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Anforderungen an die Aufstellung von
Umweltqualititszielen auf kommunaler Ebene

Hans-Joachim Schemel

1 Einleitung

Die Aufstellung von Umweltzielen ist nichts Neues.
Seit es Umweltpolitik gibt, ist es notwendig, ent-
sprechende Ziele mit verschiedenem Raumbezug
(von der Bundes- und Linderebene bis hin zur Ebe-
ne der Kommunen und einzelner Teilrdume), mit
unterschiedlichem Konkretheitsgrad (von allgemei-
nen Leitbildern und Grundsitzen bis hin zu exakt
definierbaren Standards) und mit abgestufter Ver-
bindlichkeit (von abstrakten Absichtserklirungen
iiber genauer bezeichnete behdrdenverbindliche
Ziele bis hin zu allgemein verbindlichen Grenzwer-
ten und Festlegungen) zu benennen.

Regional-, Bauleit- und Landschaftsplanung sind
Beispiele dafiir, da3 die Formulierung von umwelt-
bezogenen Zielen bereits eine relativ lange Tradition
aufzuweisen hat.

Die neue Diskussion iiber Umweltqualititsziele
(UQZ) hat ihren Ursprung in der Kritik an einseitig
emissionsbezogener Betrachtungsweise. In ihren
"Leitlinien zur Umweltvorsorge" hat die Bundesre-
gierung betont, daf} die Politik der Emissionsminde-
rung (Gefahrenabwehr, Risikovorsorge) zum Schutz
von Mensch und Umwelt nicht ausreiche, sondemn
"durch konkrete Umweltqualititsziele erginzt wer-
den" miisse (BUNDESMINISTER FUR UMWELT,
NATURSCHUTZ UND REAKTORSICHERHEIT
BMU, 1986).

Im Zusammenhang mit dem steigenden Umweltbe-
wubtsein in der Bevolkerung zielt die Betonung der
immissionsorientierten Umweltvorsorge darauf ab,
die Umweltqualitit im konkreten Raum als MaB3stab
fiir Erfolg und MiBerfolg von Umweltpolitik heran-
zuziehen.

Besonders am Instrument der Umweltvertréglich-
keitspriifung zeigt sich, da die Bewertung der Um-
weltauswirkungen von Vorhaben im Blick auf die
absehbare Verinderung konkreter Umweltsituatio-
nen auf eindeutige Bewertungsma@stibe angewie-
sen ist, um nachvollziehbar zu sein. Dies gilt auch
fiir die anderen Instrumente der dkologischen Pla-
nung.

Mit der Formulierung von UQZ soll - so ist die
Vorstellung - eine klare Basis fiir Bewertungen ge-
schaffen werden. Dariiber hinaus sind UQZ als
Glied einer Zielhierarchie (Leitbilder, Leilinien,

UQZ, Umweltqualititsstandards) wichtig zur Ori-
entierung, "wohin die Reise gehen soll", sei es in
Form von Vorgaben des Staates oder in Form frei-
williger Selbstbindung.

In diesem Beitrag geht es um die Aufstellung von
konkreten Umwelt(qualitits)zielen auf kommunaler
Ebene: Wie entstehen Umweltziele und wer kann sie
benennen? Wie lassen sich Umweltqualititsziele auf
der kommunalen Ebene aufstellen und welche Vor-
aussetzungen sind dafiir notwendig? Die folgenden
Ausfithrungen stiitzen sich auf theoretische Uberle-
gungen sowie auf praktische Erfahrungen, die in
einem mehrkopfigen Team im Rahmen eines vom
Umweltbundesamt in Auftrag gegebenen Forschungs-
vorhabens entwickelt bzw. gesammelt wurden”.
Den methodischen Schritten und den Einzelergeb-
nissen dieser Forschungsstudie soll hier nicht vorge-
griffen werden”, sondern es werden im folgenden
einige grundsitzliche Erkenntnisse aus der zweijih-
rigen Arbeit vorgestellt.

2 Zielkonzepte "von oben nach unten"

Umweltqualititsziele (UQZ) geben bestimmte sach-
lich, raumlich und ggf. zeitlich definierte Qualitéten
von Ressourcen, Potentialen oder Funktionen an, die
in konkreten Situationen erhalten oder entwickelt
werden sollen (FURST/KIEMSTEDT et.al., 1989).
Anders als die iibergeordneten, sehr allgemein ge-
haltenen Zielvorstellungen der Umweltpolitik (in
Form von Leitbildern, Leitlinien, Grundsitzen) sind
UQZ durch ihre Konkretheit gekennzeichnet. Sie
sind zwar nicht in exakt meBbarer Weise definiert
(wie die Umweltqualititsstandards, die immer mit
MeBvorschriften quantifiziert sind), jedoch bezeich-
nen sie hinreichend genau einen Zustand der Um-
welt (ein Qualitdtsniveau), dessen (Nicht-)Erreichen
iiberpriifbar ist. So etwa kann als Reaktion auf iiber-
hohte Nitratanreicherung die Absenkung des Nitrat-
gehalts im Grundwasser mittels Extensivierung der
landwirtschaftlichen Nutzung (z.B. Griinland statt
Acker) in dem betreffenden Gebiet als UQZ gesetzt
werden. (Eine zusitzliche Konkretisierung in Form
eines Umweltqualititsstandards wiirde darin beste-
hen, da} der angestrebte Nitratgehalt des Grundwas-
sers exakt bezeichnet wird.)

Es existiert bereits eine grofSere Anzahl von Um-
weltqualititszielkonzepten vor allem in groSeren
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Stiadten. Bis auf eine Ausnahme (Wiesbaden) wur-
den die Zielkonzepte bisher nicht von den Kom-
munalpolitikern beschlossen (ARBEITSGEMEIN-
SCHAFT UMWELTQUALITATSZIELE, 1993). Die
Ziele sind meist in einer relativ allgemeinen Weise
(mit groem Interpretationsspielraum) formuliert
oder - falls konkret - auf einen relativ weit gesteckten
Zeithorizont bezogen. Auch in Landschaftsplinen
werden regelmiBig Umweltziele formuliert, wobei
jedoch deutlich die im gutachterlichen Landschafts-
plan entwickelten Ziele zu unterscheiden sind von
denjenigen (stark "abgespeckten") Zielen, die schlief3-
lich in den Flichennutzungsplan einflieBen und hier
einen gewissen Grad an Verbindlichkeit (ndmlich
gegeniiber den Fachbehorden) erlangen.

Umweltqualitétsziele werden in aller Regel im Rah-
men eines hierarchisch aufgebauten Zielsystems ab-
geleitet: Aus allgemeinen politischen Leitbildern
(die z.B. in Gesetzen formuliert sind) werden von
Experten stufenweise die Ziele konkretisiert. "Um-
weltqualititsziele operationalisieren die Leitlinien
auf der Grundlage eines Leitbildes im Hinblick auf
die konkrete Situation ein Stiick weit. Ohne die
Benennung von Leitbildern und Leitlinien stehen
Qualititsziele im leeren Raum" (SCHOLLES, 1990).
Auf sehr allgemeinem Niveau formulierte Zielaus-
sagen werden durch Fachleute interpretiert und - auf
konkrete Situationen bezogen operationalisiert.
Dieses Vorgehen kann als der Vesuch charakterisiert
werden, fiir die Kommunen "von oben nach unten"
Ziele vorzugeben, quasi in Vollzug der jeweiligen
Umweltgesetzgebung. Dieses entspricht der Aufga-
be einer Umweltbehorde mit hoheitlichen Befugnis-
sen.

DaB solche Aufgaben unverzichtbar sind (z.B. bei
der Uberwachung von gesetzlichen Grenzwerten,
bei der Ausweisung von Schutzgebieten etc.) und
daB Experten die sachlichen Grundlagen dafiir zu
erarbeiten haben, ist unbestritten.

Zu fragen bleibt jedoch, was solche Umweltzielkon-
zepte fiir die praktische Kommunalpolitik bedeuten.
Kommt in solchen Zielen das tatséchliche umwelt-
politische Wollen zum Ausdruck oder sind es nur
allgemeine Wunschvorstellungen? Wie ist zu erkls-
ren, daB so viele gutgemeinte Ziele "in der Schubla-
de verschwinden"? Woher kommt eine in vielen
Gemeinden vorfindbare Planungsmiidigkeit, die
sich in der Klage ausdriickt: "Es werden so viele
Pline erstellt, aber nichts passiert, nichts bessert
sich!"?

3 Zur Rolle der Experten
bei der Formulierung von Umweltzielen

Das angedeutete Dilemma hat etwas damit zu tun,
wer mit welcher Legitimtation Ziele aufstellt: es
sind Fachleute, die sogenannte "fachliche Ziele"
formulieren, indem sie diese "aus der Sache heraus"
ableiten.
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Ein Blick in die Umweltfachzeitschriften zeigt uns,
daf es zahlreiche Beitrige dariiber gibt, welche
fachlichen Ziele anzustreben seien. Es fehlt zwar
selten der Hinweis, daB sie auch politische Entschei-
dungselemente enthalten, aber man stiitzt sich bei
der Formulierung von Umweltzielen in erster Linie
auf wissenschaftliche Erkenntnisse.

Hier nun ist zu fragen: Was ist die Rolle von Wis-
senschaft bei der Formulierung von Umweltzielen?
Die Aufgabe von Wissenschaftlern der Okologie,
der Umwelthygiene etc. ist es, Umweltzustinde zu
beschreiben, Entwicklungen unter definierten Pri-
missen zu prognostizieren, Zusammenhénge aufzu-
zeigen. Dabei sind sie streng an das Kausalititsprin-
zip gebunden, d. h. sie diirfen nur Aussagen treffen,
die sie kausal begriinden konnen. Sie diirfen also
nicht selbst Ziele setzen, z. B. das Ziel einer be-
stimmten Luft- oder Gewisserreinheit oder das Ziel,
daB ein bestimmter Flichenanteil unter Naturschutz
stehen miisse.

Wenn Wissenschaftler eine Bewertung vornehmen,
dann nur, indem sie sich auf vorgegebene (nicht auf
eigene) Ziele beziehen.

Beispiel: Wenn das Ziel X von einer Kommune
angestrebt wird, dann kann der Experte sagen, wel-
che Schritte (Unterziele, Mainahmen) zu diesem
Ziel fiihren. Oder: Wenn X geschieht, dann hat dies
Y zur Folge, und dann kann das Ziel Z nicht oder nur
ungeniigend erreicht werden. Natiirlich kommen
immer auch noch Unsicherheiten hinzu, weil be-
stimmte Zusammenhénge noch nicht erforscht sind,
aber das beriihrt nicht unsere Frage, sondern bedeu-
tet ledigich, daB der Wissenschaftler in solcher
Situation seine Aussagen mit dem Hinweis auf hohe
oder geringe Wahrscheinlichkeiten relativieren
mulB. Als Fazit kann festgehalten werden: Der Ex-
perte aus einer der Umweltfachdisziplinen kann kei-
ne Umweltqualititsziele setzen, sondern nur iiber-
nehmen und sich darauf beziehen, indem er ihre
Konsequenzen aufzeigt.

Der Experte kann die Sachbasis fiir Ziele liefern,
nicht die Ziele selbst. Wenn z. B. das (politische)
Ziel gilt, ein bestimmtes Gewisser miisse diese und
jene Funktion erfiillen (z. B. als Fischlebensraum),
dann sind Fachleute gefragt, die angeben konnen,
welche Voraussetzungen geschaffen werden miis-
sen, damit die gewiinschten Funktionen erfiillbar
sind, z. B. welchen Sauerstoffgehalt und welche
Struktur das Gewisser aufweisen mufl, damit be-
stimmte Fische darin leben und sich vermehren kon-
nen.

Niemand interessiert sich fiir das, was der Experte
will, sondern nur dafiir, was der Experte weif. Hier
muf also klar unterschieden werden zwischen der
Sachbasis, die jeder Zielformulierung zugrunde
liegt, und dem Ziel selbst. Ein Ziel ist immer poli-
tisch, d. h. ein giiltiges kommunales Ziel muB von
denen formuliert und getragen sein, die fiir die Ge-
meindepolitik verantwortlich sind.



Hier muf} deutlich unterschieden werden zwischen
der Rolle des Experten, der seine Autoritit allein auf
die Sachkompetenz stiitzt, und der Rolle des Biir-
gers, der sich fiir eine bessere Umweltqualitit poli-
tisch engagiert. Ein Umweltexperte, der sich dazu
duBert, welches Umweltziel(niveau) anzustreben
sei, wechselt seine Rolle. Er tritt dann nicht mehr mit
der Autoritit von Experten auf, sondemn beteiligt
sich als Biirger unter Biirgern gleichberechtigt am
Diskurs iiber das, was an Umweltqualitit gewollt
wird.

Der Wissenschaftler, Planer, Gutachter kann in sei-
ner Eigenschaft als Experte die Kommune bei der
Zielfindung beraten und unterstiitzen, indem er die
Folgen verschiedener Zielalternativen aufzeigt und
den Entscheidungstrigem Ziele vorschligt, die das
Wollen in der Kommune zum Ausdruck bringen.

Die Rolle des Umweltexperten, der in einer Kom-
mune titig ist, wird dann leicht miflverstindlich,
wenn er iibergeordnete verbindliche Ziele (z.B. all-
gemein formulierte Ziele aus einem Gesetz, aus
einem Landes- oder Regionalprogramm) auf dem
Wege der Interpretation zu konkretisieren hat. Hier
muB sehr deutlich werden, welchen Interpretations-
spielraum das iibergeordnete Ziel zuléBt und warum
eine bestimmte Konkretisierung in der jeweiligen
Kommune sinnvoller ist als eine andere.

Schauen wir uns die géngige Planungspraxis an.
Hier wird die saubere Trennung zwischen fachlicher
Aussage und politischem Ziel in aller Regel vermift.

Wenn Fachleute in der Planungspraxis "fachliche
Ziele" aufstellen (z. B. Umweltziele, aber auch Ver-
kehrsziele, wasserwirtschaftliche oder forstliche
Ziele), dann geschieht das zunéchst einmal allein aus
der Perspektive der jeweiligen Fachdisziplin heraus.
Fachleute der okologischen Planung (z. B. Land-
schaftsplaner) werden sich immer bemiihen, sozusa-
gen als "Sachwalter der Umweltbelange" die 6kolo-
gische Situation so weit es geht zu optimieren. Aber
dabei werden bereits zwangsldufig Kompromisse
eingegangen, denn es sind konkurrierende Nut-
zungsinteressen zu beachten. Der Umweltplaner
schitzt ab, welche Ziele und Mafnahmen in der
jeweiligen Kommune noch durchsetzbar und mach-
bar erscheinen, und diese Einschitzung gibt ihm den
Rahmen vor, auf welchem Anspruchsniveau er das
fachliche Ziel formuliert. Der Landschaftsplaner
wird z. B. fordern, verbaute Biche zu renaturieren,
Flichen zu entsiegeln, die landwirtschaftlich ausge-
raumte Flur mit Geholzstrukturen zu versehen, mehr
Flédchen unter Schutz zu stellen. Aber welches Maf}
wird er verlangen? Sollen sémtliche verbaute Biache
renaturiert werden oder nur Teilabschnitte? Sollen
sdmtliche intensiv genutzten Landwirtschaftsfli-
chen extensiviert und mit Gehdlzstrukturen be-
pflanzt werden? Wieviel Fliche soll entsiegelt, wie-
viel unter Schutz gestellt werden?

Die fiktiven Beispiele zeigen, wie sich der Experte,
der Planer gezwungen sieht, bei der Formulierung
von fachlichen Zielen auf einer politischen (also

nicht-fachlichen) Ebene zu agieren. Denn er befin-
det iiber Fragen der politischen Durchsetzbarkeit,
des politischen Wollens, um utopische Zielaussagen
zu vermeiden.

Dieser "Ausflug ins Politische", der nicht von der
Kompetenz des Experten "gedeckt" ist, muf als
solcher gekennzeichnet sein und diskutierbar blei-
ben, damit nicht das Mifverstindnis gendhrt wird,
die von Experten vorgeschlagenen (fachlichen) Zie-
le seinen allein "aus der Sache heraus" abgeleitet.

Fachliche Ziele bezeichnen also ein fachliches Op-
timum (die denkbar beste Ausprigung einer be-
stimmten Umweltsituation, die allein "aus der Sa-
che" begriindbar ist) abziiglich solcher Qualitits-
minderungen, die in der gegebenen kommunalen
Situation als unvermeidlich gelten miissen (auf-
grund sog. "objektiver Sachzwinge").

4 Grundsitzliche Uberlegungen
zur Findung kommunaler UQZ

In den vorangegangenen Abschnitten wurde darge-
legt,

® daf die heute iiblichen Umweltzielkonzepte in
aller Regel von Fachleuten abgeleitet werden,
indem allgemeine Ziele stufenweise (im Rah-
men einer Zielhierarchie von oben nach unten)
konkretisiert werden,

¢ daBeinsolches Vorgehen gerechtfertigtist, wenn
dadurch der notwendige Vollzug von gesetzli-
chen Vorschriften im konkreten Raum sicherge-
stellt bzw. kontrolliert werden soll (im Sinne
einer Einhaltung gesetzlicher Mindeststandards),

® daB die Rolle der Fachleute bei der Erstellung
von Umweltzielkonzepten auf eine Beratungs-
funktion beschrinkt ist (also Ziele nicht alle "aus
der Sache heraus" ableitbar sind),

¢ daf} fachlich erarbeitete Umweltzielkonzepte
vielfach auf erhebliche Umsetzungsschwierig-
keiten stoBen (in der Schublade verschwinden).

Dem Forschungsvorhaben "Umweltqualititsziele
fiir die 6kologische Planung" (bezogen auf die kom-
munale Ebene) liegen folgende Uberlegungen zu-

grunde:

Eine Politik der Umweltvorsorge kann sich nicht
damit begniigen, die gesetzlich vorgeschriebenen
Mindestqualititen (z.B. die Einhaltung von Grenz-
werten) zu sichern. Vielmehr muf} sie sich unter
Beriicksichtigung der regionalen/kommunalen Ge-
gebenheiten und Moglichkeiten darum bemiihen,
daB dariiber hinausgehende, anspruchsvollere Um-
weltqualititen angestrebt werden. So etwas 148t sich
nicht "von oben" verordnen, sondern muf8 von den
Betroffenen akzeptiert und gewollt werden. Im
Blick auf kommunale Umweltqualititsziele wird
daher an der Eigenverantwortlichkeit der Kommu-
nen und an ihrer Bereitschaft zur Selbstbindung
angekniipft.

Die Auseinandersetzung mit dem Thema UQZ auf
kommunaler Ebene erlangt dann Relevanz fiir die
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okologische Planung, wenn es gelingt, gutgemeinte
"Luftschlosser” von realititsbezogenen, von den
Entscheidungstrigern tatséchlich angestrebten Um-
weltqualititszielen zu unterscheiden. Der Konsens
iiber wohlklingende (allgemein formulierte, einer
Erfolgskontrolle nicht unterziehbare) Umweltziele
ist triigerisch. Bei dem Versuch ihrer Umsetzung in
der kommunalen Planungspraxis geraten hochge-
steckte fachliche Ziele in die "Miihle der realen
Verhiltnisse und Zwinge" Es entstehen enorme
"Reibungsverluste”, deren Mechanismen bisher
weitgehend undurchschaut (zumindest nicht syste-
matisch aufgehellt) sind. Solche sogenannten "Voll-
zugsdefizite" sind jedoch nicht zufillige Schwichen
der Umweltverwaltung und sonstiger verantwortli-
cher Institutionen, auch kein "boser Wille" der in-
volvierten Interessengruppen, sondern sie sind das
Ergebnis eines Abwagungsprozesses, in dessen Ver-
lauf die fachlichen Ziele sozusagen "vom Kopf auf
die Beine gestellt" worden sind und dabei vielfach
ihren Glanz verloren haben.

Was nach einer solchen Diskussion an Umweltqua-
litdtszielen "librig bleibt", ist jedoch Ausdruck des
tatsdchlichen Wollens in einer Kommune. Hier kann
illusionslos angesetzt werden, hier wird auch er-
kennbar, welche positiven Schritte der Umweltvor-
sorge in der konkreten Situation machbar sind.

5 Unterscheidung von "fachlichen' und "tat-
séchlichen'" UQZ

Fiir die kommunale Entscheidungs- und Hand-
lungsebene wird vorgeschlagen, den auch hier ge-
briuchlichen Begriff der "fachlichen Ziele" durch
einen Begriff zu ergénzen, der die kommunale Wil-
lensbildung zum Ausdruck bringt. Den im Rahmen
eines Zielsystems hierarchisch (von oben nach un-
ten) abgeleitenen "fachlichen" Zielen, die den
Zweck verfolgen, Gesetze unter Beriicksichtigung
der lokalen Besonderheiten zu vollziehen, sollen
"tatséichliche" kommunale Umweltziele im "Gegen-
stromprinzip" (von unten nach oben) hinzugefiigt
werden, um die Durchsetzbarkeit bzw. Akzeptanz
ins Blickfeld zu riicken und die Aspekte der Freiwil-
ligkeit, Eigenverantwortlichkeit und Selbstbindung
bei der Formulierung der (iiber gesetzliche Vor-
schriften hinausgehnden) kommunalen UQZ her-
vorzuheben. Zum Unterschied vom "fachlichen"
und "tatsdchlichen" UQZ noch einige Erlauterun-
gen:

® "Fachliche UQZ" sind von den Fachleuten aus
allgemeineren Umweltzielen (Leitbild, Leitli-
nie) abgeleitete Umweltqualititsziele. Fachliche
UQZ lassen sich weitgehend "aus der Sache
heraus" aufstellen, denn es sind kausal begriind-
bare Hinweise, welche (Unter-)Ziele angestrebt
werden sollten, damit ein politisch vorgegebenes
(Ober-)Ziel erfiillt werden kann. Da das vor-
gegebene, relativ abstrakte Ziel meist mehrere
Wege seiner Erfiillung offen 146t (Interpretati-
onsspielrdume hinsichtlich Zeitraum, Art und
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Nivaeu der Zielerfiillung), haben fachliche Ziele
vielfach keinen logisch-zwingenden, sondern
nur empfehlenden Charakter. Sie benennen den
oder die aus fachlicher Sicht erkennbaren opti-
malen Weg(e) der Zielerfiillung. Da jeder "opti-
male Weg" nur im Rahmen des prinzipiell
Durchsetzbaren sinnvoll formuliert werden kann,
mul dieser Rahmen dem fachlichen Ziel explizit
unterstellt werden, also als Primisse kenntlich
gemacht werden.

"Tatsdchliche UQZ" sind die tatsichlich in einer
Kommune angestrebten Umweltqualitiitsziele.
Sie spiegeln das politische Wollen im Hinblick
auf das Niveau bestimmter Umweltqualititen im
Verantwortungsbereich der zustindigen Ent-
scheidungstriger wider. Das durch tatsdchliche
UQZ bezeichnete (kommunalpolitische) Wollen
beriicksichtigt nicht nur die Umweltperspektive,
sondern bezieht die anderen Politikbereiche in
die Entscheidung mit ein (Abwigung). Fiir tat-
sachliche UQZ haben sich die Verantwortlichen
im vollen BewuBtsein der Konsequenzen (im
Hinblick auf entgegenstehende Ziele) entschie-
den. Sie sind meist das Ergebnis eines Diskussi-
onsprozesses, in dem die fachlichen UQZ nach
ihrer Abwigung gegen andere Ziele den realen
Bedingungen der Durchsetzbarkeit in der Kom-
mune angepaBt (in der Regel im Niveau redu-
ziert) worden sind.

6 Zum praktischen Vorgehen bei der Zielfin-
dung

Wie lassen sich Umwelt(qualitits)ziele auf der kom-
munalen Ebene aufstellen (vgl. Abbildung 1)?

Ziele werden aufgestellt, um erkannte Probleme zu
16sen. Daher ist der erste Schritt eines Zielkonzepts
eine Problemanalyse: Wo sind in der Kommune
welche Qualititen der Umwelt wie stark belastet
bzw. wo sind problematische Tendenzen erkennbar?
Es werden nicht nur Mangelsituationen erfaf3t, son-
dern auch hohe, erhaltenswerte Qualititen, um sie
vor einer Wertminderung schiitzen zu kénnen.

Was als Problem, als Umweltbelastung, einzustufen
ist und als wie problematisch solche Zusténde be-
wertet werden sollen, ist natiirlich oft nicht eindeu-
tig. Denn bei der Entwicklung von Umweltzielen
geht es nur zu einem sehr geringen Teil um solche
Zustinde, die gesetzliche Anforderungen (also ein-
deutige Grenzwerte) nicht erfiillen. Das wiren sog.
"Sanierungsziele". Jenseits gesetzlicher Vorschrif-
ten ist also die Problemwahrnehmung der Kommu-
nen gefragt:

¢ Haben wir noch geniigend Grundwasserreserven
oder mu der Wasserverbrauch eingeschrinkt
werden?

® Ist unsere Landschaft geniigend mit naturnahen
Lebensraumen ausgestattet, so daf3 auch weiterer
Verlust noch hinnehmbar erscheint, oder miissen
die Reste konsequent geschiitzt werden, auch



Theoretischer Ansatz, Programm der Zustandsanalyse

v

Problemanalyse: Ermittlung und Bewertung der Umweltsituation in den
Untersuchungsgemeinden

-¢—— Siedlungsentwicklung

-¢————] \ferkehr

- Industrie/Gewerbe

- !_apd- u. Forstwirtschaft

-¢——— Fremdenverkehr/Erholung

<€ Natur- und Landschaftsschutz
- Trinkwasserversorgung

-« Abwasserentsorgung

<€ Abfallentsorgung

—— Altlasten

-g— Energieversorgung

Y

Ergebnis: Zustandsbericht (Umweltsituation und fachliche Umweltqualitatsziele),
basierend auf vorhandenen Unterlage und auf Gesprachen)

LY

Entwicklung von Umwelt-Zielszenarien

(dargestelit im “Orientierungsrahmen fiir die Zielfindung")
-¢————— |Intemne Diskussion der Zielszenarien in den Kommunen
¢ Durchfihrung der Zieldiskussion mit politischen
Entscheidungstragern und Verwaltung
Ergebnis der Zieldiskussion
(tatsachliche Umweltqualitatsziele und Hindemisse, dargestellt und
kommentiert in einem Band "Umweltqualititsziele der Gemeinde xy")
Fortschreibung (bei veranderten Bedingungen der Zielfindung oder
< bei verénderter Problemlage)
Y
Abbildung 1

Ablaufschema zur Entwicklung von Umweltqualitiitszielen in Kommunen
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wenn es um die Ausweisung notwendiger Ge-
werbe- und Wohnfliachen geht?

® Sind bereits bestimmte Landschaftsteile zu stark
denaturiert und dabei Situationen entstanden, die
einer Sanierung bzw. Extensivierung bediirfen,
oder wird die Qualitit dieser Landschaftsteile als
nicht so problematisch angesehen?

¢ Ist die Flichenversiegelung schon zu weit fort-
geschritten, muf} entsiegelt werden, oder kann
Boden noch weiter iiberbaut werden?

® Ist die Belastung durch Verkehr unertréglich
oder kann darauf verzichtet werden, einschnei-
dende Mafinahmen der Verkehrsberuhigung (bis
hin zu StraBensperrungen, verkehrsfreien Rdu-
men) durchzufithren?

® Sind die im Zusammenhang mit intensiver Land-
wirtschaft auftretenden Belastungen von Grund-
wasser und Oberflichengewissern tolerierbar
oder muf3 zumindest in problematischen Réau-
men extensiviert werden?

An diesen Fragen ist bereits erkennbar, daff die
Problembewertung schon viel mit der Frage zu tun
hat, welches Qualititsniveau die kommunalen Ent-
scheidungstriger anstreben. Da aber nicht schon bei
der Problemerfassung die Diskussion beginnen soll,
muB der Experte hier pragmatisch vorgehen. Er ori-
entiert sich an bestimmten plausiblen Anhalts-
punkten, z. B. an gesetzlichen Mindeststandards
oder an Durchschnittswerten, um von hier aus in
Richtung einer Verbesserung der Umweltqualititen
Bewertungsstufen zu konstruieren. Dies tut er im
Sinne eines Vorschlags, der durchaus in der spéteren
Diskussion noch hinterfragt werden kann.

Die Problemanalyse stiitzt sich auf Erhebungen, auf
die Auswertung vorhandener Unterlagen sowie auf
Gespriche mit kommunalen und behordlichen Stel-
len, die Aufschluf3 iiber den Zustand der einzelnen
Umweltmedien (immissionsbezogene Betrachtung)
sowie iiber Nutzungssituationen (emissionsbezoge-
ne Betrachtung) geben. Beide Betrachtungsweisen
geben Hinweise iiber Art und Grad von Umweltbe-
lastungen und iiber deren (potentielle) Verursacher.

Der zweite komplexe Arbeitsschritt hat mehr Neu-
heitswert als der erste, denn auf der Basis der Pro-
blemanalyse geht es nun um die Zieldiskussion in
der Gemeinde.

Die Zieldiskussion ist das Kernstiick bei der Auf-
stellung kommunaler Umweltqualititsziele. Wenn
hier von "Diskussion" die Rede ist, dann ist nicht
etwa eine Diskussion zwischen Experten und Ent-
scheidungstragern gemeint, sondern unter den Ent-
scheidungstrigern (sprich: Gemeinderatsmitglie-
dern). Die Experten halten sich hier eher zuriick, sie
beschrinken sich auf die Erldauterung der Problem-
analyse und der vorgeschlagenen Zielalternativen.

Im Rahmen der Vorbereitung der Zieldiskussion ist
es notwendig, fiir die einzelnen Umwelt- und Nut-
zungsbereiche Alternativen aufzustellen, man kann
sie auch "Szenarien" nennen. Diese Alternativen
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bezeichnen unterschiedliche Anspruchsniveaus im
Hinblick auf die Erfiillung von Umweltzielen.

Das anspruchsvolle Szenario entspricht den sog.
fachlichen Zielen, was Experten fiir das Optimum
an erreichbarer Umweltqualitit im Hinblick auf den
jeweiligen Themenbereich halten. Das Szenario mit
dem geringsten Anspruchsniveau bezeichnet den
status quo, d. h. das Ziel, daB sich die bestehende
Umweltqualitit nicht verschlechtert. Dazwischen
liegt ein Spektrum an Zielen, in das sich in aller
Regel die Kommunen in ihrem Wollen eingeordnet
haben, je nach Umweltthema einmal mit héherem,
einmal mit geringerem Anspruchsniveau.

Eine weitere Anforderung an die Aufstellung kom-
munaler Ziele ist der sog. "Hartetest”. Da wir, wie
bereits ausgefiihrt, keine realitéitsfernen Wunsch-
vorstellungen, sondern tatsichlich gewollte Ziele
der Entscheidungstriger dokumentieren wollen,
miissen die Hindernisse abgefragt werden. Wenn
sich also in der Diskussion z. B. ein bestimmter
Konsens im Hinblick auf ein Umweltziel heraus-
stellt, dann ist nach dem Grund zu fragen: Welche
sogenannten Sachzwinge werden gesehen, die ei-
nem weitergehenden Umweltziel (mit hoherem An-
spruchsniveau) im Wege stehen?

Das Ergebnis der Diskussion ist eine mehr oder
weniger lange Liste von mehr oder weniger an-
spruchsvollen kommunalen Zielen sowie die Be-
griindungen, warum diese Ziele und keine anderen
fiir realisierbar gehalten werden. Die Ziele haben
den "Hirtetest" bei der Konfrontation mit entgegen-
stehenden Zielen und Interessen bestanden und kn-
nen deswegen als tatséchliche Ziele bezeichnet wer-
den, als Ziele also, die zum Zeitpunkt ihrer Aufstel-
lung tatsdchlich von den verantwortlichen Entschei-
dungstrigern gewollt werden.

Natiirlich ist ein solches Ergebnis das Resultat eines
langeren Diskussionsprozesses, der im Rahmen un-
seres Forschungsvorhabens bei neun Gemeinden
nicht bis zuletzt begleitet, sondern nur in seiner
ersten Phase ausgewertet werden konnte. Aber es
ging um die Entwicklung einer Vorgehensweise, wie
man zu kommunalen Zielen gelangen kann. Diese
Ziele sehen zwar nicht so glinzend aus wie ein von
Experten konstruiertes anspruchsvolles Umwelt-
qualititszielkonzept, sie sind dafiir jedoch echt, real,
sie spiegeln das tatséchliche Wollen und Nichtwol-
len in der jeweiligen Kommune wider.

Zur Erlauterung das Fallbeispiel Trinkwasserversor-
gung: Die absehbare Entwicklung des Verbrauchs
fiilhrt dazu, daB in der betreffenden Gemeinde im
Jahre 2005 der Verbrauch hoher liegen wird als die
Grundwassserneubildung. Ein Teil der Grundwas-
serreserven ist durch Stoffeintrige belastet, was je-
doch zur Zeit durch Mischung mit unbelastetern
Wasser "ausgeglichen" wird. Das fachliche Ziel
wire in diesem Fall, daf3 der Verbrauch entsprechend
gesenkt, die Stoffbelastung reduziert und die Grund-
wasserneubildung erhoht wird. Die Kommune sieht



die Problematik ein, erkennt auch die Notwendig-
keit zum Handeln. Aber man sieht sich (zumindest
in absehbarer Zeit) nicht zu durchschlagenden
MafBnahmen in der Lage. Man will aber auf das Ziel
zusteuern, man begniigt sich mit einem Niveau, das
noch deutlich unterhalb der vollen Problemlésung
liegt. Die relativ groen Neubauflichen will man
nicht aus dem Flichennutzungsplan streichen, aber
man will die Regenwasserversickerung férdern und
in Wasserschutzgebieten einige intensiv genutzte
Landwirtschaftsflachen aufkaufen bzw. durch Pri-
mien deren Extensivierung erreichen. Mehr halt
man zur Zeit nicht fiir durchsetzbar bzw. bezahlbar.
Natiirlich soll die Bevolkerung durch Aufklirung
zum sparsamen Trinkwasserverbrauch angehalten
werden. Im iibrigen will man versuchen, von einem
benachbarten Wasserwirtschaftsverband Trinkwas-
ser zu beziehen, was die Gefahr eines zukiinftigen
Trinkwassernotstandes bannen konnte. Dieses Bei-
spiel macht deutlich, daf} bei der Ermittlung tatséch-
licher kommunaler Umweltziele eine gewisse Er-
niichterung einsetzt. Plotzlich wird erkennbar, dafl
die Gemeinde aus den verschiedensten, durchaus
ernst zu nehmenden "Sachzwingen" heraus, d. h.
wegen starker Zielkonflikte, den Belangen der Um-
welt wesentlich weniger Gewicht zubilligt als es aus
fachlicher Sicht notwendig wire.

Mit dem skizzierten Vorgehen wurde ein neuer, un-
gewohnlicher Weg beschritten, der ohne Illusionen
die tatsdchlichen Ziele einer Kommune aufzeigt.
Aber Ziele sind nichts Endgiiltiges, im Gegenteil:
sie fordern zur Diskussion, zur Verbesserung heraus,
wenn ihr vielleicht allzu niedriges Anspruchsniveau
erkennbar wird.

Fiir eine wirksame, transparente Umweltpolitik in
Kommunen ist es sehr hilfreich, wenn jederzeit
deutlich wird, welche Umweltziele die Stadt oder
Gemeinde zur Zeit gerade anstrebt (tatséchliche Zie-
le) und was zu tun bleibt, um eine wiinschenswerte
Umweltqualitiit zu erreichen (fachliche Ziele).

Bleibt die Kluft zwischen den tatsichlichen und
fachlichen Zielen erkennbar, dann ist die Gemeinde
standig mit zwei Fragen konfrontiert:

® Mit welchen Hindemissen wird begriindet, daf3
nicht weitergehende Umweltziele angestrebt
werden?

® Gelten die in der Vergangenheit (vor Monaten,
Jahren) genannten Hindernisse immer noch oder
hat sich die Sachlage bzw. haben sich die Priori-
taten inzwischen ge#ndert?

In der Unterscheidung zwischen tatséchlichen und
fachlichen Zielen steckt also die Dynamik der Fort-
schreibung von (tatsdchlichen) Umweltqualititszie-
len in Richtung auf ein hoheres Niveau. Die Rich-
tung der Fortschreibung wird durch die fachlichen
Umweltqualititsziele gewiesen.

Das hier vorgestellte Konzept nimmt die Gemeinde
und die von ihr so empfundenen Sachzwinge sehr
ernst. Die Eigenverantwortlichkeit der Kommune

steht im Mittelpunkt. An kommunaler Planungsho-
heit und am kommunalen Gestaltungswillen wird
angesetzt, anstatt stindig nur nach Auflensteuerung
durch Gesetze zu rufen. Sicherlich sind regionale,
landesplanerische und gesetzliche Vorgaben (z.B.
Grenzwerte und Schutzgebiete) unverzichtbar. Je-
doch sollte die kommunale Handlungskompetenz
gestidrkt werden: Umweltqualitit also nicht nur von
auflen aufgezwungen, sondern eigenverantwortli-
che Umweltvorsorge. Die Kommune wird mit Hilfe
einer strukturierten Zieldiskussion dazu ermuntert,
ehrliche Umweltziele aufzustellen, in denen sich die
spezielle kommunale Situation widerspiegelt, an die
sich die Kommune selbst bindet und an deren Wei-
terentwicklung gearbeitet werden kann.
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