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ZUSAMMENFASSUNG

Die Umweltpolitik gilt als wichtiger Eckpfeiler rot-griiner Politik in Deutschland.
Um deren Erfolg beurteilen zu kénnen, miissen nationale Pfadabhingigkeiten wie
auch globale Politikkonvergenzen berticksichtigt werden. Deshalb wird eine Kon-
zeption gewihlt, die zwei Dimensionen umfasst: das Ausmal} des Politikwandels,
der entweder radikal oder lediglich moderat sein kann, und Deutschlands Stellung
im internationalen Vergleich als Vorreiter oder Nachziigler. Auf dieser Grundlage
lassen sich vier Typen von politischen Strategien unterscheiden: (1) Vorangehen
(,7oving first®), (2) Autholen (,catching up®), (3) in Fihrung bleiben (,,staying abhead"),
(4) Zuruckbleiben (,,/agging behind"). Basierend auf dieser Typologie werden vier
Fille untersucht: die Energiepolitik, die Okologisierung des Steuersystems, die
Klimapolitik und die nationale Nachhaltigkeitsstrategie. Die Fallstudien zeigen
erstens, dass ein Wechsel des Politikpfades in Bereichen stattfand, die schon
immer einen prominenten Platz auf der grinen Agenda eingenommen haben
(Ausstieg aus der Atomenergie, Okosteuer). Zweitens wird deutlich, dass Politik-
innovationen, die sich im Ausland bereits bewihrt haben, den Politikwandel
erheblich erleichtern, weil diese Ansitze von politischen Unternehmern als Refe-
renzpunkt genutzt werden kénnen. Drittens verfolgt Deutschland in Bereichen, in
denen das Land Vorreiter ist, multilaterale Strategien: Um die eigene Position zu
sichern, werden andere Linder zur Ubernahme dhnlicher Politiken veranlasst.

ABSTRACT

Environmental policy is considered a cornerstone of “red-green” (Social Demo-
cratic Party-Green Party) politics in Germany. To evaluate its success, national
path dependence as well as global policy convergence has to be taken into account.
Therefore, we have chosen a conceptual approach that encompasses two dimen-
sions: the scope of policy change, which can be either radical or only moderate,
and Germany’s international position as a pioneer or a laggard. On this basis, four
types of policy strategies can be distinguished: (1) moving first, (2) catching up,
(3) staying ahead, and (4) lagging behind. This typology is used to analyze four case
studies: energy policy, the ecological tax reform, climate change policy, and the
national sustainability strategy. The case studies show, firstly, that a policy change
occurred in areas that were high on the Green Party agenda from the very begin-
ning (phase-out of nuclear energy, ecological taxation). Secondly, it is evident that
policy innovations already tested in foreign countries facilitate policy change,
because policy entrepreneurs can use them as a point of reference. Thirdly,
Germany pursues multilateral strategies in areas where the country is a pioneer. To
guarantee Germany’s position, other countries are pushed to adopt similar policies.
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1.  Einleitung’

Die Umweltpolitik gilt als wichtiger Eckpfeiler rot-griiner Politik in Deutschland,
denn gerade dieses Politikfeld ist bestimmend fir die Identitit von Biind-
nis 90/Die Grlnen und somit ein wichtiger MaB3stab fiir die Performanz dieser
Partei. Nach vierjahriger Amtszeit und zu Beginn einer neuen Legislaturperiode
scheint die Umweltpolitik eine der wenigen Erfolgsstories der rot-griinen Regie-

rung zu sein.

Nach den Bundestagswahlen von 1998 sahen sich Bindnis 90/Die Grinen
einer doppelten Herausforderung gegeniiber: Einerseits hatten Parteimitglieder
und Wahlerinnen und Wihler hohe Erwartungen, vor allem was den Ausstieg aus
der Kernenergie und die 6kologische Steuerreform anging (vgl. Koalitionsverein-
barung 1998). Der Widerstand gegen die Kernenergie war eines der zentralen
Motive der Umweltbewegung in den siebziger Jahren gewesen und blieb ein wich-
tiger Faktor griiner Politik. Andererseits hatten Kritiker stets die allgemeine Regie-
rungsfihigkeit der Grinen in Frage gestellt (Rudig 2002: 78, 92; Rudig 2000;
Roberts 1999: 151).

Vor den Wahlen von 1998 hatte es rot-grine Koalitionen und griine Umwelt-
minister nur auf Linderebene gegeben, z. B. in Hessen, Niedersachsen, Nord-
rhein-Westfalen oder Berlin (vgl. Lees 2000: 24 ff.). Deshalb konnten die Griinen
auf die Bundespolitik nur indirekt Finfluss nehmen. Allerdings hat sich die Politik
der Griinen in den Bereichen Umweltpolitik und Gleichstellung der Geschlechter
auf die konventionellen Parteien ausgewirkt (Jahn 1997: 176; Pehle 1997: 165). Vor
der Wiedervereinigung rangierten Umweltthemen besonders hoch auf der politi-
schen Agenda und wurden deshalb zwangslidufig Teil eines jeden Regierungs-

programms.

1998 hatte Bundnis 90/Die Griinen als Koalitionspattner in der Bundesregie-
rung zum ersten Mal die Gelegenheit, selbst in die nationale Umweltpolitik ein-
zugreifen. Dies dnderte ihre Machtposition grundlegend, denn bestimmte Themen
— z. B. der Ausstieg aus der Atomenergie — fallen in die Kompetenz des Bundes.
Die Wahlen von 1998 6ffneten ein Politikfenster fiir die Grunen (vgl. Kingdon
1995), und radikaler Politikwandel konnte zumindest in einigen Politikbereichen

erwartet werden. Da solche fundamentalen Pfadwechsel fir die Bundesrepublik

1 Fur hilfreiche Kommentare und Anmerkungen danken wir insbesondere Manfred Binder,
Helge Jorgens, Claudia Koll, Stefan Niederhafner, Danyel Reiche, Werner Reutter, Kerstin Tews
und Helmut Weidner.



cher untypisch sind, weil eine ,,Politik des mittleren Weges® bevorzugt wird
(Schmidt 1987) und generell eine Tendenz zu Kontinuitit und Stabilitit vor-
herrscht (Lees 2000: 111; Goldberger 1993; Katzenstein 1987), ist es naheliegend
zu untersuchen (und empirisch zu substantiieren), ob und inwieweit die neue
Moéglichkeitsstruktur die deutsche Umweltpolitik tatsachlich grundlegend veran-
dert hat. Zwar haben internationale Vergleichsstudien gezeigt, dass sich die Um-
weltpolitik der etablierten Parteien kaum voneinander unterscheidet (Kern/Bratzel
1996: 292 f.), es ist aber immer noch eine offene Frage, ob es einer grinen Partei
gelingen kann, einen Wechsel des Politikpfades zu initiieren. Die umfassende
Analyse des deutschen Falles ist demzufolge auch von allgemeinem Erkenntnis-
interesse. Zum einen gibt es international nur wenig Beispiele fiir griine Parteien in
Regierungsverantwortung,> so dass zur Zeit zwar noch keine generalisierbaren
Schliisse gezogen werden kénnen, die Analyse von Fallbeispielen als erster Schritt
aber sehr aufschlussreich sein kann. Zum anderen waren im Fall Deutschlands die
Griinen in einer sehr viel starkeren Position als in anderen Lindern, weshalb sich
dieser Fall besonders fur eine Untersuchung der Frage anbietet, ob griine Parteien
einen Unterschied bewirken kénnen, wenn sie an der Macht sind. Ist radikaler
Politikwandel in einer solchen Situation moglich? Welche Handlungsspielraume
bestehen zwischen der Pfadabhingigkeit der nationalen Politik einerseits und der

Tendenz zu globaler Politikkonvergenz andererseits?

Um diese Fragen zu beantworten, haben wir einen konzeptionellen Ansatz
gewihlt, der von der 1998 vorliegenden Situation ausgeht. Auf dieser Grundlage
werden vier Politikstrategien skizziert: (1) Vorangehen (,,moving first*), (2) Autholen
(reatching up“), (3) in Fahrung bleiben (,staying ahead”) und (4) Zurtckbleiben (,,/ag-
ging behind") (Abschnitt 2). AnschlieSend wird die Entwicklung der deutschen Um-
weltpolitik, insbesondere die Vorleistungen der konservativ-liberalen Regierung
und die Position Deutschlands 1998 aus der international vergleichenden Perspek-
tive dargestellt (Abschnitt 3). Auf dieser Basis werden vier Fallstudien untersucht:
die Energiepolitik, die Okologisierung des Steuersystems, die Klimapolitik und die
nationale Nachhaltigkeitsstrategie. Die Darstellung der Entwicklung in diesen
Politikfeldern konzentriert sich auf die vergangene Legislaturperiode, umfasst aber

auch die Zeit nach der Wiederwahl der rot-griinen Regierung im Herbst 2002 (Ab-

2 Auller Deutschland gibt es nur vier weitere Linder, in denen griine Parteien Regierungsverant-
wortung iibernommen haben: Finnland (1995), Italien (1996), Frankreich (1997) und Belgien
(1999); zum Einfluss griiner Parteien auf Koalitionsverhandlungen und Regierungspolitik siehe
Miller-Rommel (2002: 9).



schnitt 4). Die Fallstudien werden dann vor dem Hintergrund der in Abschnitt 2
entwickelten Typen analysiert (Abschnitt 5), und am Ende werden einige Schluss-
folgerungen gezogen und mogliche Perspektiven der Umweltpolitik der zweiten

rot-griinen Koalition aufgezeigt (Abschnitt 6).

2. Typen umweltpolitischer Strategien zwischen nationaler
Pfadabhangigkeit und globaler Politikkonvergenz

Ausgangspunkt der Untersuchung ist eine Betrachtung des Ist-Zustands zur Zeit
des Regierungswechsels 1998, wobei zwei analytische Dimensionen einbezogen
werden: das Ausmal3 des Politikwandels und Deutschlands Position im internatio-

nalen Ranking.

21 AusmaR des politischen Wandels: moderat versus radikal

Hinsichtlich der Initiativen, die eine neue Regierung ergreifen kann, lassen sich
moderater und radikaler Politikwandel voneinander abgrenzen. Ein moderater
Wandel beschrinkt sich auf inkrementale Verinderungen bestehender Politiken.
Im Gegensatz dazu bedeutet ein radikaler Politikwandel einen Paradigmenwechsel
(Hall 1993: 279). Situationen, die einen Pfadwechsel der Politik zulassen, bezeich-
net Kingdon (1995) als die Offnung eines Politikfensters. Ob es tatsichlich zu
einem Pfadwechsel kommt, hingt von der Problemsituation (,problem: stream*), der
Entwicklung innovativer Politiken (,,policy stream*) und von Anderungen der politi-
schen Rahmenbedingungen (,politics stream*) ab. Ein Politikwandel ist mdglich,
wenn diese drei Entwicklungsstrome auf politische Unternehmer stof3en, die bereit
sind, ihre Ressourcen in Antizipation zukunftiger Gewinne in die Forderung inno-
vativer Positionen zu investieren. Die Offnung eines Politikfensters kann entweder
aus einer geanderten Problemlage resultieren, z. B. nach einer Umweltkatastrophe
wie etwa ein Tankerungliick, oder aus einer Verinderung der politischen Rahmen-

bedingungen, z. B. nach einem Regierungswechsel (Kingdon 1995: 168, 173, 179).
Pfadabhingige Prozesse durchlaufen deutlich unterscheidbare Phasen: Wenn

ein Zustand lang andauernden Gleichgewichts durch bestimmte Ereignisse gestort
und ein kritischer Wendepunkt erreicht wird, beginnt die Politik, sich in eine neue
Richtung zu bewegen. Auf diese Phase folgt eine Periode der Reproduktion, in der
durch positives Feedback der neue Entwicklungspfad verstetigt wird, um schliel3-
lich zu einem neuen Gleichgewicht zu fithren (vgl. Pierson 2000: 76; How-
lett/Ramesh 1995: 184 ff.; Baumgartner/Jones 1993: 18; Collier/Collier 1991). In

der deutschen Umweltpolitik war nach der Bundestagswahl von 1998 eine solche



Situation eingetreten, als Bundnis 90/Die Grunen zum ersten Mal an die Macht
kamen und das Bundesumweltministerium tbernahmen. Zumindest fir einige

Bereiche der Umweltpolitik war daher ein radikaler Politikwandel zu erwarten.
2.2 Internationale Position: Vorreiter versus Nachziigler

Politikwandel kann, raum-zeitlich betrachtet, durch nationale Entwicklungen aus-
gelost werden (Politiklernen in der Zeit) oder durch Politikinnovationen, die in
anderen Lidndern erprobt oder auf der internationalen Ebene diskutiert werden
(Politiklernen im Raum) (Rose 1993). Selbst radikaler Politikwandel kann leichter
vollzogen werden, wenn beispielsweise alle anderen OECD-Lander bereits ahnli-

che Innovationen eingefiihrt haben.

Globale Politikkonvergenz kann durch unterschiedliche Faktoren stimuliert
werden (Kern 2001; Kern et al. 2002): Erstens kénnen globale Umweltprobleme,
wie die Zerstérung der Ozonschicht oder der Klimawandel, nicht durch Einzel-
aktivititen eines Landes gelost werden, sondern setzen die Entwicklung internatio-
naler Abkommen und Regime voraus, z. B. das Montreal-Protokoll zur schrittwei-
sen Eliminierung von FCKW oder das Kyoto-Protokoll zum Klimaschutz. Zwei-
tens kann regionale Integration zu Polittkkonvergenz fithren. Die unterschiedli-
chen Formen zwischenstaatlicher Kooperation reichen von der relativ unverbindli-
chen Zusammenarbeit von Nachbarstaaten bis zur Grindung suprastaatlicher
Institutionen, wie der Europiischen Union. Die nationale Umweltpolitik kann bei-
spielsweise wesentlich durch Entscheidungen der EU beeinflusst werden, die von
den Mitgliedsstaaten implementiert werden missen. Drittens kann Politikkonver-
genz das Ergebnis von Politikdiffusion sein, angeregt durch internationale und
intergouvernementale Organisationen oder transnationale Netzwerke. Solche
Institutionen etleichtern den Transfer politischer Innovationen von Vorreiterlin-
dern in andere nationale Kontexte und férdern die Politikkonvergenz selbst dann,
wenn in dem betreffenden Bereich kein internationales Regime existiert oder regi-

onale Integration die nationale Politikformulierung nicht beeinflusst.

Obwohl in der Umweltpolitik eine zunehmende globale Politikkonvergenz zu
konstatieren ist (Janicke/Weidner 1997, 1997a; Kern 2001), bleiben Unterschiede
zwischen einzelnen Landern bestehen. Fir eine Bilanzierung der rot-griinen Politik
ist die Ermittlung der internationalen Stellung Deutschlands zu Beginn der Legis-
laturperiode 1998 sowie der Anderungen in der Folgezeit zentral. Deutschland
hatte in den achtziger Jahren den Ruf eines umweltpolitischen Vorreiters erwor-

ben, doch hatten nach der Wiedervereinigung die Initiativen in diesem Politikfeld



an Dynamik verloren, wihrend andere Themen auf der politischen Agenda an Pri-

oritit gewonnen hatten.

Die Klassifizierung des politischen Wandels in einem bestimmten Bereich
muss einhergehen mit der Analyse der internationalen Position des untersuchten
Landes, d. h. beide Dimensionen missen berticksichtigt werden, um den Erfolg
oder Misserfolg der Politik einer neuen Regierung bestimmen zu koénnen. Die
Umweltpolitik der rot-griinen Koalition konnte demnach in jenen Bereichen die
groten Erfolge verbuchen, in denen radikaler Politikwandel zu beobachten war
und Deutschland innerhalb der Legislaturperiode den Sprung an die Weltspitze
geschafft hat. Eine Kombination dieser beiden Dimensionen ergibt vier mogliche

Typen von politischen Strategien und Performanzmustern (Tabelle 1).

Tabelle 1
Typen von politischen Strategien
Internationale Position Art des Politikwandels zwischen t, und t;
zum Zeitpunkt t Radikaler Wandel Moderater Wandel
. (1) Vorangehen (3) In Fuhrung bleiben
Vorreiter (,moving first") (,Staying ahead")
Nachziialer (2) Aufholen (4) Zurlckbleiben

9 (,catching up®) (,lagging behind")

(1) Tritt ein radikaler Polittkwandel in einem Bereich auf, in dem das Land bereits
eine internationale Spitzenposition innehatte, bezeichnen wir dies als ,,Strate-
gie des Vorangehens® (j,moving first strategy®). In diesem Fall gibt es noch kein
international akzeptiertes Vorbild, und ein Pfadwechsel wird nicht durch
internationale Entwicklungen erleichtert, sondern basiert vornehmlich auf
nationalen Innovationen und Initiativen. Unter diesen Umstinden sind hohe
Innovationskapazititen sowie das Vorhandensein politischer Unternehmer mit
ausreichenden Ressourcen notwendig, um die nationale politische Agenda zu
beeinflussen. Nationale Alleinginge bergen nicht nur das Risiko des Miss-
erfolgs, sondern bieten auch die Chance, eine internationale Spitzenposition zu
erlangen. Diese Strategie zahlt sich aus, wenn andere Linder folgen und durch
die Politikinnovation Diffusionsprozesse in Gang gesetzt werden — vor allem,
wenn neue Technologien entwickelt wurden, die in andere Linder exportiert

werden konnen.
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(3)

)

Findet ein radikaler Polittkwandel in einem Land statt, das in diesem spezifi-
schen Politikbereich ein Nachztgler war, dann kann die zugrunde liegende
Motivation am treffendsten als ,,Strategie des Autholens® (,,catching up strategy”)
bezeichnet werden. Wenn bereits international anerkannte Vorbilder existie-
ren, ist mit geringeren Transaktionskosten und Risiken zu rechnen. Obwohl
solche Modelle sich nicht immer reibungslos aus dem nationalen Kontext, in
dem sie entwickelt wurden, in andere Linder transferieren lassen, fallt die Ein-
fihrung von Politikinnovationen unter diesen Umstianden leichter. Ausldndi-
sche Vorbilder kénnen politischen Unternehmern im Politikprozess als Argu-
mentationshilfe dienen, weil die Einfithrung neuer Politiken durch in anderen
Lindern entwickelte ,,best practice®, aber auch durch Empfehlungen interna-
tionaler oder intergouvernementaler Organisationen wie der OECD, unter-

stiitzt und beschleunigt wird.

Zeichnet sich ein moderater Politikwandel in einem Land ab, das bereits eine
internationale Vorreiterrolle innehatte, kann von einer ,,Strategie des Erhalts
der Fihrungsposition® (,staying ahead strategy”) gesprochen werden. In diesem
Fall fihrten die Vorleistungen der vorherigen Regierung bereits zu einer guten
internationalen Reputation des Landes in dem spezifischen Politikbereich,
weshalb politische Unternehmer ihre Priorititen in anderen Bereichen setzen
und bei der bereits erfolgreichen Politik nur marginale Anderungen vorneh-
men. Radikale Kurswechsel bergen immer das Risiko des Misserfolgs, wohin-
gegen kleinere Modifikationen ausreichen kénnen, um eine internationale Spit-
zenstellung zu halten und andere Linder zur Ubernahme des eigenen Modells
zu motivieren. Die Politik folgt dem zuvor eingeschlagenen Pfad und die Risi-

ken eines Richtungswechsels werden vermieden.

SchlieBllich gibt es noch eine vierte mégliche Kombination: Obgleich ein Land
im betreffenden Politikfeld im internationalen Vergleich ein Nachzugler ist,
kommt es nur zu moderaten Verinderungen der Politik. Ein Motiv fir die
absichtliche Verfolgung einer solchen Politikstrategie (;,/agging behind strategy”)
kann die Antizipation eines ,,race to the bottorr* in dem spezifischen Politikfeld
sein, weshalb Anstrengungen, zum Spitzenfeld aufzuschlieBen, sich auf lange
Sicht nicht auszahlen wiirden. Dartiber hinaus kann der Grund fur das
Zurickbleiben die geringe Bedeutung des Themas auf der nationalen politi-
schen Bithne sein oder der Mangel an starken politischen Unternehmern, die
innovative Strategien und radikale Verinderungen in diesem Politikbereich
unterstiitzen. Selbst wenn eine grine Partei an der Macht ist, kénnen die Koa-

litionszwinge, die relativ geringe Bedeutsamkeit des Themas und die spezifi-



sche Akteurskonstellation deshalb dazu fiuhren, dass ein L.and in der Nach-
zuglerposition bleibt.

In einer Situation, in der eine griine Partei zum ersten Mal nationale Regierungs-
verantwortung ibernimmt, kann angenommen werden, dass die Strategien des
Vorangehens, des Aufholens und des Erhalts der Fihrungsposition dominant
werden. Zumindest in den Bereichen, die fiir Biindnis 90/Die Grinen hohe Prio-
ritat hatten, wurden von Parteimitgliedern und der Wihlerschaft gleichermal3en
radikale MaB3nahmen erwartet. Bevor jedoch die Frage nach der Erreichung dieser
Ziele gestellt werden kann, soll zunichst der Ausgangspunkt der rot-griinen
Umweltpolitik nach der Ubernahme der Regierungsverantwortung 1998 kurz skiz-

ziert werden.

3.  Umweltpolitik in Deutschland vor 1998

In der Bundesrepublik ist die Umweltpolitik, wie in den meisten westlichen Lin-
dern, ein gut etablierter Politikbereich mit einer iiber 30jdhrigen Geschichte. Insti-
tutionalisiert wurde sie in den siebziger Jahren von einer sozial-liberalen Koalition,
die 1982 von einer konservativ-liberalen Regierung abgelost wurde, die wiederum
1998 einer rot-grilnen Koalition weichen musste. Eine Evaluation der Umwelt-
politik der rot-grinen Koalition kommt nicht umhin, das ,,politische Erbe der
vorangegangenen konservativ-liberalen Regierung mit einzubeziehen, d.h. die
Situation, in der die rot-griine Regierung 1998 ihr Amt antrat, muss angemessen

berticksichtigt werden.

3.1 Umweltpolitik der sozial-liberalen Koalition (1969-1982)

Wihrend in den ersten zwanzig Jahren nach der Grindung der Bundesrepublik
der Wiederaufbau der deutschen Wirtschaft im Zentrum des Interesses gestanden
hatte, Umweltthemen aber nur eine marginale Rolle gespielt hatten, stellte der
Beginn der sozial-liberalen Koalition 1969 einen wichtigen Wendepunkt dar.
Durch die Implementation eines Sofortprogramms 1970 und die Verabschiedung
eines Umweltprogramms mit den drei Grundprinzipien Vorsorgeprinzip, Koope-
rationsprinzip und Verursacherprinzip erwarb die Umweltpolitik zum ersten Mal

den Status eines unabhingigen und programmatisch herausgehobenen Politikfelds
(Hartkopf/Bohne 1983; Weidner 1999: 429).

Der rechtlich-institutionelle Ausbau dieses neuen Politikfeldes wurde mit der
Einrichtung des Rates von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (SRU) 1971 und
der Grindung des Umweltbundesamtes (UBA) 1974 eingeleitet. Mit diesen Initia-



tiven startete die sozial-liberale Koalition ein ehrgeiziges Umweltpolitikprogramm,
wobei bemerkenswert ist, dass die Hauptimpulse fir diese Initiativen von der
Regierungskoalition selbst kamen und nur zu einem geringen Teil externen Anfor-

derungen geschuldet waren.

Angesichts der guinstigen Ausgangsbedingungen, z. B. die allgemeine Reform-
treudigkeit, das weitverbreitete Vertrauen in die organisatorischen und regulativen
Kapazititen des Staates und die zufriedenstellende Wirtschaftslage Ende der sech-
ziger Jahre, konnte zudem eine Reihe von Bundesgesetzen und Verordnungen ver-
abschiedet werden. Wichtige Beispiele sind das Gesetz zum Schutz gegen Fluglirm
und das Benzinblei-Gesetz (1971), das DDT-Gesetz und das Abfallbeseitigungs-
gesetz (1972), das Bundes-Immissionsschutzgesetz und das Gesetz iiber Umwelt-
statistiken (1974). Nach einer kurzen Phase der Stagnation, hauptsichlich wegen
der Olkrise und der darauf folgenden weltweiten Rezession, wurden 1976 weitere
Regulierungen im Bereich des Naturschutzes (Bundesnaturschutzgesetz) und des
Gewisserschutzes (Abwasserabgabengesetz) verabschiedet. 1980 trat schlief3lich
das Chemikaliengesetz in Kraft (Muller 1989; Pehle 1997).

Im Zuge der Olkrise und der anschlieBenden weltweiten Rezession begann die
Regierung allerdings, ihre Hauptpriorititen auf den wirtschafts- und beschifti-
gungspolitischen Sektor zu verschieben. Gleichzeitig nahm jedoch das Interesse
und der Bedarf an offensiveren umweltpolitischen Strategien stetig zu und fihrte
zur Entstehung zahlreicher Biurgerinitiativen, neuer Umweltschutzorganisationen
und 1980 schlieBlich zur Grindung der ,,Griinen®. Unterstiitzt durch das wach-
sende Medieninteresse verstirkte sich der Druck auf 6konomische Interessen-

gruppen, Gewerkschaften und das Parteiensystem insgesamt (Malunat 1994: 7).

Wie in anderen Lindern war auch die deutsche Umweltpolitik in ihrer
Anfangsphase von einem command-and-control-Ansatz geprigt und auf ein
Instrumentarium aus Genehmigungen, Standards etc. beschrinkt (Janicke/Weid-
ner 1997: 139). In der ersten Phase der Umweltpolitik in den frithen siebziger
Jahren konzentrierte sich der deutsche Ansatz vorwiegend auf die Modifizierung
bereits bestehender Gesetze. Neue Ansitze, die in anderen Lindern entwickelt
wurden, fanden kaum Unterstiitzung durch die relevanten Akteure (Hucke 1990:
385). Politikinnovationen wie die Einfihrung eines Umweltrahmengesetzes, eines
Verfassungsartikels, einer Umweltvertriaglichkeitspriifung oder der Verbandsklage
fir Nichtregierungsorganisationen stieBen in Deutschland auf Widerstand.
Obwohl die Umweltpolitik bereits in den frihen siebziger Jahren institutionalisiert

worden war, gehorte die Bundesrepublik nicht zur Gruppe der Pionierlinder. Eine



wichtige Ausnahme ist jedoch die Einfiihrung des ,,Blauen Engels* im Jahr 1978 —
dem weltweit ersten Umweltzeichen. Solche freiwilligen Instrumente wurde in
anderen Lindern in den neunziger Jahren sehr populir, und das deutsche

Kennzeichnungssystem diente dabei vielfach als Vorbild (Kern et al. 2002).
3.2 Umweltpolitik der konservativ-liberalen Koalition (1982-1998)

Die Zahl der umweltpolitischen Initiativen der konservativ-liberalen Koalition
zeigte wahrend ihrer 16jahrigen Regierungszeit allgemein einen starken Aufwirts-
trend, der zwischen 1987 und 1992, als Klaus Topfer Umweltminister war, einen
Hoéhepunkt erreichte. Ein ausgepriagter Abwirtstrend kann fiir die Zeit nach den
Wahlen von 1994 beobachtet werden, als sich die Priorititen zugunsten des wirt-

schaftlichen Wiederaufbaus der neuen Bundeslander verschoben.

Die Umweltschutzaktivititen der konservativ-liberalen Regierung, gemessen
am Kiriterium ,,Verbesserung der Umweltqualitit, fihrten zu erheblichen Fort-
schritten und lieBen die Gesamtbilanz ihrer Initiativen besser ausfallen als die der
sozial-liberalen Koalition. Jedoch muss dabei berticksichtigt werden, dass sich die
externen Forderungen nach Problemlésungen und die wirtschaftlichen, politischen
und sozialen Rahmenbedingungen im Laufe der achtziger Jahre gewandelt hatten.
Hoheres Umweltbewusstsein in der Gesellschaft und steigende Erwartungen der
Birgerinnen und Birger an eine proaktive Umweltpolitik schufen glnstige Vor-

aussetzungen fur die Einfihrung strengerer Normen.

Im Hinblick auf die Erfolge und Misserfolge in den verschiedenen Umwelt-
bereichen sind die folgenden Entwicklungen von besonderem Interesse: Im
Bereich des Luftreinhaltepolitik war eine der Hauptleistungen die Verabschiedung
der GroBfeuerungsanlagen-Verordnung 1983 mit den europaweit strengsten Stan-
dards. Aulerdem setzte sich das 1990 beschlossene Programm zur Reduzierung
der COz-Emissionen ehrgeizige Ziele. Mit dem Ziel, die CO2-Emissionen bis 2005
um 25 Prozent des Wertes von 1987 zu senken, und einer Reihe detaillierter Mal3-
nahmen und freiwilliger Vereinbarungen mit der Industrie wurde die Bundesrepu-
blik zum Vorreiter in der Klimapolitik. Festzustellen ist, dass in der Amtszeit von
Umweltminister Klaus Tépfer die umweltpolitischen Kapazititen stark ausgeweitet
wurden und Deutschland in vielen Bereichen zum internationalen Spitzenreiter
wurde. Wihrend dieser Zeit spielte die Bundesregierung auch eine wichtige Rolle
bei der Formulierung internationaler Vereinbarungen und Vertrige (Janicke/Ku-
nig/Stitzel 1999: 32 £; Janicke/Weidner 1997; Weidner 1989).



Trotz der generell, zumindest aber bis zur Wiedervereinigung positiven Bilanz
der konservativ-liberalen Umweltpolitik gab es immer noch Defizite in den Berei-
chen Kernenergie, Naturschutz, Flichennutzung und der Regulierung von Chemi-
kalien. Dartiber hinaus hatte die Bundesrepublik zu der Zeit, als die rot-griine
Koalition 1998 ihre Initiativen startete, noch keine nationale Nachhaltigkeitsstrate-
gie entwickelt, obwohl die meisten OECD-Linder solche Pline bereits implemen-
tiert hatten. Hinsichtlich der programmatischen Entwicklung einer integrativen
Umweltstrategie und der Wahl der Instrumente war die konservativ-liberale Regie-
rung ihrer Vorgingerin weitgehend gefolgt. Obwohl die von Klaus T6pfer ange-
regte Debatte um G6konomische Instrumente in der Umweltpolitik sich schon
einige Jahre hingezogen hatte, fithrte sie nicht zur Einfithrung neuer Politikinstru-
mente wie beispielsweise der Okosteuer, die zu diesem Zeitpunkt in einigen euro-
péischen Landern, vor allem in Nordeuropa, bereits existierte. Flexible 6konomi-
sche Instrumente fehlten noch immer, und die deutsche Umweltpolitik war weit
von einer alle relevanten Politikbereiche einbeziehenden integrativen Strategie ent-

fernt.

Hinsichtlich der langfristigen Entwicklung der Umweltpolitik gibt es deutliche
Unterschiede zwischen den Lindern. Deutschland zahlte in den frithen siebziger
Jahren zwar nicht zu den Vorreitern (wie z. B. die USA, Schweden, Grof3britan-
nien oder Japan), ubernahm aber viele Ansitze aus anderen Landern. In den acht-
ziger Jahren anderte sich diese Situation grundlegend, als Deutschland in verschie-
denen Bereichen zu einem Vorreiter und einflussreichen Akteur in der internatio-
nalen umweltpolitischen Arena avancierte (vgl. Janicke/Weidner 1997: 142; Ander-
sen/Liefferink 1997). In den Jahten nach der Wiedervereinigung vetlor die Um-
weltpolitik allgemein an Dynamik, weil anderen — insbesondere 6konomischen und

sozialen — Problemen hohere Prioritit beigemessen wurde als Umweltthemen.

1998 galt Deutschland in einigen Bereichen der Umweltpolitik als Vorreiter, in
anderen jedoch als Nachziigler. So hatte Deutschland zwar ein ambitioniertes Kli-
maschutzprogramm initiiert, gleichzeitig aber zu einigen wesentlichen Bereichen
der Agenda 21 noch keine Entscheidungen getroffen, obwohl die meisten OECD-
Linder ihren Verpflichtungen bereits nachgekommen waren. Nach den Bundes-
tagswahlen von 1998, als eine neue Regierung mit einer weitreichenden politischen
Agenda an die Macht kam, bestand fiir Deutschland zumindest in einigen Berei-
chen die Chance, aufzuholen und in die internationale Spitze vorzustoBen. Welche
Strategien wurden gewihlt? Kam es zu radikalem Polittkwandel? Welche Auswir-
kungen hatten die umweltpolitischen Aktivititen der rot-grinen Koalition auf

Deutschlands internationale Stellung? Und: wurden nach 1998 Politikinnovationen
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erprobt, die fir andere Linder interessant sind und von diesen tibernommen wur-
den?

4. Analyse ausgewahlter Initiativen der rot-griinen Regierung

Da hier nicht simtliche umweltpolitische Initiativen der neuen Regierung unter-
sucht werden konnen, haben wir die folgenden vier Fallbeispiele rot-griiner Um-
weltpolitik ausgewihlt: die Energiepolitik, die Okologisierung des Steuersystems,
die Klimaschutzpolitik und die nationale Nachhaltigkeitsstrategie.? Diese Fallbei-
spiele reprisentieren zentrale umweltpolitische Projekte der rot-griinen Bundes-
regierung. So waren der Ausstieg aus der Kernenergie und die Einfihrung einer
6kologischen Steuerreform zwei der wichtigsten Themen fur Bindnis 90/Die
Griinen seit ihrer Grindung. Klimaschutzpolitik und die Einfihrung einer natio-
nalen Nachhaltigkeitsstrategie standen ebenfalls weit oben auf der umweltpoliti-
schen Agenda, wobei gerade diese beiden Themen von der internationalen Diskus-
sion stark beeinflusst wurden. Besondere Aufmerksamkeit gilt Inhalt, Form und
Stil der umweltpolitischen Innovationen der rot-griinen Regierung im Vergleich zu

der vorherigen Koalition.

Die ausgewihlten Fallbeispiele werden anhand der folgenden Fragen analy-

siert:

® Was wurde im Koalitionsvertrag festgeschrieben? Welche Initiativen wur-

den von der rot-griinen Regierung tatsichlich ergriffen und implementiert?

® Wie wurden die Ergebnisse nach vierjahriger Regierungszeit von Experten

und verschiedenen Stakeholder-Gruppen bewertet?

® Wie war die Lage in vergleichbaren Lindern zu der Zeit, als die rot-griine
Regierung ihre Initiativen startete? Wie hat sich Deutschlands Position als

Pionier bzw. Nachztgler zwischen 1998 und 2002 geindert?
® Welches sind die Perspektiven nach den Wahlen im Herbst 2002? Zeichnen

sich bereits erste Trends ab?

Diese vier Fragenkomplexe dienen als Grundlage fir eine Evaluierung des Fort-
schritts, der in dem jeweiligen Bereich gemacht wurde. Insgesamt bilden die vier

Fallstudien dann den Hintergrund fiir eine Gesamteinschiatzung der umweltpoliti-

3 Obwohl die Foérderung erneuerbarer Energietriger und die Einfihrung der Okosteuer als
Teile des gesamten Klimaschutzprogramms betrachtet werden kénnen, werden sie hier getrennt
analysiert, weil es deutliche Unterschiede hinsichtlich der hier interessierenden Dimensionen gibt.
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schen Performanz der rot-griinen Koalition (vgl. Flasbarth/Billen 2002; Bundes-
tagsfraktion Bundnis 90/Die Griinen 2002; Zahrnt 2001).

41 Energiepolitik — Deutschland wird zum Vorreiter

Der Ausstieg aus der Kernenergie war stets eine der Hauptforderungen von Biind-
nis 90/Die Griinen gewesen. In der Koalitionsvereinbarung mit der sozialdemo-
kratischen Partei (SPD) war es ihnen 1998 schliellich gelungen, diese Forderung in
ein konkretes Ziel fiir die kommende Legislaturperiode umzusetzen. Beide Partner
kamen tberein, den Ausstieg aus der Kernenergie gesetzlich festzuschreiben und
die Konflikte damit ein fir alle Mal zu beenden. Fin Hundert-Tage-Programm
schrieb einige Mal3nahmen fest: die Revision von Teilen des bestehenden Atom-
gesetzes und die Einladung der groBten Energieversorgungsunternehmen, in
einem gemeinsamen Forum die Schritte auf dem Weg in eine Zukunft ohne Kern-
energie und die Entwicklung einer neuen Energiepolitik zu diskutieren. Ein Jahr
nach Beginn der Gespriche sollte ein Konsens erzielt und ein Gesetzesentwurf

tormuliert sein (Koalitionsvereinbarung 1998).

Wihrend ihrer vierjihrigen Amtszeit initiierte die rot-griine Bundesregierung

eine Reihe erfolgreicher energiepolitischer Projekte. Die beiden wichtigsten waren:

® Der Ausstieg aus der Kernenergie auf Basis des im September 2001 vom
Bundestag verabschiedeten Gesetzes zur geordneten Beendigung der Kern-
energienutzung zur gewerblichen Erzeugung von Elektrizitit (Bundesregie-
rung 2001, 2002) mit den drei Hauptelementen: (1) Verbot des Baus neuer
gewerblicher Kernkraftwerke und Beschrankung der Restnutzungsdauer
bestehender Kernkraftwerke auf 32 Jahre nach Inbetriebnahme; (2) ein
maximal zugelassenes Restproduktionsvolumen fiir jedes einzelne Kern-
kraftwerk und (3) Verbot der Wiederaufarbeitung von verbrauchten Brenn-
elementen sowie die Beschrinkung der Entsorgung radioaktiver Abfille auf

die Endlagerung;
® das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) vom Mirz 20004, das die Tarife

fir die Stromeinspeisung reguliert, in Verbindung mit dem sogenannten

4 Obwohl das bestehende Gesetz (Stromeinspeisungsgesetz — StrtEG) von 1990 erfolgreich
gewesen war, musste es ersetzt werden. Aus einer Reihe von Griinden war eine Aktualisierung der
gesetzlichen Regelungen erforderlich geworden: das iiber die 5-Prozent-Obergrenze (die bisher
fiir den Anspruch auf Subventionen galt) gestiegene Produktionsvolumen von Oko-Strom; der
Bedarf an einer nationalen Kostenverteilung tiber die Regionen hinaus, der Mangel an Planungs-
und Investitionssicherheit und die nétigen Anpassungen zur Erfiillung von EU-Direktiven. Die
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,100.000 Dacher-Programm* zur Forderung von Sonnenenergie und Pho-

tovoltaik-Systemen.

Diese Initiativen konnten allerdings nicht problemlos von der rot-griinen Koalition
umgesetzt werden. Hinsichtlich des Ausstiegs aus der Kernenergie gingen SPD
und Biindnis 90/Die Griinen von unterschiedlichen Ausgangspositionen aus.
Wihrend die Griinen zunichst den unmittelbaren Ausstieg als ein Hauptziel der
rot-griinen Regierung festschreiben wollten, war die SPD wesentlich vorsichtiger
in der Formulierung ihrer Ziele. Im Verlauf der Amtszeit und wihrend der Kon-
sensgespriche mit den Energieversorgungsunternehmen wurden Meinungsunter-
schiede beziliglich bestimmter Elemente und auch der priferierten Ausgestaltung
einer Kompromisslosung nicht nur zwischen den beiden Parteien offenbar, son-
dern auch innerhalb der Parteien selbst. Dies gab den Energieversorgungsunter-
nehmen einen grofleren Verhandlungsspielraum und fiihrte zu einer Reihe weiterer
Diskussionen. SchlieSlich mussten Biindnis 90/Die Grinen bei einigen wichtigen
Punkten einlenken, um die Akzeptanz der Vereinbarung als Ganzes nicht zu

gefihrden.

Die Reaktionen auf den Kompromiss zwischen Energieversorgungsunter-
nehmen und Bundesregierung waren sehr ambivalent. Die meisten Umweltexper-
ten kommentierten ihn positiv: Die Vereinbarung, die Kernenergie fir die Strom-
versorgung nicht mehr zu nutzen, indiziere in der Tat einen radikalen Politikwan-
del. Mehr als drei Jahrzehnte lang sei die Kernenergie Anlass von Konflikten
gewesen, die nun mit der neuen Vereinbarung auf Dauer beigelegt schienen. Sie
biete auch den Vorteil, dass dank des mit der Kernindustrie geschlossenen Kom-
promisses langwierige Rechtsstreits und potenzielle Kompensationszahlungen (wie
in Schweden) vermieden werden kénnten. Trotz der berechtigten Kiritik, der zeit-
lich gestaffelte Ausstieg hitte schneller abgewickelt werden kénnen, habe die Bun-
desregierung nichtsdestoweniger den Weg zu einer neuen Energiepolitik geebnet
(Janicke/Reiche/Volkery 2002: 52; vgl. auch Reiche 2002).

Im Gegensatz zu vielen Umweltexperten dullerten die grolen Umweltorgani-
sationen scharfe Kritik am Versagen der Regierung, den unmittelbaren Ausstieg
aus der Kernenergie herbeizufiihren. ,,Der BUND hatte von Rot-Griin statt der
Suche nach Kompromissen mit der Atomindustrie eine klare und unzweideutige

Abkehr vom atomaren Irrweg und eine Umkehr zu einer konsequenten Ausstiegs-

Bundesregierung stand unter Handlungsdruck, weil immer mehr Investitionsprojekte im Zusam-
menhang mit erneuerbaren Energien unbearbeitet blieben (BMU 2002a).
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politik erwartet. ... Statt einen echten Ausstieg zu realisieren, haben die Verhand-
lungspartner Restlaufzeiten vereinbart, mit denen uns die Atomkraft rechtlich
abgesichert noch bis mindestens 2023 erhalten bleibt und eine echte Energiewende
nachhaltig behindert wird® (BUND 2002: 21).>

Im Endeffekt gestattet der Konsens tatsiachlich die Generierung einer Strom-
menge, die fast genauso hoch wie das bisherige Produktionsvolumen ist. Daraus
ergeben sich so lange Restlaufzeiten, dass — zumindest kurzfristig — eine Diffusion
alternativer Kraftwerkstechnologien durch den gemilderten Modernisierungsdruck
verzogert werden dirfte. Aullerdem wurde das Problem einer zentralen Endlage-
rung radioaktiver Abfille nicht gelost, sondern lediglich aufgeschoben (Mez 2001:
430).

Der Ausstieg aus der Kernenergie wurde hauptsichlich durch Impulse im
Land selbst ausgel6st. Das Konfliktpotenzial war sehr hoch, da zahlreiche Interes-
sengruppen unmittelbar betroffen waren. Solche Konflikte sind generell schwer
l6sbar — ungleich schwerer, wenn sich Koalitionspartner auf einen Kompromiss
einigen mussen. Doch wenn auch nicht alle Akteure mit den Ergebnissen des rot-
grinen Losungsansatzes zufrieden sind, handelt es sich aus internationaler Per-

spektive um eine weitreichende Entscheidung,.

Zuminderst innerhalb der EU entspricht der Ausstiegsprozess allerdings
einem allgemeinen Trend: Bis heute hat die Halfte der acht Mitgliedslinder mit
Kernkraftwerken (Belgien, die Niederlande, Deutschland und Schweden) beschlos-
sen, aus der Erzeugung von Atomstrom auszusteigen. Von den 15 EU-Mitgliedern
verfolgen nur noch drei Linder einen proaktiven Ansatz in der Kernenergiepolitik,
darunter allerdings — neben Finnland — auch Frankreich und GrofBbritannien. Spa-
nien hatte nach Tschernobyl ein Moratorium fir den Bau neuer Kernkraftwerke
beschlossen (Reiche 2000: 15 f.). Einige Linder, so etwa Dinemark oder Italien,

hatten sich bereits frithzeitig gegen Kernenergie entschieden.

Unmittelbar nach der Bundestagswahl im Herbst 2002 wurde erneut Kritik am

Ausstiegsprozess laut. Aufgrund fritherer Zugestindnisse des Bundeskanzlers an

5 2023 bezieht sich hier auf das Jahr, in dem vermutlich alle Kernkraftwerke stillgelegt sein diirf-
ten. Es ergibt sich aus der mit den Kraftwerksbetreibern vereinbarten Gesamtelektrizititsmenge,
die noch pro Kernkraftwerk generiert werden darf. Dabei wurde die durchschnittliche Auslas-
tungsrate der einzelnen Kernkraftwerke auf 95 Prozent geschitzt; die Daten fiir das Jahr 2000
zeigen jedoch, dass sie nur bei etwa 86 Prozent lag. Dieser Wert wird durch die Daten der voran-
gegangenen Jahre bestitigt. Da 95 Prozent als Basis fiir die Berechnung der noch maximal zu
produzierenden Strommenge diente, wird sich die Nutzungsdauer iiber einen Zeitraum von 34 bis
35 Jahren erstrecken; vgl. BUND (2001).
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die Nuklearindustrie musste die Koalition einlenken und die Betriebserlaubnis des
dltesten und unsichersten deutschen Kernkraftwerks in Obrigheim um zwei wei-

tere Jahre (bis 2005) verlingern.

Hinsichtlich der energiepolitischen Initiativen im weiteren Sinne kann das
Erneuerbare-Energien-Gesetz als besonders erfolgreich angesehen werden. Dieses
Gesetz wird von Umweltexperten wie auch von Stakeholdern dulerst positiv
bewertet. Es hat zu einem solchen Boom regenerativer Energietriger gefiihrt, wie
er nicht einmal von der Regierung selbst antizipiert worden war. Der Anteil erneu-
erbarer Energien an der Stromerzeugung stieg bis Ende 2001 auf fast 7,5 Prozent,
und die Investitionsrate wuchs in diesem Sektor um 1,6 Prozent. Allein der Anteil
der Windenergie verdreifachte sich, und im Zuge dieser Entwicklung entstanden
60.000 neue Arbeitsplitze. Deutschland war — mit stetig steigender Tendenz — in
den letzten Jahren einer der Hauptexporteure von Windkrafttechnologien. Der
neue energiepolitische Ansatz der Bundesregierung stief3 international auf grof3e
Anerkennung (siche Hirschl/Hoffmann 2002: 8 f.; Reiche 2000), und das Erneu-
erbare-Energien-Gesetz dient bereits vielen Lindern als Vorbild. So haben z. B.
Frankreich und die Tschechische Republik wesentliche Elemente der deutschen
Regelung tibernommen (BMU 2002: 7).

Obwohl der Anteil der Photovoltaik an der gesamten Stromerzeugung immer
noch unter 1 Prozent liegt, ist es bemerkenswert, dass der Bundesregierung fast
eine Verdoppelung der Kapazitit gelungen ist. Damit ist Deutschland fithrend in
Europa und liegt (nach Japan) weltweit an zweiter Stelle. Was die Windenergie
angeht, konnte Deutschland seinen Vorsprung vergroflern und ist mit weitem
Abstand Weltspitze. Fast ein Drittel der weltweit und die Hilfte der europaweit

erzeugten Windenergie wird in Deutschland generiert (Bundesregierung 2002e¢).

Trotz dieser Erfolge konnte die Bundesregierung Schwierigkeiten haben, ihren
internationalen Verpflichtungen nachzukommen. Die entsprechende EU-Richtli-
nie sieht als Referenzwert fiir Deutschland einen Anstieg des Anteils regenerativer
Energien an der Stromerzeugung von 8 Prozent im Zeitraum 1997-2010 vor; dies
entspricht einem zu erreichenden Anteil von 12,5 Prozent. Laut Expertenmeinung
dirfte es nicht leicht sein, dieses Ziel zu erreichen (Reiche 2002: 16 £.). Offensicht-
lich ist die Bundesregierung hier optimistischer. Die neue Koalitionsvereinbarung
vom Oktober 2002 sieht bis 2010 die Verdoppelung des Anteils erneuerbarer
Energietriger am Primirenergieverbrauch vor (ausgehend von den Werten fiir
2000).
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Auch auf der Weltkonferenz in Johannesburg 2002 wurde die fihrende Posi-
tion Deutschlands in diesem Bereich deutlich. Bei dem nur wenige Wochen vor
der Bundestagswahl stattfindenden Weltgipfel prasentierte sich Deutschland als die
treibende Kraft hinter der Umweltpolitik der EU. Vor allem wegen seiner Vor-
schlige zum Ausbau und zur Forderung regenerativer Energien fand der Beitrag
der Bundesrepublik international groB3e Beachtung. Die Bundesregierung hat sich
verpflichtet, 2004 eine internationale Konferenz zu diesem Thema ausrichten.
Geplant ist die Unterstiitzung von Entwicklungslindern und die Forderung der

Griindung einer internationalen Behorde fiir regenerative Energien.

Deutschland gilt heute als ein Vorreiter in der Energiepolitik. In der internati-
onalen Arena ist es der Bundesrepublik mit einer wirkungsvollen Kombination
von innovativen Strategien gelungen, eine Spitzenposition zu erreichen, einer
internationalen Institutionalisierung den Weg zu ebnen und andere Linder zur
Nachahmung anzuregen. Das deutsche Modell fiir den Ausstieg aus der Kernener-
gie stellt einen radikalen Politikwandel dar. Es unterscheidet sich fundamental von
der in anderen grolen EU-Lindern verfolgten Politik (Frankreich, GrofB3britan-
nien), ist weitreichender als die in anderen Staaten erzielten Kompromisse (z. B.
Belgien), und zudem hatte das deutsche Modell direkte Auswirkungen auf die
Politik anderer Linder (z. B. Schweden) (Ridig 2000: 74; Koérner 2002: 229). Dar-
tber hinaus hat Deutschland im Bereich regenerativer Energien zweifellos einen
Vorreiterstatus erreicht und verfolgt nun eine proaktive Politik mit internationaler

Ausrichtung.

4.2 Okologisierung des Steuersystems — Deutschland holt auf

Fir die rot-grine Bundesregierung stellte die Berticksichtigung 6kologischer
Aspekte im Steuersystem ein wichtiges Element ihrer Strategie der 6kologischen
Modernisierung dar. Der Grundgedanke der 6kologischen Steuerreform ist es, den
Hauptanteil des Steueraufkommens sukzessive vom Faktor Arbeit auf den Faktor
Umwelt zu verlagern, und zwar durch kontinuierliche moderate Anhebungen der
Preise fir umweltbelastende Energietriger bei einer gleichzeitigen jdhtlichen
Absenkung der Sozialversicherungsbeitrige (Bundesregierung 2002b). Erhéhte
Energiepreise sollten den Energieverbrauch senken und allgemein die Ressourcen-
produktivitit steigern; mit den geringeren Lohnnebenkosten sollten die Rahmen-
bedingungen fiir den Erhalt und die Schaffung von Arbeitsplitzen verbessert wer-

den.

Entsprechend ihrer Fokussierung auf die 6kologische Steuerreform als einem

der Hauptinstrumente fiir eine 6kologische Modernisierung der Wirtschaft einigte
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sich die Regierungskoalition, die Sozialabgaben bis zum Ende der Legislaturperi-
ode 2002 von 42,3 Prozent 1998 auf 41,1 Prozent des Bruttoeinkommens zu sen-
ken. Gleichzeitig wurden die Preise fir Kraftstoffe, Heizol, Erdgas und Strom stu-
fenweise angehoben unter Bertcksichtigung der moglichen Ergebnisse der Ver-
handlungen tber eine EU-weite Energiesteuer® und zu erwartender Entwicklungen
der Energiepreise auf dem Weltmarkt. Auf diese Weise sollten moderate Steige-
rungen der Energiekosten (bei gleichzeitig den Unternehmern in Aussicht gestell-
ten Steuererleichterungen) letztendlich zu einer allgemeinen Reduzierung der
Lohnnebenkosten beitragen. Ein GroBteil des mit der Okosteuer erzielten Steuer-
autkommens floss in die gesetzliche Rentenversicherung. Damit wurde es ermog-
licht, die Beitragssitze in einer ersten Stufe von 20,3 Prozent auf 19,5 Prozent und
in einer zweiten und dritten Stufe bis auf 19,1 Prozent zu senken (eine Reduzie-
rung von jeweils 0,6 Prozent fir Arbeitgeber und Arbeitnehmer) (Koalitionsver-
einbarung 1998; siche Tabelle 2).

6 Nach fast 11 Jahren Verhandlung zu insgesamt drei Vorschligen der EU-Kommission zur
Energiebesteuerung haben sich die EU-Finanzminister im Marz 2003 endlich auf Mindeststeuer-
sitze fur nahezu alle Energieprodukte geeinigt. Es handelt sich um eine Einigung auf dem kleins-
ten gemeinsamen Nenner, die zwar Auswirkungen auf die Beitrittslinder haben wird, in Deutsch-
land aber kaum zu Verdnderungen fihren dirfte. Obligatorisch vorgeschrieben ist jetzt die
Besteuerung von Kohle zum Verheizen, und aullerdem wurde der Weg zur Einfiihrung einer
Kerosinsteuer fiir Fliige zwischen EU-Mitgliedsstaaten geebnet (Umwelt 5/2003: 273 ff.).
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Tabelle 2

Okologische Steuerreform

Erdolprodukte Apr. 1999 | Jan. 2000 | Jan. 2001 | Jan. 2002 | Jan. 2003
und Elektrizitat
Benzin (schwefelarm) + 6 Pfll +6 Pfll +6 Pl +3 Cent/l +3 Cent/l
Diesel (schwefelarm) + 6 Pfil +6 Pfil + 6 Pfll +3 Centll +3 Cent/l
Heiz6l +4 Pfil - - - -
+0.32
Erdgas - - - -
PflkWh
- +0.26 +0.26
Elektrizitat + 2 PflkWh | +0.5 PflkWh | +0.5 PflkWh
Cent/kWh | Cent/kWh
Beitrag zur gesetzlichen
Rentenversicherung (in 19.5 19.3 19.1 19.1 18.8*
Prozent des Bruttoein-
kommens)
Pf/kWh = Pfennig pro Kilowattstunde, Pf/l = Pfennig pro Liter (2 Pfennig ~ 1 Eurocent); die Zahlen fiir
die Steuerbetrage in Euro wurden gerundet; * = geschatzt
Quellen: Bundesregierung (2002c), BUND (2001a: 6).

Die Bundesregierung, aber vor allem Umweltminister Jurgen Trittin, traf mit dem
Konzept zur 6kologischen Steuerreform auf heftigen Widerstand. Die Auseinan-
dersetzungen tber den Atomenergiekonsens hatte bereits die Stimmung erheblich
aufgeheizt, nun kam der Disput um die Okosteuer noch hinzu. Industrie- und
Arbeitgeberverbiande, aber auch die Oppositionsparteien forderten sogar den
Riicktritt von Bundesumweltminister Trittin. Dennoch gelang es der rot-griinen
Regierung schlieBlich doch noch, eine Mehrheit fiir ihren Gesetzesentwurf zu
gewinnen. Die Verabschiedung dieses Gesetzes stellt einen signifikanten Fort-
schritt auf dem Weg zu einer expliziten Integration ¢kologischer Aspekte in die
Steuerpolitik dar. Das Konzept der Okosteuer wurde bis 2003 in mehreren Stufen

umgesetzt, beginnend mit einer Anhebung der Mineral6lsteuer um 6 Pfennig pro
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Liter im Jahr 1999. Im selben Jahr wurde die Steuer fir Heizol um 4 Pfennig pro
Liter und fir Erdgas um 0,32 Pfennig pro kWh erhoht. Zusitzlich wurde eine all-
gemeine Stromverbrauchssteuer von 2 Pfennig pro kWh eingefiihrt. In den fol-

genden Jahren erhohten sich die Steuersitze fir Benzin, Diesel und Elektrizitit
(siche Tabelle 2).

Obwohl Biindnis 90/Die Griinen und die SPD ihr Konzept der 6kologischen
Steuerreform letztendlich erfolgreich implementieren konnten, offenbarte sich
wiederum, dass sich die Griinen gegen zahlreiche Forderungen der Sozialdemo-
kraten nicht durchsetzen konnten. Die schlief3lich vereinbarten Steuererh6hungen
unterscheiden sich deutlich vom urspriinglichen Konzept. Das gleiche trifft auf die
speziellen Subventionen des Kohlebergbaus (vor allem Steinkohle) zu. Zumindest
hatten die Griinen mit ihrer Forderung von Steuererleichterungen fiir den 6ffentli-
chen Personennahverkehr und einer Steuerbefreiung fir die Kraft-Warme-Kopp-
lung Erfolg. Insgesamt betrachtet war es jedoch in erster Linie die SPD, die ihre

Vorstellungen realisieren konnte.

Bei den Koalitionsverhandlungen von 2002 waren die Griinen allerdings nicht
in der Lage, sich gegen den Willen der Sozialdemokraten durchzusetzen und eine
bedingungslose Fortfiihrung der Okosteuer tiber das Jahr 2003 hinaus zu errei-
chen. Die Fortschreibung wird nun von einer Evaluation der allgemeinen 6kono-
mischen Performanz und der Emissionsentwicklung 2004 abhingig gemacht.
Wegen der hohen Defizite in der gesetzlichen Rentenversicherung als Folge der
kontinuierlich hohen Arbeitslosigkeit war die Bundesregierung gezwungen, die
Beitragssitze 2003 auf 19,5 Prozent anzuheben, obwohl dies auf heftigen Wider-
stand, auch des grinen Koalitionspartners, stie3. Ohne die Einnahmen aus der
Okosteuer wiren jedoch noch héhere Beitrige erforderlich gewesen. Trotzdem
interpretieren weite Teile der Bevolkerung diese Beitragsanhebung als ein Fehl-
schlagen des Okosteuer-Konzepts, das urspriinglich dazu gedacht war, die Ren-
tenversicherungsbeitrige zu senken oder zumindest zu stabilisieren. Unter umfas-
senderen sozio-6konomischen Erwidgungen und um der 6ffentlichen Akzeptanz
der Okosteuer willen wire es vermutlich ratsamer gewesen, die Bundesregierung

hitte eine andere Losung gefunden, um die leeren Rentenkassen zu fiillen.

Gleichwohl ist die 6kologische Steuerreform eine herausragende Leistung der
rot-grinen Regierung. Energie ist deutlich teurer geworden, was zu sparsamerem
Verbrauch anregt und somit den Klimaschutz fordert. Es wird zwar einige Zeit
dauern, bis sich die 6kologischen Effekte des neuen Steuersystems manifestieren

werden, doch zeichnen sich bereits heute einige positive Trends ab: sinkender
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Benzinverbrauch im Verkehrssektor (minus drei bis vier Prozent in den Jahren
2000 und 2001), positive Auswirkungen auf die COz-Emissionen (verglichen mit
einem Szenario ohne Okosteuer ein Minus von etwa zwei bis drei Prozent), stir-
kere Nutzung offentlicher Verkehrsmittel, hohere Verkaufszahlen fur PKW mit
niedrigem Benzinverbrauch (drei bis fiinf Liter auf 100 km) (BUND 2001a; DIW
2001: 221; Greenpeace 2002: 13 f.; Trittin 2002: 38 ft.).

Die Kritik von Seiten der Umweltorganisationen richtet sich in erster Linie
gegen den zeitlichen Rahmen der 6kologischen Steuerreform, vor allem gegen das
Aussetzen weiterer Erh6hungen der Energiesteuer mit Jahresbeginn 2003. Friends
of the Earth, Greenpeace und der SRU dringten die Bundesregierung, moderate
Steuererhohungen tiber das Jahr 2003 hinaus zu beschlieBen, um Planungssicher-
heit zu garantieren und die positiven Effekte zu sichern. Deshalb sei es auch not-
wendig, die Erleichterungen fiir die Industrie zu iberdenken. Durch die Steuer-
vorteile fiir die Industrie werde die allgemeine Okologisierung der Wirtschafts-
struktur behindert, und das Potenzial der 6kologischen Steuerreform kénne daher
nicht voll ausgeschopft werden (SRU 2002: 359; DIW 2001: 225). Anfinglich
befiirchtete negative Folgen fiir den Arbeitsmarkt und die Wirtschaftsentwicklung
(Wettbewerbsnachteile wegen zusatzlicher Steuern) sind nicht eingetreten. Da die
Okosteuer Teil eines groBeren (Einkommens-)Steuerreform-Pakets war, wurden
Privathaushalte (in der Summe) nicht zusatzlich belastet. Positive Effekte fir den
Arbeitsmarkt — eines der Hauptargumente fiir die Okosteuer — werden jedoch
hauptsichlich durch andere Faktoren bestimmt, wie z. B. den Olpreis und die
Tarifentwicklung (DIW 2001: 222-225).

Eine Evaluation der 6kologischen Steuerreform ergibt ein anderes Bild als die
der bereits diskutierten energiepolitischen Innovationen. Obwohl in beiden Berei-
chen ein radikaler Politikwandel initiiert wurde, befand sich Deutschland im Falle
der Okosteuer nicht in der Position eines internationalen Vorreiters. Die jahrelange
Debatte um die Okosteuer in Deutschland bewirkte zwar, dass andere Linder, wie
beispielsweise Osterreich, das Konzept aufgriffen und schneller umsetzten (Reiche
2000); Deutschland wurde jedoch — trotz dieser indirekten externen Effekte — aus
international vergleichender Perspektive zu einem Nachziigler in diesem Politik-
feld. Bereits 1990 hatte Finnland eine Kohlenstoff-Steuer auf fossile Brennstoffe
eingefiihrt, gefolgt von Norwegen und Schweden 1991 sowie Dinemark und den
Niederlanden 1992 (Kern et al. 2001: 20; Tews et al. 2002). Der Diffusionsprozess
verlangsamte sich, und zwischen 1992 und 1999 entschlossen sich nur noch drei
weitere Linder fiir Energie- bzw. CO:-Steuern (Belgien 1993, Osterreich und Slo-

wenien 1996). Deutschland und Italien fithrten solche Steuern als Teil einer umfas-
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senderen Okologischen Steuerreform erst 1999 ein, und in GroBbritannien wird
seit dem Jahr 2000 eine ,cimate change levy” erhoben, durch die der Energie-
verbrauch der Industrie besteuert wird (Tews 2002: 4 f.; Richardson/Chanwai
2003). Obwohl sich Europa im internationalen Vergleich als am innovativsten
erwiesen hat, zeigte dies keine Wirkung auf die Bundesrepublik bis 1998 Biind-

nis 90/Die Grinen ins Amt kamen.

Insgesamt lasst sich die Schlussfolgerung ziehen, dass die 6kologische Steuer-
reform ein wichtiger Schritt auf dem Weg zu einem nachhaltigen Strukturwandel
der Wirtschaft war. Fine der zukinftigen Herausforderungen wird darin bestehen,
die Okosteuer in eine umfassende Reform des Steuer- und Finanzsystems zu integ-
rieren. Sie konnte sich als nitzliches Instrument in jenen Bereichen erweisen, in
denen Steueranreize flexibler eingesetzt werden konnen als gesetzliche Regelungen
und Verbote. Gleichzeitig miissen umweltschidliche Subventionen — z. B. der
Steinkohle und des Flugverkehrs — abgebaut und der Bundesetat an 6kologischen
Kriterien ausgerichtet werden (Burger/Hanhoff 2002; vgl. auch Meyer/Muller
2002; Loske/Steffe 2001; Massarrat 2000).

Obwohl die Frage offen bleiben muss, ob die Reform langfristig erfolgreich
sein wird, konnte die Bundesregierung mit fortgeschritteneren Lindern in diesem
Feld gleichziehen (,,catching up“). Erfolgreiche Modelle aus Vorreiterlindern dienten
als positive Referenzpunkte fiir die Akzeptanz der Okosteuer in Deutschland.
Nach jahrelanger Diskussion wurde endlich ein entsprechendes Konzept einge-
fithrt — die rot-griine Koalition hat schlieBlich den Pfadwechsel bewirkt.”

4.3 Klimaschutzpolitik - Deutschland bleibt in Fiihrung

Seit der Ratifizierung der Rahmenkonvention zum Klimawandel hat die Klima-
politik einen schwierigen Prozess durchlaufen. Das Kyoto-Protokoll hat jedoch
zumindest zu einer Selbstverpflichtung der Industrielinder gefiithrt, ihre Treib-
hausgas-Emissionen im Zeitraum 2000-2012 um mindestens 5 Prozent der Werte
von 1990 zu senken, wobei sich einzelne Linder zu recht unterschiedlichen Zielen
verpflichteten: Die EU insgesamt zu einer Reduktion um 8 Prozent, USA 7 Pro-
zent, Japan 6 Prozent und Russland £ 0 Prozent. Innerhalb der EU legte
Deutschland als Ziel fest, seine CO2-Emissionen in der Periode 2008-2012 um 21

7 Die Novellierung des Naturschutzgesetzes ist dhnlich gelagert und fillt ebenfalls in die
Kategorie der ,,Strategie des Aufholens (,,catching up®). Das Instrument der Verbandsklage war
bereits in vielen Lindern eingefithrt worden, ehe in Deutschland eine dquivalente Entscheidung
getroffen wurde.
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Prozent (Basisjahr 1990) zu vermindern (siche auch Brouns/Treber 2002; Reiche
2002: 17).

In ihrer Koalitionsvereinbarung von 1998 schrieben SPD und Bindnis 90/Die
Griinen als nationales Klimaschutzziel fest, die CO2-Emissionen von 1990 bis
2005 um 25 Prozent zu reduzieren (Koalitionsvereinbarung 1998). Ein wesentli-
cher Schritt zur Erreichung dieses Ziels war die Entscheidung, im Oktober 2000
ein staatliches Klimaschutzprogramm zu starten (vgl. Trittin 2000). Dieses Pro-
gramm bestitigte die angestrebte Senkung der COz-Emissionen um ein Viertel; die
hierfiir noch zu erreichende Reduktionsleistung wurde auf die Sektoren Privat-
haushalte, Gebiude, Energie, Industrie und Verkehr aufgeteilt. Weitere Projekte
umfassten eine neue Novellierung der Bestimmungen fiir Neubauten (Energieein-
sparverordnung) und eine freiwillige Klimaschutzvereinbarung zwischen der Bun-
desregierung und der deutschen Wirtschaft. In dieser Vereinbarung verpflichtete
sich die Wirtschaft im Jahr 2000, ihre spezifischen COz-Emissionen bis 2005 um
28 Prozent und ihre spezifischen Emissionen aller im Kyoto-Protokoll genannten
Treibhausgase bis 2012 um 35 Prozent zu senken (jeweils bezogen auf die Werte
von 1990). Der Bund verpflichtete sich auf eine Reduktion der im eigenen Ver-
antwortungsbereich verursachten COz-Emissionen um 25 Prozent bis 2005 und
um 30 Prozent bis 2010 (BMU 2000).

Im Ergebnis fihrten die beschriebenen Initiativen, unterstiitzt durch eine sin-
kende Produktionstitigkeit und einen geinderten Energie-Mix in den neuen Bun-
deslindern, im Laufe der neunziger Jahre zu einem Rickgang der Treibhausgas-
Emissionen um mehr als 18 Prozent (SRU 2002: 325).8 Dies machte Deutschland
zu einem der wenigen Lidnder, die Aussichten haben, die im Kyoto-Protokoll fest-
geschriebene Emissionsreduktion tatsichlich zu erreichen.” Entsprechend wurde
diese Entwicklung von vielen Akteuren begri3t: ,,Die Bundesrepublik konnte in
den letzten vier Jahren ihre Vorreiterrolle im internationalen Klimaschutz halten

und ausbauen. Insbesondere bei den Verhandlungen zum Kyoto-Protokoll in

8 Allerdings ist fast die Hilfte dieser Emissionssenkungen sogenannten ,,wall-fall profits“ geschul-
det, d. h. der Zusammenbruch der ostdeutschen Wirtschaft nach der Wiedervereinigung war fir
einen grof3en Teil der Emissionsriickginge verantwortlich (vor allem Mitte der neunziger Jahre)
(Scheich et al. 2001: 364, 378).

9 Zwar sanken die CO>-Emissionen in Deutschland seit 1990 stirker als in allen anderen gro3en
EU-Mitgliedsstaaten, jedoch belegen die neusten Daten der Europiischen Umweltagentur, dass
die Treibhausgasemissionen in Deutschland zwischen 2000 und 2001 um 1 Prozent gestiegen sind
(Pressenachrichten der Europiischen Kommission vom 6. Mai 2003). Daher ist es wenig wahr-
scheinlich, dass die Bundesrepublik das nationale Klimaschutzziel — die COz-Emissionen um 25
Prozent gegeniiber 1990 zu senken — tatsdchlich erreichen wird.
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Bonn im Juli 2001 hatte die Bundesregierung einen wesentlichen Anteil daran, dass
die Verhandlungen zu einem erfolgreichen Abschluss kamen” (BUND 2002: 33 f.).

An der Beibehaltung der Kohle-Subventionen — der COz-intensivsten Ener-
giequelle — tibten jedoch sowohl der SRU als auch das Deutsche Institut fiir Wirt-
schaftsforschung scharfe Kritik. Die gegenwirtige Politik zur Sicherung des
Kohlebergbaus sei unvereinbar mit dem ehrgeizigen Klimaschutzprogramm, das
eine grundlegende Uberpriifung des Energieversorgungssystems vorsieht und
einen langfristigen Ersatz fossiler Brennstoffe anstrebt (SRU 2002: 393-397; DIW
2000: 5 £.; vgl. Béckem 2000; Bundesregierung 2000a).

Friends of the Earth dullerten sich ebenfalls kritisch. Mit dem SRU und
Greenpeace waren sie sich darin einig, dass es fir die langfristige Entwicklung ent-
scheidend ist, das mittelfristige Ziel, die CO2-Emissionen bis 2020 um 40 Prozent
zu senken, endlich in die nationale Klimaschutzstrategie zu integrieren. Dies erst
wirde Deutschlands ernsthaftes Engagement gegeniiber seiner internationalen
Verantwortung in diesem Bereich unter Beweis stellen sowie die Chancen fir die
Etablierung eines ambitionierten EU-weiten Klimaschutzzieles und die Bereit-
schaft anderer EU-Linder steigern, eine gemeinsame Emissionsminderungspolitik

zu akzeptieren.

Ein dritter, vor allem von Umweltorganisationen hervorgehobener Kritik-
punkt verweist auf den Mangel an umweltfreundlichen Mobilititskonzepten im
Verkehrsbereich und auf die unzureichenden Sanierungsmalnahmen bei ilteren
Gebiuden.!” Den einschligigen Nichtregierungsorganisationen zufolge seien beide
Bereiche fiir hohe COz-Emissionen verantwortlich, was in den gegenwirtigen
Klimaschutzprogrammen aber nicht gentigend berticksichtigt werde (Greenpeace
2002 12 f). Vor allem dem Verkehrssektor miisse groBlere Aufmerksamkeit
gewidmet werden, denn sein Anteil an den nationalen COz-Emissionen sei in den
Jahren 1990 bis 2000 von 17 Prozent auf 21 Prozent gestiegen (Brouns/Ttreber
2002:13).

In der Klimaschutzpolitik war die Bundesrepublik bereits vor den Wahlen von
1998 international aktiv. Schon 1990 wurde ein anspruchsvolles CO2-Reduktions-
programm beschlossen. Ebenso wurde mit der Industrie iiber eine freiwillige Ver-

einbarung zur Emissionssenkung verhandelt. Das nationale Reduktionsziel von 25

10 Vgl. hierzu die aktuelle Entwicklung; neben den im Rahmen des Klimaschutzprogramms zur
Verfiigung stehenden Mitteln fiir MaBnahmen im Wohngebdudebestand, stellte die Bundesregie-
rung zusitzlich 160 Millionen Euro jihtlich aus dem Aufkommen der Okosteuer fiur Klima-
schutzmaBnahmen im Gebidudebereich bereit (BMU Pressedienst Nr. 64/03 vom 6. Mai 2003).
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Prozent bis 2005 war das weitreichendste unter allen Vorreiterlindern (die nord-
europdischen Linder und Deutschland) Aus internationaler Perspektive war
Deutschland das erfolgreichste Land bei der Senkung von CO; und den anderen
Treibhausgasen. Die deutsche Klimaschutzpolitik wurde jingst auch vom ange-
sehenen Worldwatch Institute gewtirdigt, das der Bundesrepublik eine besonders
positive und beispielhafte Entwicklung auf diesem Gebiet attestiert (BMU 2003).

In der Koalitionsvereinbarung von 2002 einigten sich SPD und Bind-
nis 90/Die Grunen darauf, ihre Bemthungen im Klimaschutz weiter voranzu-
treiben und Deutschlands Vorreiterposition zu stabilisieren und auszubauen. Es
bestand Einigkeit dartiber, umweltschadliche Subventionen entweder zu reduzie-
ren oder ganz zu streichen (z. B. die Mehrwertsteuerbefreiung fiir innereuropii-
sche Flige). Nichtsdestoweniger — und trotz der scharfen Kritik — haben sich die
Koalitionspartner darauf geeinigt, den Steinkohlebergbau bis 2010 weiterhin zu
subventionieren (jedoch einhergehend mit weiteren Restrukturierungen dieses

Sektors und einem stetigen Abbau der Subventionen aus Bundesmitteln).

In Reaktion auf die bereits erwihnten Forderungen der Nichtregierungsorga-
nisationen und der Umweltexperten enthilt die neue Koalitionsvereinbarung tat-
siachlich die Verpflichtung zu einer Senkung der Treibhausgas-Emissionen um 40
Prozent im Zeitraum 1990 bis 2020. Allerdings ist diese Verpflichtung an die
Bedingung gekniipft, dass die anderen EU-Linder (im Rahmen des Kyoto-Proto-
kolls) einem gemeinsamen Reduktionsziel von 30 Prozent im gleichen Zeitraum
zustimmen. Somit prasentiert sich Deutschland auch in der zweiten rot-griinen
Legislaturperiode als internationaler und europiischer Vorreiter im Klimaschutz
und wirkt gleichzeitig als treibende Kraft auf EU-Ebene. Bei der Einschitzung des
Erfolgs der rot-griinen Initiativen in diesem Bereich muss allerdings in Rechnung
gestellt werden, dass die Weichen fiir die innovative deutsche Klimapolitik bereits

vor 1998 in die richtige Richtung gestellt wurden.

4.4 Nationale Nachhaltigkeitsstrategie — Deutschland bleibt zuriick

Das Konzept der nachhaltigen Entwicklung hat seinen Ursprung im Bericht der
Brundtland-Kommission von 1987. In diesem Bericht wurde nachhaltige Ent-
wicklung zum ersten Mal als eine Entwicklung definiert, die die Bedurfnisse der
gegenwirtigen Generation befriedigt, ohne die Kapazititen fiir die Bedirfnis-
befriedigung zukinftiger Generationen zu gefihrden (World Commission on
Environment and Development 1987). Bei der UN-Konferenz fir Umwelt und
Entwicklung von 1992 (UNCED), auch als Umweltgipfel bekannt, wurde die Idee
der nachhaltigen Entwicklung aufgegriffen und fand schlieBlich internationale
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Beachtung. Die sogenannte Rio-Konferenz war einberufen worden, um dringende
Probleme des Umweltschutzes und der sozio-6konomischen Entwicklung zu dis-
kutieren. Sie fiihrte schliellich zur Klima-Rahmenkonvention, zur Konvention
tber die Artenvielfalt, zur Unterzeichnung der Rio-Deklaration und zur Verab-
schiedung der Agenda 21. Letztere ist ein umfassendes Aktionsprogramm fiir die
globale, nationale und lokale Ebene, das sich an eine Vielzahl von Akteuren rich-
tet. Das Konzept der nachhaltigen Entwicklung wurde zum Leitprinzip aller
zukinftigen Bemithungen in diesen Bereichen und dient seitdem als Basis fiir alle
zu ergreifenden MaBnahmen. Nach den Beschlissen der Rio-Konferenz verab-
schiedete die Generalversammlung der Vereinten Nationen im Juni 1997 eine
Resolution, in der alle Signatarstaaten aufgefordert wurden, bis spitestens 2002
nationale Nachhaltigkeitsstrategien zu entwickeln (vgl. Umweltbundesamt 2002;
Stephan 2001).

Da von der vorangegangenen Koalitionsregierung lediglich erste Schritte hin
zu einer nationalen Nachhaltigkeitsstrategie unternommen worden waren, nahm
die rot-griine Regierung die Entwicklung einer Nachhaltigkeitsstrategie als explizi-
tes Ziel in ihre Koalitionsvereinbarung von 1998 auf. Die Vereinbarung besagt,
dass sich das primire Ziel der ,,6kologischen Modernisierung® auf das Nachhaltig-
keitsprinzip griinden soll, wobei die Agenda 21 als Hauptleitlinie dient. Es wurde
vereinbart, dass die Bundesregierung bis zum Ende der Legislaturperiode eine
nationale Nachhaltigkeitsstrategie mit konkreten Zielen und praktischen Mal3nah-

men ausarbeiten solle (Koalitionsvereinbarung 1998).

Im Laufe der ersten vier Jahre hat die neue Regierung definitiv Schritte zur
Erfillung ihrer internationalen Verpflichtungen unternommen, darunter auch die
Einrichtung eines ,,Grinen Kabinetts®, dem die Staatssekretire aller relevanten
Ministerien angehoren, und die Griindung des ,,Rates fir Nachhaltige Entwick-
lung® (RNE). Die 16 Mitglieder dieses Rates umfassen Vertreter aus Industrie,
Umweltorganisationen, Verbraucherschutzorganisationen, Gewerkschaften, den
Kirchen und der Wissenschaft. Im Dezember 2001 wurde der erste Entwurf fiir
eine nationale Nachhaltigkeitsstrategie vorgelegt, und die Endfassung wurde im
April 2002 schliefllich beschlossen (Bundesregierung 2002d).

Die nationale Nachhaltigkeitsstrategie enthilt drei Kernelemente: ein Basis-
konzept, auf das sich die Strategie stiitzt, ein Managementkonzept der nachhaltigen
Entwicklung und einen Katalog programmatischer Priorititen. Das zugrunde lie-

gende Basiskonzept bildet den Kern der Strategie und legt die fiir eine nachhaltige
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Entwicklung notwendigen politischen und gesellschaftlichen Aktionen fest. Von

grundlegender Bedeutung sind vor allem die folgenden vier Aspekte:

(1) Gerechtigkeit zwischen den Generationen, einschlieBlich des verantwor-
tungsvollen Umgangs mit natiirlichen Ressourcen sowie der Konsolidie-
rung des Staatshaushaltes und der Nachhaltigkeit des Wirtschaftssystems;

(2) Lebensqualitit, einschlieBlich einer intakten Umwelt, guter Ausbildung,

einer gesunden stidtischen Umwelt und kultureller Vielfalt;

(3) sozialer Zusammenbhalt, einschlieflich eines Strukturwandels der Wirt-
schaft zur Vermeidung gesellschaftlicher Spannungen und der Erhéhung
der Partizipation der Birgerinnen und Biurger am gesellschaftspolitischen

Entscheidungsprozess;

(4) internationale Verantwortung, einschlieBlich der Bekimpfung von Armut,

globaler UmweltschutzmafB3nahmen und der Férderung humanitirer Hilfe.

Das Managementkonzept der nachhaltigen Entwicklung enthilt zehn Management-
regeln, eine Reihe spezifischer und teilweise auch quantifizierter Nachhaltigkeits-
ziele fur unterschiedliche Bereiche sowie 21 Indikatoren zur Messung des erzielten
Fortschritts durch kontinuierliches Monitoring und die Uberpriifung der Perfor-
manz.!! Die programmatischen Schwerpunkte umfassen acht Bereiche, in denen die
Ziele und Grundsitze der nachhaltigen Entwicklung konkretisiert werden sollen.
Im Bereich der Umweltpolitik stehen die folgenden vier Bereiche im Zentrum:
(1) Klimaschutz, (2) umweltschonende Mobilititssysteme, (3) Landwirtschaft,
Umwelt und gesunde Ernidhrung und (4) nachhaltige Siedlungspolitik.

Betrachtet man die Ergebnisse der Verhandlungen iber die deutsche Nach-
haltigkeitsstrategie jeweils aus der Perspektive der beiden Koalitionspartner, so
erweisen sich Bundnis 90/Die Griinen als nicht so erfolgreich wie die SPD. Da die

Sozialdemokraten mit ihrer klaren Fokussierung auf die 6konomische Dimension

11 Diese 21 Indikatoren sind: (1) Energie- und Rohstoffproduktivitit, (2) Emissionen der sechs
Treibhausgase des Kyoto-Protokolls, (3) Anteil erneuerbarer Energien am Energieverbrauch,
(4) Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsfliche, (5) Entwicklung der Bestinde ausgewihlter
Tierarten, (6) Finanzierungssaldo des Staatssektors, (7) Investitionsquote, (8) private und 6ffentli-
che Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung, (9) Ausbildungsabschliisse der 25jihrigen und
Zahl der Studienanfinger, (10) Bruttoinlandsprodukt, (11) Transportintensitit und Anteil der
Bahn an der Giiterverkehrsleistung, (12) Anteil des 6kologischen Landbaus und Gesamtbilanz
Stickstoff-Uberschuss, (13) Schadstoffbelastung der Luft, (14) Zufriedenheit mit der Gesundheit,
(15) Zahl der Wohnungseinbruchsdiebstihle, (16) Erwerbstitigenquote, (17) Ganztagsbetreuungs-
angebote, (18) Verhiltnis der Bruttojahresverdienste von Frauen und Minnern, (19) Zahl der
auslindischen Schulabginger ohne Hauptschulabschluss, (20) Ausgaben fiir die Entwicklungs-
zusammenarbeit, (21) Einfuhren der EU aus Entwicklungslindern.

_26 -



die Perspektive von Stakeholder-Gruppen beriicksichtigten, die stets fir die
Gleichwertigkeit der drei Nachhaltigkeitsdimensionen Wirtschaft, Soziales und
Okologie plidierten, nahmen sie eine Vermittlerrolle ein und versuchten eine
Balance zwischen den verschiedenen Positionen zu erreichen. Eine Reihe von
Elementen der Nachhaltigkeitsstrategie reflektieren die unterschiedlichen Ansitze.
So war beispielsweise die Aufstellung der Indikatoren und Zielsetzungen fir die
Erfolgsmessung ein Zugestindnis an die 6kologischen Proponenten in der Koali-
tion, wihrend die grofle Bedeutung von Effizienzsteigerungen deutlich die Haupt-

argumente der 6konomischen Proponenten in der Koalition widerspiegeln.

Der Grundtenor der Einschitzung der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie war
ambivalent. Trotz einiger innovativer Elemente im allgemeinen Ansatz biete die
Strategie keinen umfassenden Aktionsplan, der das Potenzial hitte, die zukinftige
Entwicklung tatsichlich in Richtung Nachhaltigkeit zu steuern (Janicke/Volkery
2002). So hob der SRU einerseits einige positive Aspekte hervor, z. B. das tiber-
zeugende institutionelle Design, die positive Funktion der Managementregeln und
die Formulierung quantitativer Ziele, die unmittelbar Uberprifbar sind. Anderer-
seits wies er auf das Fehlen wichtiger Elemente hin und konstatierte fir Teilberei-
che sogar einen kompletten Fehlschlag. Die wenigen konkreten Ziele zur Umwelt-
qualitit seien in keiner Weise ausreichend. Aulerdem sei die Integration der emp-
fohlenen Reduktion der Treibhausgase bis 2020 um 40 Prozent im nationalen
Nachhaltigkeitsplan nicht beriicksichtigt worden. Auch seien Mallnahmen zur
Anhebung des Umweltbewusstseins der Verursacher erst im Anfangsstadium und
mussten dringend weiterentwickelt werden. Die Auswahl der Indikatoren sei
zudem nicht immer angemessen, weil einige nicht das Kriterium der Reprisentati-
vitat erfillten; einige Ziele seien viel zu hoch gesteckt angesichts der auf Regie-

rungsebene bestehenden Kapazititen zur Implementation des Managementkon-
zepts (SRU 2002: 220).

Friends of the Earth, eine der fiihrenden Umweltorganisationen in Deutsch-
land, kritisierten u. a., dass es der Regierung nicht gelungen sei, einen integrativen
Ansatz zu entwickeln. Die Koalition habe statt dessen lediglich einen Mal3nah-
menkatalog fir die Bereiche Energieverbrauch, Landwirtschaft und Mobilitit vor-
gelegt, was die Partikularinteressen einzelner Ressorts reflektiere. Dartiber hinaus,
so Friends of the Earth, beschrinkten sich die Mallnahmen fast ausschlieBlich auf
Initiativen, die bereits Bestandteil der offiziellen Regierungspolitik seien und keine

innovativen, langfristigen Konzepte darstellten (BUND 2002: 5 ff.).
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Insgesamt betrachtet hat die rot-griine Regierung zwar ihr Ziel erreicht, bis
zum Ende der Legislaturperiode eine nationale Nachhaltigkeitsstrategie zu formu-
lieren, jedoch hat sie damit keinen Ansatz prasentiert, der wirklich neue Ideen auf-
weist und das ernsthafte Bemihen um die Initiierung weitreichender Reformen im
Sinne einer nachhaltigen Entwicklung demonstriert. Trotz dieser Einschrankungen

ist positiv zu vermerken, dass ein ausbaufahiger Anfang gemacht wurde.

Betrachtet man die FEinfuhrung nationaler Nachhaltigkeitspline in den
OECD-Lindern, so ist festzustellen, dass Deutschland in diesem Bereich nie zur
Gruppe der Vorreiter gehort hat. Zwar hatte bereits die konservativ-liberale Koali-
tion erste Schritte zur Etablierung einer Nachhaltigkeitsstrategie unternommen,
doch erst mit der rot-griinen Regierung konnte eine solche verabschiedet werden.
Im Gegensatz zu Deutschland fand in den neunziger Jahren der Ansatz zu einer
strategischen, zielorientierten Umweltplanung unter anderen Industrielindern
rasche Verbreitung. In nur zehn Jahren nach Einfiuhrung der ersten nationalen
Umweltpline in Danemark, Schweden und Norwegen (1988) sowie den Nieder-
landen (1989) haben mehr als zwei Drittel der OECD-Lander Umweltpline oder
Nachhaltigkeitsstrategien verabschiedet (Janicke/Jorgens 1998; Kern et al. 2001).

Die Koalitionsvereinbarung von 2002 greift einige der Kritikpunkte auf und
sieht die konkrete Stirkung der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie und die Ent-
wicklung valider Nachhaltigkeitsziele vor. Nach allgemeiner Expertenmeinung
haben sich die Fortschritte jedoch verlangsamt und das Interesse von Regierung
und verantwortlichen Behorden sei gegenwirtig cher begrenzt. Dies entspricht
friheren Einschitzungen, die nationale Nachhaltigkeitsstrategie habe bei den Koa-
litionspartnern keine hohe Prioritit und sei vielmehr lediglich entwickelt worden,
um endlich die internationalen Verpflichtungen im Zusammenhang mit der
Agenda 21 zu erftllen. Es bleibt also abzuwarten, ob die Bundesrepublik letztend-
lich einen proaktiven Ansatz in der Nachhaltigkeitspolitik verfolgen oder Nach-

zuigler bleiben wird.

5. Die umweltpolitischen Strategien der rot-grinen Regierung

Nach der genaueren Betrachtung der vier ausgewihlten Fallbeispiele und der in
diesen Bereichen unternommenen Initiativen wird in Tabelle 3 aufgezeigt, wie die
untersuchten Politiken in dem unter Abschnitt 2 (vgl. Tabelle 1) entwickelten
Schema zu verorten sind. Auf der Basis (1) des Ausmal3es des Politikwandels sowie
(2) der internationalen Stellung Deutschlands kénnen einige Schlisse gezogen

werden.
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Durch die Wahlen von 1998 wurde beim Ausstieg aus der Atomenergie und
bei der Okologisierung des Steuersystems ein kritischer Wendepunkt erreicht, der
schlieB3lich zu einem Wechsel des Politikpfades in diesen beiden Bereichen fihrte.
Zwar kann die langfristige Wirkung dieser Maflnahmen noch nicht abgeschitzt
werden, doch ist zu konstatieren, dass beim Ausstieg aus der Atomenergie und in
der Steuerpolitik ein radikaler Polittkwandel stattgefunden hat. Im Gegensatz dazu
konnten fir die Klimaschutzpolitik und die Einftihrung einer nationalen Nachhal-

tickeitsstrateoie nur moderate Anderungen beobachtet werden.
g gl g

In der Energiepolitik gilt Deutschland heute als Vorreiter. Der radikale Poli-
tikwandel beim Ausstieg aus der Kernenergie verhalf Deutschland zu einer inter-
nationalen Spitzenposition. Bei den Initiativen im Bereich erneuerbarer Energien
gab es zwar bereits innovative Ansitze, bevor die rot-grine Regierung an die
Macht kam, diese wurden jedoch konsequent weiterverfolgt und hatten eine
aullerordentlich dynamische Entwicklung in diesem Bereich zur Folge. In beiden
Feldern deutet sich an, dass die deutschen Ansitze Auswirkungen auf die Umwelt-

und Energiepolitik anderer Lander haben werden.

Tabelle 3
Initiativen der rot-griinen Regierung
Internationale Position Art des Politikwandels (1998 bis 2002)
(1998) Radikaler Wandel Moderater Wandel

------------------- EEG | Klimaschutzpolitik - ---------
Vorreiter ~ f|-------- Energiepolitik - - - - -

Atomenergie-Ausstieg - - - - - - - -
Nachziigler Okosteuern - - - - ==« - == co-- Nachhaltigkeitsstrategie ------

Bei der Okosteuer wurde der radikale Wechsel durch die Tatsache etleichtert, dass
dieses Thema Bestandteil der Wahlprogramme beider Koalitionsparteien gewesen
war (Lightfoot/Luckin 2000: 165). Deutschland vetfolgte eine Strategie des Auf-
holens und konnte seine internationale Position dadurch erheblich verbessern
(ryeatching up“). Vorteilhaft wirkte sich dabei aus, dass andere vergleichbare Linder
bereits einige Jahre frither mit der Okologisierung ihres Steuersystems begonnen

hatten.
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Im Klimaschutz haben die Vorleistungen der konservativ-liberalen Regierung
entscheidend zur Fihrungsrolle der Bundesrepublik in der internationalen Arena
beigetragen. In diesem Bereich ging es daher vor allem darum, in Fihrung zu blei-
ben. Diese Strategie war erfolgreich, denn Deutschland ist es durch moderate Ver-
inderungen gelungen, seine Spitzenstellung in der Klimaschutzpolitik zu behaup-
ten (,,staying ahead"). Gegentuber anderen westlichen Industrielindern war Deutsch-
land allerdings im Vorteil, da ein Teil der Reduktion der CO>-Emissionen eine

direkte Folge der strukturellen Umbriiche in Ostdeutschland waren.

Schliefllich wurde in der ersten Amtsperiode der rot-griinen Regierung eine
nationale Nachhaltigkeitsstrategie entwickelt und verabschiedet. Jedoch haben hier
die Versiumnisse der Vorgingerregierung und die Politik der rot-griinen Koalition
dazu gefihrt, dass Deutschland international immer noch nicht zu den Spitzenrei-
tern aufschlieBen konnte. Im Gegensatz zu seinem Vorreiterstatus in anderen
Bereichen liegt Deutschland hier immer noch hinter anderen Lindern zurtick (z. B.
hinter den Niederlanden oder Schweden), die innerhalb der letzten Jahre ihre nati-

onalen Umweltplaine und Nachhaltigkeitsstrategien systematisch weiterentwickelt
haben (,,/agging behind ).

6. Schlussbetrachtung und Ausblick

Vor dem Hintergrund der aktuellen Entwicklung der deutschen Umweltpolitik
muss die generelle Annahme, die Chancen fur radikalen Polittkwandel wiirden
durch nationale Pfadabhingigkeiten und Tendenzen zu globaler Politikkonvergenz
begrenzt, modifiziert werden: Erstens zeigen die Fallstudien, dass die Offnung
eines Politikfensters durch einen Regierungswechsel einen radikalen Wandel initiie-
ren kann, d. h. ein Pfadwechsel ist in einer solchen Situation stets eine valide
Option. Zweitens kommt es zu globaler Politikkonvergenz, weil nationale Politi-
ken durch internationale Verpflichtungen oder durch in anderen Lindern erprobte
Modelle beeinflusst werden. Dies ist aber nur eine Seite der Medaille, denn umge-
kehrt zeigt sich drittens auch, dass ein Pionierland andere Linder zu dhnlichen

Initiativen veranlassen kann.

In ihrer ersten Legislaturperiode hat die rot-griine Koalition die Koordinaten
fir neue umweltpolitische Priorititen festgelegt. Die Rolle des griinen Koalitions-
partners als treibender Kraft zeigt, wie wichtig die innovativen Kapazititen griiner
Parteien fur die Regierung sind. Trotz aller — berechtigter — Kritik bleibt die

umweltpolitische Performanz der rot-griinen Regierung bemerkenswert, besonders
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angesichts der heftigen Angriffe der Opposition, der Umweltminister Trittin in

den ersten Jahren ausgesetzt war.

Wihrend der ersten Legislaturperiode der rot-griinen Regierung hat in einigen
Feldern der Umweltpolitik radikaler Politikwandel stattgefunden, und zwar beim
Atomausstieg und bei der 6kologischen Steuerreform. Diese Entwicklung war in
diesen Bereichen am ehesten mdglich, denn beide Themenkomplexe waren fiir
Bindnis 90/Die Griinen von hoher Prioritit und folglich Bestandteil der Koaliti-
onsvereinbarung. Die Offnung eines Politikfensters 1998 fiihrte daher in einigen
umweltpolitischen Bereichen, die von Anfang an hohe Prioritit fiir die Grinen
hatten, zu einem Wechsel des Politikpfades. Vor allem der Ausstieg aus der Kern-
energie kann als eines der Hauptziele griner Politik betrachtet werden, das wih-
rend der Regierungszeit erreicht werden sollte (vgl. Lees 2000: 112). Solche Pfad-
wechsel scheinen allerdings nur méglich zu sein, wenn die treibenden Krifte im
Land stark genug sind. Selbst dann miissen in der Regel aber Kompromisse einge-
gangen werden, d. h. die Griinen waren haufig zu Eingestindnissen gegeniiber den

Sozialdemokraten gezwungen.

Die Einftihrung der Nachhaltigkeitsstrategie, die durch internationale Ver-
pflichtungen ausgel6st wurde, zeigt dartiber hinaus, dass lediglich inkrementale
Verinderungen zu erwarten sind, wenn die nationalen Politikunternehmer nicht
stark genug sind. Im dbrigen liefern die Fallstudien keine Hinweise darauf, dass
solche Wechsel allein durch internationale Faktoren ausgel6st werden kénnen. Bei-
spielsweise fithrte Deutschland eine Okosteuer erst nach dem Amtsantritt der rot-
grinen Bundesregierung ein, obwohl dhnliche Systeme in einigen europiischen
Lindern bereits mehrere Jahre existierten. Die konservativ-liberale Vorginger-
regierung hatte dies allerdings nicht zum Anlass genommen, entsprechend titig zu
werden. Obgleich die Erfolge der Griinen in den Bereichen, die bei thnen am
héchsten im Kurs standen, nicht in Abrede gestellt werden soll, ist festzuhalten,

dass nur in einigen wenigen Bereichen radikaler Politikwandel stattfand.

Polittkwandel fillt offensichtlich leichter, wenn sich entsprechende Politik-
innovationen in Pionierlindern bereits bewihrt haben und im politischen Prozess
auf auslindische Erfolge verwiesen werden kann. Bereits erprobte und erfolgreiche
Modelle lassen sich von politischen Unternehmern gut als Referenzpunkt verwen-
den. Obgleich sich in den europiischen Lindern vielfiltige Formen der Okologi-
sierung des Steuersystems etablierten, konnte die Tatsache, dass Deutschland in
diesem Bereich im Vergleich zu anderen Lindern ins Hintertreffen geraten war, als

Argument fir die Einfuhrung von Okosteuern genutzt werden. Evident sind diese
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Effekte auch bei der Entwicklung der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie. Hier
gaben internationale Verpflichtungen sicherlich den Ausschlag fiir die moderaten

Verianderungen in diesem Bereich.

Dartber hinaus konnen Pionierlander aktiv versuchen, die in anderen Lindern
getroffenen Entscheidungen zu beeinflussen. Dies erklirt das Streben der rot-
grinen Bundesregierung nach multilateralen Arrangements und internationalen
Vereinbarungen. Die stark ausgepragte internationale Ausrichtung ist als Tribut an
Deutschlands internationale Stellung zu betrachten: Es ist das Ziel, die Spitzen-
stellung zu halten, die Deutschland in einigen umweltpolitischen Bereichen erlangt
hat. Indem andere Linder dazu veranlasst werden, dhnliche Politikansitze zu
wihlen und vergleichbare Standards zu implementieren, erhéht Deutschland die
internationale Akzeptanz seiner Politik und vermeidet so Wettbewerbsnachteile
und das Risiko der internationalen Isolation. Die Bundesrepublik fungiert daher in
bestimmten Bereichen heute als Katalysator fir die Diffusion progressiver

Umweltpolitiken.

Die jingsten Entwicklungen legen den Schluss nahe, dass die Regierung ent-
schlossen ist, den eingeschlagenen Weg konsequent weiterzugehen. Da die wich-
tigsten Umweltprojekte in der vergangenen Legislaturperiode begonnen wurden,
wird sich die Regierung nun hauptsichlich der Absicherung und Erweiterung der
Politiken widmen miissen, um die ,,6kologische Modernisierung® Deutschlands
voranzutreiben. Wahrend 1998 zumindest in einigen Bereichen radikale Politik-
wandel erwartet werden konnten, ist anzunehmen, dass die zweite Legislatur-
periode hauptsichlich durch eine Stabilisierung der initiierten Politiken charakteri-
siert sein wird. Deshalb diirften im Gegensatz zu den ersten vier Jahren dhnlich
lautstarke oOffentliche Kontroversen weniger wahrscheinlich sein. Allerdings
kénnten — als Nebeneffekt — Umweltthemen in den Medien und in der Offentlich-
keit stirker aus dem Blick geraten. Trotz ihres Erfolges bei den Bundestagswahlen
2002 werden Biindnis 90/Die Griinen es schwer haben, ihren Einfluss in der Koa-
lition zu sichern. Es ist bereits jetzt offenkundig, dass Deutschlands schlechte
Wirtschaftslage die politische Agenda zum Nachteil griiner Politiken wie der Oko-

steuer verandern wird.
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