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Zielorientierte Umweltgestaltung

Kurzfassung

Unprizis formulierte Umweltziele kénnen nur allzu leicht zu
Leerformeln entwertet werden, mit der umweltpolitischen Konse-
quenz, dafS erforderliche Prioritits- und Evaluationsentscheidungen
unterbleiben. Bei der Formulierung und Ableitung von Umweltziel-
konzeptionen ergeben sich jedoch vielfach Schwierigkeiten, die hiu-
fig daraus resultieren, dafs fiir den Bereich des Umweltschutzesi.d.R.
nur globale Ziele mit einem hohen Abstraktionsgrad vorliegen. Um
dieses umweltpolitisch bedeutsame Defizit zu beseitigen, wurden
methodische Konzepte zur Umwelt-Zielplanung (explorative,
normativ-retrograde und kombinative Methode) diskutiert, Bedin-
gungen zur Entwicklung von Umweltzielkonzeptionen abgeleitet
(Ableitungsbedingungen, Erreichungsbedingungen, Geltungsbedin-
gungen) sowie Instrumente zur Bewdltigung von Zielkonflikten vor-
geschlagen (Planzielgewichtung, Umweltzielrangordnung, iiberge-
ordnete Zielbildung). Die Inhalte einer Umweltzielkonzeption um-
fassen drei Oberziele, die weiter aufzuspalten sind: Schadensvermei-
dung, Schadensbeseitigung und Schadensausgleich.

Sollen Umweltgestaltungsmafinahmen sowohl effizient als
auch bewertbar sein!, dann haben sie sich an vorher festgelegten
Umweltzielen zu orientieren. Allgemein kann als Umweltziel
die Vorstellung von einem kiinftigen, erstrebenswerten Zustand
der Umwelt verstanden werden, der mental antizipiert wird2.
Bei der Ableitung von Umweltzielkonzeptionen ergeben sich

haufig Schwierigkeiten, die daraus resultieren, daf} fiir den Um-
weltschutz in aller Regel nur globale Ziele mit einem sehr hohen
Abstraktionsgrad vorliegen?.

Im folgenden sollen nun Instrumente dargestellt werden, mit
deren Hilfe in sich konsistente Umweltzielkonzeptionen ent-
wickelt werden kénnen.

A. Zur Funktionalitit von Umweltzielen

Die praktische Bedeutung der Umweltziele fiir die Umweltge-
staltung liflt sich im einzelnen wie folgt darstellen*:

Steuerungsfunktion

Die Umweltziele steuern den Mittel- und Instrumenteneinsatz
zur Erhéhung der Umweltqualitit in den jeweiligen Gebietsein-
heiten. Dariiber hinaus iibernehmen sie noch — insbesondere im
staatlichen Sektor — die Funktion, Ermessens- und Entschei-
dungsspielriume zu steuern.

Inbaltsbestimmungsfunktion

Die Umweltziele stellen die Grundlage fiir die inhaltliche Kon-
kretisierung der Aufgaben der Umweltgestaltung — etwa im
Rahmen der Raumplanung — dar. Die Aufgabenbeschreibung
besagt lediglich, was zu tun ist, in Ausnahmefillen auch, wie dies
zu tun ist; das Umweltziel hingegen driickt aus, mit welchem Re-
sultat der Aufgabenerfiillung im Rahmen der Umweltgestaltung
gerechnet wird.
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Kontrollfunktion

Die Ziele sind ein Instrument zur Uberwachung und Uberprii-
fung der Effizienz’der Umweltvorsorgeaktivititen: mit ihrer
. Hilfe kann z.B. festgestellt werden, inwieweit das Bundesgebiet
einer Entwicklung zugefiihrt wird, die der freien Entfaltung der
Persénlichkeit in der Gemeinschaft am besten dienté. Ferner
sind die Ziele Kriterien zur Evaluation der Effizienz’ von um-
weltschiitzenden Vorschriften.

Konfliktausgleichsfunktion

In vielen Fillen kénnen Umweltziele — insbesondere Zielsy-
steme — umweltbedeutsame Konflikte aufzeigen und eliminie-
ren. Erst wenn aus dem Oberziel Subziele abgeleitet werden, tre-
ten Inkompatibilititen zwischen verschiedenen Unterzielen auf.
Sie miissen dann durch eine entsprechende Gewichtung der Ziele
beseitigt werden. Aus diesem Grund ist es z.B. fiir die Umweltge-
staltung im Rahmen der Raumordnung bedeutsam, welche Stel-
lung die Ziele der Umweltvorsorge gegeniiber den anderen Zie-
len der Raumordnung einnehmen8. Im Hinblick auf den derzei-
tigen Zustand der Umwelt sowie auf die in Zukunft noch zu er-
wartenden Umweltprobleme mufl gefordert werden, dafl den
Zielen der Umweltvorsorge in bestimmten Situationen eine
Prioritit eingeriumt wird?.

Ziele als Bewertungskriterien

Umweltziele eignen sich als Beurteilungs- oder Bewertungskri-
terien fiir alternative Umweltgestaltungsmafinahmen. Die ent-
sprechenden Instrumente, Mafinahmen und Mittel werden an-
hand der Zielkriterien einer Evaluation unterzogen. Mittels die-
ser der Entscheidungstheorie zugrunde liegenden Betrachtungs-
weise kann iiberpriift werden, ob bei gewissen Planungsvorha-
ben — etwa im Rahmen der Regionalplanung oder Bau-
leitplanung — die umweltrelevanten Ziele der Raumordnung in
dem fiir sie notwendigen Umfang Beachtung gefunden haben.
Auf diese Weise konnen umweltgefahrdende Planungsvorhaben
oder Projekte von vornherein eliminiert werden.

Interessenausgleichs- und Koordinationsfunktion

Die Vagheit der Formulierungen von Umweltzielen bezweckt,
die Ziele auf eine Vielzahl von Interessenlagen anwendbar zu ma-
chen. Je allgemeiner ein Ziel ist, um so mehr konkrete Ziele der
Menschen sind damit vereinbar, und um so weniger Menschen
haben dann einen Grund, ihre Ziele nicht beriicksichtigt zu se-
hen. Das leerformelhaft formulierte Umweltziel ist insofern in
der Lage, Interessen auszugleichen und zu koordinieren. Gerade
bei Zielformulierungen in manchen Gesetzen wird diese Funk-
tion von Zielen eine wichtige Rolle spielent®,

Reduktion von Komplexitit

Lubmann!! sieht die Grundfunktion von Zielen in der Reduk-
tion von Komplexitit und Verinderlichkeit. ,,Dadurch, dafl sie
Erwartung, nicht Ergebnis sind und eine abstrahierend ausge-
wihlte Wirkung, nicht eine konkrete Situation anvisieren, schaf-
fen sie jenen Abstand zum konkreten Geschehen, der es ermog-
licht, verschiedenartige Bediirfnisse auf einen Nenner zu brin-
gen. Dadurch, dafl die einen kiinftigen, zeitlich noch entfernten
Zustand ins Auge fassen, sehen sie eine Zeitstrecke bis zur Zweck-
verwirklichung vor, in der unter dem allgemeinen Gesichts-

punkt des Zweckstrebens sehr verschiedenes getan werden kann,
konkurrierenden Problem- und Situationsanforderungen zu ge-
niigen.*

Solidarisierungsfunktion

Diese Funktion von Zielen — gerade im Bereich der Umweltge-
staltung — ergibt sich im Zusammenhang mit einer These von
Coser’2, wonach Konflikte, in denen die betroffenen Personen
wissen, dafl sie Vertreter einer Gruppe sind, dafl sie also nicht nur
fiir sich selbst kimpfen, sondern fiir die Ideale eines Kollek-
tivs/einer Gruppe, das/die sie reprisentieren, radikaler und uner-
bittlicher sein kénnen als solche, die nur aus persénlichen Beweg-
griinden oder Interessen heraus ausgetragen werden. So kann z.B.
— wasjaschon der Fall ist — das Ziel ,, Verbesserung der Umwelt-
qualitit zu einer Leerformel mit Symbolwert werden, die die
Einheit der in einer bestimmten Richtung interessierten Perso-
nen starkt!3.

Die vorangegangenen Darlegungen haben gezeigt: Umweltzie-
le erméglichen eine bundeseinheitliche Ausrichtung und Durch-
setzung der Umweltvorsorge auf allen Ebenen, wodurch die Effi-
zienz der Umweltgestaltung erhoht wird.

B. Instrumente einer zielorientierten Umweltgestaltung

Die Realisierung des obersten Zieles der Umweltgestaltung —
Erhaltung, Sicherung und Regenerierung des Umweltsystems —
darf nicht durch partielle Uberstabilisierung den Zusammen-
bruch anderer — anthropogener — Umweltsysteme herbei-
fithren.

L Kriterien und ProzefSelemente der Umweltzielplanung

Auf der Basis dieses Ausgangspunktes hat sich die Zielbildung
im Umweltsektor im wesentlichen an folgenden Kriterien zu
orientieren:s.
1. Wahrung der Verfassungsmifligkeit
2. Beriicksichtigung interdependenter sozickonomisch-techni-

scher Wirkungsvernetzungen

3. systemadiquate Zielbildung.

zu 1:

Oberste Leitlinie nicht nur jeder umweltpolitischen Maf}-
nahme, sondern schon der Umweltzielbildung, ist die Wah-
rung gesellschaftspolitischer Basiswerte und damit auch der
Verfassungsmifiigkeit. Umweltgestaltung und deren Zielbil-
dungsprozesse kénnen sich nur innerhalb des von der Verfas-
sung vorgegebenen Rahmens bewegen und entwickeln, mé-
gen auch das Grundgesetz und die Mehrzahl der Landesverfas-
sungen Begriffe wie ,,Umwelt bzw. ,,Umweltschutz* nicht
enthalten!. Das Grundgesetz gewihrt lediglich ein ,,Um-
weltschutzminimum®, das aus Art. 1, 2, 14 II, 20 und 28 GG
abgeleitet wird”. Gleiches gilt fiir die meisten Landesverfas-
sungen, die ebenfalls ein umfassendes Skologisches Grund-
recht nicht enthalten, sondern nur fiir Teilsektoren einen
Umweltschutz kennen!s.

zu 2:
Ein weiterer, die Umweltzielbildung begrenzender Faktor
liegt darin, daft die Umweltziele, da sie nur einige von mehre-
ren gesellschaftspolitischen Zielen sind, nicht verabsolutiert
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werden diirfen!®. So kann eine véllig ,,intakte* natiirliche
Umwelt sogar unerwiinscht sein, wenn dadurch andere wich-
tige gesellschaftliche Ziele beriihrt werden und deshalb nicht
in dem erforderlichen Mafle verwirklicht werden kénnen.
Daher miissen schon bei der Formulierung von Umweltzielen
gerade auch die interdependenten &kologisch-6konomisch-
technischen Wirkungsvernetzungen beachtet werden, so dafl
die Verwirklichung von Umweltzielen nicht zu einer defek-
ten Skonomischen Umwelt fiihrt?. Folglich miissen Um-
weltziele so formuliert sein, dafl ein ,,6konomisch-
dkologisches Wohlfahrtsoptimum®2! realisierbar ist; denn
die Zielsetzung der Umweltpolitik besteht — nicht anders als
die der Wirtschafts- und Sozialpolitik — in einer Steigerung
der menschlichen Wohlfahrt22.

3
Im Hinblick auf eine systemadiquate Zielbildung sind vor
allem zwei Fragen zu kliren?3:

— In welcher Form kénnen umweltbedeutsame Zielbildungs-
prozesse ablaufen?

— Entspricht die theoretisch mégliche Form den verfassungs-
mifligen Anforderungen?

Bei der Zielbildung kann unterschieden werden zwischen
einer individualistisch und einer kollektivistisch organisierten
Zielplanung?*. Geht der ,,individualistische‘* Zielbildungsan-
satz von der Dominanz der Einzelinteressen aus, basiert der
,»kollektivistische* Ansatz auf der Annahme, dafl nur gemein-
sam formulierte Ziele zur Basis einer rationalen Umweltge-
staltung gemacht werden kénnen. Wer annimmt, daff Um-
weltprobleme vorwiegend darausresultieren, daf} Einzelinter-
essen iiber Gemeininteressen gestellt werden, fiir den scheinen
kollektivistisch orientierte Zielbildungsprozesse eher als indi-
vidualistische geeignet zu sein, umweltpolitische Ziele — etwa
in der Raumordnung — zu legitimieren. Individualistisch for-
mulierte Umweltziele mdgen in bestimmten Einzelfillen
zwar durchaus niitzlich sein, sie sind jedoch als Basis umwelt-
politischen Handelns nicht geeignet?.

Verfassungsmiflig konnen kollektivistische Zielbildungs-
prozesse allein in demokratischer Art und Weise ablaufen. Die
konzeptionelle Entwicklung einer Umweltzielkonzeption
und die Formulierung sowie Prizisierung der Zielinhalte ist
eine mit den Instrumenten des demokratisch strukturierten
Systems zu lésende Aufgabe. Sie beinhaltet einen Willensbil-
dungsprozefl, dessen Ablauf durch die jeweiligen politischen
Machtstrukturen bestimmt wird?2e.

Da die Oberziele der Umweltgestaltung in aller Regel keine
hinreichend bestimmten Groéflen sind, miissen sie, nachdem
sie formuliert sind, in umweltbedeutsame Sektoralziele aufge-
gliedert werden. Hierzu bieten sich im wesentlichen drei Vor-
gehensweisen an?’:

— Explorative Methode

Diese Form der Umwelt-Zielplanung schreitet progressiv
vom derzeitigen Zustand der Umwelt des Menschen unter
Einbeziehung des vorhandenen und des in iiberschaubarer
Zukunft zu erwartenden rechtlichen Steuerungspotentials —

iber Prognosen zur &konomisch-technisch-8kologischen
Entwicklung — zu den gewiinschten Zielzustinden. Die Ziel-
bestimmung orientiert sich primir an den Problemelementen
und Folgeentwicklungen, die von kiinftigen Entwicklungen
der sozioSkonomisch-technischen Umwelt in der natiirlichen
Umwelt ausgelost werden.

— Normativ-retrograde Methode

Hier bilden, losgelst vom derzeitigen Zustand der natiirli-
chen Umwelt und von zukiinftigen Entwicklungen in der an-
thropogenen Umwelt, ein oder mehrere angestrebte Umwelt-
Zielzustinde den Ausgangspunkt. Im Anschluff daran werden
in retrograder Form die zur Verwirklichung der Umwelt-
Zielprojektionen erforderlichen Instrumente abgeleitet.

— Kombinative Methode

Sie stellt eine Verkniipfung der retrograden und explorati-
ven Methode der Zielplanung dar. Die Zielbestimmung er-
folgt im Rahmen eines iterativen Planungsprozesses. Es er-
folgt eine permanente Riickkoppelung, bei der gepriift wird,
ob die im Rahmen der explorativen Analyse ermittelten Er-
gebnisse (Umwelt-Zielprojektionen) mit den Ausgangszielen
bei der normativ-retrograden (Umwelt-) Zielplanung iiberein-
stimmen.

Die Zielableitung erfordert Methoden der Informationsge-
winnung, die den vorwiegend kreativen Charakter der Ziel-
planung und -bildung beriicksichtigen. Hierfiir werden ver-
schiedene Arten von Prognosetechniken?® vorgeschlagen, die
durch sogen. intuitive Methoden erginzbar sind. Zu den be-
kanntesten, hier jedoch im einzelnen nicht darzustellenden
Verfahren der Ideenfindung, die zur systematischen Entwick-
lung von Lésungsansitzen auch fiir 6kologische Problemstel-
lungen im Rahmen der Umweltgestaltung nutzbar gemacht
werden kdnnen, zihlen etwa das Brainstorming, die Synektik
und die morphologische Methode?. Von den Prognosever-
fahren, die mit den intuitiven Methoden weniger eng verbun-
den sind, haben die Delphi-Methode®* und die SEER-
Methode’! die meiste Beachtung gefunden32.

II. Bedingungen zur Entwicklung von Umweltzielkonzeptionen

Damit die umweltbedeutsamen Subziele ein im ganzen abge-
stimmtes und homogen ausgerichtetes Zielsystem ergeben, diir-
fen sie nicht ,,isoliert* voneinander ermittelt werden; sie sind aus
dem vorgegebenen Oberziel abzuleiten. Eine solche Ableitung
steht am Anfang der Entwicklung einer Umweltzielkonzeption.
Die fiir sie erforderlichen Bedingungen lassen sich im Anschluf§
an Berthel®® wie folgt systematisieren3+:

Bedingungen zur Ableitung von Umweltzielen

— Zweck-/Mittel-Relationen

— Konkretisierung des iibergeordneten umweltbedeutsamen
Zieles.

Bedingungen zur Erreichung von Umweltzielen
— Operationalitit
— faktische Durchsetzbarkeit.

Bedingungen der Geltung von Umweltzielen

— Kompatibilitit

— Bekanntheit

— Zuordnungsfihigkeit zu Zielerreichungseinheiten.
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1. Ableitungsbedingungen

Die in einer Zielhierarchie angeordneten Umweltziele miissen
zueinander in einer Zweck-/Mittel-Relation (finale Relation) ste-
hen. Damit soll die Erreichung der Gesamtzielkonzeption der
Umweltgestaltung unterstiitzt werden. Jede grundsitzlich ange-
fiigte Zielebene soll durch ihre Erreichung die Voraussetzung fiir
die Erreichung der nichstfolgenden Ebene sicherstellen. Hierin
kommt der Mittelcharakter zum Ausdruck.

Um aufgrund eines Umweltziels nachgeordnete Ziele und ziel-
erreichende Aktivititen bestimmen zu kénnen, muff das Um-
weltziel hinreichend prizise formuliert sein: ,,Es miissen . . . ge-
niigend sachliche Anhaltspunkte in einer Zielvorstellung vor-
handen sein, die ... gangbare Wege zu ihrer Erreichung vor-
zeichnen®.* Damit ist die grundlegende Frage angesprochen,
mit welchem Prizisionsgrad Ziele der Umweltgestaltung formu-
liert sein sollen. Die Steuerungsfunktion von Zielen verlangt ei-
nen hohen Grad an Prizision. Die Forderung nach Flexibilitit
legt hingegen ein geringeres Mafl an Zielprizision nahe. Denn
auch ein im iibrigen straff organisiertes Steuerungssystem von
umweltbedeutsamen Gestaltungsmafinahmen muf8 geniigend
flexibel sein, um sich hinreichend an sich indernde soziokono-
mische und 6kologische Situationen anpassen zu kénnen. Unter
diesen Aspekten scheint ein gewisser Unbestimmtheitsgrad bei
der Formulierung von umweltbedeutsamen Subzielen zumin-
dest niitzlich zu sein. Die Frage nach dem hinreichenden Prizi-
sionsgrad von Umweltzielen stellt sich mithin als Optimierungs-
problem dar, das letztlich nur unter Beriicksichtigung der Um-
stinde des konkreten Falles gelost werden kann. Der Grad der
Prizision wird — nur soviel lifit sich generell sagen — jeweils
durch die Funktion bestimmt, die die Umweltziele im konkret
zu l&senden Fall im Rahmen der Umweltgestaltung zu iiberneh-
men haben.

2. Erreichungsbedingungen
Zu den Erreichungsbedingungen gehéren zwei
Anforderungsmerkmale3®:
1. Operationalitit
2. faktische Durchsetzbarkeit.

zu 1: Operationalitit’®

Operationale Umweltziele werden benétigt, wenn konkrete
Umweltgestaltungsmafinahmen  hinsichtlich ihrer Fihigkeit
beurteilt werden sollen, die vorgegebenen Umweltziele zu
erreichen*. Umweltziele sind nur dann i.e.S. operational
definiert*!, wenn es fiir sie mogliche Aktivititen gibt (Verfolg-
barkeit), wenn festgestellt werden kann, ob sie erreicht werden
(Mefbarkeit), wenn sie riumlich*? und zeitlich fixiert sind
(Raum-/Zeitbezug) und wenn fiir Zielmehrheiten eine Prioriti-
tenskala existiert.

Die Begriffsinhalte von ,,Operationalitit* sind zusammenge-
faflt hiernach durch Merkmale folgender Art niher gekenn-
zeichnet:#3
— Verfolgbarkeit/Durchsetzbarkeit
— Mef3barkeit
— Raum-/Zeitbezug
— Bestimmung von Zieldominanzen.

Die Verfolgbarkeit* von Umweltzielen setzt voraus, dafy der
Zieladressat im Rahmen seines Aufgabenbereichs auf der Grund-

lage verfiigbarer Zielinformationen Lésungsméglichkeiten fiir
Entscheidungsprobleme zu entwickeln vermag, deren Konse-
quenzen in Zielwirkungen transformiert werden kénnen*. Die
Durchsetzbarkeit von Umweltzielen wird von der Gestaltung
des jeweiligen Interaktionsmusters zwischen der iibergeordneten
Planungsinstanz und dem Aufgabentriger einschliefllich kom-
munikativen Bedingungen im Hinblick auf die abgeleiteten um-
weltbedeutsamen Subziele determiniert*. ,,Verfolgbarkeit* (Er-
reichbarkeit) und ,,Durchsetzbarkeit* als Merkmal der Opera-
tionalitit erfassen entscheidungsfeldabhingige sowie organisa-
tionsbezogene Bedingungen im Rahmen der Entwicklung von
umweltbezogenen Zielhierarchien.

Das Erfordernis der Meflbarkeit, die in einem weiten Sinne so-
wohl kardinal als auch ordinal ausgeprigt sein kann*, besagt,
daf die (gesetzlichen) Umweltsubziele in Groflenordnungen er-
fafibar sein sollen*8. Das Problem der Messung von Umweltzie-
len besteht nicht primir in der Messung selbst, vielmehr in der
geniigend feinen Skalierung der Messung einerseits und in der
Vergleichbarkeit der Mafistiabe andererseits*.

Daneben sind die zu messenden umweltbedeutsamen Zielvor-
stellungen in ihren Elementen vollstindig zu beschreiben; fol-
gende Elemente kommen hierzu in Betracht50:

— Zielinhalt: Dieser erfaflt den angestrebten soziokono-
misch-6kologischen Zustand der natiirlichen und anthropoge-
nen Umwelt, der mit den entsprechenden zielerreichenden Akti-
vititen der Umweltgestaltung realisiert werden soll.

— Zielmaf3stibe: Hier handelt es sich um solche Groflen, in de-
nen die gewiinschten Eigenschaften der Umweltziele zum Aus-
druck kommen und gemessen werden konnen.

— Zielerreichungsgrad: Dieser gibt an, bis zu welchem Umfang
bestimmte inhaltliche Zielausprigungen anzustreben sind; erst
damit wird die Méglichkeit geschaffen, zwischen mehreren Al-
ternativen zu wihlen.

Umweltziele miissen, damit sie operational sind, einen Raum-
und Zeitbezug aufweisens!. Die riumliche Geltung etwa von
Umweltzielen ist insofern meist unproblematisch, als sich die
Ziele — entsprechend den Inhalten des einschligigen Planes oder
Programms — auf eine bestimmte Region beziehen.

Anders liegt es beim temporalen Bezug der Umweltzieles2. Er
ist in den einschligigen Gesetzen so gut wie nicht angesprochen,
stellt aber jedenfalls eine conditio sine qua non fiir die Zielerrei-
chung dar. Ohne die Zeitbestimmung fehlt selbst den mefibaren
Zielen die Operationalitit. Theoretisch muf} nimlich ,,unend-
lich* lange gewartet werden, bis ein endgiiltiges Urteil tiber den
Zielzustand zu fillen mdglich ist®. Pline und Programme zur
Umweltgestaltung sollten daher jeweils einen Zeitraum angeben,
in welchem die Umweltziele realisiert sein miissen. Denn nur
dann sind die Ziele ,,realistisch‘‘ und die Mafinahmen zu ihrer Er-
reichung zureichend kontrollierbar.

zu 2: Faktische Durchsetzbarkeit

Im Rahmen der Umweltgestaltung erscheint es zweckmifig,
nur solche Umweltziele zu formulieren, deren tatsichliche Reali-
sierbarkeit wahrscheinlich ist — Ziele also, die nicht schon an Wi-
derstinden in der politischen und insbesondere 6konomischen
Umwelt von vornherein scheitern miissen*.

Da insoweit jedoch eine Uberpriifung durch praktische Zieler-
reichungsversuche regelmiflig nicht méglich ist, muf} diese Be-
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dingung prognostisch getestet werden. Damit sind die folgenden
drei Problemsektoren angesprochens:

— Voraussetzungen und Konsequenzen der Zielerreichung

Hier handelt es sich um die Objektebene umweltbedeutsamen
Handelns. Es ist zu priifen, welche Bedingungen die faktische
Durchsetzbarkeit der zielrealisierenden Umweltmafinahmen be-
stimmen.

— Abgrenzung von umweltbedeutsamen Zielen und Nebenbe-
dingungen.

Hier ist eine Abgrenzung angesprochen, die auf der die o.g. Ob-
jektebene iiberlagernden Informationsebene liegt. Sie bezieht
sich auf die Differenzierung zwischen umweltbedeutsamen Ziel-
vorstellungen auf der einen und restriktiven Nebenbedingungen
auf der anderen Seite.

— Informationen iiber Durchsetzungsbedingungen

Auch dieser Problemkomplex ist auf der Informationsebene
angesiedelt. Er bezieht sich auf die Kenntnis der in Prognosen ein-
zubeziehenden Informationen?, iiber die in der Zukunft liegen-
den Handlungsbedingungen.

3. Geltungsbedingungen
Die Bedingungen der Geltung lassen sich unter den nachste-
hend angegebenen Aspekten prizisieren®:
1. Kompatibilitit
2. Bekanntheit
3. Zuordnungsfihigkeit.

zu 1: Kompatibilitit

Ziele sind miteinander kompatibel, wenn sie simultan realisier-
bar sind. Mehrere Ziele der Umweltgestaltung sind dann mitein-
ander kompatibel, wenn sie erstens einzeln erreichbar und zwei-
tens gemeinsam dazu geeignet sind, eine iibergeordnete Zielkon-
zeption zu verwirklichen.

Im Rahmen der Kompatibilititsanalyse38 ist zwischen folgen-
den Arten der Kompatibilitit zu unterscheiden:

— vertikale und horizontale Kompatibilitit5
— logische, theoretische und faktische Kompatibilititso.

Die Unterscheidung zwischen vertikaler und horizontaler
Kompatibilititsanalyse ist deshalb erforderlich, weil eine um-
weltpolitische Zielhierarchie, die vertikal kompatibel ist, nicht
auch horizontal kompatibel zu sein braucht.

Um den Grad der vertikalen Kompatibilitit zu ermitteln, miis-
sen vertikale Schnitte durch die umweltbezogene Zielhierarchie
gelegt werden. So kann festgestellt werden, ob konfligierende
Ziele einander iiber- und untergeordnet sind. Werden Inkompati-
bilititen festgestellt, sind sie zu beseitigen, sofern durch sie die
Zielerreichung insgesamt gefihrdet ist.

Horizontale Zielkonflikte werden dann transparent, wenn
man durch eine Zielhierarchie mit verschiedenen vertikalen
Stringen einen horizontalen Schnitt legt und dann lediglich auf
einer dieser Schnittebenen die Kompatibilitit der Umweltziele
analysiert. )

Der Fall der logischen Inkompatibilitit ist gegeben, wenn das
Ziel Z 1 die Negation des Zieles Z 2 darstellt. Solche logisch in-
konsistenten Ziele haben in einer durchdachten Zielkonzeption

keinen Platz; zu beachten ist jedoch, dafl logische Inkonsistenzen
in manchen Fillen nur formaler oder sprachlicher Natur sindé!.

Von theoretischer Inkompatibilitité? von Umweltzielen
spricht man in Fillen, in denen der Nachweis des gegenseitigen
Ausschlusses von Zielen sich mittels theoretischer Gesetzmiflig-
keiten erbringen lif}t. Fiir die Kompatibilitit gilt analog, dafl kei-
ne Hypothesen bestehen, die auf eine Unvereinbarkeit
hinweisen®3.

Faktische Kompatibilitité* liegt vor, wenn die simultane Rea-
lisierung von mindestens zwei Zielen in einer bestimmten histo-
rischen Situation méglich ist; faktische Inkompatibilitit ist ge-
meint, wenn dies nicht der Fall ist.

zu 2: Bekanntheit

Soll eine Umweltzielkonzeption ihre Steuerungsfunktion er-
fiillen, so ist dies selbstverstindlich nur méglich, wenn die Insti-
tutionen, die die jeweiligen — hier: umweltbedeutsamen — Sub-
ziele erreichen sollen, von diesen Zielen Kenntnis haben. Uber-
dies kann kein Soll-Ist-Vergleich durchgefithrt werden, wenn das
als Ziel vorzugebende Soll fehlt oder nicht bekannt ist. Sind die
umweltbedeutsamen Ziele nicht bekannt, dann folgt daraus, daf}

— die Ziele auf der untersten, der operativen Ebene, isoliert
(»»zufillig®) von denen der vorgelagerten Ebene formuliert
werden und

— die umweltschiitzenden Mafinahmen nicht die Resultante ei-
ner gemeinsam akzeptierten strategischen ,,Marschrichtung
sind.

zu 3: Zuordnungsfahigkeit
Umweltschutzziele setzen schliefflich voraus, dafl die Méglich-
keit besteht, sie den entsprechenden Zielerreichungseinheiten
zuzuordnen. Zuordnungsfihig sind umweltschutzbezogene Sub-
ziele dann, wenn sie in Grofien formuliert sind, die im Hinblick
auf ihre Erreichung sinnvoll sind. Das Pridikat ,,sinnvoll* ist in
diesem Kontext nur beurteilbar aufgrund der Zwecksetzungen,
die mit der Bildung von Sektoralzielen verfolgt werden. Hier-
nach sind umweltschutzbezogene Ziele als zuordnungsfihig zu
bezeichnen, wenn zwei Voraussetzungen erfiillt sind¢’: nimlich
wenn sie
— zieladiquat formuliert sind und zwar in bezug auf die vorgege-
bene Gesamtkonzeption
— in L.e.S. mefibaren Vorgaben als Mef3gréfien formuliert sind.

IIL Instrumente zur Bewdltigung von Zielkonflikten

Im Rahmen der Umweltgestaltung ist die Kollision von um-
weltpolitischen Zielen mit anderen Politikzielen eines von meh-
reren Hauptproblemen. Die politische Entscheidungssituation
ist oft dadurch bestimmt, dafl eine Pluralitit von Politikzielen be-
steht, die die politischen Entscheidungstriger simultan zu ver-
wirklichen haben¢8. So sind bei der Festlegung von Umweltzie-
len nicht nur die 8kologischen Belange zu beachten, wirtschafts-
und sozialpolitische Forderungen spielen ebenfalls eine Rolle.
Hierbei kénnen dann zwischen den Zielvariablen — z.B. zwi-
schen 6kologischen und 8konomischen Zielen — konkurrieren-
de Interdependenzrelationen und — was in der politischen Praxis
hiufig anzutreffen ist — bei Mehrpersonenentscheidungen bzw.
Entscheidungen verschiedener Stellen divergierende Priferenz-
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ordnungen auftreten. Der anzustrebende komplexe Zielzustand
kann dabei als ein Vektor von Subzielen formuliert werden — et-
wa in der folgenden Art:

Z =(ZiswnZ i5:0:Ln)i=guan

Soweit Belange der Umweltvorsorge zu beachten sind, bedeu-
tet dies rechtlich nur, dafl der Umweltschutz etwa in die planeri-
sche Abwigung einzubeziehen ist. Absoluten Vorrang raumt der
Gesetzgeber der Umweltvorsorge nicht ein; die sachlichen Impli-
kationen der Industriegesellschaft scheinen derzeit nur eine rela-
tive Prioritit zu gestatten. Mithin treten derzeit noch die Erfor-
dernisse des Umweltschutzes — insbesondere in Konfliktsitua-
tionen — hinter anderen, z.B. 6konomischen Belangen, u.U.
ganz oder teilweise zuriick.

Im folgenden soll untersucht werden, wie derartige Zielkon-
flikte zweckmiflig gelést werden kénnen.

Sollen in sich konsistente Politikziele aufgestellt werden, miis-
sen zuerst die verschiedenen Interdependenzrelationen®” ermit-
telt werden. Als solche bieten sich an:

— Identitit

— Komplementaritit
— Neutralitit

— Konkurrenz

— Antinomie.

Als Mafi, welches den Zusammenhang zwischen den verschie-
denen Politikzielen angibt, kann die Zielelastizitit

4z, Z,

dz, 74

angesehen werden. Sie beschreibt das Verhiltnis der relativen
Steigerung der Verwirklichung eines bestimmten Politikziels
und der damit verbundenen Anderung des jeweiligen anderen
Zieles. Bei komplementiren Interdependenzrelationen ist die
Zielelastizitt positiv, bei Zielkonkurrenz nimmt sie negative
Werte an und bei Zielneutralitit hat sie den Wert Null. Mit die-
sem Instrument kdnnen die Relationen zwischen verschiedenen
Zielen festgestellt werden.

Die Priifung der Verwirklichung der Ziele muf} danach fragen,
ob bestimmte Ziele kompatibel sind oder ob Konflikte auftreten.
Diese Frage wird durch die Kompatibilititsanalyse beantwortet.
Eine anschlieflende Komplementarititsanalyse zeigt auf, welche
umweltwirksamen Mafinahmen deshalb iiberfliissig sind, weil
sich bestimmte Ziele der Umweltgestaltung komplementir zu-
einander verhalten oder sich sogar gegenseitig substituieren. Aus-
zunehmen hiervon sind diejenigen Komplementarititen, die sich
zwischen direkten Ober- und Subzielen im Zielsystem
ergeben’!. Die Konkurrenz- und Konfliktanalyse hat aufzuzei-
gen, zwischen welchen Zielen der Umweltgestaltung Konflikte
bestehen und welche Ansatzpunkte zur Konfliktbewiltigung ge-
geben sind. Hierzu bieten sich folgende intrumentelle Méglich-
keiten an’2

E(Z1,25) =

1. Planzielgewichtung

Bei der Zielgewichtung wird ein Mischverhiltnis zwischen
zwei oder mehreren Planzielen (Z1, Z2) angegeben. Zielgewich-
tungsfaktoren der Form G (Z1) bzw. G (Z2) driicken dann aus,
zu welchem Prozentsatz Z1 und Z2 jeweils erfiillt werden sollen.
Hierbei kdnnen zwei Unterfille diskutiert werden:

Wird einer der Gewichtungsfaktoren — etwa G (Z2) — gleich
Null gesetzt, so wird G (Z1) = 1 und das Planziel Z1 zu 100% er-
fullt; Z1 tritt damit sozusagen als ,,alleiniges Planziel*“ auf. In die-
sem Falle liegt eine Zieldominanz von Z1 vor. Die Problematik
liegt hier in der Bestimmung des Gewichtungsfaktors, der gleich
Null gesetzt werden soll. Dabei spielen dann die (persénliche)
Priferenzstruktur der Entscheidungstriger bzw. die Wertvor-
stellungen der regierenden Partei eine maflgebene Rolle; die Ziel-
priferenz kann auch dem Gesetz zu entnehmen sein.

Bewegen sich die Zielgewichtungsfaktoren in den Grenzen
0<G(Z1); G(Z2)< 1,50 liegt der Fall eines echten Zielkompro-
misses vor. Die Zielgewichtungsfaktoren hat der Entscheidungs-
triger entsprechend seiner Zielpriferenzen anzugeben oder die
relevanten Entscheidungstriger miissen sie untereinander aus-
handeln. Dies erfolgt im Rahmen eines Bewertungsvorgangs.

Die Vorzugswiirdigkeit der verschiedenen umweltplaneri-
schen Handlungsalternativen bei verschiedenen Zielen kann der
folgenden Entscheidungsmatrix entnommen werden:

|21 2, Zs
A, | 10+ 6 8
Ay 7 8 9 +
As | 5 124 7

Hiernach lifit jedes einzelne umweltpolitische Ziel eine andere
Alternative als optimal (+) erscheinen; auch etwa eine Durch-
schnittsbetrachtung (Z1 + Z2 + Z3/3) fithrt zu keinem Resultat.
Jede Handlungsalternative ist mit einer durchschnittlichen Vor-
teilhaftigkeitsziffer mit dem numerischen Wert ,,8* verbunden.

Hat jedoch der umweltplanerische Entscheidungstriger be-
stimmte Vorstellungen iiber die Zielpriferenzen, so ergibt sich
folgende Konstellation:

Priferenzskala: Z1>7Zy) ~ 273
Gewichtungsfaktoren: G (Z;1) = 0,6; G (Z,) = G (Z3) = 0,2
3 0
ferner gilt: = G@Z)=1
i=1

Die hiernach modifizierte Entscheidungsmatrix lautet:

3
Z1-G(Z1) Z,-G(Z) Z5-G(Z3) I Z;+G(Z)

1=1
Aq + 6,0 12 1,6 8,8
A 4,2 1,6 1,8 7,6
As 3,0 2,4 1,4 6,8

Nach dieser Entscheidungsmatrix ist A1 die optimale umwelt-
gestalterische Handlungsalternative (A1 > A2 > A3). Diese Met-
hode kann auch bei der Lésung von Zielkonflikten zwischen
mehreren Umweltzielen angewendet werden; die im obigen Bei-
spiel verwendeten Zielgewichtungsfaktoren kénnen durch varia-
ble Gewichtungsfaktoren ersetzt werden.

2. Umweltzielrangordnung

Planzielkonflikte kénnen ferner durch die Bildung einer Rang-
ordnung gel6st werden. Diese Methode verzichtet auf die nume-
rische Zusammenfassung von Zielen. Auch hier lassen sich zwei
Unterformen bilden:
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1. Bei der einfachen Rangordnung erhilt ein Ziel — etwa Z —
den Vorrang, ein anderes konkurrierendes Ziel — z.B. Z1{ — und
etwaige weitere konkurrierende Ziele werden nicht wie bei der
Zieldominanz véllig eliminiert, sondern als Mindestanforderung
oder Nebenbedingung beriicksichtigt. Hier kann natiirlich der
Fall eintreten, dafl der Entscheidungstriger keine Entscheidung
fillen kann, weil die Nebenbedingungen so restriktiv sind, daf§
keine der méglichen Gestaltungsalternativen erfiillt wird.

2. Bei der mehrfachen Rangordnung wird fiir alle konkurrie-
renden Ziele eine Rangordnung gebildet und nicht nur fiir ein
Vorrangziel. Laft sich hierbei eine umweltpolitische Entschei-
dung nach dem ersten Vorrang (z.B. Z1) treffen, sind die weiteren
Ziele ohne Relevanz. Ist dies jedoch bei Z1 deshalb nicht méglich,
weil alle Handlungsalternativen Z1 gleich gut erfiillen, wird das
zweite Vorrangziel (z.B. Z2) herangezogen. Ist auch Z3 bei allen
Handlungsalternativen gleich gut, richtet sich die Entscheidung
nach dem dritten Vorrangziel (z.B. Z3).

3. Ubergeordnete Zielbildung

Die dritte Methode zur Lésung von Konflikten bei Konkur-
renz von Zielen besteht in der Formulierung eines Oberziels —
einer substitutionalen Nutzenfunktion. Konkurrieren Umwelt-
ziele und andere Politikziele, dann kann zur Vermeidung dieses
Konflikts ein ,,6konomisch-6kologisches Oberziel*“ formuliert
werden.

Als Instrument zur Analyse der Zielbeziehungen und zum
Aufweis von Bereichen, fiir die ein iibergeordnetes Ziel formu-
liert werden muf}, um einen Konflikt zu eliminieren, kann die
Bildung einer Ziel-Interdependenzrelations-Matrix”> zweckmi-
Rig sein. Aus dieser Matrix kann man dann ablesen, welche Poli-
tikziele miteinander konfligieren und fiir welche Ziele ein Ober-
ziel formuliert werden muf, um die Konfliktsituation zu besei-
tigen.

C. Inbalte einer Umweltzielkonzeption

Unprizis formulierte Umweltzielbestimmungen kénnen nur
allzu leicht zu Leerformeln entwertet werden — mit der politi-
schen Konsequenz, dafl notwendige Priorititsentscheidungen
unterbleiben oder nicht der Dringlichkeit der Problematik ent-
sprechend rasch genug gefillt werden’. So formulierte Umwelt-
ziele vermégen die besondere Dringlichkeit der 6kologischen
Gegebenheit nur wenig zu konturieren’s. Deshalb erscheint es
sinnvoll — und letztlich auch effizienter —, weniger weitgespann-
te Ziele zu formulieren. So sieht etwa Soell’6 zutreffend das Ziel
der Umweltgestaltung darin, dem Menschen eine Umwelt zu si-
chern, die er fiir seine biologische Existenz, seine Gesundheit und
ein menschenwiirdiges Dasein benétigt. Daraus lif}t sich weiter
ableiten, daf} das primire Grobziel einer (raumrelevanten) Um-
weltvorsorge vier wesentliche Komponenten umfafit’7:

— Schutz der Gebilde und Prozesse der natiirlichen Umwelt

— Sanierung resp. Regenerierung der Gebilde und Prozesse der
natiirlichen (und anthropogenen) Umwelt

— Gestaltung der natiirlichen (und anthropogenen) Umwelt und

— eine okologisch/6konomisch ausgewogene Nutzung der Ge-
bilde und Prozesse der natiirlichen Umwelt.

Innerhalb dieser vier dominanten Zielrichtungen lassen sich
weitere Unterscheidungen im Hinblick auf eine mehr subjekt-
und eine stirkere objektbezogene Umweltgestaltung vor-
nehmen.

Subjektbezogene (anthropozentrische) Umweltvorsorgeziele

Diese Ziele haben die Funktion, den Menschen, der ja im Zen-
trum der Umweltgestaltungsmafinahmen steht, vor den Risiken
fiir sein Leben und seine Gesundheit zu schiitzen sowie vor Be-
eintrichtigungen bzw. vor dem Risiko von Beeintrichtigungen.
Dariiber hinaus wollen die anthropozentrischen Umweltvorsor-
geziele allgemein das menschliche Wohlbefinden sowohl iiber
Beldstigungsschutz, Erholung als auch unter isthetischen Aspek-
ten sichern. Ferner beabsichtigt die anthropozentrische Umwelt-
vorsorge auch die wirtschaftlich relevanten Interessen zu
schiitzen.

Objektbezogene bzw. ressourcenékonomische/Gkologische Umwelt-
ziele

Im Relevanzkegel dieser Umweltziele stehen primir die Erhal-
tung und an 6kologischen Kriterien ausgerichtete sparsame Be-
wirtschaftung der natiirlichen Umweltressourcen sowie der
Schutz der Gebilde und Prozesse der Biosphire.

Somit lassen sich die Inhalte einer Umweltzielkonzeption all-
gemein wie folgt beschreiben:

Oberziel: Schadensvermeidung
Unterziele: — anthropozentrische
— ressourcendkonomische/6kologische

Oberziel: Schadensbeseitigung
Unterziele: — anthropozentrische
— ressourcendkonomische/6kologische

Oberziel: Schadensausgleich
Unterziele: — anthropozentrische
— ressourcendkonomische/dkologische

Diese Dreiteilung der umweltbedeutsamen Oberziele spiegelt
sichauch in den entsprechenden Bestimmungen von umweltrele-
vanten Gesetzen in der Bundesrepublik (sowie in der Schweiz
und in Osterreich) wieder8. Nicht zu verkennen ist hierbei, daf}
sich Zielkollisionen nicht nur zwischen Umwelt- und anderen
sozioSkonomischen Zielen ergeben kénnen, sondern dafl auch
im Bereich der Umweltgestaltung selbst Konflikte méglich sind.
Folglich muf} bei Priorititsentscheidungen zwischen inter- und
intrabezogenen Zielkonflikten differenziert werden.
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