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Okosystemdienstleistungen und Naturschutz

Zur Okonomisierung umweltpolitischer
Entscheidungsfindung

Okonomische Perspektiven werden fiir die
umweltpolitische Entscheidungsfindung zuneh-
mend bedeutsamer. Die an den Entscheidungs-
prozessen beteiligten Akteure besitzen allerdings
ihre eigenen Uberzeugungen zu 8konomischen
Bewertungen. Wie kann das Konzept der Oko-
systemdienstleistungen in der politischen Praxis
integriert werden? Von Alexandra Dehnhardt

E ine 6konomische Orientierung wird fiir die umweltpoliti-
sche Entscheidungsfindung in zunehmendem Mafe wich-
tig. Im Hinblick darauf sind zwei Entwicklungen von Relevanz.
Zum einen haben wir seit Beginn der 1990er Jahre eine stra-
tegische Neuausrichtung der europiischen Umweltpolitik zu
verzeichnen.

Der Paradigmenwechsel von einem fragmentierten zu ei-
nem integrierten Management natiirlicher Ressourcen ist da-
bei mit einem Wandel der dominierenden Steuerungsansitze
verbunden, die fiir das Erreichen von Umweltzielen als erfolg-
reich angesehen werden. Dieser Wandel wird auch als Abkehr
vom Command-and-control-Ansatz bezeichnet. Im Zuge des-
sen steigt nicht nur die Bedeutung von 6konomischen Anreiz-
instrumenten, sondern auch von 6konomischen Bewertungs-
verfahren wie Kosten-Nutzen-Analysen (KNA), um die mit dem
Erreichen von Umweltzielen verbundenen Kosten und Nutzen
gegeniiberzustellen.

Die europdische Kommission verspricht sich von diesem
Wandel eine Erhéhung der Wirksamkeit umweltpolitischer
Strategien und eine Verbesserung der ckonomischen Effizi-
enz der Umweltgesetzgebung. Zum Ausdruck kommt diese
Entwicklung beispielsweise in den jiingsten europiischen ge-
wisserpolitischen Richtlinien, wie der EU-Wasserrahmenricht-
linie (WRRL) und der EU-Meeresstrategie-Rahmenrichtlinie
(MSRL). Okonomische Umweltbewertungen sind hier inso-
fern von Relevanz, als dass sie auch den Nutzen von Umwelt-
verbesserungen in einen monetiren Wertmafistab {iberfithren
und dieser in Kosten-Nutzen-Analysen zur Bewertung poli-
tischer Handlungsoptionen eingebunden werden kann. Im
Rahmen der Wasserrahmenrichtlinie kann so ein Abweichen
von den gesetzten Umweltzielen iiber die sogenannte Unver-
hiltnismiRigkeit von Kosten im Rahmen einer Abwigung von
Kosten und Nutzen 6konomisch begriindet werden (vgl. Mar-
tin-Ortega 2012).
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Bedeutungsgewinn 6konomischer
Perspektiven

Neben dieser Entwicklung (primér policy-driven) gibt es
zum anderen vonseiten der umweltckonomischen Forschung
das Bemiihen, den Wert 6ffentlicher Giiter sichtbar zu machen
und beispielsweise tiber KNA auch in die politische Entschei-
dungsfindung einzubeziehen. Seit Jahrzehnten werden ent-
sprechende umweltokonomische Bewertungsmethoden (wei-
ter)entwickelt und sind mittlerweile — zumindest im inter-
nationalen Raum — weitgehend etabliert. Die Bedeutung des
okonomischen Wertes der Leistungen, die die Natur und Land-
schaft bereitstellen, ist aus dem akademischen Bereich heraus
(zunichst also science-driven) iiber das (Briicken-)Konzept der
Okosystemleistungen (OSL) in den letzten zwei Jahrzehnten
verstarkt auf die politische Agenda gelangt. Insbesondere mit
dem Millennium Ecosystem Assessment (MA 2005) und der
internationalen TEEB-Studie von 2010 (The Economics of Eco-
systems and Biodiversity, www.teebweb.org) ist das 6ffentliche
und politische Bewusstsein des Wertes von Okosystemen und
die Popularitit des OSL-Konzeptes deutlich gestiegen.

Politische Relevanz hat dieser Ansatz in erster Linie in der
Biodiversitits- und Naturschutzpolitik: die européische und na-
tionale Biodiversititsstrategie sind als strategische Reaktionen
auf den Paradigmenwechsel infolge des MA zu verstehen, in-
dem sie auch den Skonomischen Wert von OSL und dessen
Ermittlung betonen. Nicht zuletzt im Rahmen der nationalen
TEEB-Studie ,Naturkapital Deutschland‘ (www.naturkapital-
teeb.de) ist die Interpretation und Operationalisierung des An-
satzes zunehmend Gegenstand einer zum Teil recht kontrovers
geflihrten nationalen Diskussion (NuL 2014).

Okosysteme und das menschliche
Wohlergehen

Das Konzept der OSL impliziert einen $konomischen An-
satz. Zentraler Gedanke ist es, die Beziehungen zwischen der
Funktionsfihigkeit von Okosystemen und dem menschlichen
Wohlergehen aus einer weitgehend anthropozentrischen Per-
spektive aufzuzeigen. Die Sichtbarmachung des Nutzens von
OSL fiir die Gesellschaft steht entsprechend im Mittelpunkt.
In der historischen Entwicklung hat das Konzept der OSL ver-
schiedene Phasen durchlaufen (Kommunikation des Wer-
tes, zunehmende Forschung und Erscheinen auf politischer
Agenda, Eingang in Mirkte {iber marktbasierte Instrumente),
die sich aber stets im Rahmen des neoklassischen 6konomi-
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schen Wertgeriistes und einer utilitaristischen Perspektive be-
wegten (vgl. Gomez-Baggethun et al. 2009). Ziel ist es, durch
die Erfassung der Leistungen in einem okonomischen Wert-
mafistab diese in der Entscheidungsfindung besser und trans-
parenter einbinden zu kénnen. Fundamental ist dabei ein in-
dividualistischer Ansatz: Okonomische Werte (Kosten und
Nutzen) werden in Form von individuellen Priferenzen aus-
gedriickt, die als Mafstab zur Beurteilung der Vorteilhaftig-
keit einer Handlungsoption fiir die gesellschaftliche Wohlfahrt
herangezogen werden konnen. Die 6konomische Bewertung
bietet einen Entscheidungsrahmen zur expliziten Abbildung
der Trade-offs alternativer Managemententscheidungen, also
Mafinahmenwirkungen in Relation zu alternativen Nutzungen.
Zentral ist dabei, dass lediglich Zustandsinderungen bewer-
tet werden, nicht — wie vielfach unterstellt — der Wert der Na-
tur ,an sich‘. Die Integration sozialer und ckonomischer Werte,
die Abwigung zwischen konkurrierenden Politikzielen und die
verstirkte Nutzung konomischer Anreizinstrumente zur ver-
besserten Bereitstellung von OSL gelten somit als wesentliche
Kriterien einer OSL orientierten Politik (Matzdorf/Meyer 2014).

Durch die skizzierten Entwicklungen einer zunehmenden
Okonomisierung der Umweltpolitik sowie der Ansitze zum
Management von OSL (hier am Beispiel der Gewisser- und Na-
turschutzpolitik) stehen die nationale Politik und Administra-
tion aber auch die politikorientierten wissenschaftlichen Dis-
ziplinen unter einem enormen Anpassungsdruck. Sie miissen
sich nicht nur mit verinderten Problemstrukturen und neuen
konzeptionellen Ansitzen auseinandersetzen, sondern auch
tiber Jahrzehnte etablierte Entscheidungsheuristiken und Steu-
erungsansitze anpassen. Von zunehmendem Forschungsinter-
esse ist daher die Wahrnehmung und Interpretation der 6kono-
mischen Anforderungen sowie ggf. deren Transformation im
Zuge der Integration in die nationale politisch-administrative
Praxis und politikorientierte Wissenschaft. Lassen sich hier Ge-
meinsamkeiten bei der Integration 6konomischer Umweltbe-
wertungen im Rahmen der Gewisserpolitik und der Interpre-
tation und Integration des OSL-Konzeptes in die Naturschutz-
politik erkennen?

Deutung der 6konomischen
Umweltbewertung

Blicken wir zunichst auf die Gewisserpolitik. Da die WRRL
als europiische Rahmenrichtlinie einen erheblichen Inter-
pretationsspielraum bietet, kann der nationale Umsetzungs-
prozess entsprechend durch innerstaatliche Interessen und
politische Uberzeugungen beeinflusst werden, trifft aber auch
auf ein bestehendes historisch-institutionelles Gefiige. Die
deutsche Gewisserpolitik ist traditionell durch einen Regulie-
rungsansatz gekennzeichnet, der sich am Emissionsprinzip,
dem Stand der Technik und dem Vorsorgeprinzip orientiert,
Ansitze also, die im Gegensatz zu eher kontextorientierten
Steuerungsansitzen keine direkten Abwigungen der sozialen,
okologischen und 6konomischen Effekte von Handlungsop-
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tionen vorsehen. Diese traditionelle Orientierung beeinflusst
als externe Handlungsbedingung auch die Wahrnehmung der
Akteure in der Verwaltung. Entsprechend ist nicht nur in den
offiziellen Handlungsleitlinien der LAWA (Bund/Linderar-
beitsgemeinschaft Wasser), sondern auch vonseiten der was-
serwirtschaftlichen Akteure eine gewisse Skepsis gegentiber
dem Einsatz von KNA und 6konomischen Umweltbewertun-
gen in der wasserwirtschaftlichen Planung festzustellen (Dehn-
hardt 2012). Doch welche Einstellungen und Uberzeugungen
der biirokratischen Akteure bestimmen dariiber hinaus die
Deutungen und das Handeln in der wasserwirtschaftlichen Ad-
ministration (und damit eine Integration ckonomischer Bewer-
tungsansitze in die Praxis)?

In einer empirischen Analyse der Einstellungen wasserwirt-
schaftlicher Akteure gegeniiber 6konomischen Umweltbewer-
tungen konnte gezeigt werden, dass die heuristische Rolle von
KNA im Entscheidungsprozess, d.h. der Beitrag von KNA zur
Identifikation von Handlungsoptionen und zur Erhchung der
Transparenz und Effizienz der Entscheidungsfindung offen-
sichtlich anerkannt und wertgeschitzt wird (Dehnhardt 2013).
Dies betrifft jedoch nur die instrumentelle Ebene der Nutzbar-
keit ckonomischer Kriterien, eine grundlegende Akzeptanz
des 6konomischen Wertkonzeptes geht damit nicht notwen-
digerweise einher. Hier spielen eher zugrunde liegende ,be-
lief systems‘ eine Rolle, grundlegende Uberzeugungen also,
die die Wahrnehmung der potenziellen Bedeutung von KNA
und okonomischen Umweltbewertungen bestimmen. Eine
weitere empirische Untersuchung gibt Hinweise darauf, dass
sich insbesondere fundamentale Wertvorstellungen ausschlag-
gebend fiir die Nicht-Nutzung 6konomischer Umweltwerte zei-
gen. Etablierte natur- oder ingenieurswissenschaftlich orien-
tierte Entscheidungsverfahren werden im wasserwirtschaft-
lichen Kontext ebenso wie fachliche gegeniiber konomischen
Bewertungskriterien als tiberlegen wahrgenommen. Eine stir-
kere Rolle 6konomischer Kriterien wird hingegen mit Ein-
schrinkungen der Entscheidungsfreiheit und einer potenziel-
len Abwertung der eigenen Expertise in Verbindung gebracht.
Vor allem st6fst jedoch die Einbindung individueller Praferen-
zen (ermittelt z. B. durch Zahlungsbereitschaftsanalysen) statt
traditionell eingesetzter Expertenurteile in Managementent-
scheidungen im Bereich natiirlicher Ressourcen auf erheb-
lichen Widerstand (vgl. Dehnhardt 2013). Die Ablehnung des
umweltokonomischen Wertkonzeptes erweist sich somit als
bedeutendes Hindernis einer verstirkten Orientierung der Ge-
wisserpolitik an 6konomischen Bewertungen.

Interpretation des 6konomischen Ansatzes

Gelten diese Beobachtungen und Riickschliisse aus der
Wasserwirtschaft gleichermafen auch fiir die Integration der
okonomischen Fundierung des OSL in die Naturschutzpoli-
tik? In der aktuellen Diskussion wird darauf verwiesen, dass
in Deutschland bereits etablierte Steuerungsansitze und Poli-
tikinstrumente fiir den Biodiversititsschutz existieren (Hauck
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et al. 2013). So gibt es im Naturschutzbereich eine jahrzehn-
telange Erfahrung in der Erfassung und Bewertung von Land-
schaftsfunktionen, einem Konzept, das — dhnlich wie der
OSL-Ansatz — auf Mafnahmen zur Wiederherstellung und
Verbesserung der Fihigkeit von Landschaften zur Erfullung
menschlicher Bediirfnisse abzielt (von Haaren/Albert 2011).
Dieser Ansatz orientiert jedoch nur auf die Angebotsseite. Die
Nachfrage nach Umweltgiitern oder OSL wird implizit aus den
(expertenurteilsbasierten) Zielen der Umweltgesetzgebung,
also der WRRL oder der Naturschutzgesetzgebung, als demo-
kratisch legitimierte, normative Basis abgeleitet. Eine dkono-
mische Nachfrageperspektive, wie es das Konzept der OSL vor-
sieht, wird hier nicht eingenommen. Entsprechend integrieren
die bestehenden landschaftsplanerischen Steuerungsansitze
auch die Trade-offs zwischen konkurrierenden OSL nur be-
grenzt oder implizit, denn sie orientieren sich genauso wie die
wasserwirtschaftlichen Ansitze an naturwissenschaftlich oder
planerisch definierten Zielen.

Vor dem Hintergrund einer traditionell eher zuriickhalten-
den Haltung der Landschaftsplanung gegentiber der moneti-
ren Bewertung (von Haaren/Albert 2011) stellt sich die Frage,
ob sich dhnlich wie in der wasserwirtschaftlichen Entschei-
dungsfindung, hier ein Bemiihen abzeichnet, am bisherigen
System der Entscheidungsfindung nur wenig zu dndern. Diese
Frage lisst sich sicherlich nicht abschliefend beantworten, die
Diskussionen im Rahmen der nationalen Naturkapital-Initia-
tive, auch im Hinblick auf das Potenzial der Integration 6ko-
nomischer Bewertungsansitze in die bestehenden Planungs-
systeme, sind in vollem Gange. Eine verstirkte Diskussion um
die Integration 6konomischer Anreizinstrumente, die sich ge-
genwirtig auch abzeichnet (z. B. Payments of Ecosystem Servi-
ces), ist nicht notwendigerweise eine Verstirkung der 6kono-
mischen Perspektive, da diese keine nachfrageorientierte Be-
wertung der Okosystemleistungen erfordert.

Fazit

In beiden Politikfeldern lassen sich gegenwirtig Anzeichen
daftir finden, die etablierten, traditionell genutzten Steuerungs-
ansitze nicht strukturell zu dndern und damit die Transfor-
mation der umweltpolitischen Entscheidungsfindung in Rich-
tung einer verstirkten umweltskonomischen Orientierung zu
begrenzen. Die Entwicklungspfade traditioneller Verfahren in
Verwaltung und Wissenschaft sind offenbar, trotz des skizzier-
ten Bedeutungsgewinns der 6konomischen Bewertung, stabil
und verweisen auf die Beharrungskrifte etablierter Organisa-
tionen und Verwaltungen.

Die Ambivalenz — die Orientierung auf den Marktmechanis-
mus als Mittel zur verstirkten Beriicksichtigung von Umweltbe-
langen, ursdchlich aber verantwortlich fiir weitreichende Um-
weltprobleme — fithrt zu einer nachvollziehbaren Skepsis gegen-
iiber konomischen Bewertungsansitzen und der Befiirchtung
eines ,Ausverkaufs der Natur. Ein solches Misstrauen und Fehl-
interpretationen kénnen jedoch bewirken, dass das bestehende

OkologischesWirtschaften 2.2014 (29)

Potenzial 6konomischer Wertermittlung zur Unterstiitzung
umweltorientierter Politiken ungenutzt bleibt. Ungeldste Ma-
nagementprobleme lassen sich mit 6kologischen oder planeri-
schen Ansitzen auch nur begrenzt abbilden, ebenso wenig, wie
damit das Problem der Legitimation von Werturteilen gelost
wird. Die Trennung von ,Fakten‘ und ,Werten' ist nur begrenzt
zulissig, denn Werturteile als Ausdruck der Interpretation von
Fakten werden auch in traditionellen Ansitzen zugrunde gelegt.
Eine Weiterentwicklung der Ansitze, eine Erweiterung um eine
okonomische Perspektive und deren institutionelle Einbettung,
beispielsweise im Hinblick auf die Abwigung von Umweltzie-
len, wiren jedoch hilfreich.
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