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Vorwort des Ausschusses

Das Jahr 1992 markierte eine Trendwende in der Naturschutzpolitik: Mit der Biodiversitéts-
konvention riickte das Problem der Zerstérung von Natur und Landschaft erstmals aus einer
globalen und umfassenden Perspektive in den Fokus der Politik. Die Bekdmpfung der anth-
ropogenen Ursachen der Zerstorung von Natur und Landschaft steht seither unverriickbar
auf der Agenda der Staatengemeinschaft und gilt neben dem Klimawandel als die zentrale
umweltpolitische Herausforderung unserer Zeit, wovon vielfiltige biodiversititspolitische
MaBnahmen, Programme und Strategien Zeugnis ablegen. Trotz aller Bemiihungen ist es
bis heute nicht gelungen, den dramatischen Verlust an Arten, Lebensrdumen und geneti-
schen Ressourcen aufzuhalten, geschweige denn, eine Trendwende einzuleiten.

Eine grofe Vielzahl wissenschaftlicher Untersuchungen hat aufgezeigt, dass die Funktions-
fihigkeit und Stabilitit von Okosystem wesentlich von einer hohen Biodiversitit abhéingen
bzw. durch das Verschwinden von Arten gefahrdet werden konnen. Mit dem Verlust von
biologischer Vielfalt riskieren wir somit, etliche Leistungen der Natur zu verlieren, welche
fiir die menschliche Existenz wertvoll und unverzichtbar sind. Dazu gehdren, um nur einige
Beispiele zu nennen, natiirliche Ressourcen wie saubere Luft und sauberes Wasser, Fisch-
und Weidegriinde, aber auch die Klimaregulation, der Schutz vor Uberflutung oder die Be-
stdubung von Nutzpflanzen. Da diesen Giitern auch eine erhebliche 6konomische Rolle zu-
kommt, riickt die wachsende Bedeutung des Biodiversitétsschutzes auch zunehmend in das
Bewusstsein wichtiger Akteure in Wirtschaft und Politik.

Vor diesem Hintergrund wird seit einigen Jahren, auch und gerade in Deutschland, intensiv
tiber eine 6konomische Neuausrichtung der Biodiversitits- und Naturschutzpolitik nachge-
dacht. Mittels 6konomischer Ansétze soll der auBerordentliche Wert der Biodiversitit stér-
ker im gesellschaftlichen Bewusstsein und Handeln verankert und so letztlich ein nachhal-
tigerer Umgang mit unseren Lebensgrundlagen erreicht werden. Die wissenschaftliche Ba-
sis und eventuelle gesellschaftliche Folgen 6konomisch basierter Naturschutzmafnahmen
sind jedoch hochgradig umstritten — somit gibt es auch stark divergierende Einschitzungen
zu ihren Chancen und Risiken. Neben den komplexen, bislang nur unzureichend verstande-
nen okologischen Zusammenhéngen tragen vor allem die internationale Dimension sowie
die existenzielle Bedeutung der Thematik zu den Kontroversen bei.

Um eine fundierte Auseinandersetzung mit dem Okonomisierungstrend im Natur- und Bio-
diversititsschutz zu erméglichen, hat der Ausschuss fiir Bildung, Forschung und Technik-
folgenabschitzung — auf Anregung des Ausschusses fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit
und Entwicklung — das Biiro fiir Technikfolgen-Abschétzung beim Deutschen Bundestag
damit beauftragt, eine Untersuchung zum Thema »Inwertsetzung von Biodiversitét« durch-
zuflihren. Der vorliegende Bericht fasst die Ergebnisse des Projekts zusammen: Er behan-
delt die wesentlichen begrifflichen und 6kologischen Grundlagen und gibt einen umfassen-
den Uberblick iiber den Stand und die Perspektiven des weit geficherten 8konomischen
Instrumentariums, einschlieBlich seiner Grenzen und Reichweite. Die politisch-rechtlichen
Rahmenbedingungen in Deutschland werden beleuchtet und dabei neben den rein natur-
schutzbezogenen Regelungen auch relevante Einfliisse aus anderen Politik- und Regelungs-
bereichen aufgegriffen. Nicht zuletzt um die gesellschaftlichen Auswirkungen angemessen
bewerten zu konnen, wird der Blick iiber den nationalen Kontext hinaus geweitet und auch
der internationale Diskurs analysiert. Abschliefend werden wichtige Handlungsfelder skiz-
ziert und darauf aufbauend mogliche Regulierungsoptionen sowie Forschungsbedarfe iden-
tifiziert.
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Der Deutsche Bundestag erhélt mit diesem fundierten TAB-Bericht eine umfangreiche In-
formationsbasis, substanzielle Hinweise auf Handlungs- und Regelungsoptionen sowie viel-
filtige Anregungen fiir die Befassung mit diesem wichtigen Themenfeld der Forschungs-,
Naturschutz- und Umweltpolitik.

Berlin, den 1. Oktober 2014

Der Ausschuss fiir Bildung, Forschung und Technikfolgenabschétzung

Patricia Lips

Vorsitzende

Dr. Philipp Lengsfeld René Rospel
Berichterstatter Berichterstatter
Ralph Lenkert Harald Ebner

Berichterstatter Berichterstatter
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ZUSAMMENFASSUNG

Die biologische Vielfalt wird als eines der wichtigsten natiirlichen Schutzgiiter angesehen, das iiber eine groBe
eigene Dynamik verfiigt, zunehmend aber von anthropogenen Einfliissen enorm gepragt und massiv bedroht ist.
Seit der Rio-Konferenz 1992 der Vereinten Nationen zu Umwelt und Entwicklung, auf der unter anderem das
Ubereinkommen iiber die biologische Vielfalt (Biodiversititskonvention/Convention on Biological Diversity
[CBD]) verabschiedet wurde, werden Fragen des Schutzes von biologischer Vielfalt auf globaler, europadischer
und nationaler Ebene intensiv wissenschaftlich, gesellschaftlich und politisch diskutiert. Von Beginn an ist die
Erkenntnis mafigeblich, dass sich die Natur und ihre Reichtiimer nur dann langfristig erhalten lassen, wenn es
gelingt, Schutz und Nutzung in Einklang zu bringen. Mit welchen politischen MaBinahmen sich diese abstrakte
Zielsetzung am besten verwirklichen lésst, dariiber besteht allerdings heute noch grof3e Unklarheit.

Trotz vereinzelter Fortschritte besteht kein Zweifel daran, dass die Erfolgsbilanz der Naturschutz- und Biodiver-
sititspolitik bislang ziemlich mager ausféllt — auch gemessen an ihren eigenen Zielsetzungen. Offensichtlich sto-
Ben die klassischen Naturschutzkonzepte, die hauptsédchlich auf ordnungsrechtliche Auflagen und Verbote bauen,
an ihre Grenzen. Obwohl weltweit immer mehr Gebiete unter Schutz stehen, ist es bislang nicht gelungen, dem
Verlust an biologischer Vielfalt wirksam Einhalt zu gebieten. Vor diesem Hintergrund mehren sich die Stimmen
in Wissenschaft und Politik, die eine stirkere 6konomische Ausrichtung der Biodiversitétspolitik fordern, um so
in der Gesellschaft einen generell sparsameren Umgang mit natiirlichen Ressourcen zu erreichen. Sowohl Sinn
und Zweck als auch Grenzen und Reichweite 6konomischer Naturschutzansétze sind jedoch hochumstritten. Des-
halb ist das Biiro fiir Technikfolgen-Abschitzung beim Deutschen Bundestag (TAB) durch den zustéindigen Aus-
schuss flir Bildung, Forschung und Technikfolgenabschitzung damit beauftragt worden, die wissenschaftlichen
Grundlagen und politischen Perspektiven dieser Entwicklung in einem TA-Projekt zu beleuchten.

BIODIVERSITAT: EIN SCHWER GREIFBARER GEGENSTAND

Die Tatsache, dass das Biodiversitdtskonzept seit mehr als 20 Jahren fest im politischen Diskurs verankert ist, steht
in deutlichem Kontrast zu seiner charakteristischen Unschirfe. In der eigentlichen Wortbedeutung bezeichnet Bio-
diversitét die Variabilitét biologischer Lebensformen in all ihren Auspragungen, was naturgemal ein dullerst wei-
tes Feld an Phidnomenen umfasst. Die biologische Vielfalt ist nicht nur von enormer Komplexitit, sondern dariiber
hinaus in stindigem Wandel begriffen. Entsprechend vielfdltig sind die Aspekte, die damit in Zusammenhang
gebracht werden: Laut Standarddefinition der Biodiversitdtskonvention (CBD) gehort dazu die Vielfalt der Arten,
der Gene sowie der Lebensrdume. Aus wissenschaftlicher Sicht sind jedoch noch verschiedene weitere Facetten
von Bedeutung, wie etwa die Vielfalt an biologischen Funktionen und Strukturen, die in ihrer Gesamtheit nicht
konsistent erfassbar oder beschreibbar sind und in den Begriffshorizont unterschiedlicher Wissenschaftsdiszipli-
nen fallen (Taxonomie, Molekularbiologie, Okologie etc.).

Erst seitdem der Biodiversititsschutz im Jahre 1992 mit der gleichnamigen Konvention zu einem globalen politi-
schen Leitbild erhoben wurde, begann sich eine {ibergreifende Biodiversitéitsforschung herauszubilden. Seither
lasst sich eine immense Zunahme wissenschaftlicher Studien und Publikationen zur Thematik beobachten. Zwei-
erlei ist fiir das sich herausbildende Forschungsfeld charakteristisch: erstens eine tief greifende Politisierung, die
zu einer diffusen Vermengung normativer und empirischer Fragen gefiihrt hat; zweitens eine hochgradige diszip-
lindre Fragmentierung, die auf die Vielschichtigkeit des Forschungsgegenstandes und die komplexen Zusammen-
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hénge, in die er eingebettet ist, zuriickzufiihren ist. Beide Merkmale verdeutlichen, wie schwierig es ist, Biodiver-
sitit wissenschaftlich zu objektivieren, d. h. quantitativ zu erfassen. Da es ein iibergreifendes Biodiversitidtsmaly
nicht geben kann, sind Messansdtze gezwungen, sich auf Einzelfacetten zu beschrinken und diese in geeigneter
Weise zu operationalisieren. Dabei hingt es betrachtlich von der wissenschaftlichen Perspektive und der betrach-
teten rdumlich-zeitlichen Skala ab, wie das im Einzelfall geschieht und welche Parameter dabei in den Fokus
rlicken. Historisch und methodisch bedingt spielt die Artenvielfalt dabei eine herausragende Rolle, wéhrend es zur
genetischen und phylogenetischen Vielfalt nur wenige Untersuchungen gibt. Nicht zuletzt aufgrund der Vielzahl
der diskutierten Messansétze und -methoden ebenso wie der grof3en Bandbreite an potenziellen Biodiversitits-
maflen und -indizes ist die Biodiversitétsforschung durch ein besonders hohes Maf3 an Unsicherheit geprigt.

Dies ist auch politisch von groBer Relevanz. Denn eine zielgerichtete Biodiversititspolitik ist auf verléssliche In-
formationen zum Bestand und zur Entwicklung biologischer Vielfalt angewiesen. Die Herausforderung besteht
darin, im Rahmen von kontinuierlichen naturschutzpolitischen Monitoringprogrammen moglichst hochaufgeloste
Daten auf unterschiedlichen Skalen zu gewinnen, die einerseits wissenschaftlichen Anspriichen geniigen und sich
andererseits zu politisch praktikablen Indikatorensets verdichten lassen. Die bestehenden Monitoringaktivitéten
auf lokaler, nationaler wie internationaler Ebene werden diesen Anforderungen derzeit nur bedingt gerecht. Sie
haben hdufig einen begrenzten rdumlichen und zeitlichen Fokus und beschrénken sich zudem entweder auf die
Erfassung von Daten zur Artenvielfalt oder auf Aspekte, die nur einen indirekten Bezug zur Biodiversitit aufwei-
sen (Gewdsserzustand, Gebietsschutz etc.). AuBBerdem bestehen grofle Defizite hinsichtlich der Harmonisierung
der verwendeten Indikatoren und erhobenen Daten, sodass von einem systematischen und flichendeckenden Bio-
diversitdtsmonitoring derzeit keine Rede sein kann. Die Schaffung eines nationalen Monitoringzentrums, wie viel-
fach gefordert, wire deshalb sicherlich sinnvoll.

Trotz der liickenhaften Datenbasis kommen alle offiziellen Einschédtzungen zum einhelligen Ergebnis, dass der
globale Verlust an biologischer Vielfalt ungebremst voranschreitet und das Ziel der Staatengemeinschaft, den
Riickgang der Biodiversitét bis 2010 aufzuhalten, sowohl national als auch international deutlich verfehlt worden
ist. Obwohl in einigen Bereichen Teilerfolge erzielt worden sind, so etwa bei der Anzahl und Flache der Schutz-
gebiete weltweit, ist es nicht gelungen, den anhaltend hohen Druck auf Okosysteme und die Biodiversitit zu re-
duzieren und die hauptsédchlichen Triebkréfte dieser Entwicklung — Klimawandel, invasive Arten, Schadstoffein-
trage sowie die Flachenkonversion und der damit verbundene Verlust von Lebensrdumen — effektiv in den Griff
zu bekommen.

WERTEDIMENSIONEN DER BIODIVERSITAT

Aufgrund ihrer ambivalenten Stellung zwischen gesellschaftlichen, politischen und wissenschaftlichen Interessen-
sphiren stellt Biodiversitét eine Projektionsfliche fiir diffuse Wertvorstellungen dar, die hédufig in kulturell ge-
priigten Naturvorstellungen und Lebensstilen verankert sind. Durch die aktuellen Okonomisierungstendenzen im
Naturschutz dringen zunehmend die nutzenorientierten Aspekte der Natur — die sogenannten Okosystemleistun-
gen als Leistungen, die die Natur den Menschen erbringt — in den Vordergrund naturschutzorientierter Betrach-
tungen. Diese Entwicklung birgt gesellschaftliches wie auch politisches Konfliktpotenzial, sofern ihre ethischen
Grundlagen und gesellschaftlichen Implikationen nicht ausreichend reflektiert werden.

Dass Okosysteme, ihre vielfiltigen Ressourcen und »Dienstleistungen, eine existenzielle menschliche Lebens-
grundlage bilden, steht auBer Zweifel. Das Konzept der Okosystemleistungen wurde entwickelt, um dieses weite
Nutzenspek-trum systematischer zu erfassen und seinen Wert flir Gesellschaft und Wirtschaft zu quantifizieren.
Dabei kommt eine dezidiert anthropozentrische Perspektive zum Tragen. Das heilit, ob eine bestimmte Leistung

der Natur wertvoll ist, hdngt alleine davon ab, ob sie von der Gesellschaft als wertvoll erachtet wird. In dieser
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Briickenfunktion zwischen der komplexen Funktionsweise von Okosystemen und konkreten menschlichen Inte-
ressen wird der groe Vorteil des Dienstleistungskonzepts gesehen, der es speziell vom abstrakten und schwer
greifbaren Konstrukt der Biodiversitit abhebt. Okosystemleistungen bilden deshalb den zentralen Ankniipfungs-
punkt fiir Skonomische Betrachtungen im Naturschutz. Dabei beschriinkt sich die Okonomie keineswegs nur auf
die direkt vermarktbaren natiirlichen Rohstoffe (Nahrungsmittel, Holz, Wasser etc.), die sogenannten Versor-
gungsleistungen, sondern bezieht auch eine grofle Bandbreite an indirekten Nutzwerten mit ein: darunter u. a. un-
terstiitzende Dienstleistungen wie die Bodenbildung, regulierende Dienstleistungen wie den Hochwasserschutz
oder kulturelle Dienstleistungen wie den Erholungswert.

Gleichwohl handelt es sich um eine eindeutig nutzenorientierte Perspektive, welche als einzigen Maf3stab mensch-
liche Bediirfnisse und Interessen, die sich in der Wertschiitzung fiir Biodiversitiit ausdriicken, anerkennt. Okono-
mische Denkansitze leisten somit vor allem solchen naturschutzpolitischen Argumentationen Vorschub, die den
Schutz der Natur aus einem »wohlverstandenen Eigeninteresse« heraus geboten sehen. Dadurch gewinnen Kont-
roversen um den angemessenen Umgang mit naturschutzbezogenen Interessen- und Verteilungskonflikten an Bri-
sanz, wie auch die internationalen Verhandlungen im Rahmen der Biodiversititskonvention gezeigt haben. Denn
der Schutz und die nachhaltige Nutzung natiirlicher Ressourcen beriihren unter Umstinden sensible moralische
Fragen, die sich einer 6konomischen Betrachtung widersetzen. Das Denken in Nutzenkategorien stof3t vor allem
dann an Grenzen, wenn verschiedene Interessen miteinander in Konflikt geraten und dadurch Gerechtigkeitsfragen
virulent werden, die einen weiter gefassten Abwagungsrahmen erforderlich machen.

HERAUSFORDERUNGEN DER BIODIVERSITATSFORSCHUNG

In Anbetracht der komplexen Wirkzusammenhinge in Okosystemen gilt es noch viele Kenntnisliicken zu schlie-
Ben, um eine valide Grundlage fiir die Inwertsetzung von Biodiversitit zu schaffen. Die Ergebnisse der Literatur-
analyse im TAB-Bericht deuten zwar darauf hin, dass sich die biologische Vielfalt tendenziell forderlich auf die
Funktions- und Leistungsfihigkeit von Okosystemen auswirkt. Okosysteme produzieren jedoch eine Vielzahl an
Okosystemleistungen, die auf komplexe Art und Weise untereinander und mit der biologischen Vielfalt zusam-
menhingen. Wie diese Wechselwirkungen im Einzelnen aussehen, hingt stark von den betrachteten Okosystem-
leistungen und dem Okosystem ab. Sowohl Synergien als auch Zielkonflikte sind mdglich: Beispielsweise lassen
sich die Biomasseproduktion und die Kohlenstoffsequestrierung von Nutzwéldern durch den Anbau schnell wach-
sender Monokulturen erhohen, was jedoch fiir die biologische Vielfalt offensichtlich abtriglich ist. Ziel muss es
deshalb sein, Modelle fiir die Praxis zu entwickeln, die in der Lage sind, eine sowohl unter Okosystemleistungs-
als auch Biodiversitétsaspekten optimierte Landnutzung zu ermitteln und die dabei unvermeidlichen Unsicherhei-
ten zu quantifizieren. Hierbei werden jedoch in besonderem Maf3e methodologische Probleme wirksam: die Viel-
zahl an Biodiversitdtsmaflen, der Mangel an experimentellen Verfahren sowie klassifikatorische Unschérfen in
Zusammenhang mit dem Begriff der Okosystemleistungen.

OKONOMISCHE BEWERTUNG VON BIODIVERSITAT

Aus 6konomischer Sicht hiangt der fortschreitende Raubbau an der Natur mit den charakteristischen Merkmalen
natiirlicher Ressourcen zusammen, die als 6ffentliche Giiter in der Regel allen Nutzern kostenlos zur Verfiigung
stehen und bei denen es sich gleichzeitig um knappe — und d. h. wertvolle — Giiter handelt. Marktversagen ist die
logische Konsequenz: Es kommt zur Ubernutzung, die Kosten dafiir — etwa im Zuge von Ressourcenverlust oder
beeintrachtigten Naturleistungen — tragen nicht die verantwortlichen Akteure, sondern sie werden der Allgemein-
heit angelastet.
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In den 6konomischen Uberlegungen, wie diesem Missstand zu begegnen ist, spielen die konomische Bewertung
der biologischen Vielfalt sowie die Integration dieser Werte in politische und private Entscheidungen eine zentrale
Rolle. Es gilt, die gesellschaftliche »Kostenblindheit« gegeniiber der biologischen Vielfalt zu iiberwinden, indem
der 6konomische Wert des Naturkapitals mithilfe geeigneter Bewertungsverfahren moglichst prézise beziffert,
also in monetire Werte iibersetzt wird. Dazu sind moglichst alle gesellschaftlichen Wohlfahrtseffekte, die mit
Eingriffen in die Natur verbunden sind, zu beriicksichtigen. Die Okonomie greift dabei auf ein breites Wertespekt-
rum zuriick, das neben den nutzungsabhéngigen Werten (z. B. durch Konsum materieller Giiter) auch nichtnut-
zungsabhingige Werte beinhaltet, wie z. B. schlicht die Freude {iber die Existenz von Tier- oder Pflanzenarten.

Eine wegweisende Studie, die den Aspekt der 5konomischen Bewertung von Biodiversitit und Okosystemleistun-
gen in der 6ffentlichen Debatte sehr stark befordert hat, ist »The Economics of Ecosystems and Biodiversity«
(TEEB). Inspiriert durch den Stern-Report tiber die wirtschaftlichen Folgen des Klimawandels, wurde TEEB 2007
durch die G8+5-Umweltminister (unter Fithrung des damaligen deutschen Umweltministers Sigmar Gabriel und
des EU-Umweltkommissars Stavros Dimas) angeregt. Die 2010 abgeschlossene Studie hatte groen Einfluss auf
die internationalen Biodiversititsverhandlungen und zog verschiedene nationale Folgestudien nach sich, in
Deutschland »Naturkapital Deutschland — TEEB DE« (seit 2012). Erklarter Zweck dieser und &hnlicher Aktivité-
ten ist es, den globalen gesamtwirtschaftlichen Nutzen der biologischen Vielfalt sichtbar und 6konomisch erfass-
bar zu machen. Wenn man es erreicht, so das Kalkiil, ein stirkeres Bewusstsein fiir den 6konomischen Wert der
biologischen Vielfalt zu schaffen, sollte sich die gewonnene Wertschitzung auch verstérkt in gesellschaftlichen,
unternehmerischen und politischen Entscheidungen niederschlagen. Voraussetzung dafiir ist allerdings, dass es
gelingt, die vielfaltigen Wertedimensionen der biologischen Vielfalt und ihrer Giiter moglichst exakt zu erfassen
und — sofern mdglich — zu monetarisieren.

Die entscheidende Grofe, anhand derer in der Okonomie der Wert eines Gutes bemessen wird, sind die Préferen-
zen der Wirtschaftssubjekte, die aus diesem Gut einen (wie auch immer gearteten) Nutzen ziehen. Das heif3t nichts
anderes, als dass die 6konomische Bewertung ein Abbild der subjektiven Wertschitzungen erzeugt, die moglichst
in Geldeinheiten ausgedriickt werden. Da diese Wertschétzungen, auller bei Versorgungsleistungen, nicht offen
zutage liegen, miissen sie mittelbar erschlossen werden. Zu diesem Zweck kann die Okonomie auf ein breites,
aber auch sehr voraussetzungsreiches methodisches Riistzeug zuriickgreifen. Grundsétzlich zu differenzieren ist
zwischen:

> Marktanalysen, die sich auf Marktdaten (Preise, Kosten etc.) stiitzen;

> Priferenzanalysen, die direkt oder indirekt ermittelte Zahlungsbereitschaften der betroffenen Bevolkerung her-
anziehen;

> Sekundiranalysen wie den Nutzentransfer, die bereits vorliegende Resultate auf den aktuellen Bewertungskon-
text zu libertragen versuchen.

Diese Bewertungsverfahren haben ihre spezifischen Stirken und Schwichen, die je nach Bewertungskontext und
Problemstellung unterschiedlich zum Tragen kommen. Bei der Auswahl eines geeigneten Verfahrens sind diverse
konzeptionelle, methodische und technische Einschrankungen zu beriicksichtigen.

Einen Schritt weiter als die soeben beschriebenen Bewertungsansitze gehen Entscheidungshilfeverfahren wie die
Kosten-Nutzen-Analyse (KNA), die Kosten-Wirksamkeits-Analyse (KWA) und die Multikriterienanalyse
(MKA). Mit ihnen kdnnen verschiedene Handlungsoptionen nach Effizienzgesichtspunkten (bei KNA und KWA)
oder anderen Kriterien (bei MKA) abgewogen und daraus konkrete Politikempfehlungen abgeleitet werden. Diese
Instrumente, in erster Linie die mit der 6konomischen Bewertung besonders eng verkniipfte KNA, finden zum
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Teil Eingang in die politische Praxis. Vor allem in den USA sind sie seit vielen Jahren etabliert und fiir alle gro-
Beren Investitionsvorhaben der 6ffentlichen Hand gesetzlich vorgeschrieben. Auch in der Européischen Union und
in Deutschland kommen sie zunehmend zum Einsatz, wenngleich noch in eher begrenztem Umfang.

REICHWEITE UND GRENZEN DES OKONOMISCHEN BEWERTUNGSANSATZES

Auch wenn der allgemeine Nutzen der biologischen Vielfalt fraglos ist, so wird unter Fachleuten kontrovers dis-
kutiert, inwiefern es sinnvoll und zielftihrend ist, den exakten 6konomischen Wert des Naturkapitals zu ermitteln
und zur Basis politischer und unternehmerischer Entscheidungen zu machen. Statt der von Umweltokonomen
propagierten Stidrkung des Natur- und Biodiversitétsschutzes befiirchten die Kritiker kontraproduktive Effekte,
wie etwa, dass in der Folge nur noch das als schiitzenswert erachtet wird, was 6konomisch verwertbar erscheint.
Dabei wird allerdings oft eine enge Sicht von Okonomie im Sinne von Wirtschaftlichkeit vertreten. Dementspre-
chend wurden verschiedene Einwinde gegen die 6konomische Bewertung vorgebracht. Im TAB-Bericht werden
zwei wesentliche Stofrichtungen der Kritik eingehender diskutiert: Diese richten sich zum einen gegen die grund-
legenden ethischen Annahmen des 6konomischen Abwégungskalkiils und zum anderen gegen dessen empirisches
Fundament.

Einwdnde gegen die normative Basis richten sich gegen das 6konomische Effizienzpostulat, das in Entscheidungs-
hilfeverfahren wie der KNA wirksam wird. Ziel einer KNA ist es, unter mehreren Alternativen dasjenige Vorhaben
zu ermitteln, das aus volkswirtschaftlicher Sicht am vorteilhaftesten ist. Dazu sind die mit den einzelnen Vorhaben
verbundenen Nutzen (Vorteile durch die Bereitstellung von Okosystemleistungen) und Kosten (Nachteile z. B.
durch die Finanzierung von Biodiversititsschutzmafinahmen) abzuschétzen, auf die Gegenwart zu diskontieren
und einander gegeniiberzustellen. Dem 6konomischen Effizienzpostulat folgend, ist dann diejenige Mafinahme
auszuwdhlen, die mit der groBten gesellschaftlichen Wohlfahrtssteigerung, sprich mit dem hochsten Nettonutzen
verbunden ist (verstanden als Differenz zwischen Nutzen und Kosten). Auch wenn diese Beurteilung auf Basis
empirischer Daten vorgenommen wird (ndmlich monetarisierter Nutzen und Kosten), kommen darin implizit be-
stimmte normative Vorstellungen dariiber zum Tragen, welche Handlungen zu bevorzugen sind. Kritisiert wird,
dass die Okonomie ausschlieBlich die Interessen eines begrenzten Personenkreises in ihr Kosten-Nutzen-Kalkiil
einflieBen ldsst. Damit scheint es nicht mehr ohne Weiteres moglich zu sein, Abwégungsprobleme gerecht zu
16sen, also ausgewogen im Sinne aller potenziell Betroffenen. Gerechtigkeitsfragen spitzen sich offensichtlich
besonders dann zu — wie die Debatte um eine angemessen Diskontrate zeigt —, wenn Entscheidungen anstehen,
die langfristige Konsequenzen haben und damit zukiinftige Generationen beriihren (deren Praferenzen natiirlich
nicht in die Bewertung einflieBen kdnnen). Fiir Kritiker folgt daraus, dass das 6konomische Kalkiil Abwagungs-
konzeptionen unterlegen ist, die Entscheidungen nicht nur auf Basis quantitativer Fakten treffen, sondern auch
nichtmonetarisierbare Belange, wie etwa Verfassungsregeln, einbeziehen und in der Regel erhebliche Entschei-
dungsspielrdume offen lassen.

Einwdnde gegen die empirische Basis weisen darauf hin, dass zentrale naturschutzpolitische Fragen, etwa der
Verlust einer seltenen Art oder Risiken fiir Leib und Leben, sich nicht sinnvoll in Geldwerten ausdriicken lassen.
Mit anderen Worten, es gibt 6konomisch nicht greifbare gesellschaftliche Werte, sodass der Versuch, jegliche
Nutzen und Kosten auf die Waagschale zu legen, von vornherein zum Scheitern verurteilt ist. Dies liegt zum einen
in den unsicheren 6konomischen Bewertungsverfahren selber begriindet, die mit etlichen Unschérfen und Be-
schrinkungen zu kiimpfen haben. So sind Marktanalysen nur fiir Marktgiiter geeignet und kdnnen dariiber hinaus
nur Gebrauchswerte ermitteln, wéihrend die diesbeziiglich umfassenderen Préferenzanalysen mit einer ganzen
Reihe kritischer Verzerrungseffekte belegt sind, was die Validitdt ihrer Ergebnisse fraglich macht. Zum anderen
héngen die Quantifizierungsprobleme aber vor allem mit der liickenhaften 6kologischen Wissens- und Datenbasis
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beziiglich kritischer Schwellenwerte zusammen. Solange die biosphérischen Folgen menschlicher Maflnahmen
unklar sind — was umso eher der Fall ist, je massiver der Eingriff —, so lange lassen sich auch 6konomische Effekte
kaum sinnvoll abschitzen. Dies fiihrt dazu, dass die kurzfristigen Kosten des Biodiversitdtsschutzes meist exakt,
die weitreichenden und langfristigen Nutzenaspekte aber oftmals nur unscharf vorliegen. Aufgrund dieser Asym-
metrie sehen Kritiker die 6konomische Bewertung mit grundlegenden Anwendungsproblemen konfrontiert, die
dadurch verstérkt werden, dass das scheinbar »eindeutige« Endergebnis die vielen Unsicherheiten verschleiert, die
sich bei der Durchfithrung von 6konomischen Bewertungen auftun.

Diese Schlussfolgerung ist nicht von der Hand zu weisen. In komplexeren Situationen und speziell bei nichtmarkt-
fihigen Okosystemleistungen ist nicht damit zu rechnen, dass 6konomische Bewertungen zuverlissig sind und
iiber grobe Schitzwerte hinauskommen. Insgesamt ist also zu konstatieren, dass die Aussagekraft dkonomischer
Bewertungsergebnisse und somit auch die politische Tauglichkeit zurzeit noch beschrénkt sind. Gleichwohl ist
eine pauschale Verurteilung 6konomischer Analysen nicht angebracht. So ist in Bezug auf Chancen und Risiken
klar zwischen 6konomischen Verfahren der Umweltbewertung (etwa Zahlungsbereitschaftsanalysen) und 6kono-
mischen Verfahren der Entscheidungsunterstiitzung (etwa Kosten-Nutzen-Analysen) zu differenzieren. Wéhrend
erstere empirische Verfahren darstellen, mit denen versucht wird, den 6konomischen Wert von Umweltgiitern zu
beziffern, implizieren letztere eine spezifisch effizienzorientierte Bewertungsethik. Diese baut zwar auf 6konomi-
schen Verfahren der Umweltbewertung auf, hat aber durch ihre normative StoBrichtung eine wesentlich grofere
gesellschaftliche Tragweite, wodurch die unvermeidlichen Bewertungsunsicherheiten deutlich stérker ins Gewicht
fallen. Das gilt insbesondere dann, wenn kritische Schwellenwerte von Okosystemen iiberschritten werden oder
essenzielle Giiter auf dem Spiel stehen. Dann ndmlich kdnnen Fehleinschidtzungen gravierende, kaum noch korri-
gierbare Fehlentscheidungen nach sich ziehen. Da solche Félle nicht ohne Weiteres zu erkennen sind, ist bei der
Anwendung des 6konomischen Kosten-Nutzen-Kalkiils grole Vorsicht geboten.

POLITISCHE STEUERUNG: POTENZIALE UND PROBLEME
OKONOMISCHER ANSATZE

Derzeit findet eine Neujustierung der Biodiversitétspolitik statt, die bislang vor allem auf einer programmatischen
Ebene zum Ausdruck kommt. Der Trend bewegt sich tendenziell weg vom klassischen Schutzgebietsansatz — wie
er in Europa mit den Natura-2000-Gebieten verfolgt wird — und geht in Richtung einer stirker 6konomisch ausge-
richteten Strategie. Dies ldsst sich am »Strategischen Plan 2011-2020« der Vereinten Nationen und noch deutli-
cher an der »EU-Biodiversitétsstrategie 2020« ablesen. Dort steht nicht mehr unbedingt der Biodiversitéitsschutz,
sondern vielmehr das Sichern von Okosystemleistungen im Vordergrund, deren Kartierung und Bewertung ebenso
als wichtig erachtet werden wie die Einfilhrung innovativer, anreizbasierter Steuerungsmechanismen, mit denen
ein sparsamerer Umgang mit Naturressourcen angeregt werden soll. Auch in Deutschland ist diese Entwicklung
ansatzweise zu beobachten, wenngleich sie hierzulande (etwa im Rahmen der nationalen Biodiversititsstrategie)
noch nicht konsequent vollzogen ist, wofiir nicht zuletzt die foderalen Strukturen mit thren unterschiedlichen Zu-
standigkeiten verantwortlich sind.

Bei anreizorientierten Mafinahmen erfolgt eine Verhaltenssteuerung nicht mehr durch direkte Verbote oder Auf-
lagen, sondern indirekt, d. h. iiber eine Verdnderung der 6konomischen Rahmenbedingungen. Als zentraler Vorteil
dieser Herangehensweise gilt, dass Verhaltensdnderungen auf freiwilliger Basis und aus eigenem 6konomischem
Interesse erfolgen, sodass dieser Ansatz mehr Flexibilitit, Kosteneffizienz und Akzeptanz verspricht. Zudem er-
hofft man sich dadurch eine verstérkte Mobilisierung privatwirtschaftlicher Mittel fiir den chronisch unterfinan-
zierten Biodiversititsschutz. Insgesamt wird in der Schaffung 6konomischer Anreizstrukturen ein Weg gesehen,
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die in der CBD festgeschriebenen Ziele von Schutz und nachhaltiger Nutzung der biologischen Vielfalt besser
miteinander in Einklang zu bringen. Dahinter steht dieselbe 6konomische Logik externer Effekte, die auch der
monetiren Bewertung von Umweltgiitern zugrunde liegt. Die beiden Herangehensweisen werden deshalb oft in
einem Atemzug genannt; beziiglich der Zielsetzungen sowie potenzieller Chancen und Risiken unterscheiden sie
sich jedoch fundamental: Wéhrend es im ersten Fall darum geht, den monetéren Wert der biologischen Vielfalt
offenzulegen und in Entscheidungsprozesse einzubinden, besteht im zweiten Fall das Ziel darin, das Verhalten
von Akteuren durch entsprechende (monetére) Anreize in die gewiinschten Bahnen zu lenken — die genaue Kennt-
nis der gesellschaftlichen Kosten der Umweltnutzung ist dafiir nicht zwingend erforderlich.

LEHREN AUS DER KLIMAPOLITIK

Wihrend die Naturschutzpolitik mit 6konomischen Steuerungsansitzen teilweise Neuland betritt, liegen im Be-
reich des Klimaschutzes diesbeziiglich bereits umfassendere Erfahrungen vor. Seit den 1990er Jahren ist sowohl
auf internationaler wie auch europdischer Ebene ein Klimaregime etabliert worden, in dem verschiedene markt-
basierte Mechanismen (Emissionshandel, »clean development mechanism« [CDM], »joint implementation« [J1])
eine zentrale Rolle spielen, wobei die Marktidee im europdischen Emissionshandelssystem wohl am konsequen-
testen verwirklicht worden ist. Unter der Klimarahmenkonvention ist derzeit mit »reducing emissions from degra-
dation and deforestation« (REDD+) ein weiteres Steuerungsinstrument in Planung, das iiber 6konomische Kom-
ponenten verfiigt und durch die Fokussierung auf den Waldschutz zudem viele Schnittstellen zum Biodiversitéts-
schutz aufweist.

Um die Chancen und Risiken eines 6konomisch orientierten Biodiversitétsschutzregimes besser beurteilen zu kon-
nen, wird deshalb im TAB-Bericht ein genauerer Blick auf die entsprechenden klimapolitischen Erfahrungen ge-
worfen. Dabei ergibt sich ein zwiespaltiges Bild: Auf der einen Seite konnten durch 6konomische Instrumente wie
den »clean development mechanism« (CDM) oder den Emissionshandel mafigebliche privatwirtschaftliche Inves-
titionen in klimafreundliche Technologien angeregt werden. Auf der anderen Seite hat sich aber auch gezeigt, dass
viele Hoffnungen im Hinblick auf die Lenkungswirkung marktbasierter Instrumente, die in 6konomischen Lehr-
biichern zum Ausdruck kommen, in der Praxis bislang enttduscht worden sind:

> So ist die dkologische Effektivitit des europiischen Emissionshandelssystems aufgrund eines Uberangebots
an Zertifikaten derzeit zweifelhaft, weitere Reformschritte sind erforderlich. Die ersten Erfahrungen mit Auf-
forstungsprojekten im Rahmen des CDM oder des freiwilligen Kohlenstoffmarktes sowie dem Waldschutz-
mechanismus REDD+ etc. zeigen zudem, dass besonders in Entwicklungsldndern zahlreiche nichtintendierte
sozialokologische Nebeneffekte zu gewértigen sind (z. B. »land grabbing«, Monokulturaufforstung).

> Der Erfolg anreizbasierter Klimaschutzinstrumente héngt mithin zentral von ihrer regulativen Ausgestaltung
(einschlieBlich der Regulierung des Marktgeschehens) ab. Dies zieht einen biirokratischen Kontroll- und Ver-
waltungsaufwand nach sich, der mit hohen Zusatzkosten verbunden sein kann. Dadurch relativiert sich wiede-
rum die volkswirtschaftliche Kosteneffizienz — aus theoretischer Sicht der wesentliche Pluspunkt 6konomi-
scher Instrumente.

Diese praktischen Anwendungsprobleme spitzen sich im Biodiversititsschutz noch weiter zu, wofiir die besonde-
ren Merkmale des Schutzgutes »biologische Vielfalt« verantwortlich sind. Wahrend sich die den Klimawandel
bedingenden anthropogenen Treibhausgasemissionen als homogenes Gut klar abgrenzen lassen und mit den Koh-
lenstoffaquivalenten eine libergreifende MaBeinheit fiir die verschiedenen Mafinahmen zur Verfiigung steht, han-
delt es sich bei der biologischen Vielfalt um einen hochgradig heterogenen Gegenstand, bei dem der Zustand eines
Okosystems an einem Ort A anders als an einem Ort B zu bewerten ist, wodurch die Anforderungen an Uberwa-
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chungs- und Kontrollmechanismen (und damit auch die Transaktionskosten) wachsen. Die starke Orts- und Zeit-
abhéngigkeit der biologischen Vielfalt erhoht die Gefahr komplexer Verlagerungs- und Verteilungseftekte, die
wesentlich schwieriger zu bewerten und zu kontrollieren sind als beim Klimaschutz. Die institutionellen Anforde-
rungen steigen aber auch dadurch, dass Instrumente zum Schutz und der nachhaltigen Nutzung der Biodiversitét
auf verschiedenen raumlichen Ebenen implementiert und sehr differenziert aufeinander abgestimmt werden miis-
sen.

OKONOMISCHE INSTRUMENTE ZUM SCHUTZ DER BIODIVERSITAT
Biodiversititsbezogene Anreizinstrumente lassen sich grob zwei Kategorien zuordnen:

> Zu den preissteuernden Instrumenten gehoren Zahlungen fiir Okosystemleistungen (»payments for ecosystem
services« [PES]) und 6kologische Finanzzuweisungen (»ecological fiscal transfers« [EFT]). Beide Instrumente
honorieren die Bereitstellung 6ffentlicher Umweltgiiter, zielen also auf Art und Weise der Landnutzung ab,
um so die relativen Kosten von umweltfreundlichen Managemententscheidungen (z. B. 6kologischer Landbau)
zu senken und damit monetire Anreize fiir nachhaltiges Verhalten zu setzen.

> Mengensteuerungsinstrumente wie das Habitat Banking und handelbare Entwicklungsrechte grenzen nach dem
Vorbild des Emissionshandels den Verbrauch biodiversitétsrelevanter Ressourcen ein. Dazu wird quasi ord-
nungsrechtlich eine absolute Verbrauchsobergrenze bestimmt: Jeder Akteur, der auf die entsprechende Res-
source (Flache, Habitate) zugreifen oder diese nutzen will, muss dann entsprechende Berechtigungen vorwei-
sen, die wiederum handelbar sind.

Die meisten dieser Instrumente befinden sich noch in der Erprobungs- und Entwicklungsphase, sodass sich bislang
keine standardisierte Praxis oder feststehenden Prozeduren ausgebildet haben. Die Darstellung im TAB-Bericht
konzentriert sich deshalb auf die wesentlichen Grundprinzipien und die sich herauskristallisierenden Chancen und
Risiken, ohne auf die vielfiltigen Details der unterschiedlichen Umsetzungsformen einzugehen.

Zahlungen fiir Okosystemleistungen (PES), im deutschen Sprachraum besser unter der Honorierung dkologischer
Leistungen bekannt, haben seit Mitte der 1990er Jahre breitere Anwendung gefunden (u.a. im Rahmen der euro-
piischen Agrarumweltprogramme). Das Ziel ist, Anreize fiir eine nachhaltige Bewirtschaftung von Okosystemen
zu schaffen, indem der Landnutzer fiir die dabei entstehenden Kosten (bzw. fiir entgangene Ertridge z. B. aus Ern-
teausfillen) entschidigt wird. Angesichts der zunehmenden Degradierung verschiedener Okosysteme erwartet
man von diesem Ansatz u. a. auch positive Effekte fiir den Biodiversitétsschutz — obwohl das Instrument aus-
schlieBlich auf die langfristige Bereitstellung von Okosystemleistungen ausgerichtet und der Zusammenhang mit
der biologischen Vielfalt noch weitgehend ungeklért ist. Die Steuerungswirkung des Instruments ist deshalb oft
unklar und hingt maflgeblich von kontextspezifischen Faktoren und der konkreten Ausgestaltung ab, die sehr
variabel sein kann. Das Spektrum reicht von rein marktbasierten Mafinahmen, die auf freiwilliger Basis zwischen
privaten Akteuren ausgehandelt werden, bis hin zu staatlich finanzierten Programmen. Letztere scheinen in der
Regel besser geeignet, mit den sozialen Herausforderungen umzugehen, die sich im Rahmen von PES-Program-
men vor allem im Kontext von Entwicklungs- und Schwellenlédndern stellen. In diesen Léndern sind die Eigen-
tumsrechte hiufig nicht klar definiert und durchsetzbar, sodass die &rmere Landbevdlkerung regelméBig nicht von
PES-Programmen profitieren kann — nicht zuletzt, weil Landnutzer, die ihr Land bereits in der Vergangenheit
nachhaltig bewirtschaftet haben, in der Regel nicht honoriert werden. So hat sich gezeigt, dass es im Rahmen von
PES-Programmen oft schwierig ist, das Bestreben eines moglichst effizienten Naturschutzes mit dem einer mog-
lichst gerechten Verteilung der Mittel in Einklang zu bringen. Sofern wirtschaftliche Entwicklung, Armutsbe-
kimpfung sowie Biodiversititsschutz daher neben der kosteneffizienten Bereitstellung von Okosystemleistungen
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Ziele von PES darstellen sollen, erscheinen entsprechende politische Begleitmafinahmen und gesetzliche Schutz-
vorschriften unumgénglich.

Okologische Finanzzuweisungen (EFT) sind vom Grundprinzip her eng mit Zahlungen fiir Okosystemleistungen
verwandt. Es handelt sich ebenfalls um Zahlungen, mit denen die Bereitstellung 6ffentlicher Naturgiiter honoriert
werden soll — letztlich, um positive Anreize fiir ein biodiversititsforderliches Verhalten zu setzen. Im Gegensatz
zu den Zahlungen fiir Okosystemleistungen, die sich an Landnutzer richten, setzen dkologische Finanzzuweisun-
gen jedoch dkonomische Anreize fiir 6ffentliche Akteure. So wird auch in Deutschland seit geraumer Zeit gefor-
dert, den Finanzausgleich entsprechend um eine 6kologische Komponente zu ergénzen und so 6ffentliche Natur-
schutzleistungen, die vor allem ldndliche und naturnahe Raume erbringen, systematischer zu honorieren. EFT sind
bisher lediglich in Brasilien auf Ebene der Bundesstaaten und in Portugal realisiert worden — mit der Schutzge-
bietsflache als maBgeblichem 6kologischem Indikator. Die bisherigen Erfahrungen in diesen Léndern legen nahe,
dass es durch okologische Finanzzuweisungen flir ausgewiesene Gebiete des Natur- und Biodiversitétsschutzes
offenbar weitgehend gelungen ist, positive Anreize fiir die Ausweisung und Ausweitung von Schutzgebieten zu
setzen. Die Ausgleichszahlungen werden in der Regel allerdings nicht an weiter gehende ergebnisorientierte An-
forderungen geknlipft, etwa das nachhaltige Management der Schutzgebiete. Aus Naturschutzsicht erscheint des-
halb wichtig, dass neben den Schutzgebietsflichen auch qualitative Indikatoren Beriicksichtigung finden, um den
Zustand und das Management der Schutzgebiete neben anderen biodiversitétsrelevanten Faktoren besser abbilden
zu konnen. Damit diirften sich jedoch auch die Umsetzungsanforderungen und -kosten deutlich erh6hen.

Habitat Banking und Okokonten: Die Zerstorung, Fragmentierung und Degradierung von Lebensriumen im Zuge
von Urbanisierung und Infrastrukturentwicklung gelten als zentrale Treiber des Verlusts an biologischer Vielfalt.
In verschiedenen Léndern — so auch in Deutschland mit der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung — bestehen
deshalb Vereinbarungen, dass unvermeidbare Eingriffe in Natur und Landschaft (etwa durch Infrastrukturmaf-
nahmen) so zu kompensieren sind, dass kein Nettoverlust an biologischer Vielfalt resultiert. Die gesetzlichen Re-
gelungen werden zunehmend mit ergéinzenden Mechanismen wie Okokonten oder Habitat Banking verbunden,
die — nach dem Prinzip eines Sparkontos — eine zeitliche, rdumliche und personliche Entkopplung von Eingriff
und Ausgleich ermoglichen. Dabei ist in Deutschland wie auch in anderen Lindern die Mdglichkeit geschaffen
worden, Ausgleichsmafnahmen durch geeignete Zertifizierungsprogramme handelbar zu machen. Man verspricht
sich davon eine 6kologisch vorteilhafte Biindelung von Kompensationsmainahmen auf gréferen zusammenhén-
genden Flichen und die Vermeidung punktueller Zersplitterungen. Viele Naturschiitzer sehen den Handel mit
Okopunkten hingegen kritisch. Es ist von »schmutzigem Geld« die Rede sowie von einer »licence to trash«, die
letztlich die systematische Zerstérung von Natur legitimiere anstatt sie zu verhindern. In der Diskussion um Habi-
tat Banking und Okokonten stehen dementsprechend Fragen nach der dkologischen Steuerungswirkung im Vor-
dergrund. Diese steht und fallt damit, ob es gelingt, die Gleichwertigkeit von Eingriff und Kompensationsmaf-
nahme hinsichtlich biodiversititsrelevanter Parameter auch tatsdchlich sicherzustellen. Dieser Anforderung ge-
recht zu werden, stellt jedoch eine immense Herausforderung dar, da Okosysteme und ihre Merkmale kaum exakt
beschreibbar, geschweige denn rekonstruierbar sind. Werden angemessene Untersuchungen zu Habitatstruktur,
Artenzusammensetzung, dkosystemaren Funktionen und Leistungen etc. vorausgesetzt, konnen die Kosten so
hoch sein, dass sich eine AusgleichsmaBnahme nicht mehr profitabel umsetzen lisst. Die Gefahr, dass Aquivalenz
in der Praxis oftmals nicht erreicht wird, ist folglich groB3. Das Festhalten am Vermeidungsgebot —also dem Grund-
satz, dass eine Kompensation des Eingriffs nur infrage kommt, wenn seine Vermeidung unmdglich ist — ist vor
diesem Hintergrund von zentraler Bedeutung.
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Handel mit Flichen- und Entwicklungsrechten: Anders als beim Habitat Banking, das eine naturschutzrechtliche
Regelung um eine Handelskomponente ergédnzt, handelt es sich bei handelbaren Flachen- oder Entwicklungsrech-
ten um einen genuin 6konomischen Ansatz. Nach dem Vorbild des CO2-Emissionshandels wird die Fldcheninan-
spruchnahme mengenmaBig begrenzt, indem jeder Akteur, der ein Gebiet auf eine bestimmte Art nutzen mochte,
dafiir entsprechende Berechtigungen vorweisen muss, die gekauft werden konnen und handelbar sind. In Deutsch-
land besonders diskutiert wurde bislang die Einfiihrung eines Handels mit Flichenausweisungsrechten, der sich
an die Gemeinden als Bauplanungstréger richtet. Einem derartigen Handel wird ein Hochstmal an wirtschaftlicher
Effizienz und Flexibilitét attestiert, um — wie in der Nachhaltigkeitsstrategie angestrebt — das deutschlandweite
Siedlungs- und Verkehrsflaichenwachstum auf maximal 30 ha pro Tag bis 2020 zu begrenzen. Wie die Analyse
des Emissionshandels mit seinen strukturellen Defiziten gezeigt hat, hdngt die Anreizwirkung von Zertifikatsan-
sitzen wesentlich von ihrer regulativen Ausgestaltung ab. Dies betrifft etwa das Setzen einer angemessenen Men-
genbegrenzung und die Zuteilungsmethode von Berechtigungen. Um die Wirksamkeit des Instruments zu gewéhr-
leisten, ist dariiber hinaus entscheidend, dass Monitoring- und UberwachungsmaBnahmen getroffen werden. So
besteht bei Flachenzertifikatsansétzen, die ausschlieflich auf die quantitative Begrenzung der Fldcheninanspruch-
nahme ausgerichtet sind, immer die Gefahr, dass auch oder gerade Flachen in Anspruch genommen werden, denen
in 6kologischer Hinsicht ein besonders hoher Wert zukommt. Ordnungsrechtliche Gegenmalnahmen wie spezielle
Handelsregeln (z.B. kein Austausch von Zertifikaten unterschiedlicher Habitattypen) oder qualitative Ergdnzun-
gen (z. B. Beriicksichtigung von Flachenwertigkeiten) erscheinen deshalb notwendig. Sie sind jedoch aufwendig,
erhohen die Kosten und den Regelungsaufwand und senken dadurch tendenziell die 6konomische Attraktivitit
sowie die Akzeptanz des Instruments.

Was die Implementierung dieser Instrumente angeht, zeichnen sich etliche praktische Herausforderungen ab. Im
Fokus stehen insbesondere Zielkonflikte zwischen 6kologischen, 6konomischen und sozialen Belangen: Zwar ha-
ben anreizbasierte Regulierungsansétze laut Theorie den Vorteil, das umweltpolitische Ziel besonders effizient
erreichen zu konnen. In der Praxis stehen dem jedoch aufwendige MonitoringmaBinahmen entgegen, mit denen
die oft unklare 6kologische Steuerungswirkung zu tliberpriifen ist. Weiterhin zeigen die Erfahrungen in Entwick-
lungslandern, dass soziale Verteilungswirkungen bei der Folgenabschitzung zu beriicksichtigen sind und Markt-
regulierungen erforderlich machen. Hier spielt vor allem eine Rolle, dass Biodiversititsschutzinstrumente auf lo-
kaler Ebene bei der Landnutzung ansetzen und vielféltige Nutzungsrestriktionen zur Folge haben konnen. Die
Hauptherausforderung diirfte letztlich darin liegen, einen fiir den Biodiversititserhalt mafgeschneiderten Instru-
mentenmix zu erreichen. Wie ein solcher Instrumentenmix aussehen kdnnte, ist eine schwierige und bislang un-
geloste Aufgabe, vor allem auch vor dem Hintergrund, dass jenseits des klassischen Naturschutzes zahlreiche
weitere Politikinstrumente mit zumindest indirekten Auswirkungen auf die biologische Vielfalt eingesetzt werden.

BIODIVERSITATSSCHUTZ ALS QUERSCHNITTSAUFGABE

Die Biodiversititspolitik sieht sich mit der Problematik konfrontiert, dass viele weitere, nicht direkt naturschutz-
bezogene Politik- und Rechtsgebiete mit ihren ausdifferenzierten Instrumentarien den Zustand der biologischen
Vielfalt tangieren. So trdgt die Siedlungs- und Verkehrspolitik zu einem fortschreitenden Flachenverbrauch in
Deutschland bei, wihrend die Landwirtschaft die Natur durch vielféltige direkte Eingriffe und Emissionen (z. B.
Diinger) beeintrachtigt. Hinzu kommt eine Energie- und Klimapolitik, die zunehmend auf erneuerbare Energien
setzt und dadurch einen hoheren Verbrauch nachwachsender Rohstoffe wie Holz und Energiepflanzen zur Folge
hat — was die landwirtschaftliche Fldcheninanspruchnahme erhdht und sich bei Anpflanzung schnell wachsender
Arten in Monokulturen negativ auf die biologische Vielfalt auswirkt.



Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode —17 - Drucksache 18/3764

In allen diesen (und verschiedenen anderen) Sektoren kommt eine Vielzahl ordnungsrechtlicher und/oder 6kono-
mischer Instrumente zum Einsatz, die zwar auf den ersten Blick keinen direkten Biodiversitits- oder Naturschutz-
bezug haben, sich aber dennoch auf indirekte Weise auf die biologische Vielfalt auswirken. Die Abgrenzung zwi-
schen den einzelnen Regelungsbereichen ist oft alles andere als eindeutig, da es zu sich verstérkenden wie kontra-
produktiven Wechselwirkungen kommt. In Anbetracht dieses komplexen Steuerungs- und Wirkgefiiges ist es fast
zwangsldufig, dass eine rein naturschutzbezogene oder auf ein bestimmtes Instrument fokussierte Biodiversitéts-
politik zu kurz greift.

Vor diesem Hintergrund werden im TAB-Bericht drei mischinstrumentelle Konstellationen genauer in den Blick
genommen, die zwar nicht unmittelbar dem Naturschutzbereich zuzuordnen sind, gleichwohl aber vielfiltige Wir-
kungen auf die biologische Vielfalt und das Management von Okosystemleistungen entfalten:

1. AgrarumweltmaBnahmen und ordnungsrechtliche Mindeststandards in der Land- und Forstwirtschaftspolitik;
2. Okologischer Finanzausgleich und Schutzgebietsausweisung;
3. handelbare Flichenausweisungsrechte und planungsrechtliche Flaichennutzungssteuerung.

Ausgangspunkt ist jeweils ein innovativer 6konomischer Steuerungsansatz (Zahlungen fiir Okosystemleistungen,
okologische Finanzzuweisungen, Flachenzertifikatehandel), dessen Wirkmechanismen im konkreten Regelungs-
umfeld beleuchtet werden. Dabei steht insbesondere das Zusammenspiel mit ordnungsrechtlichen Rahmenbedin-
gungen im Vordergrund.

Die Analyse zeigt, dass zwischen ordnungsrechtlichen und anreizorientierten Steuerungsansétzen — obwohl ihnen
unterschiedliche Steuerungslogiken zugrunde liegen — diverse Synergiepotenziale bestehen, die sich biodiversi-
tatspolitisch fruchtbar machen lassen. So koénnen zum Beispiel anreizbasierte Agrarumweltmalnahmen die ord-
nungsrechtlichen Bewirtschaftungsstandards (gute fachliche Praxis und Cross Compliance) um MafBinahmen iiber
diese Mindeststandards hinaus ergéinzen. Eine Blaupause fiir das optimale Design eines Politikmixes fiir den Bio-
diversititsschutz und das Management von Okosystemleistungen gibt es jedoch nicht. Landschaften und Okosys-
teme unterscheiden sich in ihren biodiversitétsbezogenen Merkmalen und sind im Hinblick auf Biodiversitdtsver-
luste unterschiedlichen Treibern ausgesetzt. Menschen und Bevolkerungsgruppen schitzen den Wert von Bio-
diversitit und Okosystemleistungen verschieden ein und reagieren deshalb (aber auch aus anderen Griinden) un-
terschiedlich auf instrumentelle Beeinflussung. Jede Politikldsung hat sich schlieSlich in ein spezifisches Rege-
lungsumfeld einzufiigen, was komplexe und mithin oft unvorhersehbare instrumentelle Wechselwirkungen be-
dingt. Alle diese Punkte sprechen gegen die Moglichkeit von Generallosungen, sondern verdeutlichen die Not-
wendigkeit problem- und kontextspezifischer Politikansétze.

GESELLSCHAFTSPOLITISCHE DISKURSE

Die internationale Biodiversitétspolitik bewegt sich in einem Spannungsfeld, das vom Gegensatz zwischen bio-
diversitétsreichen Entwicklungslédndern und biodiversititsarmen Industrieldndern gepréigt ist. Entsprechend wer-
den auch die Chancen und Risiken der 6konomischen Inwertsetzung von Biodiversitét international sehr unter-
schiedlich wahrgenommen, wie die Diskursanalyse im Rahmen des TAB-Berichts zeigt: Wihrend Medien, Of-
fentlichkeit und Zivilgesellschaft in den biodiversitétsreichen Léndern des globalen Siidens fiir die Thematik stark
sensibilisiert sind, wird es in den biodiversititsirmeren Lindern des industrialisierten Nordens von der Offentlich-
keit und zivilgesellschaftlichen Akteuren weit niichterner diskutiert. So haben sich die wald- und ressourcenrei-
chen Entwicklungsldnder zu zentralen Arenen globaler Biodiversititskonflikte entwickelt, wahrend die Inwertset-
zung der Biodiversitdt in Staaten wie Deutschland bislang kaum gesellschaftliches Konfliktpotenzial birgt. Fragen
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zur Okonomisierung der Biodiversitit spielen hierzulande weder in der medialen Berichterstattung noch im ge-
sellschaftlichen Bewusstsein eine groe Rolle und stehen diesbeziiglich ganz klar im Schatten der Klimaproble-
matik.

Fiir die globalen Unterschiede in der Wahrnehmung der Inwertsetzungsthematik sind auf der einen Seite abwei-
chende Natur- und Wertvorstellungen verantwortlich. Auf der anderen Seite kommen hier aber auch handfeste
Interessenkonflikte zum Ausdruck, die sich speziell an Verteilungs- und Nutzungsfragen im Zusammenhang mit
den neuen globalen Mirkten fiir Okosystemleistungen entziinden. Viele Menschen in Entwicklungsléndern sind
in existenzieller Weise von natiirlichen Ressourcen abhingig. Verstirkend wirken dabei einerseits die politischen
und wirtschaftlichen Ungleichgewichte, andererseits die fragilen rechtlichen, sozialen und dkonomischen Rah-
menbedingungen in drmeren Weltregionen. Die starke Polarisierung der Wertvorstellungen und Weltanschauun-
gen zum Verhiltnis Mensch — Natur — Okonomie hat auf dem Rio+20-Gipfel von 2012 sicherlich einen neuen
Hohepunkt erreicht.

Auf internationaler Ebene bildet der klimapolitische Diskurs eine wesentliche Triebkraft dieser spannungsgelade-
nen Entwicklung. Insbesondere beim jiingst formell beschlossenen Waldschutzmechanismus REDD+, der auch
biodiversitits- und entwicklungspolitische Belange aufgreift, stehen potenzielle Zielkonflikte zwischen 6konomi-
schen, 6kologischen und sozialen Fragen im Fokus. Als eine der wesentlichen Umsetzungshiirden erweist sich der
Umstand, dass in Entwicklungsldndern die Eigentums- und Nutzungsrechte oft nicht klar geregelt sind. Das Risiko
besteht, dass sich groBflachige Aufforstungs- und Waldschutzmafinahmen negativ auf die einheimische Bevolke-
rung sowie die biologische Vielfalt auswirken. Eine Schliisselrolle kommt dabei privatwirtschaftlichen Investoren
zu, denen sich iiber den freiwilligen Kohlenstoffmarkt eine Palette neuer Handlungsspielrdume er6ffnet, die von
umweltethisch und sozial verantwortlichem Handeln bis hin zu »greenwashing« oder gar Landnahme reicht.

Vor diesem Hintergrund ist es wenig verwunderlich, dass die Komplexitit, die Unsicherheiten und Risiken, die
mit einem undifferenzierten Ansatz zur Bewertung und Inwertsetzung von Biodiversitit verbunden sind, von wei-
ten Teilen der Zivilgesellschaft in den betroffenen Léndern als schwer kalkulierbar eingestuft werden — und die
politische Beforderung marktbasierter Instrumente dort teilweise erhebliches gesellschaftliches Konfliktpotenzial
birgt. Zu betonen ist, dass es sich nicht um einen klassischen Nord-Siid-Konflikt handelt: Neben diversen Unter-
nehmen beteiligen sich auch zunehmend international titige Umweltorganisationen westlicher Provenienz am
Aufbau der neuen Méirkte, dabei werden sie nicht selten von den politischen und wirtschaftlichen Eliten vor Ort
unterstuitzt.

HANDLUNGSFELDER

Aus den Ergebnissen des TAB-Berichts ergeben sich politische Handlungsoptionen in den Bereichen Forschung,
Regulierung sowie internationale Zusammenarbeit und gesellschaftlicher Dialog.

FORSCHUNG

Die Thematik »Inwertsetzung von Biodiversitit« wirft eine grofle Zahl von Forschungsfragen in diversen diszip-
lindren Feldern auf. In erster Linie ist die Okonomie angesprochen, aus deren Fundus die einschligigen Konzepte
und Instrumente stammen. Es gilt, die 6konomischen Bewertungsverfahren zu verbessern und weiterzuentwickeln.
Angesichts der erheblichen Diskrepanz zwischen biodiversitétspolitischen Anstrengungen und tatsdchlichen Er-
gebnissen besteht weiterhin groBer 6konomischer Forschungsbedarf in instrumenteller Hinsicht — und zwar vor
allem in Bezug auf die praktischen Auswirkungen von Politikinstrumenten, die im Unterschied zu ihren theoreti-
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schen Voraussetzungen nur unzureichend beforscht werden. GroBe Uberschneidungen bestehen dabei mit der stir-
ker politikwissenschaftlich ausgerichteten Governanceforschung, die sich mit Ansitzen und Strategien der gesell-
schaftlichen Handlungssteuerung und -koordination beschéftigt.

Dreh- und Angelpunkt fiir diese sozialwissenschaftlichen Forschungsfelder bildet ein ausreichender Wissens- und
Datenbestand zu dem zugrunde liegenden dkologischen Wirkungsgefiige. Um Licht in diese verwickelten, bislang
nur unzureichend erforschten Zusammenhénge zu bringen, bedarf es neuer Technologien (wie DNA-Barcoding,
Fernerkundung), experimenteller Ansdtze und vor allem integrierter Beobachtungssysteme. Letztere sollten in der
Lage sein, bezogen auf die wichtigsten Okosysteme ein weites Spektrum sowohl an Biodiversititsfacetten als auch
Okosystemleistungen reprisentativ unter sich wandelnden Umweltbedingungen zu erfassen. Dies ist in Einzelpro-
jekten nicht zu schaffen, sondern erfordert die verstirkte Biindelung von reiner Grundlagenforschung (Methoden-
entwicklung, Anwendung neuer Technologien wie Barcoding oder Fernerkundung, Intensivmessungen) und an-
gewandter Forschung (Quantifizierung der 6kologischen und sozio6konomischen Rahmenbedingungen) in ge-
meinsamen Forschungsprogrammen. Bislang sind allerdings von der Deutschen Forschungsgemeinschaft (DFG),
Grundlagenforschung, und dem Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF), angewandte Forschung,
gemeinsam finanzierte Projekte eher eine Ausnahme.

Eine weitere Moglichkeit zu einer stirker integrierten Biodiversititsforschung bote sich auch in der gezielten Er-
weiterung bestehender Inventurprogramme, wie der Bundeswaldinventur, der Bodenzustandserhebung oder der
Biotoptypenkartierungen der Lander. So wire es moglich, durch geringfligige Modifikationen der gesetzlich fest-
gelegten Inventuranleitungen, wichtige Zusammenhénge etwa zwischen Bodenfruchtbarkeit und Kohlenstoffse-
questrierung einerseits und der Zusammensetzung und Diversitit der Bodenlebewesen und deren zeitlichen An-
derung andererseits zu beleuchten.

Die deutsche Wissenschaft ist in der Biodiversitétsforschung relativ stark prasent. Wéhrend traditionell die natur-
wissenschaftlichen Bereiche (Taxonomie, Okologie etc.) tonangebend sind, hat in den letzten Jahren der Stellen-
wert umweltokonomischer Forschungsaktivititen deutlich zugenommen. Qualitative Forschungsansitze und die
Perspektive der Geistes- und Sozialwissenschafien spielen jedoch bislang nur eine marginale Rolle, was aufgrund
der inhdrent moralischen und sozialen Aspekte des Gegenstandes kritisch zu sehen ist. Eine allzu verengte For-
schungsperspektive, die Okosysteme ausschlieBlich als »Leistungstriiger« wahrnimmt, droht zu iibersehen, aus
welch vielfiltigen Griinden und Motiven Menschen die Natur wertschétzen. Ein konsequenter interdisziplindirer
Austausch, der auch qualitativ arbeitende Facher einbezieht, wére nicht zuletzt deshalb wichtig, um zu kléren,
inwiefern sich etwa die wichtige kulturelle Dimension der Natur sinnvoll in nutzenorientierte Kategoriensysteme
iibertragen lasst. Die bestehenden Forschungs- und Forderstrukturen sind fiir disziplineniibergreifende Kooperati-
onen jedoch nur unzureichend ausgerichtet.

REGULIERUNG

Im Kontext der konomischen Bewertung und Inwertsetzung von Biodiversitt stellt sich die Frage nach zusitzli-
chem Regelungsbedarf in zweifacher Hinsicht:

> Regulierung von Entscheidungsprozessen: Inwiefern ist es angebracht oder gar erforderlich, bei naturschutz-
bezogenen Entscheidungen der offentlichen Hand verstirkt 6konomische Effizienzkriterien einzufordern?

> Instrumentelle Steuerung: Inwiefern sollte die Politik verstéirkt auf Marktmechanismen und Anreizinstrumente
zuriickgreifen, um das Verhalten von Akteuren zu regulieren? Und wie wiren die regulativen Rahmenbedin-
gungen dafiir zu gestalten?
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Regulierung von Entscheidungsprozessen: Der erste Punkt verweist auf 6konomische Entscheidungshilfeverfah-
ren wie die Kosten-Nutzen-Analyse, mit denen sich das 6konomische Effizienzkalkiil in 6ffentliche Entschei-
dungsprozesse (etwa bei Investitionsvorhaben) integrieren ldsst. Eine sorgfaltige Durchfiihrung und angemessene
Kommunikation ihrer Grenzen vorausgesetzt, konnen 6konomische Bewertungsinstrumente trotz bestehender Un-
sicherheiten bereits zum jetzigen Zeitpunkt als wichtige politische Entscheidungshilfe fungieren. So kann die Oko-
nomie dabei helfen, die potenziellen Gewinner und Verlierer einer Handlungsalternative zu ermitteln und die Fol-
gen von Handlungen systematischer und umfassender als bislang offenzulegen. Das 6konomische Effizienzkalkiil
sollte jedoch im politischen Raum nicht zur mafgeblichen Entscheidungsmaxime erhoben werden. Denn dann
waren u. a. aufgrund der manifesten Quantifizierungsprobleme Fehleinschitzungen und -entscheidungen zu ge-
wartigen, deren Folgen hauptséchlich von zukiinftigen Generationen getragen werden miissten. Nicht zuletzt aus
Gerechtigkeitsiiberlegungen heraus sind die Ergebnisse 6konomischer Bewertungen deshalb in einen breiteren
Abwdgungsrahmen einzubetten, der auch moralische, also nicht direkt kosten- und nutzenbezogene Aspekte ein-
bezieht. Um kritische Bewertungssituationen und die Tragfihigkeit der Bewertungsergebnisse besser einschitzen
zu konnen, sind weitere Forschungsanstrengungen vonndten.

Instrumentelle Steuerung: Okonomische Anreize sind aus der Umweltpolitik nicht mehr wegzudenken und bieten
auch fiir die Biodiversitatspolitik das Potenzial, reine Schutzkonzepte mit ihren offensichtlichen Beschriankungen
zu erginzen und zu einem gesellschaftlich nachhaltigeren Umgang mit der biologischen Vielfalt anzuleiten. Ob
dies gelingt, hdngt jedoch entscheidend von der optimalen Ausgestaltung und Implementierung der Instrumente
ab. Diesbeziiglich lassen sich die folgenden Leitlinien formulieren:

> Insgesamt spricht einiges fiir moglichst breit angelegte Steuerungsansdtze, da eine biodiversititsspezifische
Detailsteuerung durch das Setzen 6konomischer Anreize kaum effizient, geschweige denn zielgenau und ef-
fektiv zu erreichen ist. Das schwer umsetzbare Aquivalenzprinzip beim Habitat Banking, wonach Eingriffe in
die Natur durch gleichwertigen Ersatz zu kompensieren sind, fiihrt diese Schwierigkeiten exemplarisch vor
Augen. Daraus lésst sich folgern, dass eine biodiversititsbezogene Steuerung nicht primér {iber die biologische
Vielfalt selbst, sondern erfolgversprechender tiber indirekte, besser operationalisierbare ZielgroBen (die etwa
beim Faktor Flache ansetzen) zu erreichen ist. Hierfiir erscheinen verschiedene 6konomische Anreizinstru-
mente prinzipiell geeignet: der Handel mit Fldchenausweisungsrechten, die Okologisierung des Finanzaus-
gleichs sowie Zahlungen fiir Okosystemleistungen.

> Bei der Ausgestaltung und Implementierung anreizbasierter Instrumente sollten 6konomische Effizienzkriterien
nicht allein mafigeblich sein. Angesichts vielféltiger, durchaus gravierender sozialer und dkologischer Neben-
folgen sind flankierende institutionelle Maflnahmen wie Kontrollmechanismen und Marktregulierungen erfor-
derlich (z. B. Ge- und Verbote). Okonomische Steuerungsansitze zum Schutz und der nachhaltigen Nutzung
von Biodiversitét erfordern mithin ein starkes staatliches Engagement — dadurch steigen die Transaktionskos-
ten, was wiederum die 6konomische Kosteneffektivitit mindert. Neben 6konomischen Anreizinstrumenten
braucht es aber weiterhin auch die klassischen NaturschutzmaBinahmen (Aus- und Aufbau von Schutzgebie-
ten), um sensible Okosysteme und Naturriume besonders zu schiitzen. Ein iiberlappendes Zusammenspiel ord-
nungspolitischer und 6konomischer Steuerungsansétze im Rahmen eines Politikmixes erscheint im Biodiver-
sitdtsschutz aufgrund bestehender Wissensliicken, Unsicherheiten und Vollzugsdefiziten sogar sehr ange-
bracht.

> Fiir einen effektiven Biodiversitdtsschutz braucht es eine Vielzahl an unterschiedlichen, auf verschiedene Ak-
teure zielende Maflnahmen. Biodiversititspolitik ist als Querschnittsaufgabe zu begreifen, die alle relevanten
Politiksektoren und ein mdglichst breites Instrumentenspektrum einbeziehen sollte. Das bedeutet einerseits,
dass bei der Gestaltung naturschutzpolitischer Mainahmen der gesamte relevante Politikmix zu betrachten ist.
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Andererseits gilt es bei der Ausgestaltung und Implementierung von Gesetzesvorhaben in anderen, nicht direkt
naturschutzbezogenen Sektoren, die Auswirkungen auf die Landnutzung und Biodiversitit systematischer als
bislang zu bedenken.

> Ein konsequenter Umweltschutz ist unerlésslich, um zentrale Treiber fiir den Biodiversitéitsverlust (Schadstoft-
, Nahrstoffeintrdge etc.) in den Griff zu bekommen. Bevor eine Konkretisierung resp. Verschéirfung entspre-
chender Richtlinien und Anforderungen in Betracht gezogen wird (etwa eine Verbesserung der Regelungen
zur guten fachlichen Praxis), konnte sich bereits der Abbau umweltschédlicher Subventionen sowie die Besei-
tigung bestehender Vollzugsdefizite, die einem wirksamen Umweltschutz im Wege stehen (etwa im Agrar-
und Bioenergiebereich), als hilfreich erweisen. Eine Starkung der verantwortlichen Natur- und Umweltschutz-
behdrden auf Linderebene, die in den letzten Jahren unter Finanzierungs- und Reformdruck geraten sind, er-
scheint dafiir notwendig und wichtig — nicht zuletzt deshalb, weil diesen Institutionen auch die Regulierung
und Kontrolle der neu entstehenden Mirkte fiir Okosystemleistungen obliegt.

INTERNATIONALE ZUSAMMENARBEIT UND GESELLSCHAFTLICHER DIALOG

Angesichts der Zielkonflikte zwischen Klima- und Biodiversitéitsschutz scheint es erforderlich, in den internatio-
nalen Klimaverhandlungen kiinftig sowohl Biodiversitits- als auch eigentums- sowie menschenrechtliche Belange
noch stérker zu verankern. Eine herausragende Bedeutung haben in diesem Kontext die »safeguards«, die im UN-
Klimarahmenabkomenn (UNFCCC-Verhandlungen) zu REDD+ entwickelt wurden und mit denen der Schutz der
biologischen Vielfalt sowie die Rechte lokaler und indigener Bevolkerungsgruppen abgesichert werden sollen. In
vielen Entwicklungs- und Schwellenldndern diirften multilaterale Vereinbarungen dieser Art jedoch bei Weitem
nicht ausreichend sein — geschweige denn, dass diese Standards bislang ausreichend ausgearbeitet worden wiren.
Denn die praktische Umsetzbarkeit wie auch Einhaltung dieser Standards hdngen zentral davon ab, ob es gelingt,
in den einzelnen REDD+-Lindern funktionierende Governancestrukturen inklusive adidquater Kontroll- und ggf.
Sanktionsmechanismen aufzubauen (und zwar auf nationaler wie subnationaler, regionaler und lokaler Ebene).
Der Erfolg von REDD+ hingt deshalb wesentlich von einem differenzierten Kapazitits- und Strukturaufbau im
Rahmen der bilateralen Entwicklungszusammenarbeit ab. Ob sich damit in den Ziellindern »Nischen« fiir eine
nachhaltige Inwertsetzung von Biodiversitét schaffen lassen, ldsst sich gegenwértig nicht pauschal beantworten,
da die soziookonomischen, 6kologischen sowie kulturellen Rahmenbedingungen in den einzelnen Entwicklungs-
landern sehr unterschiedlich sind.

Insgesamt verdeutlicht der Blick auf die internationalen Diskurse die Komplexitit und die Unwégbarkeiten, die
mit der Bewertung und Inwertsetzung von Biodiversitét verbunden sind. Um die sich bietenden, ungleich verteilten
Chancen zu nutzen, ist die Erhaltung und nachhaltige Nutzung von Biodiversitét als 6ffentliches Gut mehr denn
je als eine gesellschaftliche (und globale) Gesamtaufgabe zu begreifen, die nicht allein dem Markt iiberlassen
werden sollte, sondern auch in Zeiten knapper 6ffentlicher Haushaltskassen weiterhin politisches Engagement,
offentliche Mittel und den gesellschaftlichen Dialog braucht. Deutschland geht hier mit seiner nationalen Bio-
diversititsstrategie, die auf Teilhabe und ein dialogorientiertes Vorgehen setzt, mit gutem Beispiel voran. Ange-
sichts der vielfaltigen, mit Biodiversititsfragen verbundenen Interessen- und Wertekonflikte erscheint es zentral,
die nationalen Dialogbemiihungen weiter hochzuhalten und auch auf internationaler Ebene dafiir zu sorgen, dass
sich ein breiter gesellschaftlicher Diskurs unter den verschiedenen Interessengruppen entwickeln kann. Die 6ko-
nomische Inwertsetzung der Natur sollte nicht dazu fiihren, dass alternative Wertvorstellungen marginalisiert oder
gar verdrangt werden. Anstelle einer undifferenzierten und reduktionistischen Diskussion um mehr oder weniger
Markt im Biodiversitétsschutz gilt es, eine offene Debatte {iber die Reichweite, aber auch die Grenzen des 6kono-
mischen Ansatzes in Gang zu setzen, in der auch Interessengegensitze und Wertekonflikte offen zur Sprache
kommen.
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EINLEITUNG I.

Die biologische Vielfalt wird als eines der wichtigsten natiirlichen Schutzgiiter {iberhaupt angesehen, das von
intrinsischer Dynamik, vor allem aber von anthropogenen Einfliissen enorm geprégt und von letzteren anhaltend
bedroht ist. Seit der Rio-Konferenz 1992 der Vereinten Nationen zu Umwelt und Entwicklung (United Nation
Conference on Environment and Development [UNCED]), auf der unter anderem das Ubereinkommen iiber die
biologische Vielfalt (Biodiversititskonvention/Convention on Biological Diversity [CBD]) verabschiedet wurde,
werden Fragen des Schutzes von biologischer Vielfalt auf globaler, européischer und nationaler Ebene intensiv
wissenschaftlich, gesellschaftlich und politisch diskutiert. Von Beginn an war die Erkenntnis maBgeblich, dass
sich die Natur und ihre Reichtiimer nur dann langfristig erhalten lassen, wenn es gelingt, Schutz und Nutzung in
Einklang zu bringen. Mit welchen politischen MaBinahmen sich diese abstrakte Zielsetzung am besten verwirkli-
chen lésst, dariiber besteht auch heute noch in vielerlei Hinsicht Unklarheit.

Trotz vereinzelter Fortschritte gibt es kaum Zweifel daran, dass die Erfolgsbilanz der Natur- und Biodiversitits-
politik: bislang ziemlich mager ausfillt, auch gemessen an selbst gesteckten Zielsetzungen. 2002 hat die Staaten-
gemeinschaft vereinbart, bis zum Jahr 2010 den Verlust an biologischer Vielfalt auf globaler, regionaler und nati-
onaler Ebene signifikant zu reduzieren — dieses Vorhaben ist deutlich gescheitert (CBD Secretariat 2010a). Ob-
wohl weltweit immer mehr und grof3ere Gebiete unter Schutz stehen, ist es bis heute nicht gelungen, den starken
anthropogenen Druck auf Lebensrdume und die in ihnen beheimateten Tiere und Pflanzen signifikant zu reduzie-
ren. Angesichts einer weiter steigenden Weltbevolkerung ist damit zu rechnen, dass sich die 6kologische Krise in
Zukunft noch weiter verschirfen wird, wenn nicht bald wirkungsvolle Gegenmafinahmen eingeleitet werden.

Der Schluss liegt nahe, dass die bislang vorherrschende klassische Naturschutzpolitik, die hauptsédchlich auf Ge-
bote und Verbote, also auf Nutzungsverzicht setzt, offensichtlich an ihre Grenzen stoBt. Sie hat nicht nur mit
Akzeptanzproblemen zu kdmpfen, sondern gilt zudem als ineffizient, personalintensiv und kostspielig. In Zeiten
knapper 6ffentlicher Kassen wird nach neuen Wegen gesucht, um die Natur sowohl effektiv als auch kostenefti-
zient zu schiitzen. Vor diesem Hintergrund mehren sich die Stimmen in Wissenschaft und Politik, die eine stérkere
Integration 6konomischer Denkansétze in die Naturschutzpolitik fordern, um die Gesellschaft so zu einem generell
sparsameren Umgang mit natiirlichen Ressourcen anzuleiten — eine Entwicklung, die gemeinhin unter dem Schlag-
wort der Inwertsetzung von Biodiversitit gefasst wird.

INWERTSETZUNG VON BIODIVERSITAT: WORUM GEHT ES?

Menschen sind in vielfiltiger Weise von intakten Okosystemen abhéngig. Diese sorgen u. a. fiir fruchtbare Boden
und saubere Luft und stellen eine Vielzahl von Stoffen und Ressourcen bereit, die ein integraler Bestandteil unseres
Wirtschaftssystems bilden. Die wirtschaftliche Verwertung der Natur und ihrer Giiter ist jedoch kein Ausdruck
dafiir, dass die Natur auch tatséchlich wertgeschétzt wird, wie der fortschreitende Raubbau an ihr zeigt. Nutzung
schligt vielmehr regelméBig in Ubernutzung und letztlich Zerstdrung um — was in den meisten Fillen betriebs-
wirtschaftlich sogar sinnvoll erscheint, da die Kosten dafiir von der Gesellschaft getragen werden und so der indi-
viduelle Profit maximiert werden kann. Pavan Sukhdev, der Leiter der TEEB-Studie (»The Economics of Ecosys-
tems and Biodiversity«), die 6konomische Argumente im Naturschutz populdr gemacht hat, bringt dieses Dilemma

1  Die Begriffe Natur und Biodiversitét (analog dazu Natur- und Biodiversititsschutz) werden hier und im Fol-
genden weitgehend synonym verwendet, obwohl sie natiirlich nicht vollig gleichbedeutend sind — die begrift-
lichen Unterschiede sind jedoch eher feiner Art und konnen fiirs Erste vernachléssigt werden.
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folgendermafBen auf den Punkt: »We use nature because it's valuable, but we lose it because it's free.«2 Diesen
fatalen Kreislauf zu durchbrechen und einen nachhaltigeren Umgang mit unseren natiirlichen Lebensgrundlagen
zu erreichen, das ist Sinn und Zweck der 6konomischen Inwertsetzung von Biodiversitét. Es geht darum, die bis-
lang weitgehend verborgenen Werte der Natur, ihre vielfiltigen Nutzenaspekte und ihre umfassende Bedeutung
fiir das menschliche Wohlergehen 6konomisch sichtbar zu machen und gesellschaftlich zum Tragen zu bringen.

Die grundlegenden Konzepte und Instrumente, mit denen sich dieser abstrakte Gedanke in die Tat umsetzen lésst,
stammen im Wesentlichen aus der Okonomie und werden dort bereits seit vielen Jahren erforscht und weiterent-
wickelt. Im Fokus stehen besonders 6konomische Verfahren der Umweltbewertung, mit denen sich die Hoffnung
verbindet, die verschiedenen Werte- resp. Nutzendimensionen der Biodiversitét in monetiren Grofen ausdriicken
zu konnen. Inwertsetzung geht aber iiber das reine »Aufzeigen von Werten« (Hansjiirgens et al. 2012, S.7) weit
hinaus. Das Ziel ist vielmehr eine umfassende Neujustierung der Mensch-Natur-Beziehung, die u. a. durch ver-
zerrte »Marktsignale — Subventionen, Besteuerung, Preisbildung und Regulierung — sowie Eigentums- und Nut-
zungsrechte« (TEEB 2010b, S. 11) aus dem Lot geraten ist. Aus umweltokonomischer Sicht lassen sich diese
Fehlentwicklungen mit marktwirtschaftlichen Politikinstrumenten korrigieren, die direkt auf die 6konomischen
Rahmenbedingungen gesellschaftlicher Konsum- und Produktionsmuster einwirken.

Die Inwertsetzung der Biodiversitit ist also mindestens ebenso eine politische wie eine 6konomische Aufgabe.
Seit der Jahrtausendwende wurde in mehreren internationalen GroBprojekten versucht, die theoretischen Konzepte
der Umweltdkonomie biodiversititspolitisch nutzbar zu machen — zu nennen sind das »Millennium Ecosystem
Assessment« (2001-2005), die bereits erwédhnte internationale TEEB-Studie (2007-2010) sowie die daran an-
kniipfende nationale Folgestudie »Naturkapital Deutschland — TEEB DE« (2012-2015). Ziel dieser Projekte ist
es, »eine Briicke [zu] schlagen zwischen multidisziplindrer wissenschaftlicher Betrachtung der Biodiversitit ei-
nerseits und internationaler und einzelstaatlicher Politik, Kommunalpolitik und Wirtschaft andererseits« (TEEB
2010b, S.2). Dass dieses Unterfangen Friichte zu tragen beginnt, zeichnet sich seit Langerem in biodiversititspo-
litischen Strategiepapieren ab, die zunehmend von 6konomischen Argumentationsmustern durchdrungen sind.

Die Bundesregierung ist zusammen mit der Européischen Union (EU) auf internationaler Ebene eine der treiben-
den Krifte dieser Entwicklung, die maligeblich von der Klimapolitik inspiriert ist. Dort sind 6konomische Lo-
sungsansétze bereits fest verankert: Mit dem Kyoto-Protokoll von 1997 wurden mehrere 6konomische Instrumente
eingefiihrt, darunter als wichtigstes ein zwischenstaatlicher Emissionshandel, der die Investition in griine, klima-
freundliche Technologien belohnen soll. Vorbild fiir die TEEB-Studie ist wiederum der sogenannte Stern-Report
(Stern 2007), ein liber 600 Seiten starker Bericht, der die zu erwartenden Nutzen und Kosten klimapolitischer
Handlungsoptionen zu quantifizieren versuchte. Die weitreichenden Debatten, die sich am Stern-Report entziindet
haben, machen jedoch deutlich, dass Sinn und Zweck sowie Aussagekraft derartiger Analysen hochumstritten
sind. Auch der Emissionshandel steht angesichts stark gefallener Zertifikatspreise mehr denn je im Fokus kritischer
Kommentare. Es erstaunt deshalb nicht, dass auch in Natur- und Biodiversititsschutzkreisen duf3erst kontrovers
iiber Chancen und Risiken 6konomischer Ansétze diskutiert wird, umso mehr, als man es hier mit einem hochst
sensiblen wie vielschichtigen Schutzgut zu tun hat. Warnende Stimmen weisen darauf hin, dass auch eine gut
gemeinte, von kurzfristigen betriebswirtschaftlichen Motiven losgeloste Inwertsetzung des »Naturkapitals« eine
riskante Gratwanderung darstellt, die bei mangelhafter Umsetzung in eine kontraproduktive Kommerzialisierung
und Kommodifizierung der Natur miinden konnte.

2 http://e360.yale.edu/feature/putting_a price on_the real value of nature/2481 (12.1.2015)
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BEAUFTRAGUNG UND ZIELSETZUNG DES BERICHTS

Die Debatten zur Inwertsetzung von Biodiversitét sind nicht nur von hoher politischer Relevanz, sondern sie sind
gleichzeitig auch von groflen begrifflichen Unschirfen, von wissenschaftlichen Unsicherheiten sowie von Unklar-
heiten hinsichtlich méglicher gesellschaftlicher Folgen geprigt. Deshalb ist das Biiro fiir Technikfolgen-Abschét-
zung beim Deutschen Bundestag (TAB) durch den zustdndigen Ausschuss fiir Bildung, Forschung und Technik-
folgenabschitzung des Deutschen Bundestages mit einem Projekt zum Thema »Inwertsetzung von Biodiversitét.
Wissenschaftliche Grundlagen und politische Perspektiven« beauftragt worden, um sowohl die wissenschaftlichen
und methodischen Grundlagen als auch mogliche Folgen 6konomischer Naturschutzansétze zu beleuchten und
daraus politische Perspektiven abzuleiten. Eine angemessene Behandlung der Thematik steht vor grundlegenden
Herausforderungen:

> Das zentrale Schutzgut »Biodiversitit« ist komplex, dulerst heterogen und daher kaum prézise fassbar. Ver-
schiedene wissenschaftliche Disziplinen und politische Regelungsbereiche sind auf die eine oder andere Weise
mit Biodiversitétsfragen befasst, sie agieren dabei jedoch weitgehend unverbunden.

> Die Natur ist existenzielle Lebensgrundlage des Menschen. Thre Leistungen sind vielféltig und raumlich sowie
zeitlich unterschiedlich verteilt. Es 14sst sich deshalb nicht vermeiden, dass politische Eingriffe in bestehende
Nutzungspraktiken immer auch Interessenkonflikte aufwerfen, in die unterschiedliche Wertvorstellungen dif-
fus hineinspielen.

> Biodiversititsschutz ist eine globale Herausforderung. Nutzungskonflikte manifestieren sich auf internationa-
ler Ebene und spitzen sich speziell in den von Armut, soziodkonomischer Ungleichheit und instabiler Rechts-
situation geprigten Entwicklungslandern zu.

Angesichts dieser mannigfaltigen Problemdimensionen war es erforderlich, dass das Projekt den Blick {iber den
nationalen Kontext hinaus weitete, neben 6kologischen und 6konomischen auch gesellschaftliche Auswirkungen
thematisierte — insbesondere auf internationaler Ebene — und neben rein naturschutzbezogenen Faktoren auch die
Einfliisse aus anderen Politik- und Regelungsbereichen in die Betrachtung einschloss. Gleichzeitig brachte es die
immense Breite und Vielschichtigkeit der Thematik mit sich, dass einige relevante Aspekte nicht vertieft oder gar
nicht behandelt werden konnten. Dazu gehort insbesondere die umstrittene Frage nach dem Zugang zu und der
Patentierbarkeit von genetischen Ressourcen und der Ausgestaltung eines gerechten Vorteilsausgleichs (ABS-
Mechanismus) — ein Themenaspekt, der zwar zu den Kernbelangen der Biodiversititskonvention gehort, von
TEEB und dhnlichen Inwertsetzungsinitiativen aber nicht zentral aufgegriffen wird.

KOOPERATION MIT GUTACHTERINNEN UND GUTACHTERN

Im Rahmen des TA-Projekts wurde die aktuelle wissenschaftliche Literatur gesichtet und ausgewertet. Daneben
gab das TAB externe Expertisen in Auftrag, um sicherzustellen, dass dieses vielschichtige Problemfeld sowohl
aus einer interdisziplindren als auch internationalen Perspektive angemessen beleuchtet wird und aulerdem rele-
vante Bezilige zwischen den Themenbereichen offengelegt werden. Folgende sechs Gutachten wurden vergeben:

> Welchen Wert hat die Natur? Eine Analyse des gesellschaftlichen und politischen Diskurses tiber die Inwert-
setzung von Biodiversitdt. adelphi consult Gmbh in Zusammenarbeit mit ICCR Foundation (Autoren: Alice
Vadrot, Simon Hirsbrunner, Walter Kahlenborn, Dr. Ronald Pohoryles), Berlin/Wien

> Gesellschaftliche und politische Diskurse zur Inwertsetzung von Biodiversitdt im internationalen Kontext. Eine
vergleichende Studie zu ausgewdhliten Industrie-, Schwellen- und Entwicklungslindern. Prof. Dr. Andreas
Neef, Kyoto
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> Grenzen und Reichweite der okonomischen Bewertung von Biodiversitdt. Prof. Dr. Bernd Hansjiirgens, Dr.
Nele Lienhoop, Sarah Herkle, Borsdorf

> Potenziale und Probleme finanzbasierter Anreizmethoden — Lehren aus dem Klimaschutz? Prof. Dr. Felix E-
kardt, Leipzig

> Chancen und Grenzen finanzbasierter MafSnahmen fiir einen nachhaltigen Biodiversitdtsschutz. Lehren aus
dem Klimaschutz und Zahlungssysteme fiir Okosystemdienstleistungen. Senckenberg Gesellschaft fiir Natur-
forschung, Biodiversitit und Klimaforschungszentrum (BiK-F) (Autor: Dr. Lasse Loft), Frankfurt a.M.

> Inwertsetzung von Biodiversitit. Wissenschaftliche Grundlagen und politische Perspektiven. Universitit
Leipzig, Deutsches Zentrum fiir integrative Biodiversitéitsforschung (iDiv) Halle-Jena-Leipzig (Autoren: Prof.
Dr. Christian Wirth, Prof. Dr. Bernd Hansjlirgens, Prof. Dr. Carsten Dormann, Dr. Melanie Mewes, Dr. Stefan
Mockel, Claas-Thido Pfaff, Dr. Irene Ring, Dr. Christoph Schréter-Schlaack, Dr. Alexandra Weigelt, Dr. Mar-
ten Winter), Leipzig

Der Bericht basiert in wesentlichen Teilen auf den Gutachten und entstand in engem Dialog mit den Gutachterin-
nen und Gutachtern. Thnen sei fiir die fruchtbare und engagierte Zusammenarbeit herzlich gedankt. Dank gebiihrt
auch Saskia Rughoft, die als Praktikantin am Projekt mitgearbeitet hat, den TAB-Kolleginnen und Kollegen Dr.
Claudo Caviezel, Dr. Christoph Revermann, Dr. Franziska Borner, Dr. Reinhard Griinwald und Dr. Katrin Ger-
linger, die mit ihren kritischen und konstruktiven Kommentaren den Endbericht mafigeblich verbessert haben,
sowie Brigitta-Ulrike Goelsdorf, Johanna Kern und Mareike Fechner fiir die Erstellung der Abbildungen und die
organisatorische und layouterische Unterstiitzung.

Alle verbliebenen Mingel liegen génzlich in der Verantwortung von Dr. Christoph Kehl und Dr. Arnold Sauter.

INHALT UND AUFBAU DES BERICHTS

Im Kapitel II werden die wesentlichen begrifflichen und wissenschaftlichen Grundlagen behandelt, die bei der
Inwertsetzung von Biodiversitit eine Rolle spielen. Das Kapitel beginnt mit einer Diskussion des Biodiversitits-
begriffs und naturwissenschaftlicher Konzepte und Messansétze an, die seiner Operationalisierung dienen. Nach
einer kurzen Rekapitulation der aktuellen Lage der biologischen Vielfalt werden ihr Wert und ihre Bedeutung aus
Okologischer, 6konomischer und ethischer Perspektive beleuchtet. Zum Schluss werden aktuelle Herausforderun-
gen an die Biodiversititsforschung umrissen und relevante Forschungsentwicklungen in Deutschland skizziert.

Kapitel III hat zum Ziel, die komplexen politisch-rechtlichen Rahmenbedingungen der Biodiversitétspolitik zu
beleuchten. In einem ersten Schritt werden dazu die wesentlichen biodiversitétspolitischen Entwicklungen der
letzten Jahre vorgestellt, wie sie sich infolge der und bestimmt durch die Biodiversititskonvention auf internatio-
naler, européischer und nationaler Ebene ergeben haben. Im zweiten Teil des Kapitels folgt ein grober Uberblick
iiber die nicht direkt naturschutzbezogenen Politikfelder, wobei hier der Fokus auf die Land- und Forstwirtschafts-
politik, die Energie- und Klimapolitik sowie die Fischerei- und Meerespolitik gelegt wird, drei Bereiche, die aus

Biodiversititssicht von herausgehobener Bedeutung sind.

Im Kapitel IV wird dann — nach einer kurzen Erléuterung theoretischer Grundlagen der Umweltokonomie — ein
Uberblick iiber das Methodenarsenal des Skonomischen Bewertungsansatzes gegeben, bestehend einerseits aus
den eigentlichen Bewertungsinstrumenten sowie andererseits darauf aufbauender Entscheidungshilfeverfahren
wie der Kosten-Nutzen-Analyse. Daran ankniipfend werden empirische und normative Einwinde gegen die 6ko-
nomische Bewertung diskutiert und Uberlegungen zu der Reichweite und den Grenzen der 6konomischen Bewer-
tung angestellt.



Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode ~27 - Drucksache 18/3764

Beeinflusst durch die Klimapolitik sind innovative Finanzinstrumente in den letzten Jahren zu einem immer wich-
tigeren Thema der Biodiversitétspolitik geworden. Im Kapitel V werden die Grundprinzipien der bedeutendsten
biodiversitdtsbezogenen Anreizinstrumente vorgestellt. Konkret gehdren dazu einerseits preisbasierte Instrumente
wie Zahlungen fiir Okosystemleistungen und &kologische Finanzzuweisungen sowie andererseits mengenbasierte
Instrumente wie das Habitat Banking und handelbare Entwicklungsrechte. Vorab werden jedoch die bisherigen
Erfahrungen mit 6konomischen Klimaschutzinstrumenten rekapituliert und daran ankniipfend die Lehren disku-
tiert, die daraus fiir den Biodiversititsschutz zu ziehen sind.

Auf Grundlage des vorangegangenen Kapitels wird im Kapitel VI ein genauerer Blick auf mischinstrumentelle
Ansétze im Biodiversititsschutz geworfen. Dazu wird die funktionale Rolle von drei innovativen Finanzinstru-
menten (Zahlungen fiir Okosystemleistungen, 6kologische Finanzzuweisungen, handelbare Flichenausweisungs-
rechte) im Politikmix herausgearbeitet, und zwar anhand exemplarischer Instrumentenkombinationen aus dem
Landwirtschaftsbereich, der Finanzpolitik sowie der Raumordnung. Das besondere Augenmerk gilt dabei mogli-
chen Wechselwirkungen mit bestehenden ordnungs- resp. planungsrechtlichen Regelungen, die im Hinblick auf
potenzielle Synergien und Konflikte beleuchtet werden.

Die Chancen und Risiken der 6konomischen Inwertsetzung von Biodiversitit werden international und von unter-
schiedlichen Interessengruppen sehr unterschiedlich wahrgenommen. Die kontroversen Diskurse zur Thematik
werden im Kapitel VIII beleuchtet: Neben Deutschland werden dazu die Debatten aus fiinf weiteren exemplari-
schen Linder einbezogen (Brasilien, Tansania, Thailand, Japan, Australien), um ein moglichst weites Spektrum
komplementirer Perspektiven und Erfahrungen einzufangen. Nach einem kursorischen Uberblick iiber die einzel-
nen Lander und aktuelle politische Entwicklungen werden die jeweiligen Diskurse des Privatsektors, der Zivilge-
sellschaft sowie das 6ffentliche Meinungsbild beschrieben.

Im Kapitel VIII werden abschlieend die wichtigsten Ergebnisse des Berichts resiimiert, wichtige Handlungsfelder
identifiziert und politische Optionen aufgezeigt, wie mit den anstehenden Herausforderungen umgegangen werden
kann.
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BIODIVERSITAT: BEGRIFFLICHE UND WISSENSCHAFTLICHE GRUNDLAGEN IT.

Bei der Biodiversitdt handelt es sich um eine relativ junge Wortschdpfung, die ihren Durchbruch in den 1980er
Jahren erlebte. Schliisselmoment war der Kongress »National Forum on BioDiversity«, der 1986 in Washington,
D.C. stattfand. Anlass dieser Veranstaltung war die Besorgnis fiihrender US-amerikanischer Biologen {iber die
zunehmende Naturzerstorung und den globalen Verlust an biologischer Vielfalt. Das Forum war von Anfang an
nicht nur als wissenschaftliche Veranstaltung, sondern auch als politisches Ereignis gedacht, mit dem Ziel, die
Offentlichkeit wachzuriitteln und auf die dringenden Naturschutzprobleme aufmerksam zu machen.

Mit der Verkiirzung des sperrigen Fachbegriffs »biological diversity« zu »biodiversity« war ein neues, eingéngiges
Schlagwort geboren, das bald darauf zu einem begrifflichen Dreh- und Angelpunkt sowohl der noch jungen Na-
turschutzbewegung als auch verschiedener wissenschaftlicher Disziplinen avancierte (etwa der Naturschutzbiolo-
gie, der Okologie, aber auch der Taxonomie) (Takacs 1996, S.37 f.). Spitestens seit der Biodiversititsschutz mit
der wegweisenden Unterzeichnung der Konvention zur biologischen Vielfalt im Jahre 1992 zu einem politischen
Leitbild erhoben wurde, ldsst sich auch in Deutschland eine sprunghafte Zunahme an Publikationen und Veran-
staltungen zum Thema beobachten (Farnham 2007, S. 3). Typisch ist dabei die fast unauflsliche Verschmelzung
naturschutzpolitischer Belange und wissenschaftlicher Fragestellungen. Diese Grenziiberschreitungen, die vielfal-
tige und schwer durchschaubare normative Konnotationen mit sich bringen, sind einer der Griinde fiir die wissen-
schaftlichen Schwierigkeiten, Biodiversitét in den Griff zu bekommen. Hinzu gesellt sich die ungeheure Mannig-
faltigkeit an Lebensformen und -prozessen, die konsistent zu beschreiben fiir sich genommen eine aullerordentli-
che wissenschaftliche Herausforderung darstellt.

In diesem Kapitel werden die begrifflichen und wissenschaftlichen Grundlagen des komplexen Forschungsfeldes
dargelegt — ohne dass Anspruch auf Vollstdndigkeit bestiinde, was angesichts der diversifizierten Wissenschafts-
landschaft nicht moglich wére. Was folgt, ist vielmehr eine Tour d'Horizon iiber die wesentliche Wissensbasis, die
fiir die Inwertsetzung von Biodiversitét relevant ist, wobei vor allem auch auf offene Fragen und Ungeklartes
hingewiesen wird. Als Erstes erfolgt ein Einblick in die semantischen Dimensionen des Biodiversitétsbegriffs
(Kap. II.1), an den eine Diskussion naturwissenschaftlicher Konzepte und Messansitze anschlieft (Kap. 11.2).
Nach einer kurzen Rekapitulation der aktuellen Lage der biologischen Vielfalt (Kap. I.3) werden ihr Wert und
ihre Bedeutung aus dkologischer, 6konomischer und ethischer Perspektive beleuchtet (Kap. 11.4). Vor diesem Hin-
tergrund werden dann zum Schluss aktuelle Herausforderungen an die Biodiversitétsforschung umrissen und re-
levante Forschungsentwicklungen in Deutschland skizziert (Kap. IL.5).

DEFINITIONSANSATZE 1.

Biodiversitit steht fiir die Vielfalt des Lebens in all seinen Formen und Ausprigungen, die im Artenreichtum
ebenso wie in der genetischen, phylogenetischen sowie funktionellen Vielfalt der Biosphire zum Ausdruck kommt
(iDiv 2013, S.179). Entsprechend vielfaltig sind die Dimensionen dieses Konzepts, das iiber viele Schattierungen
und eine duBerst unscharfe Kontur verfiigt, wie die Vielzahl der Definitionen zeigt, die im Laufe der Zeit vorge-
schlagen wurden (DeLong Jr. 1996). Als Standarddefinition gilt heute diejenige der Biodiversititskonvention. Bi-
ologische Vielfalt wird dort gefasst als »die Variabilitit unter lebenden Organismen jeglicher Herkunft, darunter
unter anderem Land-, Meeres- und sonstige aquatische Okosysteme und die &kologischen Komplexe, zu denen
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sie gehdren: dies umfasst die Vielfalt innerhalb der Arten und zwischen den Arten und die Vielfalt der Okosys-
teme« (Art. 2). Durch die Fokussierung auf die drei Ebenen der genetischen Vielfalt, der Artenvielfalt sowie der
Okosystemvielfalt wird die Vielfalt der Vielfalt betont und die lange Zeit vorherrschende und in der 6ffentlichen
Diskussion immer noch andauernde Fokussierung auf den Artenreichtum relativiert. Bei genauerer Betrachtung
erweist sich jedoch auch diese Bestimmung als unscharf. Sowohl der Art- als auch der Diversitdtsbegriff werden
in der Biologie seit Jahrzehnten kontrovers diskutiert (Eser 2009, S.39). Aullerdem werden wichtige Aspekte der
biologischen Vielfalt ausgeklammert, wie Experten kritisiert haben (Haber 2008, S.92), darunter die physiologi-
sche Vielfalt sowie diejenige von Strukturen und Funktionen.

Es gilt als grole Herausforderung, den unspezifischen Sammelbegriff »Biodiversitit«, der »fiir die Vielfalt der
Lebensformen in all ihren Auspriagungen und Beziehungen untereinander« steht (WBGU 1999a, S. 12), wissen-
schaftlich greifbar zu machen. Die biologische Vielfalt ist nicht nur von enormer Komplexitit, sondern dariiber
hinaus in stindigem Wandel begriffen — entsprechend facettenreich sind die Aspekte, die damit in Zusammenhang
gebracht werden konnen und auch gebracht wurden. Die Vielfalt des Lebendigen ldsst sich auf verschiedenen
Komplexititsebenen betrachten (von den Genen iiber die Arten bis zu den Okosystemen), wo sie sich jeweils in
Gestalt verschiedener Einheiten (etwa Arten, Gattungen und Ordnungen auf der Ebene der Artenvielfalt) und in
mannigfaltigen Auspragungen, Funktionen und Strukturen manifestiert. Eine erschopfende wissenschaftliche De-
finition erscheint deshalb als prinzipiell unméglich (Piechocki et al. 2003, S.23). So unumgénglich es in der Praxis
ist, das Konzept einzugrenzen (Sarkar 2001), hingt es betrdchtlich von der wissenschaftlichen Perspektive und
dem konkreten Anwendungskontext ab, wie das geschieht und welche Aspekte dabei in den Fokus riicken
(Kap. 11.2).

Ein weiterer wichtiger Grund fiir die wissenschaftlichen Definitions- und Verstdndnisprobleme ist die normative
Farbung des Begriffs. Wie eingangs dargelegt, liegen die Wurzeln des Biodiversititskonzepts in der Wissenschatft,
seine heutige gesellschaftliche Relevanz gewann es jedoch erst durch die bewusste politische Aneignung (Piecho-
cki et al. 2003). Bereits die Veranstalter des »National Forum« erkannten, dass der Biodiversititsbegrift wie kaum
ein anderer geeignet ist, eine »breite Palette von Themen und Perspektiven« zu biindeln (Wilson 1988, S. VI). Der
Wert von Biodiversitit sowie seine Stellung als normatives Leitbild sind nach wie vor unangefochten: Dass es
sich dabei um ein wertvolles und schiitzenswertes Gut handelt, zieht sich als Grundsatz nicht nur durch die CBD
und politische Debatten, sondern ist auch in der Wissenschaft zentraler Ansporn —und nicht primér Ergebnis — der
Forschung. Die enge Verschrinkung von politischen und wissenschaftlichen Anliegen zeigt sich auch in der Griin-
dung des Weltbiodiversitétsrates (Intergovernmental Platform on Biodiversity and Ecosystem Services [IPBES])
oder in interdisziplinidren Forschungsverbiinden, die als Bindeglied zwischen Wissenschaft und Politik konzipiert
sind (Kap. IL.5).

Aufgrund ihrer ambivalenten Stellung zwischen politischen und wissenschaftlichen Interessensphéren stellt Bio-
diversitdt eine Projektionsfliache fiir diffuse, kulturell oder disziplindr geprégte und oft nicht genau explizierte
Wertvorstellungen dar. Laut Eser (2009) lésst sich Biodiversitit demzufolge als »Grenzobjekt« charakterisieren.
Damit sind Forschungsgegenstinde gemeint, die inhaltlich so »plastisch« sind, dass verschiedene soziale Gruppen
mit ihren Interessen und Zielen daran ankniipfen kénnen. Gleichzeitig haben diese Objekte aber einen soliden
inhaltlichen Kern, der diverse thematische Schnittmengen zwischen den Interessengruppen und Kooperations-
moglichkeiten erdftnet (Star/Griesemer 1989). Bezogen auf die Biodiversitét besteht geméaf3 dieser Sichtweise kein
Widerspruch zwischen der auerordentlichen Karriere des Biodiversititsbegriffs und seiner schillernden Bedeu-
tung. Vielmehr haben demnach die zuvor beschriebenen begrifflichen Unschérfen und Definitionsprobleme die
Popularitit des Gegenstandes wesentlich befordert, insofern als dadurch verschiedene gesellschaftliche und poli-
tische Gruppen wie auch wissenschaftliche Disziplinen mit ihren eigenen Ziel- und Wertvorstellungen fruchtbar
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daran ankniipfen konnten (Jessel 2012, S.23). Der Umstand, dass es dabei zu Verstrickungen zwischen Wissen-
schaft und Politik, zwischen Tatsachen und Werten gekommen ist, hat betrachtlich zur Legitimierung dieses poli-
tischen Leitbildes beigetragen.

Die »moralische Dimension« (Eser 2009, S.41) von Biodiversitét gilt aber auch als ernst zu nehmendes Hindernis,
vor allem dann, wenn der Gegenstand in konkrete wissenschaftliche oder politische Prozesse iiberfiihrt werden
soll (Hoffmann et al. 2005, S.68 f.). Sie droht sich zu Verstandigungsschwierigkeiten und offenen Interessenkon-
flikten auszuwachsen, solange keine Klarheit beziiglich der angestrebten Ziele und implizierten Wertvorstellungen
besteht. Sich auf eine konsensfihige Definition wie diejenige der CBD abzustiitzen, vermag in der Regel keine
Abhilfe zu schaffen, da diese ganz bewusst sehr allgemein gehalten ist und deshalb als wenig praktikabel gilt
(Hoffmann et al. 2005, S.43 f.). Aus diesem Grund bedarf Biodiversitit, wie im folgenden Teilkapitel genauer
ausgefiihrt wird, »im Detail permanenter Konkretisierung« (Eser 2009, S.44), was in der Regel im Rahmen einer
projektspezifischen Operationalisierung erfolgt, also durch die Festlegung geeigneter Indikatoren und Messpara-
meter.

MESSUNG UND QUANTIFIZIERUNG DER
BIOLOGISCHEN VIELFALT 2.

Sowohl Politik als auch Wissenschaft sind auf Informationen angewiesen, die Auskunft {iber den Bestand und
Verlust an biologischer Vielfalt geben. Die »wiederholte Erfassung von Variablen, Zustéinden oder Prozessen {iber
einen langeren Zeitraum sowie die Interpretation und Bewertung der auf diese Weise gewonnenen Datenreihen«
(Netzwerkforum Biodiversitétsforschung 2012, S.4) sind Voraussetzung dafiir, um die Entwicklung der biologi-
schen Vielfalt iiberwachen, die Wirksamkeit von Mafinahmen iiberpriifen und den Ursachen und Folgen von Ver-
anderungen der biologischen Vielfalt auf die Spur kommen zu kdnnen. Dazu muss dieser ebenso schillernde wie
symbolhafte Gegenstand jedoch erst in eine messbare und somit empirisch greitbare Form gebracht werden. Ver-
suche, dieses komplexe Phanomen zu messen, sind gezwungen, es in Einzeldimensionen zu zerlegen, fiir die sich
geeignete Messparameter finden lassen (Purvis/Hector 2000).

FOKUS AUF ARTENVIELFALT

Bei der Operationalisierung von Biodiversitét spielen Ansétze, die auf der Ebene der Artenvielfalt ansetzen, eine
herausragende Rolle (Purvis/Hector 2000) — obwohl Biodiversitit mindestens auch die Ebenen der Okosys-
temvielfalt und der genetischen Vielfalt umfasst. Es sind vor allem praktische Griinde, die dazu gefiihrt haben,
dass sich der Artenreichtum als eine Art »gemeinsame Wihrung« (Gaston/Spicer 2009, S. 12) der Biodiversitits-
forschung etabliert hat. Die konzeptionellen und technischen Hilfsmittel, die zur Quantifizierung der Artenvielfalt
bendtigt werden, werden von den biologischen Teildisziplinen der Systematik und Taxonomie bereitgestellt, die
zu den biologischen Grundlagendisziplinen zdhlen. Entsprechend hoch entwickelt ist das Wissen, aber auch die
Datengrundlage, die bei der Bestimmung der Artenvielfalt eingesetzt werden koénnen. Ob ein Gebiet iiber eine
grofie Artenzahl verfiigt, gilt anhand grober taxonomischer Kriterien als relativ einfach abschétzbar, wihrend Mes-
sungen etwa der genetischen Vielfalt im Gegensatz dazu komplexe molekular- oder evolutionsbiologische Metho-
den voraussetzen (Maclaurin/Sterelny 2008, S. 136 f.). Dariiber hinaus gibt es auch theoretische Griinde, die fiir
die zentrale Rolle der Artenvielfalt ins Feld geflihrt werden. So wird gerne darauf hingewiesen, dass der Arten-
reichtum mit den anderen Ebenen der Biodiversitit positiv korreliert ist und insofern eine gute allgemeine Ersatz-
grofe fiir verschiedene Aspekte der biologischen Vielfalt darstellt (Duelli/Obrist 2003; Maclaurin/Sterelny 2008,
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S.137). Ein artenreicheres Gebiet verfiigt in der Regel auch iiber eine groBere genetische und dkosystemare Viel-
falt. Dieser intuitiv einleuchtende sachliche Zusammenhang ist sicherlich einer der hauptsichlichen Griinde fiir
die weitverbreitete synonyme Verwendung von Biodiversitit und Artenvielfalt.

Die meisten Biodiversititsforscher sind sich jedoch darin einig, dass eine zu starke Reduktion von Biodiversitit
auf die Ebene der Artenvielfalt aus verschiedenen Griinden wenig aussagekriftig und, schlimmer noch, in vielen
Féllen sogar irrefiihrend ist (Haber 2008; Wiitscher et al. 2002). Es gibt dafiir drei wesentliche Griinde: Erstens
sind erst ca. 2 Millionen von geschétzten 5 bis 30 Millionen Arten beschrieben, die meisten davon sind dariiber
hinaus nur fiir Spezialisten identifizierbar (Streit 2006). Zweitens ist der Begriff der Art wissenschaftlich dhnlich
umstritten und unscharf wie derjenige der Biodiversitit. Seit Linné haben Taxonomen und Systematiker die iiber-
waltigende Vielfalt der Lebewesen zu klassifizieren und zu systematisieren versucht und sind dabei zu teilweise
vollig unterschiedlichen Ergebnissen gelangt, abhiingig von den Ahnlichkeitskriterien zwischen Organismen, die
sie zugrunde gelegt haben (Maclaurin/Sterelny 2008, S.31 ff.). Je nachdem, ob Arten anhand morphologischer,
phylogenetischer oder dkologischer Merkmale (um nur einige zu nennen) differenziert werden, konnen sich un-
terschiedliche Einschétzungen der Artenvielfalt ergeben. Drittens kommt hinzu, dass die einfache Bestimmung
des Artenreichtums nur einen Aspekt der Artenvielfalt abdeckt (zum Folgenden iDiv 2013, S. 153 f.). Der Arten-
reichtum wird typischerweise fiir bestimmte taxonomische Gruppen und flir bestimmte geografische Raume quan-
tifiziert, da eine globale Kompletterfassung aller Arten (von Viren, Bakterien, Einzellern bis hin zu hdheren Or-
ganismen wie Vogeln und Pflanzen) duflerst aufwendig wére und bislang noch nie erreicht wurde. Das Maf3 des
Artenreichtums beriicksichtigt dabei nicht die relative Haufigkeit der Arten. Vor allem fiir die Auswirkungen von
Biodiversitit auf Okosystemleistungen ist es aber entscheidend, ob die Arten homogen durchmischt sind oder
einzelne Arten dominieren — Vielfalt ist somit nicht mit Vielzahl gleichzusetzen (Eisel 2004). Entsprechende Diver-
sititsindizes (z. B. Shannon-Index; Spellerberg/Fedor 2003) erhalten bei gleichem Artenreichtum hohere Werte,
wenn die Gleichverteilung hoher ist. Bei der Berechnung der Diversitit werden neben der Artenzahl also auch
Verteilungs- und Dominanzverhiltnisse beriicksichtigt, jedoch kénnen dabei unterschiedliche Berechnungsan-
sitze zur Anwendung kommen (Back/Tiirkay 2002). Es hingt somit auch hier wesentlich von Hintergrundannah-
men ab, zu welcher Einschétzung der Artenvielfalt man kommt.

SKALENABHANGIGKEIT UND RAUMLICHE HIERARCHIEEBENEN

Ansitze zur Quantifizierung der biologischen Vielfalt kdnnen sich nicht nur auf unterschiedliche Komplexitts-
ebenen (Gene, Art, Okosysteme etc.), sondern auch auf unterschiedliche riumliche Hierarchieebenen beziehen.
Die rdumliche Differenzierung ist von grofer Bedeutung, da Okosysteme und die in ihnen beheimateten Arten
aufgrund heterogener geografischer und klimatischer Bedingungen sowohl regional als auch global nicht kontinu-
ierlich verteilt sind (Gaston 2000). Ein gréferes Gebiet umfasst demzufolge in der Regel auch eine groBere biolo-
gische Vielfalt, ein Zusammenhang, der fiir den Artenreichtum besonders gut untersucht ist: Dass die Artenvielfalt
mit der GroBe der betrachteten Fliche zunimmt, gilt als eine der grundlegenden GesetzméBigkeiten der Okologie
(Dengler 2012, S. 15 ft.), ohne dass jedoch die genauen theoretischen Zusammenhénge dieser Beziehung im Detail
verstanden sind. Dies dndert jedoch nichts an der Schlussfolgerung, dass Biodiversititsindizes nur dann vergleich-
bar sind, wenn sie sich grosso modo auf dieselbe rdumliche Ausdehnung beziehen.

Um die rdumliche Skalenabhingigkeit der Biodiversitit quantitativ beschreibbar zu machen, greift man in der
Regel auf die Unterscheidung zwischen a-, B- und y-Diversitét zuriick (Dengler 2012, S. 13 f.; Whittaker 1972):
a-Diversitit wird als ein MaB fiir die lokale Artenvielfalt innerhalb eines Biotops herangezogen, wahrend sich -
Diversitidtsmaf3e auf groBskaligere Erhebungen innerhalb von Landschaften beziehen, also die a-Diversititen meh-
rerer Okosysteme zu einer Gesamtdiversitit aggregieren. Davon abweichend handelt es sich bei der p-Diversitt
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um ein VergleichsmaB, das angibt, wie die Vielfalt rdumlich differenziert ist, indem etwa die Abweichung der
Artenvielfalt zwischen zwei benachbarten, &hnlichen Biotopen bestimmt wird. Bei diesen rdumlichen Hierarchie-
ebenen handelt es sich um relativ abstrakte theoretische Konzepte, die erst mithilfe geeigneter statistischer Ver-
fahren zu konkretisieren sind. Dabei stehen unterschiedliche Messansitze zur Verfiigung: fiir die Ermittlung von
a-Diversitéit und y-Diversitét die zuvor erwdhnten etablierten Diversitétsindizes (z. B. Simpson-Index), fiir die Er-
mittlung der B-Diversitit speziellere Verfahren, die wissenschaftlich intensiv diskutiert werden (Dengler 2012,
S.13).

Insgesamt macht bereits dieser kurze Uberblick exemplarisch deutlich, was fiir eine groBe — sowohl theoretische
als auch praktische — Herausforderung die Quantifizierung der biologischen Vielfalt darstellt. Die verschiedenen
Facetten der Biodiversitit, die dabei eine Rolle spielen, lassen sich laut Dengler (2012, S. 14) folgendermallen
zusammenfassen:

> Komplexititsebene: genetische Vielfalt, Artenvielfalt oder Okosystemvielfalt;
Elemente der jeweiligen Komplexititsebene: hinsichtlich der Artenvielfalt z. B. Arten, Gattungen oder Ord-
nungen;

> Komponenten des Diversitétsbegriff: Anzahl an Elementen (etwa Arten), Unterschiede in Verteilung und Ei-
genschaften;

> Dimensionen, nach denen Differenzen gewichtet werden: nach strukturellen, funktionellen oder evolutionéren
Gesichtspunkten;

> rdumliche Hierarchieebene: innerhalb eines Habitats (a-Diversitit), zwischen zwei Habitaten (B-Diversitit),
Gesamtbetrachtung einer Landschaft (y-Diversitit).

Aus den unzihligen Moglichkeiten, mit denen diese Facetten miteinander kombiniert werden konnen, leitet sich
die Vielzahl der diskutierten Messansitze und -methoden ab, ebenso wie die groe Bandbreite an potenziellen
BiodiversitdtsmaBlen und -indizes. Verkomplizierend kommt hinzu, dass jeder der aufgelisteten Einzelaspekte —
wie zuvor schlaglichtartig aufgezeigt — wissenschaftlich kontrovers diskutiert und in der Fachliteratur weiter aus-
differenziert wird (Abb. I1.1).
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ABB.II.1 FACETTEN DER BIODIVERSITAT
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1 begrifflich verwandte Begriffe

andere Beziehung

Quelle: nach Duelli/Obrist 2003, S. 88

Die verschiedenen Facetten der Biodiversitdt werden in der Wissenschaft verstérkt als eigenstindige Malie ver-
wendet, wobei ihre Bedeutung innerhalb der Wirkgefiige eines Okosystems im Fokus der Forschung steht (dazu
und zum Folgenden iDiv 2013, S. 154 f.). Der ganze Komplex der Zusammenhinge zwischen den Einzelfacetten
ist noch nicht vollstindig verstanden und wird zum Teil heftig diskutiert (z. B. Winter et al. 2013). Generell ldsst
sich sagen, dass es die meisten Erkenntnisse zu der Rolle der Artenvielfalt gibt, gefolgt von Untersuchungen zur
funktionellen Vielfalt. Analysen zur Rolle der genetischen und phylogenetischen Vielfalt sind erst in den letzten
zehn Jahren verstarkt hinzugekommen, bedingt vor allem durch die unzureichende Verfligbarkeit der zugrunde
liegenden genetischen und evolutionsbiologischen Daten.

Aufgrund der Vielzahl an Moglichkeiten, die biologische Vielfalt zu operationalisieren, drohen Fehlschliisse und
Missverstiandnisse, sofern die theoretischen Hintergrundannahmen nicht konsequent offengelegt werden. Fehlende
Standards, die vielen, hdufig umstrittenen Messmethoden und -gréBen sowie ihr oft unklarer Status machen es in
der Praxis oft schwierig, sowohl die filir den spezifischen Untersuchungskontext passenden Methoden zu finden
als auch vorliegende Daten korrekt zu interpretieren. Da es sich bei Biodiversitdtsmaflen um relative Grof3en han-
delt, einzelne Werte fiir sich genommen also nicht aussagekriftig sind, ist beides jedoch von zentraler Bedeutung.
Erst wenn Messdaten auf dhnlichen Messansétzen und Zielsetzungen beruhen, ist eine Vergleichsbasis gegeben,
die Riickschliisse auf Biodiversititsverdnderungen in raumlicher oder zeitlicher Hinsicht erlaubt.
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MONITORING UND INDIKATOREN

Seit Biodiversitdt mit der gleichnamigen Konvention aus dem Jahr 1992 zu einem zentralen Thema der nationalen
und internationalen Politik avanciert ist, gehdrt das fortlaufende Monitoring des Naturzustandes zu den zentralen
Aufgaben der Umweltpolitik. Entsprechende Verpflichtungen ergeben sich sowohl aus dem Bundesnaturschutz-
gesetz (BNatSchG, §6), der CBD selbst als auch EU-Richtlinien wie der Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie (FFH-
Richtlinie) oder der Vogelschutzrichtlinie. Den Dreh- und Angelpunkt dabei bildet die Entwicklung von geeigne-
ten Indikatoren. Darunter werden empirische KenngroBen bezeichnet, die »Riickschliisse auf den Zustand oder die
Entwicklung von Systemen und Prozessen liefern konnen« (Netzwerkforum Biodiversitétsforschung 2012, S.4)
und insofern als Entscheidungsgrundlage (etwa im Rahmen 6konomischer Bewertungen) wie auch fiir die Erfolgs-
kontrolle politischer Malnahmen von zentraler Bedeutung sind.

Viele relevante Variablen werden seit langer Zeit erfasst sowohl aus wissenschaftlichem Interesse als auch aus
wirtschaftlicher Notwendigkeit (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 193). Hierbei handelt es sich auf der Seite
der Biodiversitét beispielsweise um nationale Waldinventuren, Biotoptypenkartierungen, Artenlisten aus Natur-
schutzgebieten etc. Bei naturschutzorientierten Monitoringprogrammen liegt der Fokus eindeutig auf der Arten-
zahl auffilliger Artengruppen: Gefapflanzen, Vogel, Saugetiere, Reptilien, Amphibien, Schmetterlinge, Laufka-
fer, gelegentlich Bestduber (Wildbienen, Wespen, Schwebfliegen, Fliegen) oder ausgewdhlte Schidlinge (Tag-
und Nachtfalter, Raupen, Blattlduse, Borkenkéfer, pathogene Pilze). Insbesondere zeitliche Trends werden nur fiir
wenige Populationen erfasst, typischerweise fiir seltene oder charismatische Arten, und die genetische Biodiver-
sitit wird erst in den kommenden Jahren mit vertretbarem Aufwand zu erheben sein. Haufig ist erst nach langer
Forschung erkennbar, ob eine Art oder Artengruppe als Indikator fiir den Zustand der Umwelt, der 6kologischen
Integritit oder einer umfassenderen Biodiversitét dienen kann (Chown/McGeoch 2011).

Obwohl Biodiversititsindikatoren grundsitzlich auf einer empirischen Datengrundlage und insofern auf den im
vorhergehenden Teilkapitel vorgestellten wissenschaftlichen Messverfahren beruhen, ist zu beachten, dass in Wis-
senschaft und Politik teilweise abweichende Anforderungen bestehen (Sukopp 2010). Wahrend sich wissenschaft-
liche (Bio-)Indikatoren praktisch ausschlie8lich auf 6kologische Zusammenhénge beziehen, die mit statistischen
Methoden moglichst exakt belegt werden sollen, handelt es sich bei naturschutzpolitischen Indikatoren um »pla-
kativere« Messinstrumente, die allgemeinere Entwicklungstrends moglichst kostengiinstig, nachvollziehbar und
in verstidndlicher Form abbilden sollen (Zieschank et al. 2004, S.58). Gleichzeitig wird damit auch versucht, ein
weiteres Spektrum als mit wissenschaftlichen Indikatoren im engeren Sinne abzudecken, insofern auch anthropo-
gene Finfliisse und gesellschaftliche Reaktionsmuster einbezogen werden. Das mafigebliche Modell in diesem
Zusammenhang ist das DPSIR-Modell (»driving forces, pressures, states, impacts and responses«, [DPSIR]) der
Organisation flir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD 1993), das zwischen Antriebs-, Belas-
tungs-, Zustands-, Auswirkungs- und MaBnahmenindikatoren unterscheidet (BfN 2012, S.206).

Aus diesem breiten Anforderungsprofil ergibt sich ein »Spannungsfeld zwischen wissenschaftlicher Exaktheit und
politischer Nutzbarkeit« (Zieschank et al. 2004, S. 58), das den bestindigen Dialog zwischen politischen Behdrden,
Forschungseinrichtungen und Naturschutzverbanden beim Biodiversitdtsmonitoring ndtig macht. Die Schwierig-
keit besteht darin, im Rahmen von kontinuierlichen Monitoringprogrammen qualitativ hochwertige Daten zu ge-
winnen, die einerseits wissenschaftlichen Anspriichen geniigen und sich andererseits zu politisch praktikablen und
sinnvollen Indikatorensets verdichten lassen. Dabei obliegt der Politik die Aufgabe, politische Ziele zu setzen und
dazu passende MafBinahmen einzuleiten, wéhrend die Forschung u. a. wichtige Impulse bei der Datenerhebung, -
auswertung und -speicherung sowie der Weiterentwicklung und Evaluierung der Indikatoren geben kann (Netz-
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werkforum Biodiversititsforschung 2012). Auf internationaler Ebene gibt es eine Reihe von Forschungsnetzwer-
ken, deren Aufgabe es ist, die Erhebung, Integration und Analyse von weitrdumigen Biodiversitidtsdaten zu koor-
dinieren. Hierzu gehdren zum Beispiel das Group on Earth Observations Biodiversity Observation Networks
(GEO-BON), das europiische Pendant European Biodiversity Observation Networks (EBONE), die Global Bio-
diversity Information Facilitys (GBIF), das International Long-Term Ecological Research Networkes (ILTER) oder
das World Conservation Monitoring Centre7 des United Nations Environment Programme (UNEP-WCMC).

Entsprechend der im vorhergehenden Teilkapitel beschriebenen Methodenvielfalt, mit der Biodiversitét quantifi-
ziert werden kann, ist auch die Situation im Bereich der politischen Biodiversititsindikatoren uniibersichtlich.
Sowohl auf regionaler, nationaler wie auf internationaler Ebene wurden im Rahmen von verschiedenen Monito-
ringprogrammen zur biologischen Vielfalt Indikatorensets implementiert, die sich auf unterschiedliche raumliche
Skalen beziehen und in unterschiedliche behdrdliche Verantwortungsbereiche fallen (zum Folgenden Netzwerkfo-
rum Biodiversititsforschung 2012; BIN 2012, S.206 £.).

UN-EBENE

Das CBD-2010-Ziel, das von der Staatengemeinschaft auf der 6. Vertragsstaatenkonferenz (»Conference of the
Parties« [COP]) 2002 beschlossen wurde, sah eine signifikante Reduktion des weltweiten Biodiversitétsverlusts
bis 2010 vor. Als Grundlage fiir das Monitoring wurde 2004 (auf der COP 7) ein Set von vorldufigen Leitindika-
toren beschlossen, die in den Folgejahren verfeinert und weiterentwickelt wurden. Die resultierenden 17 Leitindi-
katoren sollten nicht nur den Zustand der biologischen Vielfalt, sondern auch andere Bereiche wie Bedrohungen
der Biodiversitiit, nachhaltige Nutzung, Okosystemleistungen, den Stand von »access and benefit-sharing« (Zu-
gang zu genetischen Ressourcen und Vorteilsausgleich) sowie von traditionellem Wissen erfassen. 2010 einigte
sich die Staatengemeinschaft auf einen neuen »Strategischen Plan« (Kap. II1.1.1.1), der ehrgeizigere Ziele fiir den
Zeitraum von 2011 bis 2020 festschrieb (»Aichi-Ziele«) und sich stirker auf das DPSIR-Modell abstiitzt.s Das
wissenschaftlich-technische Beratergremium der CBD (Subsidiary Body on Scientific, Technical and Technolo-
gical Advice [SBSTTA]) hat ein Set mit {iber 100 Indikatoren zur Uberpriifung der CBD-2020-Ziele vorgeschla-
gen, das auf der COP 11 inzwischen auch angenommen wurde, aber noch an nationale Rahmenbedingungen an-
gepasst werden muss. Bei der Ausarbeitung und Weiterentwicklung des Indikatorensets ist — wie schon bei den
2010-Zielen — die 2007 gegriindete Biodiversity Indicators Partnerships (BIP), ein Zusammenschluss von mehr
als 40 internationalen Organisationen unter dem Mandat der CBD, mafigeblich involviert. Neben der CBD enthal-
ten auch andere internationale Abkommen wie die Ramsar-Konvention oder die Bonner Konvention Regelungen,
die das Monitoring der biologischen Vielfalt betreffen.

EU-EBENE

2005 initiierte die EU den sogenannten SEBI-Prozess (»Streamlining European Biodiversity Indicators«), mit dem
Ziel, die im Rahmen des CBD-2010-Ziels formulierten Indikatoren in den europdischen Kontext zu iibertragen.

2007 gingen aus diesem paneuropdischen Prozess, der iiber 150 Experten involvierte und durch die European

www.earthobservations.org/geobon.shtml (20.5.2014)
www.wageningenur.nl/en/Expertise-Services/Research-Institutes/alterra/Projects/ EBONE-2.htm
(20.5.2014)

www.gbif.org (20.5.2014)

www.ilternet.edu (20.5.2014)

www.unep-wemce.org (20.5.2014)

www.bipindicators.net/globalindicators (20.5.2014)

www.bipindicators.net (20.5.2014)
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Environment Agency (EEA) koordiniert wurde, 26 Indikatoren hervor, mit deren Hilfe die Umsetzung der CBD-
2010-Ziele in Europa tiberpriift werden sollte.10 Mithilfe dieser Indikatoren sollen u. a. Daten zum Zustand und
zur Verinderung von Komponenten der Biodiversitit, zu ihrer nachhaltigen Nutzung, zur Okosystemintegritit und
zu Okosystemleistungen erhoben werden. Derzeit wird das SEBI-Set vor dem Hintergrund der kiirzlich beschlos-
senen »EU-Biodiversititsstrategie 2020«, die sich direkt an die CBD-2020-Ziele anlehnt, evaluiert (EEA 2012).
Neben der EU-Biodiversititsstrategie umfassen auch die européische Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie (FFH), die
Vogelschutz- sowie die Wasserschutzrichtlinie Verpflichtungen zum Naturschutzmonitoring.

NATIONALE EBENE

Die Bestimmungen, die in den zuvor beschriebenen internationalen und européischen Abkommen enthalten sind,
werden groBtenteils auf nationaler Ebene in Monitoringaktivitidten umgesetzt. Im Rahmen der CBD sind die Ver-
tragsstaaten verpflichtet, iiber die Fortschritte in diesem Bereich zu berichten, ohne dass ihnen jedoch konkrete
Vorgaben hinsichtlich der Indikatoren gemacht wiirden (Netzwerkforum Biodiversititsforschung 2012, S.6). Das
Set der »Nationalen Strategie zur biologischen Vielfalt« umfasst 19 Indikatoren, die laufend iiberarbeitet und er-
génzt werden und 2010 erstmals bilanziert wurden (BMU 2010) (Tab. II.1). Sie sind den Themenbereichen »Kom-
ponenten der biologischen Vielfalt«, »Siedlung und Verkehr«, »Wirtschaftliche Nutzungen«, »Klimawandel« so-
wie »Gesellschaftliches Bewusstsein« zugeordnet. Eingebettet sind diese Indikatoren sowohl in nationale (»Nati-
onale Nachhaltigkeitsstrategie« [NHS], »Umwelt-Kernindikatorensystem« [KIS] und »Landerinitiative Kernindi-
katoren« [LIKI]) als auch internationale Indikatorensysteme (SEBI, CBD) (BMU 2007). Dariiber hinaus werden
u.a. auch im Rahmen der europdischen Habitat- und Vogelschutzrichtlinie und der »Deutschen Klimaanpassungs-
strategie« in systematischer Weise biodiversititsrelevante Informationen erhoben, die teilweise in die »Nationale
Strategie zur biologischen Vielfalt« einflieSen.

TAB. II.1 INDIKATOREN DER NATIONALEN BIODIVERSITATSSTRATEGIE (STAND 2010)

Indikator Indikatorensystem Status

Komponenten der biologischen Vielfalt

Artenvielfalt und Landschaftsqualitét NHS, KIS, LIKI, SEBI noch weit vom
Zielbereich entfernt
gefihrdete Arten KIS, SEBI noch weit vom
Zielbereich entfernt
Erhaltungszustand der FFH-Lebensrdaume SEBI noch weit vom
und FFH-Arten Zielbereich entfernt
Anzahl gebietsfremder Tier- und KIS, SEBI -
Pflanzenarten in Deutschland
Fléache der streng geschiitzten Gebiete KIS, LIKI, SEBI -
okologischer Gewisserzustand LIKI, SEBI noch sehr weit vom
Zielbereich entfernt
Zustand der Flussauen - noch weit vom

Zielbereich entfernt

10 www.eea.europa.eu/highlights/measuring-biodiversity-with-indicators (20.5.2014)
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Siedlung und Verkehr
Flacheninanspruchnahme: Zunahme Sied- NHS, KIS, LIKI noch sehr weit vom

lungs- und Verkehrsfliche

Landschaftszerschneidung

KIS, LIKI, SEBI

Zielbereich entfernt

wirtschaftliche Nutzungen

Agrarumweltmafnahmen KIS -

(geforderte Flache)

noch sehr weit vom
Zielbereich entfernt

Anteil der Flichen mit 6kologischem Land- NHS, KIS, LIKI, SEBI
bau an der landwirtschaftlich
genutzten Fliche

Landwirtschaftsflichen mit hohem SEBI noch weit vom
Naturwert Zielbereich entfernt
genetische Vielfalt in der Landwirtschaft SEBI -
Indikator Indikatorensystem Status
Komponenten der biologischen Vielfalt

Gentechnik in der Landwirtschaft KIS, LIKI -

noch weit vom
Zielbereich entfernt

Stickstoffiiberschuss der Landwirtschaft NHS, KIS, LIKI, SEBI

eutrophierende Stickstoffeintrige KIS, SEBI noch sehr weit vom
Zielbereich entfernt

Flachenanteil zertifizierter Waldfldchen in KIS in der Néhe

Deutschland des Zielbereichs

Klimawandel

Klimawandel und Friihlingsbeginn KIS, LIKI -

gesellschaftliches Bewusstsein

Bewusstsein fiir biologische Vielfalt SEBI noch sehr weit vom

Zielbereich entfernt

Quelle: BMU 2010, S.77 ff.

Dieser knappe Uberblick spiegelt nur einen kleinen Ausschnitt der zahlreichen Programme wider, die im Bereich
Biodiversititsmonitoring auf verschiedenen Ebenen durchgefiihrt werden (fiir einen Uberblick Netzwerkforum
Biodiversititsforschung 2012, S. 13 f.). Hinsichtlich Harmonisierung und Vernetzung der Monitoringprogramme
sehen Experten immer noch »gravierende Defizite« (Doyle et al. 2010, S.309; Netzwerkforum Biodiversititsfor-
schung 2012, S. 16). Diese sind vor allem auf den schwierig operationalisierbaren Biodiversitétsbegriff und die
groBe Bandbreite an politischen Randbedingungen zuriickzufithren (Elmqvist et al. 2010, S. 54 f.). Je nach be-
trachteter rdumlicher Skala, finanziellen Ressourcen, wissenschaftlicher Kompetenz und konkreter Zielsetzung
sind andere Messansitze und Indikatoren praktikabel. Nicht nur die von Land zu Land abweichenden Verfahren,
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sondern auch die gro3e Zahl zustdndiger Behorden11 machen es schwierig, zu ilibergreifenden Auswertungen zu
kommen (Dengler 2012, S.21). Mit internationalen und nationalen Initiativen wie BIP, SEBI oder LIKI wird der-
zeit versucht, Abhilfe zu schaffen und die Aktivitdten besser aufeinander abzustimmen. Dabei lassen sich folgende
Tendenzen erkennen:

1. Praktisch alle zuvor genannten Programme (NBS, CBD-2020, SEBI-Set) beziehen sich auf das DPSIR-Modell
der OECD und versuchen insofern, die verschiedenen Indikatoren in ein moglichst umfassendes Kausalmodell
einzubetten, anhand dessen sich die Wirksamkeit politischer Malnahmen abschétzen ldsst. Bei der Umsetzung
der CBD-2020-Ziele wird dies auch auf internationaler Ebene angestrebt. 12

2. Der GroBteil bestehender Indikatoren befasst sich aus praktischen Griinden mit Aspekten, die nur einen indi-
rekten Bezug zur Biodiversitéit aufweisen (Gewisserzustand, Gebietsschutz etc.), was Experten wie Dengler
(2012, S.21) durchaus kritisch sehen. Bei den direkten Biodiversitétsindikatoren spielen Daten zur Artenviel-
falt, mit einem starken Fokus auf Brutvogel, die zentrale Rolle. So gilt etwa in Deutschland der »Nachhaltig-
keitsindikator Artenvielfalt« als wichtigster »Seismograph fiir den Zustand von Natur und Landschaft«
(Zieschank et al. 2004) und ist Bestandteil des Indikatorensets der NBS sowie der NHS. Er beruht auf Daten
zu den Bestéinden von 59 Brutvogelarten, die als représentativ fiir die wichtigsten Lebensrdume Deutschlands
gelten (Sukopp 2007). Zusétzlich liegen mit der »Schwarzen Liste invasiver Arten« sowie der »Roten Liste
gefdhrdeter Arten« im Bereich Artenschutz Instrumente vor, die auf globaler und nationaler Ebene etabliert
sind.

3. Zunehmend findet der 6konomische Wert der biologischen Vielfalt Beriicksichtigung in Monitoringprogram-
men. So stehen Okosystemleistungen im Fokus der »EU-Biodiversititsstrategie 2020« sowie der CBD-2020-
Ziele (Netzwerkforum Biodiversititsforschung 2011). Fiir die Erfassung vieler Okosystemleistungen (Kap.
I1.5) gibt es jedoch noch keine ausgereiften Methoden, und es fehlen in vielen Fillen geeignete Daten, sodass
hier noch weitere Forschungen erforderlich sind (Netzwerkforum Biodiversititsforschung 2012, S.26; Reyers
etal. 2010, S. 134 ff.).

ZUR LAGE DER BIOLOGISCHEN VIELFALT 3.

Die hier skizzierten Monitoringaktivititen liefern die notwendigen Daten, um Abschitzungen der Lage der biolo-
gischen Vielfalt vornehmen zu kdnnen. Im »Internationalen Jahr der biologischen Vielfalt 2010« fanden — mit
dem Ablaufen der Frist fiir die 21 CBD-2010-Ziele — ausfiihrliche Bestandsaufnahmen auf internationaler, euro-
péischer und nationaler Ebene statt (BMU 2010; CBD Secretariat 2010a; EEA 2010a). Unter anderem verdffent-
lichte das Sekretariat der CBD mit Unterstiitzung verschiedener internationaler Partner den »Global Biodiversity
Outlook 3« (GBO 3). Hierbei handelt es sich um einen Bericht, der den globalen Zustand der Biodiversitét ein-
schitzt und darauf abzielt, zukiinftige Entwicklungen mit Verweis auf vorherige Ergebnisse abzuschitzen (dazu
und zum Folgenden adelphi 2012, S.58). Die Ergebnisse stiitzen sich auf Datenmaterial aus unterschiedlichen
Quellen, etwa die »Rote Liste gefdhrdeter Arten« der International Union for the Conservation of Natur (IUCN),
die Erfassung und Beurteilung von Schutzgebieten weltweit durch das World Conservation Monitoring Center
(WCMC) oder die Langzeitbeobachtung von Populationen im Rahmen des »Living Planet Index« des World Wide
Fund For Nature (WWF). Im GBO 3 sowie auch in anderen Berichten kam man zum einhelligen Ergebnis, dass

11 In Deutschland ist das Monitoring im Wesentlichen Léndersache und fillt in den Zusténdigkeitsbereich der
Umweltfachbehorden. Auf Bundesebene spielen das Umweltbundesamt und das Bundesamt flir Naturschutz
eine tragende Rolle (Netzwerkforum Biodiversititsforschung 2012, S. 11).

12 www.bipindicators.net/linkedindicators (20.5.2014)
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das 2002 vereinbarte Ziel, »die anhaltende Verlustrate an biologischer Vielfalt auf globaler, regionaler und natio-
naler Ebene ... signifikant zu reduzieren« (CBD Secretariat 2010b, S. 7), nicht erreicht worden ist (vgl. auch
Butchart et al. 2010).

URSACHEN FUR DEN BIODIVERSITATSVERLUST 3.1

Dass die biologische Vielfalt Verdnderungen unterworfen ist, ist kein neues Phanomen. Von den geschitzt 4 Mil-
liarden Arten, die im Laufe der Zeiten den Erdball bevolkerten, sind bis heute ca. 99 % wieder verschwunden
(Barnosky et al. 2011). Anhand von fossilgeschichtlichen Funden lisst sich rekonstruieren, dass Arten wie Lebe-
wesen iiber eine »begrenzte Lebensdauer« verfiigen, die im Mittel einige Millionen Jahre betrdgt (Dengler 2012,
S. 9). Diese sogenannte Hintergrundaussterberate (»background extinction rate«) wurde wihrend der Erdge-
schichte von fiinf auBerordentlichen Massenaussterben iiberlagert, in denen in relativ kurzen geologischen Zeit-
rdumen jeweils mehr als drei Viertel aller damals lebenden Arten verschwanden. Der derzeitige dramatische Ver-
lust an biologischer Vielfalt wird bereits auf eine Stufe mit diesen auBerordentlichen Ereignissen gestellt, obwohl
umstritten ist, inwiefern die Rede von einem sechsten Massenaussterben bereits zum jetzigen Zeitpunkt gerecht-
fertigt ist (Barnosky et al. 2011). Unbestritten ist jedoch erstens, dass die biologische Vielfalt erheblich bedroht
ist, und dass zweitens anthropogene Einfliisse hauptséchlich dafiir verantwortlich sind. Die Hauptursachen lassen
sich den folgenden fiinf Gruppen zuordnen (CBD Secretariat 2010a, S. 55 ff.; zum Folgenden iDiv 2013, S.42 f.):

> Der Verlust von Lebensrdumen ist vor allem ein Resultat des Landschaftswandels. Eine Hauptursache in
Deutschland ist die nach wie vor hohe Inanspruchnahme von Flachen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke — es
sind immer noch rund 75 ha pro Tag, die in Deutschland hierdurch umgewandelt werden. Des Weiteren erfolgte
in den letzten Jahren ein Umbruch von Griinland in Ackerland, zudem verschérft durch die Forderung der
Bioenergie, die zu einer weiteren Verknappung naturnaher Flachen beigetragen hat.

> Okosysteme sind weltweit einer intensiven, nichtnachhaltigen Nutzung durch Menschen ausgesetzt. Dies ist
insbesondere in hoch besiedelten Gegenden der Fall, trifft aber zunehmend auch auf entlegenere Regionen zu.
Uberfischung, Abholzung, intensive Jagd sowie Uberweidung haben zur Folge, dass sich die betroffenen Oko-
systeme nicht mehr regenerieren konnen und langfristig irreparable Schiaden davontragen.

> Der Eintrag von Schad- und Ndhrstoffen fihrt dazu, dass einzelne Arten oder ganze Lebensgemeinschaften
bedroht werden. Eine grof3e Rolle spielen hierbei nicht nur Schadstoffe (wie Schwermetalle, chemische Stoffe
oder Pflanzenschutzmittel), sondern vor allem auch Nihrstoffe (wie Stickstoff und Phosphor). Uber den Boden
werden diese Stoffe in das Gewiésser und das Grundwasser eingetragen. In den FlieBgewéssern und den ober-
irdischen Seen fiihren sie zur Eutrophierung, zur 6kologischen Degradierung und zum Verlust biologischer
Vielfalt.

> Der Klimawandel beschleunigt ebenfalls den Verlust der biologischen Vielfalt (IPCC 2014a). Die durch den
anthropogenen Klimawandel bedingten Temperaturinderungen erfolgen in einer Geschwindigkeit, die in der
Erdgeschichte weitgehend einmalig ist. Viele Arten haben nicht die Zeit, sich an die verdnderten Bedingungen
anzupassen. Dabei wirkt der Klimawandel nicht isoliert, sondern verschérft die anderen den Biodiversitits-
schwund verursachenden Faktoren.

> Die Invasion gebietsfremder Arten nimmt vor allem durch den globalen Handel zu. Anders als friiher, als vor
allem die internationalen Handelsaktivitidten noch nicht so ausgeprigt waren, gelangen invasive Arten durch
internationalen Handel — beabsichtigt oder unbeabsichtigt — zunehmend in neue Gebiete. Zum Problem fiir die
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biologische Vielfalt werden sie deswegen, weil durch sie einheimische Arten verdrangt werden und ausster-
ben.i3

Alle diese Faktoren stehen in komplexer Wechselwirkung und sind global nicht einheitlich verteilt. Insgesamt
steigt der Druck auf die biologische Vielfalt konstant an, wie sich an indirekten Treibern wie dem globalen Bevol-
kerungswachstum, dem global ansteigenden Energieverbrauch und dem Pro-Kopf-Konsum ablesen lésst. Das
CBD Secretariat (2010a, S.7) kommt im GBO 3 dementsprechend zum Schluss, dass die Hauptursachen des glo-
balen Biodiversititsverlusts konstant geblieben sind oder sogar an Intensitdt zugenommen haben (vgl. auch
Butchart et al. 2010; OECD 2012).

GLOBALE ENTWICKLUNGSTENDENZEN 3.2

Versuche, Verluste an biologischer Vielfalt konkret zu beziffern, sind aufgrund der zuvor beschriebenen metho-
dischen Fallstricke — heterogene Datenlage, Qualitit der Indikatoren, Vielfalt der Messmethoden, begriffliche Un-
scharfen — mit groen Unsicherheiten behaftet und zudem abhingig von der betrachteten rdumlichen Skala. Wenn
im Folgenden einige globale Entwicklungstendenzen grob zusammengefasst werden, ist deshalb zu beachten, dass
sich die Biodiversitéitsproblematik regional sehr unterschiedlich présentieren kann (BfN 2012; CBD Secretariat
2010a; EEA 2010b). So sind die Biodiversititshotspots — also die Regionen mit einer besonders reichhaltigen, aber
auch gefiahrdeten Biodiversitit — hauptsichlich in den armutsgeprigten Landern des globalen Siidens beheimatet,
in denen wenig nachhaltige Wirtschaftsweisen vorherrschen und teilweise ein substanzieller Raubbau an der Natur
zu verzeichnen ist. Die hoch entwickelten Lénder des globalen Nordens wie Deutschland verfiigen im internatio-
nalen Vergleich in der Regel iiber keinen aullerordentlichen Biodiversititsreichtum. Durch die hohe Bevolke-
rungsdichte, die mit einer intensiven Landnutzung, einer Zersiedelung der Landschaft und Versiegelung der Boden
einhergeht, ergibt sich in diesen Landern dennoch eine spezifische Biodiversitdtsproblematik.

ARTENVIELFALT

Der Artenreichtum ist der am besten untersuchte Aspekt der biologischen Vielfalt und entsprechend liegen zum
Artenverlust die konkretesten Einschétzungen vor. Demnach sind seit 1600 etwa 1.200 Arten vom Erdball ver-
schwunden, eine Zahl, die jedoch mit groen Unsicherheiten behaftet ist (Stork 2010, S.358). Es ist mit einer sehr
hohen Dunkelziffer zu rechnen, die daher riihrt, dass ein Grofiteil der Arten (vor allem Insekten, Pilze, Algen und
Einzeller) noch gar nicht wissenschaftlich beschrieben wurde (Townsend et al. 2009, S. 544 f.). Schitzungen gehen
von einer aktuellen Aussterberate aus, die um den Faktor 100 bis 1.000 iiber dem aus Fossilienfunden ermittelten
Durchschnitt liegt (Barnosky et al. 2011; Dengler 2012, S. 10 f.). Weltweit haben die Populationen von wild le-
benden Wirbeltierarten von 1970 bis 2006 um fast ein Drittel abgenommen, und 2009 galten gemél der Roten
Liste der IUCN von den 47.677 untersuchten Tierarten 36 % als vom Aussterben bedroht, mit Amphibien als der
am stiarksten gefidhrdeten Klasse. Bei den Pflanzenarten gilt schatzungsweise fast ein Viertel als vom Aussterben
bedroht (CBD Secretariat 2010a, S. 7). In der EU schreitet das Artensterben zwar nicht so schnell voran wie in
anderen Weltregionen, dennoch befinden sich 52 % der européischen Tierarten in einem ungiinstigen und nur 17 %
in einem giinstigen Zustand (EEA 2010b, S.9). In Deutschland ist im europaweiten Vergleich eine sehr hohe
Gefihrdungsquote festzustellen (BfN 2012, S. 16 ff.; NABU 2012, S. 6): 207 Wirbeltierarten werden hier in den

13 ausfiihrliche Informationen unter www.neobiota.de (20.5.2014)
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Roten Listen gefiihrt, was knapp der Hilfte aller betrachteten Wirbeltiere entspricht. Davon sind 28 % als bestands-
gefdhrdet eingestuft, 8 % sind bereits ausgestorben. Teilerfolge werden bei einigen »charismatischen« Tierarten
wie Fischotter, Wolf, Biber, Schwarzstorch und Kranich verbucht, deren Bestinde sich positiv entwickeln.

GENETISCHE VIELFALT

Der erhebliche globale Riickgang der Artenvielfalt hat — zusatzlich verstérkt durch die Abnahme der Populations-
groflen von Tierarten sowie die zunehmende Fragmentierung der Landschaft — einen groflen Verlust an genetischer
Diversitit in natiirlichen Okosystemen zur Folge, dessen konkreten Ausmafe schwierig abzuschitzen sind. Im
Bereich der Nutztiere und -pflanzen haben menschliche Einfliisse zwar erst einmal zu einer Erhhung der geneti-
schen Vielfalt beigetragen; vor allem in den Industrieldndern, in denen eine hoch industrialisierte Landwirtschaft
betrieben wird, sind viele traditionelle Nutztierrassen und -pflanzensorten durch Hochzucht aber inzwischen aus-
gestorben oder vom Aussterben bedroht, was mit einem dramatischen Verlust an genetischer Vielfalt verbunden
ist. Erfolge kdnnen hingegen in der Ex-situ-Konservierung pflanzengenetischer Ressourcen in Genbanken sowie
teilweise beim 6kologischen Landbau verbucht werden. Letzterer gewinnt in Deutschland und vielen anderen eu-
ropdischen Landern an Bedeutung und trigt durch umweltschonendere Bewirtschaftungsweisen, das Vermeiden
von Monokulturen und den Einsatz traditioneller Rassen und Sorten zum Schutz der genetischen Ressourcen bei.

OKOSYSTEMVIELFALT

Durch anthropogene Einfliisse wie Zersiedelung, industrielle Entwicklung und neue Infrastrukturen sind viele
Okosystemtypen substanziell bedroht. Bei den terrestrischen Lebensriumen stechen global gesehen dabei vor al-
lem die Tropenwalder hervor, deren Zerstdrungsrate — vornehmlich durch Umwandlung in Ackerland oder Palm-
Olplantagen — in den letzten Jahren zwar abgenommen hat, aber immer noch auf einem hohen Niveau fortschreitet.
Insgesamt gingen zwischen 2000 und 2010 mehr als 400.000 km? unberiihrten Primérwaldes verloren — also eine
Flache groBer als Deutschland (CBD Secretariat 2010a, S.32). Da es sich bei Primdrwéldern um besonders bio-
diversititsreiche Gebiete handelt, fillt ihr Verlust gravierend ins Gewicht. Ahnliches lisst sich bei den marinen
Okosystemen fiir die besonders bedrohten Korallenriffe und Mangrovenwilder feststellen, obwohl bei Letzteren
verstarkte Schutzanstrengungen erste positive Wirkungen zeigen. Positiv zu vermerken ist, dass Anzahl und Fla-
che der Schutzgebiete in den letzten Jahren global zugenommen hat. Dies gilt auch fiir die EU und Deutschland,
wo die Umsetzung des terrestrischen Teils der Natura-2000-Richtlinie kurz vor dem Abschluss steht (EEA 2010b,
S.10). Hingegen besteht bei marinen Okosystemen noch erheblicher Nachholbedarf. Trotz dieser Schutzanstren-
gungen befinden sich EU-weit 65% der Lebensrdume in einem ungiinstigen Zustand (darunter besonders wertvolle
Feuchtgebiete und Grasland). Ein dhnliches Bild zeigt sich in Deutschland, wo die Gesamtfliche der Naturschutz-
gebiete seit 1997 zwar um ca. 60 % gestiegen ist (Stand 2011), dennoch aber 72,5 % der Biotoptypen als gefdhrdet
gelten (BN 2012).
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DER WERT DER BIODIVERSITAT 4.

Im Folgenden werden der Wert und die Bedeutung der biologischen Vielfalt aus 6konomischer, 6kologischer und
ethischer Perspektive diskutiert. Dabei liegt der Fokus auf der Darlegung von Grundbegriffen und -fragen, die den
Hintergrund fiir die spitere Analyse der 6konomischen Bewertung (Kap. IV) und sich daraus ergebender Kon-
fliktpotenziale darstellen.

OKOLOGISCHE ASPEKTE 4.1

Die Erforschung der biologischen Grundlagen von Biodiversitét ist ein hochgradig interdisziplinidres Unterfangen:
Waihrend sich die Taxonomen mit der Kategorisierung und Erfassung der Artenvielfalt beschiftigen, untersuchen
Evolutions- und Molekularbiologen die Mechanismen, diedie Vielfalt des Lebens hervorgebracht haben. Die Oko-
logie hingegen ist diejenige Disziplin, in der »vor allem die Prinzipien und Interaktionen der Organismen und die
damit verbundenen Stoff- und Energiefliisse untersucht werden« (iDiv 2013, S. 153). Mit Blick auf die biologische
Vielfalt lassen sich dabei zwei komplementire Forschungszweige identifizieren (zum Folgenden iDiv 2013, S. 151
ff.; DFG 2009, S.9):

> Innerhalb der dkologischen Grundlagenwissenschaften (im Folgenden als BDOSF-Forschung [BDOSF: Bio-
diversitit und Okosystemfunktionen]) steht die Frage im Vordergrund, wie sich die biologische Vielfalt und
die unterschiedlichen Funktionen und Prozesse innerhalb eines Okosystems wechselseitig beeinflussen. Inwie-
fern triigt etwa eine hdhere Biodiversitiit zur Stabilitiit resp. Resilienz eines Okosystems bei?

> In der jiingeren BDOSL-Forschung hingegen (BDOSL: Biodiversitit und Okosystemleistungen) wird der Zu-
sammenhang zwischen der anthropozentrisch definierten Leistungsfihigkeit eines Okosystems und seiner bi-
ologischen Vielfalt erforscht. Inwiefern hiingt die Produktivitit eines Okosystems von seiner Diversitit ab?

Beide Forschungsfelder werden seit rund 20 Jahren ebenso intensiv wie kontrovers bearbeitet, zumal es sich bei
der Okologie um ein ausdifferenziertes, von vielen konkurrierenden Denkschulen geprigtes Forschungsfeld han-
delt (Haber 2008, S.92). Im Folgenden kann nur ein kleiner Ausschnitt der Themen angesprochen werden, die in
diesen Forschungsbereichen diskutiert werden.

Bei der BDOSF-Forschung handelt es sich in der Regel um Grundlagenforschung, in der die Rolle der biologi-
schen Vielfalt und ihrer Einzelfacetten innerhalb des Wirkgefiiges von Okosystemen untersucht wird (dazu und
zum Folgenden iDiv 2013, S. 154 f. u. 173). So ist die dkosystemare Bedeutung der funktionellen Vielfalt und
deren Verteilung in einer Artengemeinschaft ein Hauptfokus der groBen BDOSF-Experimente, wie des Jena-Ex-
periments (Scherber et al. 2010) oder auch des Cedar-Creek-Experiments (Fargione/Tilman 2006). In jiingerer
Zeit wurde der Schwerpunkt dieser Forschung auf die zugrundeliegenden Mechanismen ausgedehnt, um ein bes-
seres Verstindnis der hochkomplexen Wirkzusammenhiinge zwischen der Biodiversitit und Okosystemfunktio-
nen und -prozessen zu ermdglichen. Dies stellt aufgrund der dynamischen und mannigfaltigen Interaktionen zwi-
schen Lebewesen (Biozonose als Gesamtheit von Tieren, Pflanzen, Mikroorganismen), dem unbelebten Lebens-
raum (Biotop, bestehend aus Luft, Boden, Klima etc.) sowie den charakteristischen Stoff- und Energiekreisldufen
(zu nennen sind z. B. die Primérproduktion, der Nahrstoffumsatz im Boden, die Geschwindigkeit der Streuzerset-
zung oder die Speicherung von Kohlenstoff) eine besondere wissenschaftliche Herausforderung dar (Loft 2012,
S.21).
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Idealerweise befinden sich voll entwickelte Okosysteme in einem selbst regulierten Gleichgewichtszustand. Auf-
grund kontinuierlicher Einfliisse von auen (Klimadnderungen, Invasion fremder Arten etc.) und interner Zustand-
sinderungen sind Anpassungsreaktionen aber eher die Regel als die Ausnahme. Eine in diesem Zusammenhang
und vor dem Hintergrund massiver Biodiversititsverluste besonders virulente Debatte dreht sich um die Frage, ob
artenreichere Okosysteme iiber eine grofere Stabilitiit verfiigen (die folgende Darstellung lehnt sich an McCann
2000 an). Diese Kernannahme der sogenannten Versicherungshypothese hat die Okologie besonders in den 1960er
und 1970er Jahren umgetrieben (McCann 2000). Sie basiert auf einer Vermutung, die bereits Darwin zugeschrie-
ben wird (Purvis/Hector 2000, S.216): namlich, dass Lebensgemeinschaften, die sich durch einen grofle Arten-
reichtum auszeichnen, widerstandsfahiger gegeniiber Stdrungen sind,

1. weil sich die Arten in ihrem Antwortverhalten auf Umweltverdnderungen unterscheiden und
2. weil sich Arten unter Konkurrenz stirker einnischen und so die vorhandenen Ressourcen optimal nutzen (iDiv
2013, S.185 f)).

Der Verlust einzelner Arten, so die Annahme, kdnne dann quasi systemintern abgepuffert und die Stabilitét der
Lebensgemeinschaft gewahrt werden. Dieser unter dem Stichwort »funktionelle Redundanz« diskutierte Zusam-
menhang wurde jedoch lange Zeit allzu eindimensional auf den Artenreichtum bezogen, und mathematische Mo-
delle, die instabile Systeme mit groBer Artenzahl schufen, zogen ihn erstmals in Zweifel. Widerspriichliche Er-
gebnisse aus Modellen, Experimenten und Beobachtungen fiihrten in der Folge zu einer lebhaften Diskussion iiber
die Bedeutung von Nahrungsnetzen, die Angemessenheit mathematischer Modellierungen und verschiedene
Diversitits- und Produktivititsebenen von Okosystemen (McCann 2000).

Trotz einer immer noch duBerst uniibersichtlichen Befundlage hat sich heute weitgehend die Ansicht durchgesetzt,
dass Vielfalt die Stabilitit von Okosystemen zwar begiinstigt und vielfiltigere Okosysteme im GroBen und Ganzen
zu differenzierteren Reaktionen auf verdnderte klimatische, chemische und physikalische Rahmenbedingungen
fahig sind (Hooper et al. 2012; McCann 2000, S.232). Die Lesart von Begriffen wie Vielfalt und Stabilitét hat sich
aber seit den 1970er Jahren grundlegend geéindert: Aktuelle Perspektiven agieren ohne die Annahme, dass Oko-
systeme um einen stabilen Gleichgewichtszustand pendeln, sondern unterstellen ihnen die Féhigkeit, diesen Sta-
bilitdtszustand flexibel an verdnderte Umweltbedingungen anzupassen. Man geht also davon aus, dass zwischen
Biodiversitit und Okosystemfunktion kein linearer und eindeutiger Zusammenhang besteht. Vielmehr scheinen
Okosysteme, sobald sie einen kritischen Punkt erreicht haben (»tipping point«), zu erratischen und irreversiblen
Zustandsinderungen zu neigen (»state shift«) (Barnosky et al. 2012, S. 52). Okosysteme zeigen folglich das cha-
rakteristische Verhalten »komplexer Systeme«, die von nichtlinearen Prozessen und abrupten Verschiebungen der
Wirkungsketten geprégt sind (Loft 2012, S.24). So gibt es inzwischen deutliche Hinweise, dass unter stressindu-
zierenden Umweltbedingungen (Temperatur-, Salz-, Trockenstress, Parasitismus, physische Stérung etc.) Bio-
diversitit fiir die Stabilitiit eines Okosystems und seiner Prozesse weniger wichtig wird (iDiv 2013, S.186). Zudem
deutet vieles darauf hin, dass weniger eine grofle Artenanzahl entscheidend ist als vielmehr die Verteilung, Popu-
lationsgroBen und funktionellen Merkmale der Arten. Obwohl diese komplexen 6kologischen Zusammenhénge
erst rudimentér verstanden sind, wird daraus die Schlussfolgerung abgeleitet, dass offensichtlich bereits kleine
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Eingriffe — unter Umstéinden schon der Verlust einer einzigen Art — gravierende Konsequenzen nach sich ziehen
konnen (Chapin 111 et al. 2000, S.238).14

Ein noch diffuseres Bild ergibt sich, wenn man den Zusammenhang zwischen der biologischen Vielfalt und den
vielfiltigen Nutzenaspekten von Okosystemen in den Blick nimmt. Dies ist Gegenstand der BDOSL-Forschung,
die in den letzten Jahren einen groen Aufschwung erlebt hat, aber immer noch in ihren Anféngen steckt. Gegen-
stand der BDOSL-Forschung sind die mannigfaltigen Prozesse, die sich in einem Okosystem vollziehen und quasi
als Beiprodukte eine Vielzahl an Giitern und Leistungen hervorbringen, die fiir den Menschen direkt oder indirekt
von Belang sind (Ressourcen wie Nahrungsmittel und Trinkwasser oder die Klima- und Hochwasserregulierung).
Die begriffliche Abgrenzung und dkonomische Bedeutung dieser sogenannten Okosystemleistungen sind Thema
des Kapitels I1.4.2. In 8kologischer Hinsicht ist zwar unbestritten, dass die biologische Vielfalt Okosystemfunkti-
onen und damit die daraus resultierenden Okosystemleistungen in vielfiltiger Weise beeinflusst. Verschiedene
Facetten der Biodiversitit kdnnen sich jedoch je nach Okosystem unterschiedlich auswirken — diese mannigfalti-
gen Wechselwirkungen und ihre Einflussfaktoren sind bislang nur liickenhaft verstanden (Hansjiirgens et al. 2012,
S.8 f.; iDiv 2013, S. 164). Hierbei kommen auch in besonderem Maf3e methodologische Probleme zum Tragen
(Elmgvist et al. 2010, S. 54 f.): die Vielzahl an Biodiversititsmaen, der Mangel an experimentellen Verfahren
und vor allem die semantischen Unschirfen, die sich durch den zusétzlichen anthropozentrischen Bewertungs-
schritt ergeben und den Rahmen rein naturwissenschaftlicher Problemdimensionen sprengen (Kap. 11.4.2).

Vor diesem unklaren Hintergrund wurde der gegenwiértige Stand der Forschung zu den Effekten von Biodiversitit
auf die 20 wichtigsten Okosystemleistungen moglichst umfassend dargestellt (iDiv 2013, S. 173 ff.), und zwar
differenziert nach verschiedenen Okosystemenis. Dazu wurden die Ergebnisse aus insgesamt 185 Publikationen
ausgewertet und zusammengefasst, was die verfligbare Literatur zwar nicht erschopfend, aber fiir die meisten
Okosysteme (mit Ausnahme urbaner Systeme) dennoch weitgehend umfassend abbildet. Hierbei zeigten sich die
folgenden Forschungstrends (iDiv 2013, S.5 f.):

> Die Bereiche der bereitstellenden (z. B. Produktion von Futter, Getreide, Holz und Fisch), unterstiitzenden (z. B.
Nihrstoffkreislauf und Bodenbildung) und regulierenden Okosystemleistungen (z. B. Klimaschutz, Bestiu-
bung, Schutz vor Schédlingen und Erosion) sind durchgehend gut untersucht, wihrend fiir kulturelle Okosys-
temleistungen (z. B. Erholung, Okotourismus, Erziehung) nur vereinzelte Studien vorliegen.

> Experimentelle Untersuchungen liegen primir fiir die Okosysteme Griinland, Landwirtschaft und Frischwasser
vor, wiahrend Wilder, marine und urbane Systeme vor allem in deskriptiven Studien bearbeitet wurden. Dies
hat nicht nur Auswirkungen auf die Priifung kausaler Zusammenhénge (die nur in experimentellen Ansétzen
erfolgen kdnnen), sondern auch einen deutlichen Einfluss auf die Skalenabhéngigkeit der Messungen: Experi-
mente erfolgen fast immer auf deutlich kleinerer raumlicher Skala als deskriptive Studien.

> Im tiberwiegenden Teil der Studien steht die Artenzahl im Fokus, wihrend andere Facetten der Biodiversitét
deutlich weniger gut untersucht sind. Dabei gilt mittlerweile als akzeptiert, dass vor allem den funktionellen

14 GemaB einer kiirzlich in Nature publizierten Studie gibt es ernst zu nehmende Hinweise, dass auf einer glo-
balen Skala bereits 43 % der terrestrischen Okosysteme fundamentale Transformationen durchgemacht haben
und bei einer dhnlichen Zerstorungsrate ein Umkippen der planetaren Biosphére bereits in etwas mehr als
zehn Jahren drohen konnte (sobald ca. 50 % der Okosysteme irreversibel geschidigt sind) (Barnosky et al.
2012).

15 In die Analyse einbezogen wurden Griinland, landwirtschaftlich genutzte Fldchen, Wélder und Forste der
gemaBigten Breiten, tropische und subtropische Wélder und Forste, marine Systeme, Frischwassersysteme
und urbane Systeme.
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Merkmalen von Arten eine Schliisselrolle beim Zusammenhang zwischen Biodiversitéit und der 6kosystemaren
Funktionalitit zukommt.

> Die Mehrheit der BDOSF-Literatur — und damit auch die in dem Gutachten beriicksichtigten Studien — unter-
sucht den Effekt der Biodiversitit auf einzelne Okosystemfunktionen. Diese Herangehensweise ignoriert aller-
dings die Tatsache, dass Okosysteme in Wirklichkeit zahlreiche Funktionen zur Verfiigung stellen, sodass sich
die Gesamtheit der Leistungen eines Okosystems aus der Summe vieler Funktionen ergibt. Fiir den Erhalt
dieser Multifunktionalitit bedarf es wahrscheinlich — wie erste Untersuchungen zeigen — einer hoheren Bio-
diversitit resp. Artenzahl, als der Fokus auf einzelne Okosystemfunktionen anzuzeigen vermag.

Insgesamt ergibt die Literatursynthese — trotz der genannten Defizite und Einschrankungen — ein relativ eindeuti-
ges Bild (iDiv 2013, S. 6). Demnach scheint Biodiversitit (resp. die Artenzahl) einen deutlich forderlichen Einfluss
auf die Leistungsfihigkeit von Okosystemen zu haben. Dies gilt fiir alle betrachteten Okosysteme, obwohl die
Datenlage in aquatischen Systemen schlechter ist als in terrestrischen. Zudem ist der gewiinschte Effekt bei fast
allen untersuchten Okosystemleistungen sichtbar, mit Ausnahme der kaum untersuchten kulturellen Okosystem-
leistungen. Die Ergebnisse der Literaturanalyse sind komprimiert in der Abbildung I1.2 zusammengefasst.
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ABB. 1.2 DER ZUSAMMENHANG ZWISCHEN BIODIVERSITAT UND BEDEUTENDEN
OKOSYSTEMLEISTUNGEN
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OKONOMISCHE ASPEKTE 4.2

Die 6konomische Bewertung von Biodiversitit als Teildisziplin der Umweltdkonomie hat in den letzten 15 Jahren
stark an Bedeutung gewonnen (dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S. 16). Viel diskutiert in Wis-
senschaft und Medien wurde der von Constanza et al. (1997) im Journal »Nature« publizierte Artikel »The value
of the world's ecosystem services and natural capital«, in dem versucht wurde, den 6konomischen Wert aller Oko-
systemleistungen und des Naturkapitals der Erde aufgrund bis dato vorhandener Bewertungsstudien global zu
aggregieren und abzuschitzen. Die Berechnungen forderten zutage, dass sich der jéhrliche Wert dieser Dienstleis-
tungen in der Groflenordnung von 16 bis 54 Billionen Dollar bewegt — ein Betrag, der das damalige weltweite
Bruttoinlandsprodukt mehrfach iiberstieg. 16 Die Studie wurde von Okonomen aus naheliegenden Griinden heftig
kritisiert, nicht nur wegen des hohen Wertes an sich, sondern auch, weil die Berechnung eines globalen Gesamt-
wertes aufgrund von vielen unsicheren Annahmen als wenig serids erachtet wurde. Dennoch ist die Publikation
aus zwei Griinden bemerkenswert: Zum einen handelt es sich um eine der ersten wissenschaftlichen Arbeiten, die
ein Bewusstsein fiir den groBen 6konomischen Wert der Biosphére und ihrer Leistungen geschaffen hat. Dass
Okosysteme und Biodiversitit in vielfiltiger Weise eine wichtige Grundlage unserer Gesellschaft bilden, gilt heute
als unbestritten. Zum anderen macht die Veroffentlichung eine entscheidende Wende deutlich: ndmlich, dass bei
der 6konomischen Bewertung von Biodiversitit zumeist nicht die Biodiversitit selber, sondern Okosystemleistun-
gen im Fokus stehen.

Das Konzept der »Okosystemleistungen« wurde entwickelt, um den groBen Nutzen von Okosystemen und die 6ko-
nomische Bedeutung von Biodiversitit systematisch zu erfassen (Ehrlich/Ehrlich 1982). Als Okosystemleistungen
(auch Okosystemdienstleistungen oder 6kosystemare Leistungen) werden fiir gewdhnlich diejenigen Okosystem-
funktionen bezeichnet, die mit einem direkten oder indirekten Nutzen fiir den Menschen verbunden sind. In der am
weitesten verbreiteten Konzeptualisierung lassen sich die vier folgenden Typen unterscheiden, denen die verschie-
denen Schliisselokosystemleistungen zugeordnet werden (Abb. 11.3) (De Groot et al. 2010, S.26; dazu und zum
Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S.9):

Versorgungsleistungen: von den Okosystemen produzierte Giiter (z. B. Nahrung, Trinkwasser);
Regulierungsleistungen: Regulierungsprozesse und -funktionen der Okosysteme (z. B. CO2-Sequestrierung);
kulturelle Leistungen: Erholungsleistungen, ésthetische, religidse, spirituelle Funktionen der Okosysteme;

vV V V V

Basis- oder unterstiitzende Leistungen: all jene Leistungen, Funktionen und Prozesse, welche die Grundlage
fiir die 0. g. Okosystemleistungen schaffen (z. B. Bodenbildung, Genpool, Nihrstoffkreisliufe, Photosynthese).

Zu beachten ist, dass das Konzept mit einer dezidiert anthropozentrischen und utilitaristischen Perspektive verbunden
ist (Kap. 11.4.3), die sich erst in einem spezifischen gesellschaftlichen Umfeld konkretisiert. Das heif3t, ob eine be-
stimmte Leistung der Natur wertvoll ist, hdngt davon ab, ob sie von der Gesellschaft als wertvoll erachtet wird. In
dieser Briickenfunktion zwischen der komplexen Funktionsweise von Okosystemen und konkreten menschlichen
Interessen wird aber gerade der groBe Vorteil des Konzepts »Okosystemleistung« gesehen, der es speziell vom abs-
trakten und schwer greifbaren Konstrukt der Biodiversitét abhebt.

16 Laut einer neueren Studie belaufen sich die Kosten fiir den effektiven Schutz aller weltweit bedrohten Arten
auf 4 Mrd. US-Dollar im Jahr (McCarthy et al. 2012) und erhéhen sich gar auf 76 Mrd. US-Dollar im Jahr,
wenn auch ihre Lebensrdume effektiv geschiitzt werden sollen — relativ zu dem von Costanza et al. (1997)
ermittelten Gesamtwert aller biosphérischen Okosystemleistungen eine bescheidene Summe.
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ABB.IL.3 OKOSYSTEMLEISTUNGEN ALS BESTANDTEILE MENSCHLICHEN WOHLERGEHENS

Okosystemleistungen Bestandteile menschlichen Wohlergehens

Versorgungsleistungen

> Nahrung

> Trinkwasser

> Holz und Fasern

> Brennstoffe

etc.

Basisleistungen : :

Regulierungsleistungen
> Nahrstoff- . .

e > Klimaregulation _ —_—
> Bodenbildung > Hochwa§serregula_t|on —_—
S Primar: > Krankhelt_sr.egulatlon —_—

produktion > Wasserreinigung

etc. etc.

kulturelle Leistungen
> Asthetik
> Spiritualitat
> Bildung
> Erholung
etc.

Quelle: nach Naturkapital Deutschland — TEEB DE 2012, S.23

Eine wesentliche Rolle bei der Etablierung des Konzepts im politischen und wissenschaftlichen Diskurs spielte
das von den Vereinten Nationen im Jahr 2001 initiierte »Millennium Ecosystem Assessment« (MEA) (Hassan et.
al. 2005). Das ambitionierte Projekt hatte zum Ziel, den globalen Zustand von 24 Okosystemleistungen zu bewer-
ten und mdégliche Veranderungen unter verschiedenen Zukunftsszenarien aufzuzeigen (dazu und zum Folgenden
Hansjiirgens et al. 2012, S. 17 f.). AuBerdem wurde untersucht, mit welchen PolitikmaBnahmen sich Okosystem-
leistungen so unterstiitzen lassen, dass das Wohlergehen der Menschen verbessert wird (Bekdmpfung von Armut
und Hunger, Verbesserung des Gesundheitszustands und guter Umweltzustand). Die iiber mehrere Jahre erstellte
Studie, an der iiber 1.000 Wissenschaftler beteiligt waren, hat den Riickgang von Okosystemleistungen ebenso
wie ihren groBen Nutzen verdeutlicht. Ein Ergebnis war unter anderem, dass die Forderung von Okosystemleis-
tungen, die fiir das Wohlergehen der Menschheit und die Wirtschaft von Vorteil sind, gleichzeitig zu einer Degra-
dierung anderer Okosystemleistungen gefiihrt hat. Nur vier Okosystemleistungen haben demnach in den letzten
50 Jahren eine Zunahme erfahren: landwirtschaftliche Ertrdge, Fleischproduktion, Fischzucht und Kohlen-
stoffspeicherung. Bei zwei Okosystemleistungen, Fischerei und Trinkwasser, wird davon ausgegangen, dass sie
die derzeitige und zukiinftige Nachfrage nicht decken kénnen. 15von 24 untersuchten Okosystemleistungen gelten
gemil MEA als signifikant und/oder anhaltend gestort.
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Eine anderes wegweisendes Projekt, das den Aspekt der Skonomischen Bewertung von Biodiversitit und Okosys-
temleistungen in der 6ffentlichen Diskussion sehr stark befordert hat, ist » The Economics of Ecosystems and Bio-
diversity (TEEB)« (Kumar 2010). Inspiriert durch den »Stern Review on the Economics of Climate Change«
(Stern 2007), wurde TEEB 2007 durch die G8+5-Umweltminister (unter Fithrung des damaligen deutschen Um-
weltministers Sigmar Gabriel und des EU-Umweltkommissars Stavros Dimas) angeregt (dazu und zum Folgenden
Hansjiirgens et al. 2012, S. 18 f.). Nach der Veroffentlichung eines Zwischenberichts im Jahre 2008 arbeiteten
mehr als 400 Autoren aus Politik, Wissenschaft, Wirtschaft und der Zivilgesellschaft an den fiinf auf verschiedene
Zielgruppen zugeschnittenen Berichten und Initiativen. Erklarter Zweck der Studie war, den globalen gesamtwirt-
schaftlichen Nutzen der biologischen Vielfalt 6konomisch erfassbar zu machen, um den 6konomischen Wert des
Biodiversititsschutzes so stiarker im 6ffentlichen Bewusstsein verankern zu konnen. Die Resonanz, die TEEB in
Wirtschaft, Wissenschaft, Medien und Politik erfuhr, war erheblich. Die Studie hatte aulerdem groBen Einfluss
auf die internationalen Biodiversititsverhandlungen der »Conference of the Parties« (COP) in Nagoya (2010) und
Hyderabad (2012). Es gibt verschiedene Folgeaktivitidten: So hat sich eine Reihe von Staaten entschlossen, auf
nationaler Ebene Folgestudien auf den Weg zu bringen, hierunter Indien, Brasilien, Norwegen, England und die
Niederlande. In Deutschland lauft seit dem 1. Januar 2012 bis 2015 das Nachfolgeprojekt »Naturkapital Deutsch-
land — TEEB DE« (Kasten).

NATURKAPITAL DEUTSCHLAND — TEEB DE

Naturkapital Deutschland — TEEB DE ist die deutsche Nachfolgestudie der internationalen TEEB-Studie, die
den Zusammenhang zwischen den Leistungen der Natur, der Wertschopfung der Wirtschaft und dem mensch-
lichen Wohlergehen zum Thema hat. TEEB DE will durch eine 6konomische Perspektive die Potenziale und
Leistungen der Natur konkreter erfassbar und sichtbarer machen. Mit der 6konomischen Abschitzung des
Naturkapitals sollen die Leistungen der Natur besser in private und 6ffentliche Entscheidungsprozesse einbe-
zogen werden konnen, damit langfristig die natiirlichen Lebensgrundlagen und die biologische Vielfalt erhal-
ten werden. Das Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (BMUB) und das
Bundesamt fiir Naturschutz (BfN) finanzieren das Projekt. Die Studienleitung liegt am Helmholtz-Zentrum
fiir Umweltforschung (UFZ). Im Zentrum von Naturkapital Deutschland — TEEB DE stehen vier Berichte, die
von Wissenschaftlerteams sowie weiteren Experten erstellt werden und sich u. a. mit folgenden Themen be-
schiftigen: Synergien und Konflikte zwischen Naturkapital und Klimapolitik, Okosystemleistungen in lindli-
chen Rdumen und Stédten sowie gesellschaftliche und politische Handlungsmoglichkeiten, die sich aus einer
»Naturkapital-Perspektive« ergeben. Die deutsche TEEB-Studie wird von einem Gremium fachlich beraten,
dem Personlichkeiten aus Wissenschaft, Wirtschaft und Medien angehdren. Dariiber hinaus werden Umwelt-
verbande, Wirtschaftsverbande, Bundesressorts, Bundeslander und Kommunen sowie weitere Interessens-
gruppe iiber das Projekt informiert, miteinander vernetzt, aktiv beteiligt und eingebunden.

Quelle: www.naturkapital-teeb.de (20.5.2014)

Die Rede vom »Naturkapital« und den »Leistungen der Natur« ist zentraler Ankniipfungspunkt fiir Studien im
Bereich der 6konomischen Bewertung von Biodiversitét. Sie hat mittlerweile im Rahmen zahlreicher Handlungs-
vorschldge und Losungsansétze Einzug in die Naturschutzpraxis gehalten, so etwa in der »Nationalen Strategie
zur biologischen Vielfalt« (BMU 2007) und in der »EU-Biodiversititsstrategie 2020« (EK 201 1a). Die wachsende
Anerkenntnis des Skonomischen Wertes von Biodiversitit zeigt sich auch darin, dass Okosystemleistungen zentral
im Arbeitsprogramm des neu installierten Weltbiodiversitétsrates (IPBES) auftauchen. Wie der Widerstand von
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Léndern wie Bolivien und Venezuela verdeutlicht, die der Plattform aufgrund dieser Priorititensetzung nicht bei-
getreten sind, gibt es durchaus Vorbehalte gegeniiber diesem Paradigmenwechsel. Sie speisen sich einerseits, wie
im Fall von Bolivien und Venezuela und diversen NGOs, aus moralischen Bedenken gegeniiber einer einseitigen
Fokussierung auf anthropozentrische Nutzenaspekte und der damit verbundenen Okonomisierung des Naturschut-
zes, die — so die Befiirchtung — alternative Naturauffassungen indigener Volker zu verdringen und ihre Rechte zu
missachten drohen (siche zum Diskurs Kap. VII, zur ethischen Debatte Kap. 11.4.3). Dariiber hinaus sind aber auch
noch viele wissenschaftliche Fragen offen. So gibt es neben dem géngigen Definitionsansatz des MEA, der unter-
stiitzende, bereitstellende, regulierende und kulturelle Okosystemleistungen unterscheidet, noch zahlreiche andere
Definitions- und Klassifikationsversuche. Die Abgrenzungsschwierigkeiten zeigen sich auch darin, dass bei dem
Versuch der Katalogisierung von Okosystemleistungen die Biodiversitit manchmal als eigene ZielgroBe in diese
Kataloge mit aufgenommen wird, manchmal jedoch als instrumentelle Voraussetzung fiir Okosystemleistungen
aufgefasst wird (Hansjlirgens et al. 2012, S.10; iDiv 2013, S. 158). Jedenfalls existierte bislang noch kein Klassi-
fikationssystem, das fiir unterschiedliche Anwendungskontexte gleichermaflen geeignet wére (Fisher et al. 2009,
S. 644). Im Auftrag der Europédischen Umweltagentur (EEA) wird deshalb seit 2009 ein internationaler Katalog
von Okosystemleistungen entwickelt (»Common International Classification of Ecosystem Services« [CICES];
Haines-Young/Potschin 2011), um einen einheitlichen und politisch praktikablen Rahmen fiir ihre Erfassung, Kar-
tierung und Bewertung zu schaffen (Hansjiirgens et al. 2012, S. 105 f.).

Gleichzeitig werden aber auch grundsitzliche Zweifel am wissenschaftlichen Wert des Konzepts angemeldet, so-
fern darunter mehr als eine »eye-opening metaphor« (Norgaard 2010) zur 6ffentlichkeitswirksamen Veranschau-
lichung des Wertes des »Naturkapitals« verstanden wird. Fiir Norgaard (2010) ist das Konzept der Okosystem-
leistungen, das an menschlichen Bediirfnissen und einem linearen »stock-flow framework« ausgerichtet ist, nur
schwerlich mit aktuellen Ansitzen aus der Okologie vereinbar, welche sich an der Systemkomplexitit orientieren.
Er weist zudem darauf hin, dass es, wie bereits im Kapitel 11.4.1 skizziert, an belastbarem Wissen zu den 6kologi-
schen Zusammenhéngen mangele, die bei der Bereitstellung von Okosystemleistungen eine Rolle spielen. Zwar
deutet die Literatursynthese von iDiv (2013) darauf hin, dass Biodiversitit die Leistungsfahigkeit von Okosyste-
men im Groflen und Ganzen positiv zu beeinflussen scheint. Damit gibt es begriindete Hinweise, dass sich Bio-
diversititsschutz auch 6konomisch auszahlen konnte, zum Beispiel, indem Produktionsflichen naturnah bewirt-
schaftet werden (iDiv 2013, S.199 £.). Ob jedoch die 8konomisch-politische Fokussierung auf Okosystemleistun-
gen sinnvoll zum Biodiversititsschutz beitrigt, ist eine ganz andere Frage, die damit noch nicht beantwortet ist.
Denn aufgrund der zuvor beschriebenen komplexen Wechselwirkungen in Okosystemen besteht umgekehrt kein
eindeutiger Zusammenhang zwischen der Bereitstellung einzelner Okosystemleistungen und der Biodiversitit,
nicht zuletzt deshalb, weil diese Dienstleistungen »positiv oder negativ miteinander und mit der Biodiversitét kor-
relieren kénnen« (iDiv 2013, S.198). So kann sich die Maximierung einer Okosystemleistung forderlich, aber
auch hinderlich auf andere Okosystemleistungen — sowie die biologische Vielfalt insgesamt — auswirken. Ein Bei-
spiel, das in diesem Zusammenhang immer wieder angefiihrt wird, ist die Biomasseproduktion und Kohlenstoffse-
questrierung von Nutzwildern, eine Okosystemleistung, die durch schnell wachsende Monokulturen erhéht wer-
den kann, aber in der Regel auf Kosten der Biodiversitit (und damit anderer Okosystemleistungen) geht (Loft
2012, S.29). Aufgrund potenzieller Zielkonflikte und nichtlinearer Zusammenhéinge zwischen Biodiversitéit und
Okosystemleistungen ist auch bei Landnutzungsentscheidungen eine moglichst ganzheitliche Perspektive erfor-
derlich, die (statt singuldrer) moglichst viele Naturleistungen in den Blick nimmt und zu optimieren versucht —
etwa im Rahmen extensiver Nutzungsformen (iDiv 2013, S. 198).
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ETHISCHE ASPEKTE 4.3

Aufgrund des beschriebenen wachsenden Einflusses 6konomischer Begriindungsmuster haben in den letzten Jah-
ren Kontroversen um den ethisch gebotenen Umgang mit der biologischen Vielfalt an Brisanz gewonnen. Nicht
zur Debatte steht dabei, dass es sich bei der Biodiversitit um ein prinzipiell schiitzenswertes Gut handelt. Die
ethische Problematik spitzt sich vielmehr in der Frage zu, inwieweit der Schutz der biologischen Vielfalt allein
um der Menschen willen geschehen soll: Ist die biologische Vielfalt deshalb schiitzenswert, weil sie den Menschen
niitzt? Oder hat die Biodiversitét einen Wert, der vollig unabhingig von menschlichen Nutzenerwédgungen ist und
deshalb im Vordergrund stehen sollte? In den meisten politischen Naturschutziibereinkommen und -strategien seit
der CBD wird zwischen diesen beiden Positionen nicht eindeutig unterschieden, vielmehr werden beide Sichtwei-
sen angefiihrt, um SchutzmalBnahmen zu begriinden (fiir die ethischen Argumentationslinien der nationalen Bio-
diversititsstrategie vgl. Eser et al. 2011). So wird gerne an prominenter Stelle auf die innere Werthaftigkeit der
Natur verwiesen, ein Hinweis, der dann gleichberechtigt neben den ebenfalls als wichtig erachteten 6konomischen
Nutzenerwigungen steht.17 Das Spannungsfeld von Schutz und Nutzung, das dabei zum Ausdruck kommt, hat die
internationale Biodiversitétspolitik seit der Konvention iiber die biologische Vielfalt gepragt. Verkniipft damit ist
eine naturethische Debatte um den intrinsischen Wert der biologischen Vielfalt, die teilweise mit gro3er Intensitét
gefiihrt worden ist.

Bei der Frage, welcher Umgang mit der biologischen Vielfalt ethisch geboten ist, handelt es sich um ein Problem
der Naturethik, einer relativ jungen Disziplin der angewandten Ethik, die sich flir den moralischen Wert der Natur
interessiert (Krebs 1997a, S.337). Da der Biodiversitétsbegriff auBerordentlich schillernd ist und stark mit dem
Naturbegriff {iberlappt, lassen sich naturethische Debatten, die sich spezifisch mit dem Gegenstand Biodiversitét
beschéftigen, nur schwer abgrenzen (Galert 1998, S.59). Bei der ethischen Diskussion {iber den Schutz der biolo-
gischen Vielfalt kommen vielmehr weitgehend dieselben Kategorien und Argumentationsmuster zum Tragen,
welche die ethischen Diskussionen iiber den Wert der Natur dominiert haben.

Die sehr weit verzweigten und uniibersichtlichen naturethischen Argumentationen, in denen aufgrund oft unschar-
fer Wertkonzeptionen eine »babylonische Sprachverwirrung« vorherrscht (Galert 1998, S.26), sollen hier nur in
ihren Grundmustern und nicht im Detail aufgeschliisselt werden (fiir einen Uberblick vgl. Krebs 1997b, S.342 ff;;
Galert 1998). Im Zentrum der Diskussionen steht die bereits eingangs und im Kapitel 11.4.2 kurz erwéhnte Frage,
ob der Wert der Natur (oder der biologischen Vielfalt) von menschlicher Wertschitzung abhingig ist oder nicht
(Galert 1998; Krebs 1997b). Ersteres behaupten Vertreter des Anthropozentrismus, die in der Natur — sehr grob
gesagt — ein Mittel zum Zweck menschlicher Bediirfnisbefriedigung sehen. Demzufolge kommen der Natur allein
instrumentelle, also Nutz- resp. Gebrauchswerte zu. Zur Begriindung wird gerne darauf verwiesen, dass Werte das
Ergebnis von Bewertungen sind, die immer vom jeweiligen gesellschaftlichen Kontext und einem wertschétzen-
den Individuum abhéngig sind — demzufolge, so Hansjiirgens et al. (2012, S.97), kdnne es »nicht den einen und
einzigen Wert der Natur« geben (vgl. auch Brondizio et al. 2010, S. 160 ff.). Gegner dieser relationalen Sichtweise,
welche die »Unhintergehbarkeit der menschlichen Wertungsperspektive« bestreiten (Galert 1998, S. 34), lassen
sich dem weit geficherten physiozentristischen Lager zuordnen — maf3geblich fiir die Diskussion in Deutschland

17 So heilit es etwa in der Praambel der CBD: »Conscious of the intrinsic value of biodiversity ...«; in § 1 des
Bundesnaturschutzgesetzes: »Natur und Landschaft sind aufgrund ikres eigenen Wertes zu schiitzen«; sowie
in der »EU-Biodiversititsstrategie 2020«: »By 2050, European Union biodiversity and the ecosystem services
it provides — ist natural capital — are protected, valued and appropriately restored for biodiversity's intrinsic
value and for their essential contribution to human wellbeing and economic prosperity ...«.
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war hier vor allem Jonas (1984). Vertreter des Physiozentrismus argumentieren, dass die Natur {iber einen intrin-
sischen Wert verfiigt, also einen Wert »an sich«, der vollig losgeldst von der menschlichen Perspektive existiert.
In Abgrenzung zur anthropozentrischen Position wird dann daraus gefolgert, dass auch die Bewahrung der Natur
unabhéngig von menschlichen Erwdgungen zu erfolgen habe, also Selbstzweck und nicht Mittel darstellen solle.
Denn ein allein an menschlichen Zwecken ausgerichteter Naturschutz, so ein in diesem Zusammenhang haufig
gedullertes Argument, das auf Ehrenfeld (1997) zuriickgeht, konterkariere sich selbst, da die wenigsten Arten fiir
den Menschen von direktem Nutzen seien und der Naturzerstérung somit Tiir und Tor ge6ffnet werde (das soge-
nannte Naturschutzdilemma).

Die physiozentrischen Argumentationen, die in verschiedenen Spielarten (holistisch, individualistisch etc.) auftre-
ten und sich teilweise auf diffuse religidse oder weltanschauliche Uberzeugungen abstiitzen (Galert 1998, S.44 ff.),
sollen hier nicht vertieft werden (dazu im Detail Krebs 1997b, S.345 ff.). Festzustellen bleibt, dass die Vorstellung
eines intrinsischen Naturwertes zwar eine wichtige Intuition der Naturschutzbewegung aufgreift, sich bei genaue-
rem Hinsehen aber als problematisch erweist. Zum einen zeigt sich, dass es bei radikal physiozentrischen Positio-
nen nur schwer gelingt, die Idee der absoluten Werthaftigkeit der Natur {iberzeugend darzulegen (Krebs 1997b,
S.345 ff.). Als besonders kritisch erweist sich zum anderen die praktische Konsequenz, auf die derartige Argumente
hinauslaufen: Wenn die Natur einen absoluten Wert hat, der vollig losgelost von einer menschlichen Bewertungs-
instanz ist, dann lassen sich Interessenabwagungen und Prioritétensetzungen, die im Naturschutz notgedrungen vor-
genommen werden miissen, kaum noch verantworten (Maclaurin/Sterelny 2008, S. 150 f.).

In Diskussionen um den Natur- und Biodiversititsschutz ist oft von einem Gegensatz zwischen Okonomie und
Ethik die Rede (Hansjiirgens et al. 2012, S. 99). Oberflichlich betrachtet trifft dies auch zu, da viele besonders
heftige Kontroversen zwischen Verfechtern eines intrinsischen Wertes und Okonomen ausgefochten worden sind
(exemplarisch etwa Ehrenfeld 1992). Galert (1998, S. 12 ff.) unterscheidet in diesem Zusammenhang zwischen
moralischen und auflermoralischen Argumenten fiir den Naturschutz, wobei bei Letzteren »Eigennutzgesichts-
punkte« an die Stelle von ethischen Uberlegungen treten. Bei genauerer Betrachtung zeigt sich jedoch, dass auch
»die Okonomik ein ethisches Fundament aufweist« (Hansjiirgens et al. 2012, S.99), was sowohl Hansjiirgens et
al. (2012) als auch Ekardt (2012) in ihren Gutachten betonen (vgl. auch WBGU 1999b, S.47). Demnach ist fiir die
Okonomie ein anthropozentrischer und instrumenteller Standpunkt grundlegend. Das heift, gemil konomischer
Denkweise ist nur das von Wert, was dem Menschen auch in irgendeiner Form von Nutzen ist. Folglich stiitzen
sich 6konomische Abwigungen im Naturschutz auf die Leistungen der Natur (Okosystemleistungen) einerseits
sowie die individuellen Praferenzen andererseits — etwa in Form von sogenannten Kosten-Nutzen-Analysen, die
im Kapitel IV.2 genauer betrachtet werden. Sowohl die Priferenzen als auch die Leistungen der Natur werden
dabei zwar empirisch erhoben, aber nicht moralisch hinterfragt. Mit der fiir den 6konomischen Ansatz zentralen
Zielsetzung jedoch, dass bei derartigen Abwégungen der Wohlstand fiir die Gesellschaft zu maximieren sei, ver-
lisst die Okonomie das Feld der auBermoralischen Argumentation und betritt normatives Gelénde, insofern als
damit ein an Effizienzkriterien orientiertes Entscheidungsverfahren vorgeschlagen wird. Hansjiirgens et al. (2012,
S. 99) ziehen daraus den Schluss: »Die Okonomik ist — ebenso wie die Ethik — eine normative Wissenschaft; sie
beruht auf bestimmten Normen und Werten, und sie gibt als Wissenschaft auch normative Empfehlungen. ... Die
Ethik mag allenfalls weitere Begriindungszusammenhénge flir den Schutz der Natur aufweisen und insofern iiber
den 6konomischen Ansatz hinausgehen — sie steht aber nicht prinzipiell gegen die Okonomik oder die Okonomik
gegen die Ethik.« Die entscheidende Frage lautet vielmehr, ob es sich bei der 6konomischen Ethik um eine ziber-
zeugende Ethik handelt (Ekardt 2011b, S. 82), eine Frage, die selbstverstidndlich nur auf ethischem Terrain zu
beantworten ist und im Kapitel IV.3 aufgegriffen wird.
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Bettet man die 6konomische Perspektive iiberdies in eine breitere ethische Diskussion ein, so folgt daraus, dass
man die 6konomische Wertschitzung der Natur einem Klugheitsargument entlehnen kann (dazu und zum Folgen-
den Hansjiirgens et al. 2012, S.99 f.). Gemal Eser et al. (2011) bilden klugheitsethische Appelle, die den Schutz
der biologischen Vielfalt auf das (wohlverstandene) menschliche Eigeninteresse beziehen, eines der zentralen Ar-
gumentationsmuster in naturschutzpolitischen Strategien (die neben pflichtenethischen und tugendethischen Be-
griindungen auf Gerechtigkeit resp. Gliick abzielen). Demnach ist es zu unserem eigenen Vorteil und daher »klug,
wenn wir die Natur schiitzen oder nachhaltig nutzen, weil dies zu unserem Wohlbefinden, zur Sicherung unserer
Lebensgrundlagen und damit letztlich zu unserem Uberleben beitriigt. Das konomische Eigennutzargument stellt
somit einen »Sonderfall« ethischer Klugheitsargumente dar (Eser et al. 2011, S. 30). Zu betonen ist, dass diese
O0konomisch-ethische »Eigennutz-Klugheits-Perspektive« keineswegs eine enge Form des Eigennutzes widerspie-
geln muss. Klugheit kann durchaus weit aufgefasst werden, indem gesellschaftliche Aspekte —und damit auch die
Interessen anderer Individuen — in die 6konomische Abwagung aufgenommen werden.

Ein derart gemaBigter Anthropozentrismus versteift sich nicht auf den direkten 6konomischen Nutzen der Natur
(Ressourcenwert), sondern bezieht ein weites Spektrum an indirekten Nutzwerten mit ein (z. B. Gliick, dsthetischer
Wert, Erholungswert etc.). Dazu gehéren auch Optionswerte (potenzieller zukiinftiger Nutzen) und Verméchtnis-
werte (Bediirfnis nach intergenerationeller Gerechtigkeit), mit denen sich sowohl Gerechtigkeitsaspekte (zumin-
dest in eingeschrinktem Maf3e) aufgreifen als auch das Naturschutzdilemma entschérfen lassen (siche dazu im
Detail Kap. IV.1.1). Damit verliert jedoch auch der radikale Physiozentrismus, der von der Opposition zu radikalen
anthropozentristischen Vorstellungen zehrt, einen GroBteil seiner Uberzeugungskraft. Die ethische Kontroverse
zwischen den Extrempositionen — einem Anthropozentrismus, der Natur als bloe Ressource betrachtet, und einem
Physiozentrismus, der ihren Wert verabsolutiert — gilt deshalb inzwischen als weitgehend {iberholt und fruchtlos
und spielt im Naturschutzdiskurs kaum noch eine Rolle (Eser et al. 2011, S.24 f.; Galert 1998, S. 35). Stattdessen
verschaffen sich ethische Positionen Gehdr, die zwar in der Regel eine anthropozentrische StoBrichtung aufweisen,
dabei aber auf die vielfiltigen normativen Aspekte hinweisen, die mit dem Schutz, der Nutzung sowie der gerech-
ten Verteilung natiirlicher Ressourcen verbunden sind. In der Konsequenz findet damit ein Perspektivenwechsel
statt, der nicht mehr die abstrakte Frage nach dem moralischen Status der Natur ins Zentrum stellt, sondern den
angemessenen ethisch-moralischen Umgang mit naturschutzbezogenen Interessen- und Wertekonflikten. Von Be-
deutung sind hier neben den erwihnten Klugheitsargumenten besonders auch gerechtigkeitsethische Uberlegun-
gen (Eser et al. 2011), die im Kapitel IV.3 vertieft werden.

AKTUELLE ENTWICKLUNGEN IN DER DEUTSCHEN
BIODIVERSITATSFORSCHUNG 5.

Sowohl im »Strategischen Plan 2020« der CBD als auch in der nationalen Biodiversititsstrategie wird der Bio-
diversititsforschung eine Schliisselrolle bei der Umsetzung und Implementierung naturschutzpolitischer Zielset-
zungen zugewiesen (BMU 2007, S.90 f.; UNEP 2010). Zu den Forschungsfeldern, die als wichtig hervorgehoben
werden, gehdren

> das Monitoring von Biodiversitéit mittels geeigneter Messverfahren und Indikatoren, inklusive Datenharmoni-
sierung und Aufbau von iibergreifenden Datenbanken,

> die 6kosystemaren Zusammenhédnge, welche der biologischen Vielfalt, ihrer Entstehung, ihrem Erhaltund Ver-
lust zugrunde liegen, sowie
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> Fragen nach der nachhaltigen Nutzung von Biodiversitit, besonders die Operationalisierung und Kategorisie-
rung von Okosystemleistungen.

Seit etwa 20 Jahren ist eine zunehmend intensivere Forschungstitigkeit zu diesen Themenbereichen zu beobachten
(iDiv 2013, S.184), die vor allem im Rahmen lokal und zeitlich begrenzter Verbundprojekte stattfindet, wéhrend
iberregionale Forschungsnetzwerke oder groBskalige Datensynthesen eher selten zu finden sind. Dies liegt sicher-
lich darin begriindet, dass sowohl die Quantifizierung von Biodiversitit als auch von Okosystemleistungen sehr
aufwendig und facettenreich ist und der Grad der Standardisierung gering (iDiv 2013, S. 194). Aktuell zeichnen
sich methodische und technologische Innovationen am Forschungshorizont ab, die es in Zukunft ermoglichen
konnten, sowohl Biodiversitit als auch Okosystemleistungen besser zu quantifizieren und simultan zu erfassen
(Kasten) (iDiv 2013, S.196).

ERFASSUNG VON BIODIVERSITAT UND OKOSYSTEMLEISTUNGEN:
NEUE FORSCHUNGSANSATZE

Barcoding basiert auf dem Prinzip, dass Arten in bestimmten Genregionen fiir sie charakteristische DNA-
Sequenzen enthalten, anhand derer sie sich eindeutig identifizieren lassen. Dafiir miissen diese DNA-Sequen-
zen bekannt und in sogenannten Genbanken hinterlegt sein. Barcoding kann verwendet werden, um bei nor-
malen Aufsammlungen die hiufig aufwendige Bestimmungsarbeit in Herbarien und zoologischen Sammlun-
gen Uberfliissig zu machen und dadurch Zeit und Geld zu sparen. Die rasante technologische Entwicklung
(v.a. bei »next-generation sequencing«) erlaubt mittlerweile eine schnelle und preiswerte Sequenzierung. Der
limitierende Aspekt und der Kostenfaktor bei diesem Ansatz liegen nicht in der Sequenzierung selber, sondern
in der bioinformatischen Auswertung (Bioinformatikexpertise, Rechenleistung und Speicherkapazitit) und in
der Verfligbarkeit von Genbanken.

Eine ebenso rasante Entwicklung nahm in den letzten Jahren die Fernerkundung (TAB 2012b). Hier werden
Hyperspektralaufnhahmen verwendet, die die Reflexion des Sonnenlichts von biologischen Oberflachen iiber
einen sehr weiten spektralen Bereich erfassen. Auf diese Weise ist es moglich, beispielsweise Baumarten an-
hand ihrer artspezifischen Reflexionsmuster zu erkennen oder Okosystemleistungen wie die Fotosyntheserate
grofflichig und zeitlich hochauflosend zu quantifizieren. Die spezifische Reflexion wird z. B. durch den Gehalt
an Pigmenten und durch die Oberflichenbeschaffenheit und Orientierung der Blétter hervorgerufen. Der ent-
scheidende Vorteil fernerkundungsbasierter Methoden sind die grof3e rdumliche Skala der Datenerfassung und
die mogliche hohe zeitliche Auflosung der Messungen.

Unter Crowd Sourcing versteht man die Mobilisierung freiwilliger Helfer/Beobachter mithilfe des Internets.
Auf diese Weise kann die Zahl der Beobachter bei iiberregionalen Monitoringprogrammen vervielfacht wer-
den. Dafiir bedarf es natiirlich einer Qualifizierung von Laienwissenschaftlern und der entsprechenden IT-
Infrastruktur (Internetserver, Smartphone-Apps etc.). Die gezielte Nutzung von freiwilligen Helfern fiir wis-
senschaftliche Untersuchungen wird auch als »citizen science« bezeichnet. Es gibt bereits diverse und mitunter
auch sehr erfolgreiche Programme.1s Auch wenn der Einsatz in der Forschung in Deutschland derzeit noch
begrenzt ist, liegt in diesem Ansatz ein grof3es Potenzial.

Quelle: iDiv 2013, S.196 ff.

18 www.citizen-science-germany.de (20.5.2014)



Drucksache 18/3764 ~ 56— Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode

Die deutsche Wissenschatft ist in der Biodiversitétsforschung relativ stark prasent (Marquard/Fischer 2010, S. 36
ff.). Dazu haben nicht zuletzt diverse nationale und européische Forderprogramme beigetragen (dazu und zum
Folgenden iDiv 2013, S. 195). In Deutschland ist die sehr umfangreiche Forderung durch die Deutsche For-
schungsgemeinschaft (DFG) auf verschiedenen Ebenen hervorzuheben, darunter diverse DFG-Forschergruppen
oder das Schwerpunktprogramm der Biodiversitéitsexploratorienis. Auch das Bundesministerium fiir Bildung und
Forschung (BMBF) ist im Rahmen des »Bundesprogramms Biologische Vielfalt«2o und mit dem Programm
»Nachhaltiges Landmanagement«z: aktiv. Auf EU-Ebene sind vor allem die Ausschreibungen von BiodivERsA22
zu nennen, einem EU-weiten Zusammenschluss nationaler Férderorganisationen zur Forderung unterschiedlichs-
ter Bereiche der Biodiversititsforschung. Auch im 7. EU-Forschungsrahmenprogramm sind zahlreiche relevante
Projekte gefordert worden.23

Trotz grof3er Forschungsanstrengungen bestehen aber, gerade was den Zusammenhang zwischen der biologischen
Vielfalt und Okosystemleistungen angeht (d. h. im Bereich der BDOSF-Forschung), noch grundsitzliche Kennt-
nis- und Forschungsdefizite. Wihrend traditionell die naturwissenschaftlichen Bereiche (Taxonomie, Okologie
etc.) im Fokus stehen, hat in den letzten Jahren der Stellenwert umweltokonomischer Untersuchungen deutlich
zugenommen (adelphi 2012, S.176). Eine untergeordnete Rolle spielen bislang hingegen qualitative Forschungs-
ansétze und die Perspektive der Geistes- und Sozialwissenschaften, was aufgrund der inhérent ethischen und ge-
sellschaftlichen Dimensionen des Gegenstandes kritisch zu sehen ist (Stoll-Kleemann et al. 2011, S. 28). iDiv
verdeutlicht in diesem Zusammenhang, dass die Rolle der Biodiversitit fiir kulturelle Dienstleistungen, mit Aus-
nahme des Okotourismus in tropischen Wildern und marinen Okosystemen, ungeniigend untersucht worden ist
(dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 184 ft.). Dafiir verantwortlich ist die mangelnde Inter- und Transdiszipli-
naritit, die darin zum Ausdruck kommt, dass Geistes- und Sozialwissenschaftler sehr selten in koordinierte For-
schungsprogramme eingebunden sind. Weiterhin fillt auf, dass im Bereich der bereitstellenden Okosystemleistun-
gen zwar die experimentelle Datengrundlage fiir die Produktion von Nahrung, Futtermitteln oder Holz befriedi-
gend ist, jedoch kaum Informationen zu anderen Naturprodukten, wie chemische Naturstoffe, Fasern, genetische
Ressourcen oder Dekorationselemente, vorliegen. Teil dieses Problems ist es, dass sehr viele der von Naturwis-
senschaftlern gemessenen Variablen bislang noch nicht eindeutig einer Okosystemleistung zugeordnet werden
konnten — es gibt neben einem Datendefizit also auch ein semantisches Defizit. Die meisten naturwissenschaftli-
chen Experimente werden auBerdem unter weitgehend konstanten Umweltbedingungen durchgefiihrt und be-
schranken sich auf die Beobachtung und Manipulation der Artenvielfalt, wodurch sowohl die Skalenabhéngigkeit
als auch die facettenreiche Komplexitit des Forschungsproblems nur unzureichend abgebildet werden. Zusam-
menfassend lassen sich die folgenden Forschungsliicken benennen (iDiv 2013, S. 6 u. 85 ff.):

1. koordinierte Forschungsprojekte, die Natur- sowie Geistes- und Sozialwissenschaftler gemeinsam durchfiih-

ren;

19 www.biodiversity-exploratories.de (20.5.2014)

20 Das 2011 lancierte »Bundesprogramm Biologische Vielfalt« des Bundesumweltministeriums soll die Umset-
zung der NBS vorantreiben. Dafiir wird ein jahrliches Volumen von 15 Mio. Euro zur Verfiigung gestellt. In
Kooperation mit dem BMBF werden in diesem Kontext praxisorientierte Forschungsprojekte gefordert zu
den Schwerpunktbereichen »Arten in besonderer Verantwortung Deutschlands«, »Hotspots der biologischen
Vielfalt in Deutschland«, »Sichern von Okosystemdienstleistungen« und zu weiteren MaBnahmen von be-
sonderer repréasentativer Bedeutung (www.bmbf.de/foerderungen/17645.php, [20.5.2014]).

21 http://nachhaltiges-landmanagement.de/ (20.5.2014)

22  www.biodiversa.org (20.5.2014)

23 Das Programm fiir die EU-Projekte im Rahmen von »Horizon 2020« ist noch in statu nascendi, aber es kris-
tallisieren sich zwei relevante Themenfelder heraus: (1) »Biodiversity and ecosystem services: drivers of
change and causalities« sowie »More effective ecosystem restoration in the EU« (iDiv 2013, S.195).
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2. Daten zur Priifung der Giiltigkeit experimenteller Ergebnisse auf groeren raumlichen und zeitlichen Skalen;

3. Studien, die den Einfluss von Stérungen und Umweltverinderungen auf Okosystemleistungen untersuchen und
dabei ein breites Spektrum an Naturleistungen abdecken;

4. Untersuchungen zur Wirkung unterschiedlicher Facetten der Biodiversitét (v. a. funktioneller und genetischer
Diversitit);

5. Modelle zur Prognose und Inwertsetzung von Zusammenhingen zwischen Biodiversitit und Okosystemleis-
tungen auf verschiedenen Skalen und angesichts sich dndernder Umweltbedingungen.

Die stark fragmentierte Wissenschaftslandschaft im Bereich der Biodiversitét stérker zu verschrianken und zu ver-
netzen, ist vor diesem Hintergrund ein Anliegen, das sowohl auf nationaler als auch auf europaischer und interna-
tionaler Ebene als wichtig erachtet wird. In Deutschland zeigt sich das anhand der folgenden institutionellen Ent-
wicklungen (adelphi 2012, S. 147 f.):

> 2009 wurde der Verein DIVERSITAS Deutschland e.V. gegriindet, zu dessen Hauptaufgabe die »Forderung
innovativer und interdisziplinér ausgerichteter Forschungsansétze und -infrastruktur« gehort.24

> Im Rahmen von DIVERSITAS Deutschland findet das Projekt »Netzwerkforum zur Biodiversititsforschung
Deutschland« (NeFo) statt. Seine Ziele sind, einen Uberblick iiber die deutsche Forschungslandschaft zu ge-
winnen und die verschiedenen Forschungsakteure stirker untereinander und mit der Gesellschaft zu vernet-
zen.2s

> Die DFG fordert seit dem 1. Oktober 2012 das interdisziplindre Forschungszentrum fiir integrative Biodiver-
sititsforschung (iDiv) Halle-Leipzig-Jena, das sich zu einer »Drehscheibe der Biodiversitétsforschung entwi-
ckeln« soll.26

Diese und andere Verbiinde sollen dazu beitragen, den interdisziplindren wissenschaftlichen Austausch zu verbes-
sern, den Dialog mit der Offentlichkeit zu fordern sowie Schnittstellen zwischen Wissenschaft und Politik zu etab-
lieren (BMU 2007, S.91). Dass die politikgerechte Biindelung, Aufbereitung und Vermittlung von Wissensgrund-
lagen zu den vordringlichen Aufgaben der Biodiversitétsforschung gezihlt wird, illustriert die fiir Biodiversitét
charakteristische Verzahnung politischer und wissenschaftlicher Agenden. Derzeit wird auf verschiedenen Ebenen
an einer noch starkeren Integration dieser beiden Arenen gearbeitet (adelphi 2012, S. 153 f.): Auf europdischer
Ebene treffen sich halbjdhrlich Wissenschaftler und Politiker im Rahmen der European Platform for Biodiversity
Research Strategy (EPBRS), um gemeinsam Forschungsliicken zu identifizieren und Empfehlungen zur zukiinfti-
gen Ausrichtung der Forschungslandschaft auszuarbeiten. Im Jahr 2009 resultierte daraus ein Konzept zur Ent-
wicklung eines Network of knowledge for biodiversity governance, das die Vermittlung und Bereitstellung von
wissenschaftlichem Wissen verbessern konnte (EPBRS 2009). Auf internationaler Ebene ist man diesem Ziel
schon einen wesentlichen Schritt ndhergekommen: 2012 wurde nach dem Vorbild des Intergovernmental Panel
on Climate Change (IPCC) und kontroversen Diskussionen der Weltbiodiversitétsrat (IPBES) gegriindet, zu des-
sen zentralen Aufgabe der Wissenstransfer zwischen Forschung, Anwendung und Politik gehort. IPBES hat zu
Beginn des Jahres 2013 seine Arbeit in Bonn aufgenommen.

24 www.diversitas-deutschland.de (20.5.2014)
25 www.biodiversity.de (20.5.2014)
26  www.idiv-biodiversity.de (20.5.2014)
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FAZIT 6.

Die grofie Zahl an Indikatoren und Messparametern, mit denen man der biologischen Vielfalt Herr zu werden
versucht, macht deutlich, dass es sich bei der Biodiversitit um keinen scharf abgrenzbaren Gegenstand handelt,
sondern um ein theoretisches Konstrukt mit du3erst unscharfen Konturen. Entsprechend gibt es nicht die Biodiver-
sitit, sondern es lésst sich ein grofles Spektrum an biodiversitétsrelevanten Dimensionen identifizieren, die wie-
derum je nach riumlich-zeitlicher Skala und Okosystem differenziert zu betrachten sind. Durch die aktuellen Oko-
nomisierungstendenzen im Naturschutz verschiebt sich der Fokus auf die nutzenorientierten Aspekte von Okosys-
temen. Fiir die Biodiversititsforschung ergeben sich dadurch neue methodische und — angesichts schwammiger
Begriffe — auch semantische Herausforderungen.

In Anbetracht der komplexen Wirkzusammenhinge in Okosystemen bestehen noch viele Kenntnisliicken, die ge-
schlossen werden miissten, um eine valide Grundlage fiir die Inwertsetzung von Biodiversitdt zu schaffen. Ziel
wiire es, Modelle fiir die Praxis zu entwickeln, die in der Lage sind, eine sowohl unter Okosystemleistungs- als
auch Biodiversititsaspekten optimierte Landnutzung zu ermitteln und gleichzeitig die dabei unvermeidlichen Un-
sicherheiten zu quantifizieren (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S.200 ff.). Dazu sind neue Technologien,
experimentelle Ansétze und Datenassimilationsstrategien erforderlich, da groskalige Datensynthesen aufgrund
fehlender raumzeitlicher Beziige in den Teildatensétzen keine kausale Analyse erlauben. Sie sind daher auch fiir
die Weiterentwicklung von theoretischen Ansétzen und Modellen eher schlecht geeignet. Die wissenschaftliche
Herausforderung besteht darin, ein adaptives, umfassendes und integriertes Beobachtungssystem zu entwickeln,
das sowohl Biodiversitiit als auch Okosystemleistungen und deren Interaktionen reprisentativ unter sich wandeln-
den Umweltbedingungen erfasst und damit die notwendige Weiterentwicklung der Grundlagenforschung befor-
dert sowie auch die Modellentwicklung fiir die Praxis ermdglicht (Pereira et al. 2013). Ein solches Beobachtungs-
system, das bislang nur in Ansétzen existiert, miisste u. a. die wichtigsten Okosystemtypen, verschiedene Facetten
der Biodiversitt (strukturelle, funktionelle, genetische, phylogenetische etc.) und moglichst viele Kategorien von
Okosystemleistungen (darunter auch kulturelle) beriicksichtigen. Von zentraler Bedeutung ist hierbei, dass jenseits
einer okologischen und 6konomischen Bewertung auch ethische und juristische Kriterien einflieBen, um neben
den quantitativen auch die qualitativen Aspekte der Natur und ihrer Nutzenkategorien addquat aufgreifen zu kon-
nen. Neben Okologen und Okonomen wiren deshalb auch Juristen, Philosophen und Sozialwissenschaftler von
Anfang an einzubeziehen.

Ein interdisziplindrer Diskurs ist nicht zuletzt deshalb wichtig, um die moralisch-normative Dimension, die mit
Naturschutzfragen unausweichlich verkniipft sind, angemessen zu reflektieren. Eine allzu verengte Sichtweise, die
Okosysteme ausschlieBlich als »Leistungstriger« (Voigt 2013) wahrnimmt, iibersieht, aus welch vielfiltigen
Griinden Menschen die Natur wertschitzen. Hier spielen u. a. soziokulturelle Pragungen hinein, die schwer durch-
schaubar sind und bei konkurrierenden Nutzungsanspriichen eine ausgewogene Abwigung schwierig machen
konnen, sofern sie rein implizit bleiben.
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POLITISCH-RECHTLICHE RAHMENBEDINGUNGEN 1.

Das Feld der Biodiversititspolitik entwickelte sich aus dem Naturschutz, der in Deutschland seit Beginn des 20.
Jahrhunderts institutionell verankert ist. Lange Zeit beschréinkten sich die diesbeziiglichen Bemiihungen auf den
Artenschutz. Erst gegen Ende des 20. Jahrhunderts wurde Naturschutzpolitik zunehmend als Sektoren, Politikbe-
reiche und staatliche Grenzen iiberschreitende Aufgabe begriffen. Dieser Wandel, der eng mit dem Aufkommen
des Biodiversititsbegriffs verkniipft war, miindete Anfang der 1990er Jahre in die Biodiversitdtskonvention, das
bis heute mafigebliche internationale Abkommen in diesem Bereich. Dank der Biodiversitdtskonvention ist die
Problematik des zunehmenden Biodiversitétsverlusts inzwischen auf allen Politikebenen anerkannt und Gegen-
stand zahlreicher Politikprogramme und -strategien (dazu und zum Folgenden Ekardt 2012, S.70 f.). Diese wurden
in den letzten Jahren immer wieder revidiert und an den Befund angepasst, dass trotz der zahlreichen Anstrengun-
gen der Verlust der biologischen Vielfalt und die Degradation der Okosysteme weiter voranschreitet. Dabei ist zu
beobachten, dass die verfolgten Steuerungsansitze in zunehmendem Malle 6konomische Komponenten einbezie-
hen.

AuBer Frage steht aber auch, dass die naturschutzpolitischen Regelungsbemiihungen fiir sich genommen nicht
zielfiihrend sind, so ambitioniert sie auch sein mogen. Dies hat damit zu tun, dass viele weitere Politikfelder den
Zustand von Natur und Landschaft maBgeblich tangieren — zu nennen sind etwa die Land- und Forstwirtschafts-
politik, die Verkehrspolitik oder die Klima- und Energiepolitik. In allen diesen (und verschiedenen anderen) Sek-
toren kommt eine Vielzahl ordnungsrechtlicher und/oder 6konomischer Instrumente zum Einsatz, die zwar auf
den ersten Blick keinen direkten Biodiversitéts- oder Naturschutzbezug haben, sich dennoch aber auf die biologi-
sche Vielfalt auswirken, indem sie etwa den Flachenverbrauch oder die Art und Weise der Landnutzung beein-
flussen. Klar ist deshalb, dass es sich beim Biodiversititsschutz um eine ausgesprochene Querschnittsaufgabe
handelt, die alle relevanten Politiksektoren einbeziehen sollte. Die Abgrenzung zwischen den einzelnen Rege-
lungsbereichen ist oft alles andere als eindeutig, da es zu komplexen, sich verstirkenden wie kontraproduktiven
Wechselwirkungen kommt.

Vor diesem Hintergrund hat das vorliegende Kapitel zum Ziel, die komplexen politisch-rechtlichen Rahmenbe-
dingungen des Biodiversititsschutzes zu beleuchten. In einem ersten Schritt werden dazu die wesentlichen bio-
diversititspolitischen Entwicklungen der letzten Jahre vorgestellt, die sich infolge der Biodiversititskonvention
auf internationaler, européischer und nationaler Ebene ergeben haben (Kap. III.1). Im zweiten Teil des Kapitels
folgt ein grober Uberblick iiber die nicht direkt naturschutzbezogenen Politikfelder (Kap. I11.2), wobei hier der
Fokus auf die Land- und Forstwirtschaftspolitik, die Energie- und Klimapolitik sowie die Fischerei- und Meeres-
politik gelegt wird, drei Bereiche, die aus Biodiversititssicht von herausgehobener Bedeutung sind. Es werden
jeweils die besonders relevanten Politikinstrumente identifiziert und in ihren wesentlichen Grundziigen sowie bio-
diversititsbezogenen Wirkungen beschrieben, eine Aufgabe, die aus naheliegenden Griinden nur kursorisch erfol-
gen kann.
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NATURSCHUTZ- UND BIODIVERSITATSPOLITIK 1.

UN-EBENE: DIE BIODIVERSITATSKONVENTION 1.1

1992 wurde im Rahmen der Konferenz der Vereinten Nationen fiir Umwelt und Entwicklung die Konvention iiber
die biologische Vielfalt (Convention on Biological Diversity [CBD]) beschlossen (neben dem Klimarahmenab-
kommen [UNFCCC] und der Wiistenkonvention [UNCCD]). Mit heute 193 Vertragsparteien, darunter Deutsch-
land und die EU, stellt sie das maBgebliche internationale Ubereinkommen im Bereich des Biodiversititsschutzes
dar, das seit mehr als 20 Jahren den Takt in der globalen Biodiversititspolitik vorgibt.

Die Biodiversititskonvention war das erste Abkommen, das sich aus einer globalen und thematisch sehr breit
gefassten Perspektive mit dem Problem der Zerstérung von Natur und Landschaft befasst hat. Erste Schritte in
Richtung einer internationalen Naturschutzpolitik waren zwar bereits kurz nach dem Zweiten Weltkrieg erfolgt,
als weltweit tiatige Umwelt- und Naturschutzorganisationen wie die Weltnaturschutzunion (IUCN) auf den Plan
traten (BfN 2012, S.280). Die Konturen einer internationalen Naturschutzpolitik kristallisierten sich in den 1970er
Jahren heraus. So wurde 1972, im Zuge der Konferenz der Vereinten Nationen iiber die Umwelt des Menschen
(UNCHE) in Stockholm, das Umweltprogramm der Vereinten Nationen aus der Taufe gehoben. Es folgten etliche
internationale Naturschutzabkommen wie die Welterbekonvention der UN-Organisation fiir Bildung, Wissen-
schaft und Kultur (UNESCO) von 1972, die Ramsar-Konvention zum Schutz der Feuchtgebiete (in Kraft seit
1975), das Washingtoner Artenschutziibereinkommen (CITES; in Kraft seit 1975) und die Bonner Konvention zur
Erhaltung wandernder wild lebender Tierarten (in Kraft seit 1983) (Kasten).
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MEILENSTEINE DER NATURSCHUTZ- UND BIODIVERSITATSPOLITIK

1948: Die Weltnaturschutzunion (IUCN), die seit 1963 die »Rote Liste gefidhrdeter Arten« herausgibt, wird in
Frankreich gegriindet.

1975: Das Washingtoner Artenschutziibereinkommen (CITES), das den Handel mit geschiitzten Tier- und
Pflanzenarten regelt, tritt in Kraft.

1992: Die Konvention iiber die biologische Vielfalt (CBD) wird in Rio de Janeiro verabschiedet und von
Deutschland ein Jahr spiter unterzeichnet. Sie stellt die erste internationale Ubereinkunft dar, in der sowohl
Ursachen als auch Ziele zur Bekdmpfung des Verlusts von Biodiversitit festgehalten werden.

1992: Auf europdischer Ebene tritt die Fauna-Flora-Habitat-Richtlinie (FFH-Richtlinie) in Kraft, die zusam-
men mit der Vogelschutzrichtlinie zur Schaffung des Schutzgebietsnetzes »Natura 2000« fiihrt, das inzwischen
25.000 Naturschutzgebiete und damit 18 % der Landfliche der EU umfasst.

1998: Die EU verabschiedet ihre erste Biodiversititsstrategie, die spater durch EU-Aktionsplidne aus den Jah-
ren 2001 und 2006 ergénzt wird.

2007 Die Bundesrepublik Deutschland beschlieft ihre nationale Biodiversititsstrategie, um die Vorgaben der
CBD national umzusetzen.

2010: Im Rahmen der 10. Vertragsstaatenkonferenz der CBD (COP 10) werden die sogenannten Aichi-Ziele
formuliert, welche 20 mittel- und langfristige Ziele zum Erhalt und Schutz der biologischen Vielfalt bis 2020
umfassen.

2011: Die EU stellt die aktualisierte Biodiversitdtsstrategie 2020 vor, welche neue, realistisch erreichbare Ziele
anstrebt: den Verlust der biologischen Vielfalt bis 2020 zu verlangsamen bei gleichzeitiger Wiederherstellung
von 15 % der gestorten Lebensrdume.

Quelle: Hansjiirgens et al. 2012, S. 102

Alle diese Abkommen bauten zwar auf der Erkenntnis auf, dass die Naturzerstorung nicht vor politischen Grenzen
halt macht, beschrinkten sich jedoch auf den Schutz spezifischer Arten oder Gebiete. Mit der Biodiversititskon-
vention setzte ein grundlegender Paradigmenwechsel ein, indem erstmals die Biosphére als facettenreiche Ge-
samtheit in den Blick genommen wurde, ein Perspektivenwechsel, der eng mit dem Auftauchen des Biodiversi-
tatsbegriffs verkniipft war (Kap. II). Dieser »umbrella term« machte es moglich, verschiedenste Naturschutzinte-
ressen — »im Bewusstsein ... des Wertes der biologischen Vielfalt und ihrer Bestandteile in 6kologischer, geneti-
scher, sozialer, wirtschaftlicher, wissenschaftlicher, erzieherischer, kultureller und dsthetischer Hinsicht« (Praam-
bel) — unter dem Dach eines volkerrechtlichen Abkommens zu vereinigen.

Die Ziele der CBD (Art. 1) gehen weit iiber die bloBe Bewahrung der biologischen Vielfalt hinaus und umfassen
auch 6konomische und soziale Belange, ndmlich die nachhaltige Nutzung ihrer Bestandteile sowie den gerechten
Vorteilsausgleich aus der Nutzung genetischer Ressourcen (Tab. III.1). Damit ist der ehrgeizige Anspruch ver-
kniipft, die traditionelle Polarisierung von Schutz und Nutzung natiirlicher Ressourcen im Sinne einer nachhaltigen
Entwicklung zu {iberwinden. Dass es sich hierbei um einen schwierigen Balanceakt handelt, l4sst sich bereits an
den Argumentationsmustern des Konventionstextes ablesen: So wird in der Prdambel der »Eigenwert der biologi-
schen Vielfalt« hervorgehoben. Dies lésst laut Wolters (1995) auf ein ethisches Paradigma schlieen, das den Na-
turschutz zu einer »moralischen Verpflichtung« erklért und folglich von instrumentellen Erwégungen loslost. Im
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Gegensatz dazu stehen jedoch wiederum Formulierungen im Hauptteil, in denen die Vertragsstaaten dazu aufgefor-
dert werden, finanzielle Anreizmalnahmen »fiir die Erhaltung und nachhaltige Nutzung von Bestandteilen der bi-
ologischen Vielfalt« zu beschlieBen (CBD, Art. 11 u. 20).

TAB. III.1 WESENTLICHE INHALTE DER BIODIVERSITATSKONVENTION

Artikel Inhalt

8 In-situ-Erhaltung

9 Ex-situ-Erhaltung
10 nachhaltige Nutzung von Bestandteilen der biologischen Vielfalt
11 Anreizmalinahmen

12 Forschung und Ausbildung

13 Aufklirung und Bewusstseinsbildung in der Offentlichkeit

14 Vertréaglichkeitspriifung und moglichst weitgehende Verringerung nachteiliger Auswirkungen
15 Zugang zu genetischen Ressourcen

16 Zugang zur Technologie und Weitergabe von Technologie

17 Informationsaustausch

18 technische und wissenschaftliche Zusammenarbeit

19 Umgang mit Biotechnologie und Verteilung der daraus entstehenden Vorteile

20 finanzielle Mittel

21 Finanzierungsmechanismus

22 Verhiltnis zu anderen volkerrechtlichen Ubereinkiinften

Quelle: www.cbd.int/convention/text/default.shtml (1.12.2014)

STRUKTUR UND INSTITUTIONELLER RAHMEN DER CBD

Bei der CBD handelt es sich um ein volkerrechtliches Rahmenabkommen, das »in systematischer Weise relativ
allgemeine Prinzipien, Programme und Leitlinien als Orientierungsrahmen fiir die nationale Politik« vorschreibt
(Meyer et al. 1998, S.214). Es billigt den Vertragsstaaten die Hoheit iiber die auf ihrem Staatsgebiet befindliche
biologische Vielfalt zu (Art. 3), verpflichtet sie gleichzeitig aber auch dazu, ein System von Schutzgebieten ein-
zurichten (Art. 8) sowie »nationale Strategien, Plidne oder Programme zur Erhaltung und nachhaltigen Nutzung
der biologischen Vielfalt [zu] entwickeln« (Art. 6). Die entsprechenden Grundsétze sind jedoch so allgemein ge-
halten und spannen ein so breites Themenspektrum auf, dass sie der weiteren Ausformulierung und fortlaufenden
Konkretisierung bediirfen. Zu diesem Zweck findet alle zwei Jahre eine Vertragsstaatenkonferenz (»Conference
of the Parties« [COP]) statt, auf denen der bisherige Umsetzungsprozess iiberpriift und das zukiinftige Arbeitspro-
gramm festgelegt wird (Meyer et al. 1998, S.216). Die Vertragsstaatenkonferenz, auf der alle Vertragsstaaten und
die EU mit einer Stimme vertreten sind, bildet das eigentliche Beschlussorgan der CBD (Korn 2004, S.36). Ein
wesentliches Ergebnis dieser Zusammenkiinfte sind die sogenannten Protokolle, eigenstindige Abkommen, die
der Regulierung konkreter Themenfelder dienen. So befasst sich das Cartagena-Protokoll von 2003 mit der Prob-
lematik der biologischen Sicherheit, wiahrend das Nagoya-Protokoll von 2010 spezifische Regelungen fiir den
Zugang zu genetischen Ressourcen und den gerechten Vorteilsausgleich formuliert. Die nationale Souverénitit
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der Vertragsstaaten bleibt im Verhandlungsprozess aber immer gewahrt, zum einen, weil die COP-Beschliisse im
Konsensprinzip zu fassen sind, und zum anderen, weil die beschlossenen Protokolle dem Ratifikationsvorbehalt
unterliegen.

Eingebettet ist dieser fortlaufende Verhandlungs- und Umsetzungsprozess in einen institutionellen Rahmen, des-
sen Struktur in den Grundziigen bereits im Konventionstext angelegt und auf den folgenden Vertragsstaatenkon-
ferenzen weiter ausbuchstabiert wurde (Abb. I11.1). So verfiigt die CBD iiber27

> ein stdndiges Sekretariat, das in Montreal angesiedelt ist und administrative und organisatorische Aufgaben
tibernimmt, vor allem die Durchfiihrung der Vertragsstaatenkonferenzen;

> einen wissenschaftlich-technischen Ausschuss (SBSTTA), der die Umsetzung der Konvention wissenschaft-
lich fundieren und politische Entscheidungen vorbereiten soll. Zu den Aufgaben des SBSTTA gehoren u. a.,
den Zustand der Biodiversitit sowie mogliche Auswirkungen geplanter Mainahmen zu beurteilen und die da-
fiir erforderlichen Methoden weiterzuentwickeln (Art. 25 der CBD).

> einen Mechanismus zur Forderung der wissenschaftlichen und technischen Zusammenarbeit zwischen den
Vertragsparteien, den sogenannten »clearing-house mechanism« (CHM) (Art. 18). Der CHM besteht im Kern
aus einer verteilten Informations- und Kommunikationsplattform, die dem Datenaustausch, dem Kapazitéts-
aufbau und der strategischen Vernetzung auf internationaler Ebene dient. Zur nationalen Umsetzung der Bio-
diversititsstrategie wurden nationale CHM eingerichtet, so auch in Deutschland.

> einen Finanzierungsmechanismus, um die Entwicklungs- und Schwellenlédnder bei der Erfiillung ihrer Ver-
pflichtungen, die sich aus der Konvention ergeben, finanziell zu unterstiitzen (Art. 20 u. 21). Die dafiir erfor-
derlichen finanziellen Mittel werden hauptséchlich von den Industrieldndern gestellt. Die bei der Weltbank
angesiedelte Globale Umweltfazilitit (Global Environment Facility [GEF]) ist mit der Aufgabe betraut, die
Mittel zu verwalten und ihre Verteilung zu koordinieren.

27 zum Folgenden www.bfn.de/0304 _struktur cbd.html#c107597 (20.5.2014)
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ABB. III. 1 GRUNDSTRUKTUR DER CBD
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Quelle: nach www.bfn.de/0304_struktur cbd.html (20.5.2014)

GRUNDPROBLEME UND UMSETZUNGSDEFIZITE DER CBD

Seit der ersten Vertragsstaatenkonferenz im Jahr 1994 auf den Bahamas prégt das Spannungsfeld von Schutz und
Nutzung der Biodiversitit den Verlauf der Verhandlungen (dazu und zum Folgenden adelphi 2012, S. 17 f.). Dabei
zeigt sich bis heute ein deutlicher Interessengegensatz zwischen den »biodiversitdtsarmen, aber technologisch ent-
wickelten Landern des industrialisierten Nordens« (Gorg 1999, S.291), die ein starkes Interesse an der Aneignung
biologischer Ressourcen und deshalb an ihrer Erhaltung haben, und den siidlichen Entwicklungslandern, die iiber
diese Ressourcen in grolerem Umfang verfiigen, zu deren Erhaltung und Nutzung aus technologischen sowie
finanziellen Griinden aber nur ungeniigend in der Lage sind (Jessel 2012, S.25). Streit hat sich immer wieder an
der Frage entziindet, wie dieser Balanceakt konkret auszutarieren ist, sei es durch den Schutz geistiger Eigentums-
rechte, durch Auflagen fiir die biotechnologische Industrieforschung oder durch Technologietransfer und Kapazi-
tatsaufbau. Die Verfahrensregeln der Konvention, die einstimmige Beschlussfassungen (Konsensprinzip), aber
keine Sanktionsmechanismen vorsehen, tragen zusitzlich dazu bei, dass sich der Interessenausgleich sehr kompli-
ziert gestaltet — umso mehr, als die USA, die das Abkommen zwar unterzeichnet, aber nicht ratifiziert haben, iiber
eine einflussreiche Sonderrolle verfiigen. Bei den Vertragsstaatenkonferenzen sind sie gemaf3 Artikel 24 der Kon-
vention als Beobachter anwesend, ohne an die dort gefassten Beschliisse gebunden zu sein.

Dass die mit den weit gefécherten, aber sehr unkonkreten Zielsetzungen der CBD verbundenen Einzelinteressen
schwierig in politischen Einklang zu bringen sind, wurde schon friih erkannt. Bereits auf der COP 2 in Jakarta
wurde mit dem »okosystemaren Ansatz« deshalb ein konzeptioneller Handlungsrahmen skizziert, der das Span-
nungsfeld zwischen Erhaltung und nachhaltiger Nutzung entschérfen sollte. Gemi3 dem 6kosystemaren Ansatz
sind Mensch und Natur als Ganzheit zu begreifen, die in enger und besténdiger Wechselwirkung stehen. Soziale,
O6konomische und 6kologische Aspekte des Naturschutzes lassen sich folglich nicht mehr auseinanderdividieren
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und sind in einen ganzheitlichen Managementansatz zu integrieren (Jessel 2012, S.25). Zur Operationalisierung
dieses konzeptionellen Rahmens wurden auf der COP 5 zwolf Grundsitze formuliert (die sogenannten Malawi-
Prinzipien), die jedoch immer noch als »zu vage« gelten, »um eine hinreichend konkrete Richtschnur fiir die ope-
rative Ebene abzugeben« (Jessel 2012, S.25). Diese Schwierigkeiten hidngen sicherlich grundsétzlich mit dem
»schwer bestimmbaren Symbolbegriff« (Jessel 2012, S.23) Biodiversitit zusammen sowie dem derzeitigen Man-
gel an Wissen und Methoden, diesen zu objektivieren (Kap. I1.2). Beméangelt wird in diesem Zusammenhang aber
auch die Rolle des wissenschaftlichen Beratungsgremiums SBSTTA, dem immer wieder eine allzu starke Néhe
zur Politik vorgeworfen worden ist (Vadrot et al. 2010). Um die Wissensgrundlage fiir politische Entscheidungen
zu verbessern, wurde deshalb kiirzlich der Weltbiodiversitétsrat (IPBES) gegriindet, deram 12. April 2012 in Bonn
seine Arbeit aufnahm. IPBES soll analog zum IPCC die Schnittstelle zwischen Wissenschaft und Politik verbes-
sern. Pléne, den in der Folge weitgehend tiberfliissig werdenden SBSTTA aufzulGsen, gibt es bislang nicht. Dies
macht auf ein weiteres Grundproblem der CBD aufmerksam: die schiere Grofle und Komplexitit des Verwal-
tungsapparates, der mit einem enormen finanziellen Aufwand verbunden ist (adelphi 2012, S. 60).

Die Umsetzung der CBD wird aulerdem durch unscharfe Abgrenzungen zu anderen volkerrechtlichen Institutio-
nen und Abkommen erschwert, die durch das breite Themenspektrum der CBD bedingt sind (dazu und zum Fol-
genden adelphi 2012, S.57 ff.). So ergeben sich nicht nur vielfiltige Uberlappungen mit anderen Naturschutz- und
Umweltabkommen (etwa UNFCCC oder CITES), sondern etwa auch mit dem Handelsregime TRIPS (Trade-
Related Aspects of Intellectual Propery Rights) der Welthandelsorganisation (WTO), das in einem grundsétzlichen
Spannungsverhéltnis zur CBD steht (BMZ 2008, S.9). TRIPS regelt handelsbezogene Aspekte der Rechte am
geistigen Eigentum und zielt dabei auf die Liberalisierung des Marktes u. a. auch in Bezug auf den Handel mit
natiirlichen genetischen Ressourcen (WTO 1994, Annex 1c, Art. 27), wihrend die CBD den fairen und gerechten
Vorteilsausgleich im Blick hat.

Die mangelnde Harmonisierung internationaler Vereinbarungen sowie die Zersplitterung der globalen Umwelt-
governance in eine Vielzahl institutioneller Zustandigkeiten sind sicher auch Griinde dafiir, dass »zwischen An-
spruch und Wirklichkeit« der Konvention (Jessel 2012) weiterhin eine grof3e Liicke klafft. Endgiiltig mussten dies
die Vertragsstaaten im Rahmen der COP 10 zur Kenntnis nehmen, als die Ergebnisse des GBO 3 verdffentlicht
wurden. Der GBO 3 legte offen, dass das 2010-Ziel, zu dessen Umsetzung sich die Vertragsstaaten im April 2002
verpflichtet hatten und das eine signifikante Reduktion der Biodiversitétsverlustrate auf globaler, regionaler und
nationaler Ebene bis 2010 vorsah, definitiv nicht erreicht worden war (adelphi 2012, S.57). Vor diesem Hinter-
grund wurde der »Strategische Plan 2011-2020« entwickelt, der im Wesentlichen die strategischen und konkreten
Kernziele zur Umsetzung der CBD spezifizierte und ausformulierte (sogenannte »Aichi Biodiversity Targets«)
(Ekardt 2012, S.71).

STRATEGISCHER PLAN 2011 BIS 2020 1.1.1

Der »Strategische Plan 2011-2020« wurde 2010 auf der 10. Vertragsstaatenkonferenz (COP 10) in Nagoya ver-
abschiedet und enthélt neben der Vision »Leben im Einklang mit der Natur« sowie der Mission »Einddmmung
des Verlusts der Biodiversitit« fiinf {ibergeordnete strategische Ziele (»strategic goals«), die durch 20 Kernziele
(Aichi-Ziele) konkretisiert wurden (dazu und zum Folgenden Ekardt 2012, S.71 ff.). Insgesamt wird das Bemiihen
deutlich, aus bisherigen Fehlern zu lernen und sich nach dem Scheitern des diffusen 2010-Ziels stérker als bislang
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an quantifizierbare und damit tiberpriifbare Zielvorgaben zu halten, was jedoch auch die Mobilisierung von be-
tréchtlichen finanziellen Ressourcen erforderlich macht.2s Gleichzeitig greift der »Strategische Plan 2011-2020«
verstirkt Nutzungsaspekte auf (Jessel 2012, S.26) und setzt damit den 6konomischen Perspektivenwechsel fort,
der auf UN-Ebene mit den TEEB-Berichten eingeleitet worden ist.29

Auf das dort eingeforderte Mainstreaming der 6konomischen Bedeutung von Biodiversitit und Okosystemleis-
tungen nehmen die eher allgemein gehaltenen Zielformulierungen des Strategischen Ziels A (»Bekdmpfung der
Ursachen des Riickgangs der biologischen Vielfalt durch ihre durchgéngige Einbezichung in alle Bereiche des
Staates und der Gesellschaft«) Bezug. Es findet sich u. a. die Auflage, den Wert der biologischen Vielfalt stirker
in nationale Entwicklungs- und Planungsprozesse und volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen einzubeziehen.
AuBerdem wird eine Reform der politischen Steuerungsansitze angemahnt, die den Ab- und Umbau biodiversi-
tatsschidlicher Anreize und Subventionen sowie die Implementierung positiver Anreize zur Férderung der Erhal-
tung und nachhaltigen Nutzung der biologischen Vielfalt einschlieft.

Ausdriicklich quantitative und qualitative Zielvorgaben finden sich unter dem Strategischen Ziel B (»Abbau der
auf die biologische Vielfalt einwirkenden unmittelbaren Belastungen und Forderung einer nachhaltigen Nut-
zung«). Dazu gehdrt unter anderem die Reduktion der Verlustrate aller natiirlichen Lebensrdume mindestens um
die Halfte und, soweit moglich, auf nahe null sowie die erhebliche Verringerung ihrer Verschlechterung und Frag-
mentierung. Auflerdem sollen bis 2020 alle fiir die Landwirtschaft, Aquakultur und Forstwirtschaft genutzten Fla-
chen unter Gewéhrleistung des Schutzes der biologischen Vielfalt nachhaltig bewirtschaftet und die Verschmut-
zung der Umwelt (u. a. durch tiberschiissige Nahrstoffe) wieder auf ein fiir die 6kosystemare Funktionstiichtigkeit
und die biologische Vielfalt unschidliches Niveau gebracht werden.

Auch unter dem Strategischen Ziel C (»Verbesserung des Zustands der biologischen Vielfalt durch Sicherung der
Okosysteme und Arten sowie der genetischen Vielfalt«) finden sich konkrete quantitative Ziele: So sollen bis 2020
mindestens 17 % der Land- und Binnenwassergebiete und 10 % der Kiisten- und Meeresgebiete, insbesondere
Gebiete von besonderer Bedeutung fiir die biologische Vielfalt und fiir die Okosystemleistungen, durch effektiv
und gerecht gemanagte, 6kologisch représentative und gut vernetzte Schutzgebietssysteme und andere wirksame
gebietsbezogene Erhaltungsmafinahmen geschiitzt und in die umgebende (terrestrische/marine) Landschaft inte-
griert worden sein. Das Aussterben bekanntermallen bedrohter Arten soll unterbunden und ihre Erhaltungssitua-
tion, vor allem die der am stédrksten im Riickgang begriffenen Arten, verbessert und stabilisiert werden.

Das Strategische Ziel D (»"Mehrung der sich aus der biologischen Vielfalt und den Okosystemleistungen ergeben-
den Vorteile fiir alle«) wird unter anderem durch die Vorgabe spezifiziert, dass bis 2020 die Okosysteme, die
wesentliche Leistungen bereitstellen, wiederhergestellt und gesichert worden sein sollen. Des Weiteren sollen bis
zu diesem Zeitpunkt auch die Widerstandsfihigkeit der Okosysteme und der Beitrag der biologischen Vielfalt zu
den Kohlenstoffvorriten durch Erhaltungs- und WiederherstellungsmaBnahmen (einschlieflich der Wiederher-
stellung von mindestens 15 % der geschiidigten Okosysteme) erhht und somit ein Beitrag zur Abschwichung des
Klimawandels und zur Anpassung daran sowie zur Bekdmpfung der Wiistenbildung geleistet worden sein.

SchlieBlich enthilt das Strategische Ziel E (»Verbesserung der Umsetzung durch partizipative Planung, Wissens-
management und Kapazititsaufbau«) Konkretisierungen zur Implementierung von Biodiversititsstrategien durch

28 Konkrete Entscheidungen zur kritischen Finanzierungsfrage wurden auf der COP 10 nicht getroffen, sondern
auf die COP 11 vertagt.

29 Eine Ubersetzung der Inhalte des »Strategischen Plans 2011-2020« fiir den Erhalt der Biodiversitit findet
sich auf der Homepage des BfN unter www.bfn.de/0304 2010ziel.html (25.10.2012); darauf beruht die fol-
gende Zusammenfassung.
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die Vertragsparteien, zur Beriicksichtigung der Interessen indigener Gemeinschaften, zu Wissensgenerierung und
»capacity building« sowie zur Mobilisierung finanzieller Mittel fiir die Umsetzung des »Strategischen Plans 2011—
2020«.

AKTUELLE ENTWICKLUNGEN AUF UN-EBENE 1.1.2

Mit der Konferenz der Vereinten Nationen {iber nachhaltige Entwicklung (Rio de Janeiro, 20. bis 22. Juni 2012)
und der 11. Vertragsstaatenkonferenz der CBD (Hyderabad) fanden im Jahr 2012 zwei Konferenzen statt, von
denen wichtige Weichenstellungen fiir die internationale Biodiversititspolitik zu erwarten waren.

BIODIVERSITAT AUF DER RIO+20-KONFERENZ

Zentrales Konferenzthema von Rio+20 war neben institutionellen Fragen der Wandel zu einer sogenannten»grii-
nen Okonomie, jedoch nicht die Biodiversititsproblematik an sich (dazu und zum Folgenden adelphi 2012, S.36
ff.). Dies lag unter anderem darin begriindet, dass die beim UN-Nachhaltigkeitsgipfel 1992 beschlossenen Kon-
ventionen, einschlielich der CBD, auf Rio+20 ausgeklammert werden sollten, um ein moglichst eng begrenztes
Themenfeld fokussiert verhandeln zu kdnnen. Dennoch fand auch der Biodiversititsschutz als wichtiges Element
einer nachhaltigen Entwicklung seinen Widerhall. Im Abschlussdokument »The Future We Want« gibt es ein
eigenstdndiges Kapitel zur Biodiversitit (Art. 197 bis 204), das sich mit den verschiedenen Dimensionen des The-
mas auseinandersetzt. Der Text bestétigt den intrinsischen Wert der biologischen Vielfalt und deren 6kologische,
genetische, soziale, wirtschaftliche, dsthetische Relevanz. Explizit wird auf die wichtige Rolle verwiesen, die Bio-
diversitit bei der Erhaltung von Okosystemen spielt. AuBerdem wird vor den schweren und irreversiblen Schiden
fiir heutige und zukiinftige Generationen gewarnt, die mit einem weiter gehenden Verlust von biologischer Vielfalt
einhergehen wiirden. Von diesen negativen Entwicklungen seien zuallererst indigene Volker und lokale Gemein-
schaften betroffen, deren Leben am direktesten von einer intakten biologischen Vielfalt abhénge.

Auf die Biodiversitdtsproblematik wird dariiber hinaus an verschiedenen weiteren Stellen des Abschlussdoku-
ments verwiesen (dazu und zum Folgenden adelphi 2012, S. 40 f.).30 Wahrend die Verbindungen zum zentralen
Konferenzthema der »griinen Okonomie« erstaunlich schwach ausgeprigt sind (Art. 61), nimmt die biologische
Vielfalt mit Blick auf die Entscheidungen zum Schutz der Ozeane einen umso grofleren Stellenwert ein (Art. 158
bis 177). Der relevante Absatz betont die Notwendigkeit, eine Balance zwischen der wirtschaftlichen Nutzung der
Ozeane und ihrer Ressourcen sowie dem Schutz der maritimen biologischen Vielfalt zu finden, und hebt den
Schutz der Biodiversitit auBerhalb nationaler Grenzen (in internationalen Gewissern) als besondere Herausforde-
rung hervor.31

Mit Blick auf konkrete Umsetzungen bleibt das Dokument jedoch vage und schafft kein wirkliches Momentum
fiir einen engagierteren Biodiversititsschutz (dazu und zum Folgenden adelphi 2012, S.39). Das Mainstreaming
der Beriicksichtigung von soziookonomischen Biodiversitétsfaktoren soll zwar in den relevanten politischen Pro-

30 so im Zusammenhang mit den Themenkomplexen Landwirtschaft (Art. 111), Tourismus (Art. 130), Deserti-
fizierung (Art. 205), Berge (Art. 212), Bergbau (Art. 228) und Technologie (Art. 275)

31 In diesem Kontext verweist das Rio+20-Dokument auf die laufende Arbeit einer informellen Arbeitsgruppe
der UN-Generalversammlung, welche sich mit diesem Thema auseinandersetzt. Aufbauend auf den Arbeiten
der Arbeitsgruppe soll die Generalversammlung das Thema als dringendes Traktandum in seiner 69. Session
behandeln und bis Ende 2014 eine Entscheidung zur Entwicklung eines internationalen Instruments zum
Schutz maritimer Biodiversitdt in internationalen Gewassern unter dem Seerechtsiibereinkommen der »Uni-
ted Nations Convention on the Law of the Sea« (UNCLOS) treffen (Art. 162).
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grammen und MaBnahmen vorangetrieben werden, allerdings mit dem Verweis auf »Ubereinstimmung mit nati-
onalen Gesetzen, Bedingungen und Prioritdten« — in der UN-Terminologie ein Hinweis darauf, dass mit Blick auf
die praktische Umsetzung die Souverénitét der Nationalstaaten gewahrt werden soll. Im Gegensatz zu neuen bin-
denden Regeln auf multilateraler Ebene sollen internationale Kooperationen und Partnerschaften gefordert wer-
den, wie sie im Kontext der UN-Dekade zu Biodiversitit 2011-2020 angedacht wurden. In diesem Zusammenhang
wurde von der CBD bereits eine Onlineplattform eingerichtet, welche den Austausch tiber Aktivititen von Léndern
und Institutionen zur Sensibilisierung und zum Mainstreaming des Schutzes der Biodiversitit ermoglichen soll. 32

Interessant ist der Vergleich der Textpassagen zu Biodiversitit zwischen Zero Draft und Abschlussdokument
(dazu und zum Folgenden adelphi 2012, S.39). Deutlich wird, dass 6konomische Begrifflichkeiten im Kontext
des Biodiversititsschutzes noch keine durchgehende Akzeptanz finden. So wurde der Begriff der »ecosystem ser-
vices«, welcher im Text des Zero Drafts noch zu finden war, im Text des Abschlussdokuments entfernt und durch
die Umschreibung »ecosystems that provide essential services« ersetzt. Der Ausdruck »payments for ecosystem
services«, welcher in vielen Texteingaben von Industrielindern, dem Privatsektor und einigen NGOs enthalten
war, ist dagegen weder im Zero Draft noch im Abschlussdokument zu finden (UN-GA 2012).

ERGEBNISSE DER 11. VERTRAGSSTAATENKONFERENZ DER CBD

Zuoberst auf der Agenda der COP 11 (8. bis 19. Oktober 2012 in Hyderabad) stand die Mobilisierung von finan-
ziellen Ressourcen bis zum Jahr 2020, um die Umsetzung des »Strategischen Plans 2011-2020« und der entspre-
chenden Aichi-Ziele sicherzustellen (dazu und zum Folgenden adelphi 2012, S. 60 f.). Nach zdhen Verhandlungen
einigten sich die Staaten in letzter Minute darauf, dass die Geberldnder ihre Naturschutzhilfen an Entwicklungs-
lander bis zum Jahr 2015 auf 7,7 Mrd. Euro verdoppeln (im Vergleich zum Durchschnittsniveau der Jahre 2006
bis 2010). Der Beitrag der Bundesrepublik wird sich dabei im Rahmen der auf der COP 9 gemachten Zusage der
Bundeskanzlerin bewegen, ab 2013 jéhrlich 500 Mio. Euro fiir den Schutz der Wiilder und weiterer Okosysteme
bereitzustellen.s3 Im Gegenzug verpflichteten sich die Entwicklungslénder zu einer effektiveren Verwendung der
Mittel und zu einer Erhdhung der eigenen Finanzierung fiir Belange der Biodiversitit. Die Verhandlungen zur
Finanzierung waren schwierig, vor allem da Brasilien sich lange weigerte, seine Selbstverpflichtung bei der Fi-
nanzierung von Naturschutzausgaben anzuerkennen. Aus diesem Grund wurden seitens der Industriestaaten keine
tiber das Jahr 2015 hinausgehenden Versprechen zur Steigerung des Budgets gemacht. Uber Finanzierungsfragen
hinaus kam die Konferenz zum Ergebnis, eine regelméBige Berichtspflicht in Bezug auf die Einrichtung neuer
Schutzgebiete und den Abbau umweltschéddlicher Subventionen einzufiithren (beides vor dem Hintergrund der
2020-Ziele) sowie ein Schutzgebietsnetz in internationalen Gewéssern etablieren zu wollen. Als Erfolg der Kon-
ferenz ist weiterhin zu werten, dass Brasilien seine Forderung, Biodiversitdtsbelange aus der Klimapolitik fernzu-
halten, nicht durchsetzen konnte.

Seit der COP 9 der CBD ist ein wachsendes politisches Interesse an 6konomischen Ansétzen sowie neuen und
innovativen Finanzierungsmechanismen zu beobachten, das auch auf der COP 11 deutlich zum Ausdruck kam
(dazu und zum Folgenden adelphi 2012, S. 61 ft.). Die TEEB-Studie (Kap. 11.4.2) spielte im Laufe der Verhand-
lungen eine prominente Rolle, so etwa bei der Frage, wie Unternehmen stéirker in die Umsetzung der nationalen

32 www.cbd.int/2011-2020 (20.5.2014)

33 Es handelt sich hierbei um Mittel, die vom BMU und BMZ erbracht werden und hauptséchlich Projekten im
Rahmen der »Life-Web-Initiative« zugute kommen sollen (Bundesregierung 2010, S.8). Von 2009 bis 2011
leistete die Bundesrepublik bi- und multilaterale Zahlungen in der Hhe von insgesamt 1,05 Mrd. Euro (2009:
250 Mio. Euro; 2010: 300 Mio. Euro; 2011: 501 Mio. Euro) zum Schutz von Wildern und Okosystemen
(Bundesregierung 2012a, S.6). Die Abgrenzung zwischen klimaschutz- und biodiversititsspezifischen Zah-
lungen ist dabei nicht eindeutig.
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Biodiversititspline einbezogen werden kdnnen und wie es gelingen kann, die 6konomische Bedeutung der Bio-
diversitit und von Okosystemleistungen stiéirker in Unternehmensaktivititen zu integrieren. Auch das UN-Um-
weltprogramm (UNEP) verweist in einer Pressemeldung auf die TEEB-Studie und deren Handlungsempfehlun-
gen, die eine Bandbreite an praktischen Hilfestellungen zur Integration des 6konomischen, sozialen und kulturel-
len Wertes von Okosystemen in nationale Biodiversititspline bereitstellen wiirden (CBD Secretariat 2012). Der
Ruf nach neuen Marktmechanismen sowie nach verstirkter Bewertung und Bilanzierung des Naturkapitals wurde
zwar von einer groen Mehrheit der Staaten getragen (insbesondere von der EU), barg jedoch auch einiges Kon-
fliktpotenzial. Vor allem die ALBA-Gruppe,34 ein Zusammenschluss lateinamerikanischer und karibischer Staa-
ten, wandte sich im Laufe der Verhandlungen (wie schon in den Verhandlungen zu Rio+20 und zu IPBES) massiv
gegen den Okonomisierungstrend, den sie als Motor fiir eine Kommodifizierung der Natur und eine zweite Kolo-
nialisierung ansieht (siche zum politischen Diskurs Kap. VII).

EUROPAISCHE EBENE 1.2

Die zentralen Eckpfeiler der europdischen Naturschutzpolitik stammen in ihren Grundziigen noch aus der Zeit vor
der Biodiversititskonvention: Es handelt sich um die Vogelschutzrichtlinie vom 2. April 1979,35 eines der éltesten
naturschutzrechtlichen Gemeinschaftsregelwerke (Ekardt 2012, S. 81), sowie die Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie
(FFH-Richtlinie), die am 21. Mai 1992, also kurz vor der Rio-Konferenz der Vereinten Nationen iiber Umwelt
und Entwicklung, in Kraft getreten ist. Wéahrend sich die Vogelschutzrichtlinie spezifisch auf die Erhaltung der
wild lebenden Vogelarten bezieht, die im europdischen Gebiet heimisch sind (einschlieBlich Zugvogel), wird mit
der wesentlich breiter angelegten FFH-Richtlinie ein »giinstiger Erhaltungszustand der natiirlichen Lebensraume
und wild lebender Tier- und Pflanzenarten von gemeinschaftlichem Interesse« (Art. 2) angestrebt (Ekardt 2012,
S.81 f.) — mit dem expliziten und bereits an die CBD angelehnten Ziel, »die Erhaltung der biologischen Vielfalt
zu fordern« (Praambel). Erreicht werden soll dies mit einem strikten Schutzregime, das (wie die Vogelschutzricht-
linie) zum einen artenschutzrechtliche Bestimmungen enthélt, zum anderen aber auch Regelungen zum Bio-
topschutz (Ekardt 2012, S. 81 f.). Letztere beziehen sich auf die in den Anhéngen aufgefiihrten 231 Lebensraum-
typen (Anhang [; davon 91 in Deutschland) und ca. 1.000 Arten (Anhang II, davon 139 in Deutschland), die jeweils
von europaweiter Bedeutung sind und fiir die demnach besondere Schutzgebiete (FFH-Gebiete) zu errichten sind
(BfN 2012, S.165). Diese bilden zusammen mit den Vogelschutzgebieten das europdische Schutzgebietsnetz »Na-
tura 2000«, das europaweit mit {iber 25.000 unter Schutz stehenden Gebieten (davon 5.000 in Deutschland) welt-
weit ohne Vergleich ist (BMU 2011, S.4).

Die Vogelschutz- und FFH-Richtlinie gehoren zu den ordnungsrechtlichen Instrumenten und sind mithin primér
dem klassischen Schutzgedanken verhaftet, der mogliche Zielkonflikte zwischen Schutz und Nutzung der Natur
durch die Etablierung eines strengen naturschutzpolitischen Schutzregimes zu 16sen sucht. Schiitzenswerte Ge-
biete und Arten sollen also moglichst der Nutzung entzogen werden. Die Européische Union greift damit weitrei-
chend in den Naturschutz der Mitgliedstaaten ein. Diese sind nicht nur zur Ausweisung besonders geschiitzter
Natura-2000-Gebiete verpflichtet, sondern auch zu aufwendigen Monitoring- und ManagementmaBnahmen, die
einen gilinstigen Erhaltungszustand der schiitzenswerten Arten und Biotope sicherstellen sollen (Ekardt 2012, S. 81

34  Zu dem politischen und wirtschaftlichen Biindnis der ALBA-Staaten (Alianza Bolivariana para los Pueblos
de Nustra América — Tratado de Comercio de los Pueblos) gehdren Antigua und Barbados, Bolivien, Domi-
nica, Ecuador, Kuba, Nicaragua, St. Vincent und die Grenadinen sowie Venezuela.

35 FEine kodifizierte Fassung (Richtlinie 2009/147/EG) vom 30. November 2009 trat am 15. Februar 2010 in
Kraft.
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f.). Wirtschaftliche Eingriffe in FFH-Gebiete sind verboten, wenn aufgrund einer speziellen Priifung (der soge-
nannten FFH-Vertraglichkeitspriifung) erhebliche Beeintrachtigungen der relevanten Erhaltungsziele des gemel-
deten FFH-Gebiets zu erwarten sind (dazu und zum Folgenden Ekardt 2012, S. 82). Ausnahmen sind nur in Ein-
zelfillen erlaubt, ndmlich dann, wenn zwingende Griinde des iiberwiegenden 6ffentlichen Interesses dies erfor-
dern, keine zumutbaren Alternativen gegeben sind und die Kohéirenz der betroffenen Schutzgebiete durch kom-
pensierende MaBnahmen gewahrt werden kann. Aufgrund dieser strengen Auflagen gilt die FFH-Richtlinie (wie
auch die korrespondierende Vogelschutzrichtlinie) als zentrales Instrument der européischen Naturschutzpolitik,
das insbesondere zur Implementierung der von Artikel 8 der CBD geforderten In-situ-Erhaltung geeignet ist (Ver-
schuuren 2002, S.266).

Seit einigen Jahren ist aber auch auf européischer Ebene zu beobachten, dass der Natur- und Biodiversititsschutz
verstérkt in nutzenorientierte und 6konomische Zusammenhénge gestellt wird — den Entwicklungen auf UN-Ebene
und den Empfehlungen der (von der Europdischen Kommission mit initiierten) TEEB-Studie Rechnung tragend
(Hansjiirgens et al. 2012, S. 105). Bereits die EU-Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) aus dem Jahr 2000, die ein
Verschlechterungsverbot der Gewésser vorschreibt und deren guten dkologischen und chemischen Zustand zum
Ziel hat, sieht 6konomische Analysen und Bewertungen vor (WRRL, Art. 5 Abs. 1 und Art. 9), um die Effizienz
von geplanten Wassernutzungen und Bewirtschaftungspliane abschétzen zu kénnen. Den vorldufigen Kulminati-
onspunkt dieser Entwicklung bildet die »EU-Biodiversitétsstrategie 2020«, die von der Europdischen Kommission
im Mai 2011 vorgelegt wurde.

EU-BIODIVERSITATSSTRATEGIE

Die Europiische Union (EU) ist wie alle ihre Mitgliedstaaten Vertragspartei der CBD und damit aufgefordert,
strategische Zielformulierungen zum Schutz der Biodiversitét zu erlassen. Eine erste Biodiversititsstrategie ver-
abschiedete die EU im Jahre 1998, spiter kamen ergéinzende Aktionsplane hinzu: 2001 zur Erhaltung der biologi-
schen Vielfalt im Rahmen der Wirtschafts- und Entwicklungszusammenarbeit, zur Erhaltung der biologischen
Vielfalt in der Fischerei und zur Erhaltung der biologischen Vielfalt in der Landwirtschaft (EK 2001) und 2006
schlieBlich der umfassende Aktionsplan zur Erhaltung der biologischen Vielfalt (EK 2006). Letzterer biindelte
erstmals Mallnahmen aus allen Politikfeldern und war ganz auf das {ibergeordnete und international verpflichtende
Ziel ausgerichtet, dem Biodiversitdtsverlust bis zum Jahr 2010 und dariiber hinaus Einhalt zu gebieten (Ekardt
2012, S.73). Der Aktionsplan zur Biodiversitit von 2006 legte vier zentrale Politikbereiche fest (»Biologische
Vielfalt in der EU«, »Die EU und die weltweite biologische Vielfalt«, »Biologische Vielfalt und Klimawandel,
»Die Wissensgrundlage«), in denen MaBinahmen durchgefiihrt werden sollten, und benannte zehn damit zusam-
menhdngende vorrangige Ziele (dazu und zum Folgenden Ekardt 2012, S.73 f.). Aulerdem wurden vier zentrale
UnterstiitzungsmafBnahmen benannt und im Aktionsplan hinsichtlich konkreter Zielsetzungen und Mafnahmen
spezifiziert (Sicherstellung ausreichender Finanzmittel, Starkung der Entscheidungsfindung innerhalb der EU,
Aufbau von Partnerschaften, Ausbau des Kenntnisstandes, der Sensibilisierung und der Partizipation der Offent-
lichkeit). Bald wurde jedoch deutlich, dass das Biodiversitétsziel 2010 auch auf européischer Ebene nicht zu er-
reichen ist (EEA 2010a). Dies wurde von den Staats- und Regierungschef der EU anerkannt und miindete in die
Erarbeitung einer neuen strategischen Positionierung der EU-Kommission, die 2011 eine revidierte, auch auf die
Vorgaben des »Strategischen Plans 20112020« der CBD abgestimmte Biodiversitétsstrategie fiir die Zeit bis
2020 vorlegte.

Das neue, gegeniiber dem Biodiversitétsziel 2010 nicht minder ambitionierte Gesamtziel fiir 2020 lautet, den Ver-
lust an biologischer Vielfalt und die Verschlechterung der Okosystemleistungen aufzuhalten und den Beitrag der
Europdischen Union zur Verhinderung des Verlusts an biologischer Vielfalt weltweit zu erhohen (EK 2011a, S.2).
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Wie auch auf UN-Ebene wurde der Uberpriifbarkeit und dem Monitoring der neuen Zielsetzungen bis 2020 aller-
dings ein wesentlich groBerer Stellenwert eingerdumt. Zudem tréigt die Strategie insgesamt eine — wie bereits der
Titel »Lebensversicherung und Naturkapital« andeutet — stirker »nutzenorientierte Handschrift« (Netzwerkforum
Biodiversititsforschung 2011, S.2), die sich an der TEEB-Studie und der EU-Leitidee einer griinen Wirtschaft
orientiert. Explizit wird auf den »wirtschaftlichen Wert« der biologischen Vielfalt hingewiesen, den »die Mérkte
nur selten widerspiegeln« und der »in Beschlussfassungsprozesses, bei der Rechnungsfiihrung und bei der Be-
richterstattung« folglich stirker zu beriicksichtigen sei (EK 2011a, S. 3). Die Kartierung und umfassende Bewer-
tung von Okosystemleistungen sowie die Verbesserung der dafiir erforderlichen Wissensgrundlage nimmt in den
Zukunftspldnen der Kommission eine ebenso wichtige Rolle ein wie die Férderung marktbasierter Finanzinstru-
mente (insbesondere Zahlungen fiir Okosystemleistungen), wodurch neue Finanzierungsquellen erschlossen wer-
den sollen (EK 2011a, S.4, 10).

Der sektoreniibergreifende Handlungsrahmen enthélt im Kern die sechs folgenden, teilweise quantifizierten Ein-
zelziele, die wiederum in insgesamt 20 MaBnahmen aufgeschliisselt werden (zum Folgenden Ekardt 2012, S. 75
f.; EK2011a, S.5 ff.):

1. Volistindige Umsetzung des EU-Naturschutzrechts: Der Zustand aller unter das europdische Naturschutzrecht
(Vogelschutz- und der FFH-Richtlinie) fallenden Arten und Lebensrdume soll bis 2020 nicht nur stabilisiert,
sondern signifikant und messbar verbessert werden. Dabei werden klare quantitative Ziele vorgegeben: So
sollen, gemessen an aktuellen Bewertungen, 100 % mehr Lebensraumbewertungen und 50 % mehr Artenbe-
wertungen nach der FFH-Richtlinie einen verbesserten Erhaltungszustand und 50 % mehr Artenbewertungen
nach der Vogelschutzrichtlinie einen stabilen oder verbesserten Zustand zeigen.

2. Erhalt und Wiederherstellung von Okosystemen und ihrer Leistungen: Bis 2020 sollen Okosysteme und Okosys-
temleistungen durch griine Infrastrukturen, also durch 6kologische Vernetzung von Lebensrdumen, erhalten und
verbessert und mindestens 15 % der verschlechterten Okosysteme wiederhergestellt werden. Auf der MafBnah-
menseite ist u.a. vorgesehen, dass die Mitgliedstaaten ihre Okosysteme und deren Leistungen bis 2014 bewerten
und kartieren sowie die resultierenden Werte bis 2020 in die volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen/nationalen
Berichte aufnehmen (Malinahme 5; EK 2011a, S. 14). Bis 2015 soll eine Expertengruppe Vorschlige machen,
wie — analog zur deutschen Eingriffsregelung — sichergestellt werden kann, dass Nettoverluste an biologischer
Vielfalt und Okosystemleistungen vermieden werden kénnen (No-net-loss-Initiative; MaBnahme 7b).

3. Erhohung des Beitrags der Land- und Forstwirtschaft zu Erhalt und Verbesserung der Biodiversitdt: Bis 2020
sollen die landwirtschaftlich genutzten Flichen (Griinland, Anbauflichen und Dauerkulturen), die von bio-
diversitdtsbezogenen Mallnahmen im Rahmen der »Gemeinsamen Agrarpolitik« (GAP) betroffen sind, »ma-
ximiert« werden. Beim Waldschutz sind fiir Wélder ab einer bestimmten Grofie bis 2020 Waldbewirtschaf-
tungspline oder gleichwertige Instrumenten, die mit der nachhaltigen Waldbewirtschaftung in Einklang stehen,
zu etablieren. Dadurch soll, jeweils im Verhéltnis zum EU-Referenzszenario von 2010, eine messbare Verbes-
serung des Erhaltungszustands von Arten und Lebensraumen, die von der Land- und Forstwirtschaft abhéngen
oder von ihr beeinflusst werden, und den bereitgestellten Okosystemleistungen eintreten. Der Nachweis soll
tiber die quantifizierten Einzelziele 1 und 2 erfolgen.

4. Sicherung der nachhaltigen Nutzung der Fischereiressourcen: Bis 2015 soll eine nachhaltige Fischereiwirt-
schaft erreicht werden, die keine wesentlichen nachteiligen Folgen fiir andere Bestéinde, Arten und Okosysteme
hat und im Einklang mit den Zielen der Meeresstrategie-Rahmenrichtlinie steht.

5. Invasive gebietsfremde Arten: Invasive gebietsfremde Arten sowie ihre Einschleppungspfade sollen bis 2020
ermittelt werden, prioritdre Arten anschlieBend bekédmpft und ihre Einschleppungspfade so gesteuert werden,
dass es zu keiner Einfiihrung und Etablierung neuer Arten mehr kommt.
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6. SchlieBlich soll der Beitrag der EU zur Bewidltigung der globalen Biodiversitdtskrise bis 2020 erhoht werden,
was u.a. den Abbau umweltschidlicher Subventionen, die Schaffung positiver Marktanreize sowie die »For-
derung der Wertbestimmung des Naturkapitals in Empfangerlandern« einschlie8t (MaBnahmen 17 bis 20; EK
2011a, S. 19).

NATIONALE EBENE 1.3

Wie in der EU, so ist auch in Deutschland der Natur- und Biodiversitétsschutz bisher vor allem ordnungsrechtlich
geregelt (Ekardt 2012, S.80). Die wichtigste Rechtsgrundlage ist dabei das Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG),
dessen urspriingliche Version aus dem Jahr 1977 stammt. In seiner giiltigen, seit 2010 in Kraft befindlichen Fas-
sung gehort der Schutz der biologischen Vielfalt explizit zu den zentralen Zielsetzungen, daneben sollen auch »die
Leistungs- und Funktionsfahigkeit des Naturhaushalts einschlieBlich der Regenerationsfahigkeit und nachhaltigen
Nutzungsfihigkeit der Naturgiiter« sowie »die Vielfalt, Eigenart und Schonheit sowie der Erholungswert von Na-
tur und Landschaft« dauerhaft gesichert werden (§ 1).

Den Kern des BNatSchG bilden die »klassischen« Regelungen zum Arten- und Gebietsschutz (Kap. 4 u. 5), die
stark durch die beschriebenen europarechtlichen Vorgaben der FFH- und Vogelschutzrichtlinie geprigt sind (dazu
und zum Folgenden Ekardt 2012, S. 81 f.). So definiert es die Vorschriften zum allgemeinen und besonderen Ar-
tenschutz (§§ 44 bis 51), gibt nationale Schutzgebietskategorien vor, umschreibt ihre jeweilige Schutzwirkung
(§§23 bis 30) und spezifiziert die Anforderungen an Aufbau und Schutz des europdischen Netzes »Natura 2000«
(§§ 31 bis 36). Da sich solche Schutzbestimmungen aber nur auf einen kleinen Teil von Natur und Landschaft
beziehen, verfiigt das deutsche Naturschutzrecht dariiber hinaus {iber Bestimmungen, die einen umfassenden, fl4-
chendeckenden Natur- und Biodiversititsschutz sicherstellen sollen. Dazu zéhlen

> die Anforderungen an die gute fachliche Praxis in Land-, Forst- und Fischereiwirtschaft (§ 5),
> die Bestimmungen zur Landschaftsplanung (§§ 8 bis 12) sowie
> zum allgemeinen Schutz von Natur und Landschaft (§§ 13 bis 19).

Letztere enthalten als wichtiges Instrument die naturschutzrechtliche Eingriffsregelung, welche auf die Kompen-
sation von Eingriffen in Natur und Landschaft zielt und durch die Moglichkeit der Bevorratung und Handelbarkeit
von vorgezogenen Kompensationsmafinahmen auch 6konomische Elemente enthilt (Kap. V.3.3).

Die konsequente Umsetzung naturschutzrechtlicher Zielvorgaben wird in Deutschland nicht nur durch den ausge-
pragten Querschnittscharakter des Naturschutzes erschwert, sondern auch durch die foderale Struktur des deut-
schen Naturschutzrechts. Bis zur Foderalismusreform von 2006 kam dem Bund im Naturschutz eine Rahmenge-
setzgebungskompetenz zu, d. h., die konkrete rechtliche Ausgestaltung sowie der Vollzug von Naturschutzfragen
war — liber die vom Bund festgelegten Grundziige hinaus — Sache der Lander. Daraus resultierte eine sehr uniiber-
sichtliche Regelungssituation, die zwar einerseits gut auf die regionalen Besonderheiten und Anforderungen ab-
gestimmt war, andererseits aber durch die Zersplitterung der Zusténdigkeitsbereiche die Entwicklung einheitlicher
und iibergreifender Losungsstrategien praktisch verhinderte. Zwar wurde mit der Foderalismusreform I von 2006
die Rahmengesetzgebung abgeschafft und der Bereich des Naturschutzes zum Gegenstand der konkurrierenden
Gesetzgebung erklért (Art. 72 Abs. 1 Grundgesetz; dazu und zum Folgenden Ekardt 2012, S. 80). Die Lander
verfiigen seither also nur noch so lange und so weit {iber Gesetzgebungskompetenz, wie der Bund von seinem
Recht, Vollregelungen zu erlassen, keinen Gebrauch gemacht hat. In vielen Bereichen wurde den Bundesldndern
aber eine Abweichungskompetenz eingerdumt, so auch im Naturschutz (Art. 72 Abs. 3 Grundgesetz). Mit Aus-
nahme dreier Bereiche, bei denen abweichungsfeste, bundeseinheitliche Regelungen zu gelten haben — ndmlich
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den allgemeinen Grundsitzen des Naturschutzes (inklusive Landschaftsplanung, Eingriffsregelung, Schutzge-
biete), dem Artenschutz und dem Meeresnaturschutz —, kommt den Landern also immer noch ein relativ grofler
Gestaltungsspielraum zu.

Die Defizite dieser Situation lassen sich auch am deutschen Natura-2000-Netz ablesen, dessen Umsetzung bis auf
wenige Ausnahmen in die Kompetenz der Bundeslidnder fallt. So verfiigt Deutschland zwar europaweit {iber die
meisten Natura-2000-Gebiete, diese sind aber im Schnitt nur 800 ha groB3 (ein Viertel umfasst sogar weniger als
50 ha) und damit wesentlich kleiner als im Durchschnitt der EU (Doyle et al. 2010, S. 309; Kriiger 2012). Das
deutsche Schutzgebietsnetz gleiche damit einem »Flickenteppich, so kritische Stimmen, was u. a. auf die kom-
munale Bauhoheit zuriickgehe, die fiir den anhaltend hohen Flachenverbrauch und die Landschaftszersiedelung
verantwortlich sei (Doyle et al. 2010, S.310). Vor diesem Hintergrund erscheint das Ziel, im Rahmen eines »ge-
samtgesellschaftlichen Programms« »alle staatlichen und nichtstaatlichen Akteure [fiir den Biodiversitétsschutz]
zu mobilisieren und deren Aktivitdten zu bilindeln« (Bundesregierung 2013, S. 4 f.), umso nétiger. Mit der »Nati-
onalen Strategie zur biologischen Vielfalt« (NBS) liegt in Deutschland seit einigen Jahren ein entsprechendes
Strategieprogramm vor, das diesem Anspruch gerecht zu werden versucht.

NATIONALE BIODIVERSITATSSTRATEGIE

Die nationale Biodiversitétsstrategie, mit der Deutschland der CBD-Vorgabe zur Entwicklung »nationale[r] Stra-
tegien, Plane oder Programme zur Erhaltung und nachhaltigen Nutzung der biologischen Vielfalt« nachgekommen
ist (Art. 6 CBD), wurde 2007 verabschiedet. Dem Beschluss des Bundeskabinetts ging ein langjéhriger Entwick-
lungs- und Erarbeitungsprozess voraus, der im Jahr 2003 begann und in dem sich bereits der ausgesprochen quer-
schnitts- und dialogorientierte Charakter der Strategie manifestierte: Einbezogen wurden zum einen »Expertinnen
und Experten aus Natur- und Umweltschutzverbidnden, Wissenschaft und Fachbehorden sowie Gender-Expertin-
nen«, zum anderen wurde versucht, »alle einschldgigen deutschen Sektorstrategien und Fachprogramme des Bun-
des zu beriicksichtigen« (Kiichler-Krischun/Piechocki 2008, S. 30).

Verankert ist die Biodiversitdtsstrategie in der 2002 beschlossenen Nachhaltigkeitsstrategie, die verschiedene bio-
diversititsrelevante Ziele (etwa zum Artenschutz oder zur Flacheninanspruchnahme) und Indikatoren enthélt, die
teilweise aufgegriffen wurden (Bundesregierung 2013, S. 8). Entstanden ist so eine sehr ambitionierte und um-
fangreiche Strategie, die aufgrund ihres breiten Fokus vielen als vorbildhaft gilt. Thre Kernelemente sind

> konkrete Visionen zu verschiedenen Themenfelder (Schutz der biologischen Vielfalt; nachhaltige Nutzung der
biologischen Vielfalt; Umwelteinfliisse auf die biologische Vielfalt; genetische Ressourcen; gesellschaftliches
Bewusstsein) und ca. 330 korrespondierende Zielvorgaben, teilweise konkret quantifiziert (Kasten),

> ca. 430 EinzelmaBnahmen in 16 Aktionsfeldern (von Biotopverbund, Gewésserschutz, Jagd und Fischerei,
Regionalentwicklung, Tourismus und naturnaher Erholung bis hin zu Bildung, Forschung und Technologie-
transfer),

> 10 wegweisende Leuchtturmprojekte (etwa die Erhaltung und Sicherung des »Griinen Bandes«),
19 laufend weiterentwickelte Indikatoren zur Erfolgskontrolle (Kap. 11.2) (Kiichler-Krischun/Piechocki 2008,
S.29).

Dem Dreiklang der nachhaltigen Entwicklung gemaB, bezieht die Biodiversitisstrategie gleichermaf3en 6kologi-
sche, soziale und 6konomische Aspekte in ihr Zielportfolio ein. Diese drei Dimensionen spielen auch in den zent-
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ralen Argumenten, welche in der NBS fiir die Bewahrung der biologischen Vielfalt angefiihrt werden, die Haupt-

rolle.3¢ Bemerkenswert ist, dass 6konomische Aspekte — iiber die Begriindung des Biodiversititsschutzes hinaus

— nur eine Nebenrolle spielen. Die NBS bezieht sich zwar auf das kurz zuvor verdffentlichte »Millennium Eco-

system Assessment« und das dort etablierte Konzept der Okosystemleistungen, geht aber z. B. auf deren 6kono-

mische Bewertung gar nicht ein, und auch die Férderung marktbasierter Instrumente, wie in der »EU-Biodiversi-
tatsstrategie 2020« gefordert, ist kein zentrales Thema (Hansjiirgens et al. 2012, S.103). Es ist offensichtlich, dass
die einflussreiche TEEB-Studie, die erst nach der Erarbeitung der NBS entstanden ist, noch keinen Niederschlag
gefunden hat.

AUSGEWAHLTE ZIELE DER NATIONALEN STRATEGIE ZUR BIOLOGISCHEN VIEL-
FALT

Schutz der biologischen Vielfalt

>

Bis zum Jahre 2010 ist der Anteil der vom Aussterben bedrohten und stark gefihrdeten Arten verringert.
Bis 2020 erreichen Arten, fiir die Deutschland eine besondere Erhaltungsverantwortung tragt, iiberlebens-
fahige Populationen, und fiir den groBten Teil der Rote-Liste-Arten hat sich die Gefidhrdungssituation um
eine Stufe verbessert.

Bis 2010 ist der Aufbau des europidischen Netzes »Natura 2000« abgeschlossen. Bis 2020 ist ein gut funk-
tionierendes Managementsystem fiir alle GroBschutzgebiete und Natura-2000-Gebiete etabliert.

Bis zum Jahre 2020 kann sich die Natur auf 2 % der Fliache Deutschlands wieder nach ihren eigenen Ge-
setzméBigkeiten ungestort entwickeln und Wildnis entstehen.

> 2020 betragt der Flichenanteil der Wélder mit natiirlicher Waldentwicklung 5 % der Waldflache.

Bis 2015 nimmt der Flichenanteil naturschutzfachlich wertvoller Agrarbiotope (hochwertiges Griinland,
Streuobstwiesen) um mindestens 10 % gegeniiber 2005 zu. In 2010 betrédgt in agrarisch genutzten Gebieten
der Anteil naturnaher Landschaftselemente (z. B. Hecken, Raine, Feldgeholze, Kleingewédsser) mindestens
5%.

Der derzeitige Anteil der unzerschnittenen verkehrsarmen Raume grofer oder gleich 100 km? bleibt erhal-
ten.

Bis zum Jahr 2020 hat sich die natiirliche Speicherkapazitit fiir CO2 der Landlebensrdume (z. B. durch
Wiederverndssung und Renaturierung von Mooren und durch die Zunahme naturnaher Wélder) um 10 %
erhoht.

Nachhaltige Nutzung der biologischen Vielfalt

>

Produkte und Dienstleistungen, die zu einer Belastung der Biodiversitit fiihren, sind ebenso wie wirtschaft-
liche Aktivititen, die die Biodiversitét fordern, fiir die Menschen immer besser erkennbar.

Bis zum Jahr 2020 wird ein vorbildliches Beschaffungs- und Bauwesen angestrebt, das sich hinsichtlich
der Natur- und Umweltfreundlichkeit auch an biodiversitdtserhaltenden Standards orientiert.

Bis zum Jahre 2020 betragt die zusétzliche Flicheninanspruchnahme durch Siedlung und Verkehr maximal
30 ha pro Tag. Im Idealfall sollte es langfristig gelingen, die tatsédchliche Neuinanspruchnahme von Flachen
weitgehend durch die erneute Nutzung vorhandener Flachen zu ersetzen.

36

Dariiber hinaus finden — in Anlehnung an das BNatSchG — auch ethische Griinde Erwéhnung, so etwa der
Eigenwert der Natur und die Verantwortung fiir kiinftige Generationen (BMU 2007, S.15).
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> Im Jahre 2020 stammen 25 % der importierten Naturstoffe und -produkte (z. B. Agrar-, Forst-, Fischerei-
produkte, Heil-, Aroma- und Liebhaberpflanzen, Liebhabertiere) aus natur- und sozialvertrdglicher Nut-
zung.

> 2020 beinhalten von der deutschen Industrie aufgestellte Okobilanzen alle Umweltauswirkungen vom Roh-
stoffeinsatz bis hin zur Abfallwirtschaft. Dabei werden auch die Auswirkungen des Produkts auf die Bio-
diversitit im Ausland dargestellt.

> Bis 2020 sind Biodiversititsaspekte umfassend in die Welthandelsordnung integriert.

Soziale Aspekte der Erhaltung der biologischen Vielfalt

> Im Jahre 2015 zdhlt fiir mindestens 75 % der Bevolkerung die Erhaltung der biologischen Vielfalt zu den
prioritdren gesellschaftlichen Aufgaben.

> Bis zum Jahre 2020 ist die Durchgriinung der Siedlungen einschlieBlich des wohnumfeldnahen Griins
(z. B. Hofgriin, kleine Griinflichen, Dach- und Fassadengriin) deutlich erhoht. Offentlich zugéngliches
Griin mit vielféltigen Qualitéten und Funktionen steht in der Regel fuBldufig zur Verfiigung.

> Die Schadstoftbelastung der Fische (z. B. Aal) und Muscheln ist bis 2015 so weit reduziert, dass diese
(wieder) uneingeschréankt genief3bar sind.

> Im Jahre 2020 sind 30 % der Flache in Deutschland Naturparke. Bis 2010 erfiillen 80 % der Naturparke
Qualitatskriterien im Bereich Tourismus und Erholung. Alle Nationalparke ermoglichen in geeigneten Be-
reichen Naturerfahrung fiir die Menschen.

Quelle: Kiichler-Krischun/Piechocki 2008, S.33 f.

Zur Umsetzung der nationalen Biodiversitétsstrategie wurde vom BMU ein Vorgehen etabliert, das als kontinu-
ierlicher und langfristiger Beteiligungsprozess angelegt ist. Das Ziel ist, alle relevanten Akteure und Interessen-
vertreter einzubeziehen, miteinander zu vernetzen und so das fiir eine derart breite Strategie unbedingt erforderli-
che gesellschaftliche Interesse und Engagement zu wecken (dazu und zum Folgenden Bundesregierung 2013, S. 14
ff.). Dazu finden in regelméBigen Abstinden verschiedene Dialogveranstaltungen statt: Die nationalen Foren zur
Vernetzung der unterschiedlichen Interessenvertreter, dann die Lénderforen zum Austausch zwischen Bund und
Léandern und schlieBlich die auf spezifische Akteursgruppen fokussierten Dialogforen. Gesteuert wird der Prozess
von einem zentralen Lenkungsausschuss, der im BMU angesiedelt ist und von sechs Projektgruppen unterstiitzt
wird. Hinzu kommt eine interministerielle Arbeitsgruppe von elf Bundesministerien unter der Leitung des BMU,
welche die Umsetzung der NBS innerhalb der Bundesregierung koordiniert (adelphi 2012, S.24). Um die Umset-
zung der NBS voranzutreiben, werden seit 2011 im Rahmen des »Bundesprogramms Biologische Vielfalt« Pro-
jekte mit insgesamt 15 Mio. Euro jéhrlich gefordert. Voraussetzung ist, dass ihnen »im Rahmen der Nationalen
Strategie zur biologischen Vielfalt eine gesamtstaatlich repréasentative Bedeutung zukommt oder [sie] diese Stra-
tegie in besonders beispielhafter und maBstabsetzender Weise umsetzen«.37 Die Forderung bezieht sich auf Arten
in besonderer Verantwortung Deutschlands, Hotspots der biologischen Vielfalt, das Sichern von Okosystemleis-
tungen sowie weitere MaBnahmen von besonderer repriasentativer Bedeutung fiir die Strategie.

Die NBS ist fiir die gesamte Bundesregierung verpflichtend. Erfolgskontrollen sind anhand des Indikatorensets
und im Rahmen der einmal in der Legislaturperiode zu verdffentlichender Rechenschaftsberichte regelméfig vor-
gesehen (adelphi 2012, S.24). Der erste Rechenschaftsbericht von 2013 diagnostiziert zwar eine »positive Ten-
denz« — etwa bei der Verminderung der Flachenversiegelung, der Reduzierung der Stickstoffliberschiisse der

37 www.biologischevielfalt.de/bundesprogramm.html (20.5.2014)
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Landwirtschaft oder der nachhaltigen Forstwirtschaft —, konstatiert aber auch, dass »eine Trendwende insgesamt
nur sehr langsam vorankommt« und »die bisher ergriffenen Maflnahmen nicht ausreichen, die in der Nationalen
Strategie zur biologischen Vielfalt gesetzten Ziele in allen Teilaspekten zu erreichen« (Bundesregierung 2013,
S.82). Vor allem im wichtigen Bereich Artenvielfalt und Landschaftsqualitit sei man noch weit von den gesetzten
Zielen entfernt.

Angesichts der Breite der Strategie mit ihren iiber 300 Zielen sind Umsetzungsdefizite aber wohl unvermeidlich
und werden laut Beate Jessel, der Prasidentin des Bundesamtes fiir Naturschutz, wohl auch stillschweigend in
Kauf genommen (Jessel 2012, S.26). Ob die Biodiversitétsstrategie der Bundesregierung von Erfolg gekront ist,
héngt auch weniger an einzelnen MaBinahmen, sondern daran, ob es gelingt, biodiversitétspolitische Belange ins-
gesamt stirker im gesellschaftlichen Bewusstsein und der politischen Praxis —auch in den nicht direkt naturschutz-
bezogenen Sektoren, die bislang nur unzureichend einbezogen sind (Jessel 2012, S.26) — zu verankern. Erste
Schritte in diese Richtung wurden bereits eingeleitet; so mit der Sektorstrategie »Agrobiodiversitit« des Bundes-
ministeriums fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz (BMELV) von 2007 (BMELV 2007), dem
»Bundesprogramm Biologische Vielfalt« von 2011, das die Umsetzung der NBS vorantreiben soll, oder dem im
Februar 2012 beschlossenen »Bundesprogramm Wiedervernetzung«, das »die Minimierung der Zerschneidungs-
effekte durch das bestehende Bundesfernstralennetz« zum Ziel hat (BMU 2013c, S. 13). Als besondere Heraus-
forderung diirften sich auch in Zukunft die foderalen Strukturen in Deutschland erweisen, die ausgeprigte Politik-
verflechtungen und komplizierte Kompetenzregelungen zur Folge haben, so etwa im Bereich der Landschafts-
und Raumplanung (Doyle et al. 2010, S.309). Demzufolge lassen sich viele MaBBnahmen und Aktionsfelder der
Biodiversititsstrategie ohne Kooperation der Bundesldnder nicht umsetzen. Es ist deshalb prinzipiell zu begriif3en,
dass sich verschiedene Bundeslédnder dazu entschlossen haben, ergéinzende ldnderspezifische Biodiversitétsstrate-
gien zu erlassen — obwohl diese bislang kaum aufeinander abgestimmt sind und eine »unterschiedliche Bandbreite
an Themen abdecken« (Bundesregierung 2013, S. 10 ff.).

POLITIKEN UND INSTRUMENTE JENSEITS DES NATURSCHUTZES 2.

Seit jeher sieht sich die Naturschutzpolitik mit der Problematik konfrontiert, dass viele weitere, nicht direkt natur-
schutzbezogene Politik- und Rechtsgebiete mit ihren ausdifferenzierten Instrumentensystemen den Zustand der
biologischen Vielfalt tangieren — und ihre Bemiithungen damit moglicherweise durchkreuzen. Eine Beschreibung
der politisch-rechtlichen Rahmenbedingungen muss aus diesem Grund ein breiteres Spektrum an Politiken und
instrumentellen Zugriffen aufgreifen, als dies unter einer Naturschutzperspektive in der Regel der Fall ist. Gleich-
wohl liegt auf der Hand, dass eine umfassende und erschopfende Behandlung aller relevanten Politikfelder und
ihrer Instrumente den Rahmen dieses Berichts bei Weitem sprengen wiirde. Die folgende Darstellung, die weitge-
hend auf dem Gutachten von iDiv (2013) basiert, konzentriert sich deshalb auf drei, aus Biodiversititssicht beson-
ders bedeutsame Sektoren — die Land- und Forstwirtschaftspolitik, die Energie- und Klimapolitik sowie die Fi-
scherei- und Meerespolitik —, deren rechtliche Ausgestaltung in Deutschland und der EU betrachtet wird. Das Ziel
ist jeweils, ohne das komplexe Regelungsgeflecht im Detail zu beschreiben, die Instrumente mit erkennbarem
Bezug zur biologischen Vielfalt zu identifizieren und ihre spezifischen Auswirkungen iiberblicksartig darzulegen.
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LAND- UND FORSTWIRTSCHAFTSPOLITIK 2.1

Land- und forstwirtschaftliche Nutzung steht bei den Ursachen fiir den anhaltenden Biodiversititsverlust nicht nur
international (Hassan et al. 2005) sondern auch national (BfN 2012) an oberster Stelle (dazu und zum Folgenden
iDiv 2013, S. 52). Auch wenn das Naturschutzrecht und die Naturschutzverbiande den flachenversiegelnden Sied-
lungs- und Verkehrswegebau oftmals eine {iberragende Bedeutung fiir den Natur- und Landschaftsschutz zumes-
sen, wirkt sich die land- und forstwirtschaftliche Nutzung in ihrer Gesamtheit deutlich stirker auf den Zustand
unserer Biodiversitit aus. Der einzelne Acker oder Forstschlag ist dabei nicht das Problem, sondern die Kumula-
tion der Vielzahl von Eingriffen, Emissionen und Verdnderungen des Pflanzenbestandes auf land- und forstwirt-
schaftlichen Flachen, die zusammen mehr als 80 % der Landfliche Deutschlands ausmachen.

Die unmittelbarste Form der Einflussnahme ist die Urbarmachung und Umwandlung natiirlicher Flidchen in Acker-
oder Griinland bzw. Forste durch Flurbereinigung und Melioration, d. h. Bodenverbesserung (dazu und zum Fol-
genden iDiv 2013, S.52 f.). Auch wenn dies bei den meisten Fliachen schon vor Jahrzehnten erfolgte, so finden
auch gegenwirtig noch Flurbereinigungsverfahren und Meliorationsmafinahmen in nicht unerheblichem Umfang
statt.3s Ziel war und ist v. a., die Schldge zu vergroBern, den Einsatz groferer Maschinen zu erméglichen und die
Bodenbedingungen fiir eine intensivere Nutzung zu verandern (z. B. Ackerbau statt Griinland). Dazu werden u. a.
die Hecken und Baumreihen an den Feldrandern gerodet, land- oder forstwirtschaftliche Boden entwéssert, »sto-
rende« Landschaftselemente beseitigt oder nivelliert sowie Wirtschaftswege in Forst und Flur angelegt. Die er-
folgten Veranderungen sind bei Ackerflichen am groBten, wihrend Dauergriinland und Forste i. d. R. weniger
stark melioriert wurden. Daneben beeinflussen Art und Maf} der land- und forstwirtschaftlichen Bewirtschaftung
die verbleibenden wild lebenden Arten und Biotope innerhalb und auB3erhalb land- und forstwirtschaftlicher Fla-
chen. Insbesondere die seit Mitte des 20. Jahrhunderts stattfindende Intensivierung der Bewirtschaftung wirkt sich
negativ aus. Hervorzuheben sind der intensive Einsatz von Diingemitteln und synthetischen Pflanzenschutzmit-
teln, der Umbruch von Dauergriinland sowie allgemein der Anbau von land- und forstwirtschaftlichen Monokul-
turen (BfN 2012; UBA 2011). Der Landwirtschaft kommt auch hier gegeniiber der Forstwirtschaft die groflere
Bedeutung zu.

Biodiversititsschutz bedarf einer nachhaltigen Land- und Forstwirtschaft (dazu und zum Folgenden iDiv 2013,
S.53). In der Agrar- und Forstpolitik spielen dkologische Belange aber erst ab den 1980er Jahren eine groBere
Rolle. Dieser Trend wird seit zehn Jahren durch global steigende Agrar- und Holzpreise sowie die politische For-
derung von Bioenergie (Stromeinspeisevergiitungen, Biokraftstoffquoten und Energiesteuerbefreiungen) konter-
kariert. Land- und Forstwirte sind im Zuge dessen bestrebt, ihre Ertrige zu steigern, stillgelegte Fldchen wieder
zu nutzen, Griinland in Acker umzuwandeln und im Forst den 6kologischen Waldumbau zugunsten eines hoheren
Holzeinschlags zu verlangsamen. Vor allem die européische Politik versucht den 6kologischen Folgeschéden des
Intensivierungstrends mit einem weiteren »greening« der Gemeinsamen Agrarpolitik und spezifischen Nachhal-
tigkeitsanforderungen fiir fliissige Bioenergie entgegenzuwirken. Auch im Bereich der Forstwirtschaft sind ver-
stiarkte Bemiihungen zu verzeichnen, mithilfe eines paneuropdischen Abkommens iiber die Walder den Gedanken
der nachhaltigen Waldbewirtschaftung in ganz Europa rechtsverbindlich zu verankern. Im Gegensatz hierzu zeigt
die nationale Agrar- und Forstumweltpolitik bislang kaum eigene Initiativen, hohere Umweltschutzstandards
rechtlich zu etablieren.

38 Zu der naturschutzpolitischen Bedeutung von Wasser- und Bodenverbanden sowie dem Instrument der Flur-
bereinigung siche iDiv 2013, S.77 ff.
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RELEVANTE INSTRUMENTE DER LAND- UND FORSTWIRTSCHAFTSPOLITIK

Obwohl Land- und Forstwirtschaft erhebliche Auswirkungen auf die Biodiversitit haben — sowohl innerhalb als
auch auBerhalb der bewirtschafteten Flichen —, sind sie, wie auch die Fischereiwirtschaft, durch Sonderregelungen
weitgehend von der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung und den besonderen Artenschutzverboten des
BNatSchG ausgenommen. Bedingung ist, dass sie die Ziele des Naturschutzes und der Landschaftspflege beriick-
sichtigen, was mit den ordnungsrechtlichen Anforderungen der guten fachlichen Praxis sowie des »Stands der
Technik« erreicht werden soll (hierzu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 18 ff. u. 54 ft.):

> Bei der land- und forstwirtschaftlichen Bodenbewirtschaftung (Ackerbau, Weidehaltung, Sonderkulturen,
Forstpflanzungen) setzen Bund und Lander auf das Konzept der guten fachlichen Praxis, welches v.a. Anfor-
derungen im Bereich der Umweltvorsorge stellt. Die gute fachliche Praxis nimmt auf Techniken und Bewirt-
schaftungsweisen Bezug, die allgemein anerkannt und von den informierten Land- und Forstwirten angewen-
det werden. Die gesetzlichen Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Land- und Forstwirtschaft sind
iiber mehrere Gesetze verteilt, wobei deutliche Unterschiede im Umfang und Konkretisierungsgrad bestehen.
Im Bundesnaturschutzgesetz sowie im Bodenschutzgesetz werden Leitlinien der guten fachlichen Praxis nor-
miert, ohne vollziehbare Handlungsanweisungen zu benennen. Stirker konkretisiert werden die Standards in
verschiedenen Gesetzeswerken und Verordnungen, die dem Agrarrecht zuzuordnen sind. Hier sind das Diinge-
, das Pflanzenschutz- und das Gentechnikgesetz sowie ihre entsprechenden Verordnungen zu nennen. Das
BMELYV sowie einige Landesministerien haben ebenfalls Konkretisierungen fiir die gute frachliche Praxis er-
arbeitet. Explizit fiir forstwirtschaftliche Flachen gilt das Bundeswaldgesetz (BWaldG), das allgemeine Anfor-
derungen an die gute forstfachliche Praxis und die entsprechenden Landeswaldgesetze normiert (§ 11 Abs. 1).
Die meisten Lander haben in ihren Landeswald- oder Landesforstgesetzen diese Nachhaltigkeitsgrundsétze
etwas detaillierter, aber keineswegs einheitlich ausformuliert.

> Der Stand der Technik oder die beste verfiighare Technik kommen bei land- und forstwirtschaftlichen Anlagen
(z.B. Tierhaltungs-, Biogasanlagen oder Holzkraftwerke) — wie allgemein bei industriellen Anlagen — zur An-
wendung. Hierbei handelt es sich nicht um die allgemein iiblichen Techniken, sondern um Verfahren, Einrich-
tungen oder Betriebsweisen, die hinsichtlich des Schutzes der Umwelt vor Emissionen einem fortschrittlichen
Entwicklungsstand entsprechen. Sie gehen somit liber das Schutzniveau der guten fachlichen Praxis hinaus.

Neben diesen ordnungsrechtlichen Vorgaben setzt die européische und nationale Politik im Bereich der Land- und
Forstwirtschaft auf 6konomische Anreize in Form von Beihilfen. MaBgeblich ist hier in erster Linie die »Gemein-
same Agrarpolitik« (GAP) der Europiischen Union, in deren Rahmen sowohl Direktzahlungen (1. Séule) als auch
spezifische Zahlungen zur Entwicklung des ldndlichen Raumes (2. Séule) vorgesehen sind (hierzu und zum Fol-
genden iDiv 2013, S.20 u. 57 f.):

> Die vollstindig EU-finanzierten Direktzahlungenso sind als flichengebundene Betriebspramien zur Einkom-
mensunterstiitzung gedacht, um eine angemessene Lebenshaltung zu gewéhrleisten. 40 Sie werden nur fiir land-
wirtschaftliche Flachen gewéhrt und sind in zweifacher Weise an die Einhaltung von Mindeststandards gebun-
den: Zum einen miissen die europdischen Umwelt-, Tier- und Verbraucherschutzvorschriften eingehalten wer-
den (sogenannte Cross-Compliance-Anforderungen); zum anderen existieren zusétzlich dazu Anforderungen

39 Geregelt in der Verordnung (EU) Nr. 1307/2013 mit Vorschriften iiber Direktzahlungen an Inhaber landwirt-
schaftlicher Betriebe im Rahmen von Stiitzungsregelungen der Gemeinsamen Agrarpolitik und zur Authe-
bung der Verordnung (EG) Nr. 637/2008 des Rates und der Verordnung (EG) Nr. 73/2009 des Rates.

40 In Deutschland betrugen diese Beihilfen bis 2013 durchschnittlich 344 Euro/ha, wobei zwischen den Bun-
desldndern nicht unerhebliche Unterschiede bestehen (iDiv 2013, S.57).
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an den guten landwirtschafilichen und 6kologischen Zustand (GLOZ), die von den Mitgliedstaaten zu konkre-
tisieren sind.41 GLOZ koexistiert damit in Deutschland neben der guten fachlichen Praxis als weiteres, teils
tiberlappendes Anforderungskonzept. Bei Nichteinhaltungen koénnen die Direktzahlungen gekiirzt werden. Al-
lerdings sind Kontrollen schwierig und werden auch kaum durchgefiihrt. Bedingt durch hohe Verwaltungs-
und Bereitstellungskosten sind die Effektivitit und auch die gesamtwirtschaftliche Effizienz dieses Instruments
(GLOZ) fragwiirdig. Ab 2014 koppelt die EU 30% der Direktzahlungen an zusitzliche Umweltanforderungen,
das sogenannte »greening« (Art. 43 ff. EU-Verordnung 1307/2013). Im Einzelnen miissen landwirtschaftliche
Betriebe mit mehr als 10 ha Ackerland mindestens zwei Fruchtarten anbauen. Ab 2015 sind weiterhin betriebs-
bezogen Dauergriinland zu erhalten und bei Betrieben ab 15 ha auf 5% der Ackerflachen eine Flichennutzung
im Umweltinteresse (6kologische Vorrangfldchen) durchzufiihren. Ob die Biodiversitéts- und Umweltziele
auch tatséchlich erreicht werden, hingt jedoch stark von der Umsetzung durch die Mitgliedstaaten ab, die hier-
bei weitgehende Handlungsspielrdume haben (BfN 2013; Pe'er et al. 2014). Sie konnen beispielsweise alterna-
tive dquivalente Mafnahmen festlegen oder 15 % der Mittel aus der Séule fiir Direktzahlungen umschichten
und fiir zusétzliche Naturschutzmafinahmen verwenden. Sofern die nationale Umsetzung des »greening« am-
bitioniert erfolgt, diirften die neuen Anforderungen fiir den Biodiversitétsschutz v. a. in intensiv genutzten Ag-
rarlandschaften einen Gewinn mit sich bringen, da dort der Anteil von extensiven Fliachen und Landschafts-
elementen i.d. R. geringer und der Umbruch von Dauergriinland derzeit hoch ist.

> Daneben gewdhren die Europdische Union sowie Bund und Lénder in der zweiten Sdule der GAP weitere
Beihilfen, die die Férderung der Entwicklung des ldndlichen Raumes beinhalten.42 Sie sollen u. a. der Verbes-
serung der Wettbewerbsfahigkeit land- und forstwirtschaftlicher Betriebe sowie der Lebensqualitit im 14ndli-
chen Raum dienen und insbesondere nachhaltige Bewirtschaftungsweisen und UmweltmaBnahmen honorie-
ren, die iiber die Einhaltung der Mindeststandards hinausgehen. Die geférderten Umweltmafnahmen gelten
sowohl fiir Land- als auch Forstwirte, auch wenn sie oftmals pauschal als AgrarumweltmafSnahmen bezeichnet
werden. Gefordert werden u. a. extensive Griinlandnutzung, 6kologischer Landbau oder naturnahe Forstwirt-
schaft. Die Umsetzung und Kofinanzierung der Férderprogramme obliegt in Deutschland den einzelnen Bun-
deslédndern.

Abseits der europdischen Landwirtschaftspolitik haben auch die deutschen Wasser- und Bodenverbdnde eine
grof3e praktische, wenngleich haufig unterschitzte Bedeutung fiir die Biodiversitét (dazu und zum Folgenden iDiv
2013, S.3 u. 77 ft.). Sie sind u. a. fiir die Entwésserung von Gebieten, die Melioration von Flachen und andere
Wasser- und Bodenunterhaltungsaufgaben einschlieSlich Biotoppflege zustéindig.4s Trotz ihrer Rechtsnatur als
offentlich-rechtliche Koérperschaften sind die Grundeigentiimer und Bewirtschafter Verbandsmitglieder und finan-
zieren die Verbandsaufgaben. Daraus resultiert ein verbandsinterner Interessenkonflikt zwischen Allgemeinwohl-
aufgaben (etwa des Umwelt- und Naturschutzes) und Mitgliederbelangen, der bislang nur ungeniigend geregelt
ist.

Eine dhnliche Konfliktlage besteht bei Flurbereinigungsverfahren, an dem die beteiligten Grundeigentiimer, die
Trager 6ffentlicher Belange sowie die landwirtschaftlichen Berufsvertretungen mitwirken (dazu und zum Folgen-
den iDiv 2013, S.3 u. 80 ff.). Die Flurbereinigung stellt seit dem 19. Jahrhundert das rechtliche Instrument zur

41 Zu den einzuhaltenden Vorschriften gehdren u.a. Regelungen der EU-Vogelschutzrichtlinie und der FFH-
Richtlinie sowie die sie umsetzenden nationalen Vorschriften (iDiv 2013, S.58).

42 Neu geregelt in Verordnung (EU) Nr. 1305/2013 iiber die Forderung der landlichen Entwicklung durch den
Europdischen Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des ldndlichen Raums (ELER) und zur Aufhebung
der Verordnung (EG) Nr. 1698/2005 sowie auf nationaler Ebene im Gesetz iiber die Gemeinschaftsaufgabe
»Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes«.

43 Griindung, Aufgaben und Organisation der Verbédnde sind im Wasserverbandsgesetz geregelt.
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Neuordnung und Umgestaltung des land- und forstwirtschaftlichen Grundbesitzes (Flur) in Deutschland dar. Im
Flurbereinigungsgesetz ist der Konflikt zwischen Privat- und Allgemeinwohlbelangen zwar angesprochen, aber
hinsichtlich der Allgemeinwohlbelange unzureichend gelost. Problematisch aus Naturschutzsicht ist insbesondere,
dass 6kologische Belange nur diffus iiber die Begriffe der Landeskultur und Landesentwicklung mit einflieen.
Hier wire ein ausgewogeneres Verhéltnis angebracht, indem u. a. die dauerhaft umweltgerechte Flurgestaltung als
Gesetzeszweck normiert wird und die Geltung von verbindlichem Umwelt- und Naturschutzrecht hervorgehoben
wird.

KLIMA- UND ENERGIEPOLITIK 2.2

Das klimapolitische Ziel, den AusstoB von Treibhausgasen bis 2050 in Deutschland um 80 bis 95 % (gegentiber
dem Niveau 1990) zu reduzieren, sowie die angestrebte »Energiewende« (Ausstieg aus der Kernenergie bis 2022;
Reduktion der fossilen Energietrdger) sind nur durch eine deutliche Verbesserung der Energieeffizienz (z. B. Wir-
meddmmung an Gebduden) sowie eine Umstellung auf erneuerbare Energietrager zu erreichen (dazu und zum
Folgenden iDiv 2013, S.29). Unter den erneuerbaren Energietrdgern (Geothermie, Solar- und Wind- sowie Bio-
energie) spielt insbesondere die Bioenergie und hier wiederum Holz eine zentrale Rolle.44 Wie sich diese Ent-
wicklung auf die biologische Vielfalt auswirkt, hangt stark von der zukiinftigen land- und forstwirtschaftlichen
Bewirtschaftungspraxis ab.

Potenzielle Synergieeffekte von Klima- und Biodiversitidtsschutz im Bereich Biomasse ergeben sich zum Beispiel
iiber den verminderten Einsatz von Pflanzenschutzmitteln oder iiber eine mogliche ausgeweitete Fruchtfolge bzw.
den Anbau von Mischkulturen (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S.20 u. 29 f.). Vor allem iiber eine naturnahe
Waldbewirtschaftung lassen sich positive Klimaeffekte erzielen. Durch die Kohlenstoffbindung leistet der Wald
einen wichtigen Beitrag zum Klimaschutz (Waldspeicher). Diesbeziiglich bedeutsam ist zum einen die Verlange-
rung der Lebenszeit von alten Mischwildern (z. B. Buchenwéldern), von denen man annimmt, dass bei ihnen die
CO2-Bindung besonders hoch ist, und zum anderen die Erhaltung von Totholz als Waldspeicher. Beides ist zugleich
ein wichtiges Element fiir eine hohe Biodiversitit im Wald. Auch die Aufforstung als Ma3inahme zur Steigerung der
Kohlenstoffbindung kann positiv auf das Okosystem Wald wirken, sofern sie naturnah betrieben wird.

Zwischen Klima- und Biodiversititsschutz konnen aber auch Zielkonflikte auftreten, die derzeit durch den stei-
genden Bedarf an Biomasse und entsprechende instrumentelle Forderungen (z. B. das Erneuerbare-Energien-Ge-
setz)stark begiinstigt werden (hierzu und zum Folgenden iDiv 2013, S.20 f. u. 29 f.). Fiir Land- und Forstwirte ist
es unter Umstinden lukrativer, auf Energiepflanzen oder schnell wachsende Baumarten zu setzen, als im Rahmen
des Vertragsnaturschutzes fiir die umweltschonende Bewirtschaftung einen finanziellen Ausgleich zu erhalten
(BfN 2007, S.6 f.). Somit besteht die Gefahr, dass aus einer Klimaperspektive und aus wirtschaftlichen Uberle-
gungen heraus Monokulturen zur Gewinnung von Biomasse befordert (direkte Landnutzungsédnderungen) und na-
turnahe Fldchen in Agrarflichen umgewandelt werden (indirekte Landnutzungsénderungen) — was in der Regel
zulasten der Biodiversitit geht. Folgen der Nutzungskonkurrenzen kénnen auBBerdem die Intensivierung der Be-
wirtschaftung auf vormals extensiv oder 6kologisch bewirtschaften Flachen sein.

Die Forderung erneuerbarer Energien wirkt sich aber nicht nur auf terrestrische Okosysteme aus, sondern hat —
vor allem in Gestalt von Offshorewindkraftparks — auch Folgen fiir den Lebensraum Meer (dazu und zum Folgen-
den iDiv 2013, S.34). Durch die Rotation sowie den verursachten Larm kdnnen Vogel und andere Meerestiere

44 Rund die Hélfte aller Emissionseinsparungen in Deutschland zwischen 1990 und 2012 ist im Bereich der
erneuerbaren Energien durch die verstirkte Nutzung von Holz erreicht worden (iDiv 2013, S.29).
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gestort oder getotet werden. Die Bedeutung von Winkraftparks fiir den Meeresschutz wird in Zukunft noch zu-
nehmen, denn zu den etwa 90 bestehenden werden in den nichsten Jahren mindestens 30 weitere hinzukommen.
Dabei ergeben sich moglicherweise Synergien von Natur- und Klimaschutz durch ausgewiesene Schutzgebiete fiir
Fische in den Gebieten der Windparks. Die genauen Effekte sind allerdings wissenschaftlich umstritten und
schwierig zu fassen (Kannen 2012).

RELEVANTE INSTRUMENTE DER KLIMA- UND ENERGIEPOLITIK

Zu den relevanten klima- und energiepolitischen Instrumenten gehoren Zielsetzungen fiir den Anteil erneuerbarer
Energien (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S.21). Die Novelle des Erneuerbaren-Energien-Gesetzes (EEQG)
in Deutschland schreibt das Ziel vor, bis 2010 mindestens 12,5 % und bis 2020 mindestens 20 % der Stromerzeu-
gung durch den Einsatz erneuerbarer Energietrager abzudecken. Damit verbundene Instrumente sind finanzielle
Fordermoglichkeiten und Vergilitungsregelungen, durch die der Anteil von Biomasse, besonders in Form von
Mais, in Biogasanlagen deutlich gestiegen ist und sich die Biomasseproduktion von Holz erhoht hat. Ansonsten
kommt vor allem Giille zum Einsatz, die im Gegensatz zu Biomasse aus nachwachsenden Rohstoffen eine positi-
vere Klima- und Naturschutzwirkung aufweist. Ausdriicklich Erwédhnung im EEG findet auBlerdem der Land-
schaftspflegeschnitt als Biomasse, also der pflanzliche Abfall bei Mafinahmen zur Landschaftspflege. Hier exis-
tiert eine bisher noch weitgehend ungenutzte Moglichkeit, Natur- und Klimaschutz zu vereinen. Uber eine Vergii-
tung konnte eine zusétzliche Motivation sowie eine Verminderung der Kosten fiir die Landschaftspflege entstehen
(BN 2007, S. 8 f.). Nachhaltigkeitsrelevant im Kontext des EEG ist ferner die Biomassestrom-Nachhaltigkeits-
verordnung (BioSt-NachV), welche fiir fliissige Biomasse gilt. Diese konkretisiert die Nachhaltigkeitsanforderun-
gen aus dem EEG und schreibt damit verschiedene Bewirtschaftungsstandards vor bzw. untersagt den Anbau auf
bestimmten Gebieten. Demgemél produzierte Biomasse kann als nachhaltig zertifiziert werden (TAB 2010).

Ein Instrument, das sowohl auf die Erhdhung des Waldspeichers als auch des Holzproduktespeichers abzielt, ist der
deutsche Waldklimafonds, der die positive Klimabilanz der Wilder »unter Beachtung der Nutz-, Schutz- und Erho-
lungsfunktion des Waldes sichern und weiter ausbauen« soll.4s Er wurde im Juli 2013 eingefiihrt und wird aus dem
Energie- und Klimafonds finanziert, hatte bisher allerdings ein eher geringes finanzielles Volumen (iDiv 2013, S.31).
Auch wenn die biologische Vielfalt ausdriicklich Erwahnung findet, bleibt abzuwarten, fiir welche MaBnahmen die
finanziellen Mittel am Ende eingesetzt werden und ob der Fonds sich damit zugunsten oder zuungunsten der biolo-
gischen Vielfalt auswirkt.

Fiir die Warmegewinnung aus erneuerbaren Energien spielen das Erneuerbare-Energien-Wéirmegesetz (EEWG) so-
wie die relevante Forderrichtlinie zum Marktanreizprogramm (MAP) eine Rolle (iDiv 2013, S.21). Uber Nutzungs-
pflichten auf der einen sowie Investitionszuschiisse und giinstige Darlehen auf der anderen Seite wirkt der rechtliche
Rahmen regulativ und anreizbasiert zugleich.

Hinzu kommen Regelungen aus dem Verkehrsbereich, die teils den Anteil von Biokraftstoffen direkt betreffen
oder aber indirekt iiber die Forderung nach einem Mindestanteil von erneuerbaren Energien (iDiv 2013, S.21).
Beispiele sind die Erneuerbare-Energien-Richtlinie der EU und auf nationaler Ebene das Biokrafistoffquotengesetz
(BioKraftQuG) inklusive seiner Neuregelungen. Fast 400.000 ha stillgelegte Fldchen wurden fiir die Gewinnung von
Biokraftstoffen wieder bewirtschaftet (BfN 2007, S. 6). Auch die Biokrafistoff-Nachhaltigkeitsverordnung (Biokraft-
NachV) ist ein Instrument in diesem Kontext. Dabei ist ihre Anwendung zwar nicht verbindlich, allerdings kénnen

45 www.waldklimafonds.de (20.5.2014)
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nur Energiepflanzen, die ihre Anforderungen (z. B. deutliche Minderung von Treibhausgasen im Vergleich zu kon-
ventionellen Kraftstoffen, Schutz von bestimmten Gebieten) erfiillen, steuerlich bevorteilt werden sowie im Rahmen
der Quote des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (BImSchG) angerechnet werden.

Ein Instrument in der Klima- und Energiepolitik, das fiir Offshorewindkraftanlagen relevant ist, ist die Strategie
der Bundesregierung zur Windenergienutzung auf See von 2002, die im Rahmen der Nachhaltigkeitsstrategie ent-
wickelt wurde (sie ist allerdings selbst nicht rechtsverbindlich) (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S.34 f.). Dort
heifit es in den strategischen Eckpunkten, dass der Ausbau (inklusive Standortwahl) sowie der Betrieb der Wind-
energieanlagen natur- und umweltvertriglich gestaltet werden soll. Es wird auf die Regelungen des Bundesnatur-
schutzgesetzes (BNatSchG) zum Meer verwiesen. So diirfen zum Beispiel in ausgewiesenen Schutzgebieten ge-
méil § 38 BNatSchG oder (zukiinftigen) Natura-2000-Gebieten keine Windparks gebaut werden, sofern Alternati-
ven bestehen. Die nicht offiziell ausgewiesenen »important bird areas« der internationalen Vogelschutzorganisa-
tion BirdLife International werden explizit erwahnt und als grundsitzlich ungeeignete Standorte eingestuft. Wei-
terhin reguliert die Seeanlagenverordnung (SeeAnlV) die Errichtung von Windparks und schreibt u. a. eine Um-
weltvertraglichkeitspriifung vor (§ 2 SeeAnlV).

FISCHEREI- UND MEERESPOLITIK 2.3

Obwohl die Fischerei in Deutschland wirtschaftlich an Bedeutung verliert, fangen die deutschen Flotten noch im-
mer jahrlich etwa 280.000 t Fisch aus der Nord- und Ostsee (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S.33).46 Aller-
dings gehen die Fischmengen u.a. durch die Verschlechterung des Zustands der Okosysteme sowie Uberfischung
zuriick. Besonders dezimiert in Ost- und Nordsee sind Kabeljau, Butt, Aal und Seezunge. Sind Arten erst einmal
verschwunden, ist es trotz absoluter Fangverbote teils nicht mehr moglich, sie wieder in ihren alten Lebensrdumen
anzusiedeln. Auch fiihrt intensive Fischerei zu einer evolutiondren Verkleinerung der Fische; durch eine kleine
KorpergroBie konnen sie den Netzen besser entkommen. Ein »guter Zustand« der Fischbesténde, der eine Regene-
ration von iiberfischten Bestdnden voraussetzt, konnte laut BUND die Fangquote im Anschluss um bis zu 80 %
erhohen.47 Naturschutzziele im Sinne einer nachhaltigen Bewirtschaftung sind fiir die Fischerei also unmittelbar
relevant, um ihre eigene Existenzgrundlage zu sichern. Auch Forderungen nach weniger Verschmutzung der
Meere durch Plastik, Ol oder Chemikalien sowie MaBnahmen gegen die Nihrstoffanreicherung der Meere, die
u. a. auf landwirtschaftlichen Diingemitteleinsatz zuriickzufiihren sind, diirften im Einklang mit fischereiwirt-
schaftlichen Interessen liegen. Nord- und Ostsee sind besonders von Néhrstoffeintrigen betroffen: Die Folge ist
ein verstirktes Wachstum von Algen, deren Zersetzung die Entstehung von sogenannten toten Zonen bewirkt, in
denen Leben nicht mehr moglich ist.

Instrumente, die auf eine nachhaltige Fischereiwirtschaft abzielen, kommen immer auch Biodiversititszielen ent-
gegen (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 34 ff.). Aus Naturschutzsicht sind viele Ansitze bislang allerdings
noch zu wenig konsequent und erlauben es, die Regelungen faktisch sanktionslos zu hintergehen (z. B. schwierige
Kontrolle des Riickwurfverbots). Konkrete Ankniipfungspunkte fiir den Naturschutz ergeben sich aus kompatiblen
Nutzungsformen, z. B. konnen Windkraftgebiete gleichzeitig Schutzgebiete fiir bestimmte Fischarten sein oder fiir
marine Aquakulturen genutzt werden (Michler-Cieluch et al. 2009). Allerdings sind viele Wechselwirkungen wis-

46 www.bund.net/themen_und_projekte/meeresschutz/belastungen/fischerei (20.5.2014)
47 www.bund.net/themen_und_projekte/meeresschutz/belastungen/fischerei/eu
fischereireform (20.5.2014)
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senschaftlich nicht klar zu benennen, insbesondere im Hinblick auf kumulative Effekte durch mehrere Nutzungs-
formen (Kannen 2012). Eine Garantie dafiir, dass Biodiversitits- und Naturschutzaspekte im Rahmen der Meeres-
raumplanung geniigend beriicksichtigt werden, ergab sich bisher (nur) aus den regulativen Instrumenten der Mee-
respolitik, die origindr dem Naturschutz zuzuordnen sind (Richtlinien, Schutzgebiete etc.). Auch hier gibt es aller-
dings Nachholbedarf, wie die geringe Anzahl maritimer Schutzzonen (auch Natura-2000-Gebiete) in nationalen
und internationalen Gewissern verdeutlicht. Die politischen Akteure auf nationaler und internationaler Ebene ha-
ben diese Defizite erkannt und versuchen seit einigen Jahren, mit stérker integrativen Politikansitzen und neuen
Schutzgebieten zu einem verbesserten Meeresschutz beizutragen.

RELEVANTE INSTRUMENTE DER FISCHEREI- UND MEERESPOLITIK

Auf nationaler Ebene besteht eine Reihe von relevanten Gesetzen und Verordnungen zur Fischereipolitik (dazu
und zum Folgenden iDiv 2013, S. 33 ff.).4s Insbesondere existiert auch in der Fischerei eine gute fachliche Praxis.
Sie kommt vor allem in der Binnenfischerei zum Einsatz und untersagt beispielsweise den Besatz von Gewéssern
mit nichteinheimischen Tierarten (§ 5 Abs. 3 BNatSchG). Mit Blick auf die Hochseefischerei ist das EU-Instru-
ment der gemeinsamen Fischereipolitik mal3geblich. Bereits heute gibt es europaweite Fangquoten fiir Nord- und
Ostsee. Die momentan existierenden Quoten iibersteigen allerdings oftmals die wissenschaftlichen Empfehlungen.
Nach Vorschlidgen fiir eine Reform der europdischen Fischereipolitik soll ab 2015 als Fangquote der hdchstmdg-
liche Dauerertrag (»maximum sustainable yield« [MSY]), der eine nachhaltige Befischung sicherstellt, verbindli-
cher Begrenzungswert sein. Neben dieser Obergrenzquote (»total allowable catch« [TAC]) sollen einzelnen Fi-
schern zugewiesene Quoten innerhalb eines Landes handelbar sein — dhnlich dem System der handelbaren Emis-
sionszertifikate im Bereich der Klimapolitik. Zusétzlich sollen auch auf mehrere Jahre angelegte und mehrere
Arten betreffende Bewirtschaftungspline zu einer nachhaltigen Fischerei beitragen. Auch ein Riickwurfverbot fiir
Teile des Beifangs soll es geben, bei Verstoflen konnten Subventionen gestrichen werden. Ferner soll ein geplantes
integriertes europdisches Informationssystem den liickenhaften Datenbestand verbessern und die Datensétze zwi-
schen den europidischen Landern kompatibel machen. Es kénnte als Basis dienen, Fangquoten anzupassen und
gefs. Fangverbote fiir bestimmte Arten oder Zonen auszusprechen.

Die Fischereipolitik der EU steht in engem Zusammenhang mit der integrierten Meerespolitik (dazu und zum
Folgenden iDiv 2013, S.34 ff.). Dazu gehdren die Meeresstrategie-Rahmenrichtlinie, die Wasserrahmenrichtlinie
sowie verschiedene sektorale Richtlinien. Die Meeresstrategie-Rahmenrichtlinie ergénzt das bereits bestehende
Schutzabkommen OSPAR (Nordsee und Nordostatlantik) und die zwischenstaatliche Kommission HELCOM
(Ostsee). Jeder Mitgliedstaat ist aufgefordert, eine Strategie flir die nationalen Meeresgewdsser zu entwickeln, um
bis 2020 einen »guten« Umweltzustand geméf der Klassifizierung der Richtlinie zu erreichen. Dariiber hinaus
sicht die Meeresstrategie-Rahmenrichtlinie, analog zur EU-Wasserrahmenrichtlinie, u. a. den Einsatz 6konomi-
scher Kosten-Nutzen-Bewertungen vor, die bei der Einflihrung neuer SchutzmaBnahmen sowie bei Entscheidun-
gen iiber Ausnahmetatbestéinde zum Einsatz kommen sollen.

Sowohl fiir die ausschlieBlichen Wirtschaftszonen der Nord- als auch Ostsee existieren seit 2009 Raumordnungs-
plane (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 36). 2013 wurde eine EU-Richtlinie fiir Meeresraumplanung und
Kiistenmanagement in den EU-Gremien auf den Weg gebracht. Die Meeresraumplanung ist ein Instrument zur Ko-
ordinierung menschlicher Meeresnutzung unter den Kriterien der Effizienz und Nachhaltigkeit. Thr kommt insbeson-
dere bei Nutzungskonflikten eine wichtige Rolle zu. Betroffene Bereiche sind neben dem Naturschutz u. a. Fischerei,

48 fiir einen Uberblick vgl. www.portal-fischerei.de/index.php?id=1090 (20.5.2014)
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Verkehr, Klima und Energie. Die Meeresraumplanung kann sowohl integrativ als auch segregativ wirken, je nach-
dem, ob sich verschiedene Nutzungsweisen durch Koordination vereinen lassen oder nicht.49 So kénnen Vorrangs-
und Ausschlussgebiete ausgewiesen werden, gegebenenfalls auch nur zeitlich begrenzt (beispielsweise zu Brutzei-
ten). Untergeordnete Instrumente sind die Kompatibilititsanalyse, Lenkungsinstrumente und Managementvor-
schlége.

FAZIT UND SCHLUSSFOLGERUNGEN 3.

Seit dem UN-Nachhaltigkeitsgipfel in Rio de Janeiro von 1992 findet eine kontinuierliche politische Befassung
mit der Problematik des Biodiversititsverlusts statt, was eine Vielzahl politischer Programme und Strategien zu-
tage gefordert hat, die sowohl dem Querschnittscharakter als auch der Vielschichtigkeit des Biodiversitétsschutzes
Rechnung zu tragen versuchen. Trotz dieser »programmatischen Durchdringung« (Ekardt 2012, S.77) und durch-
aus ehrgeizigen Zielformulierungen sind die bisher vorzeigbaren Erfolge eher bescheiden, wie das Scheitern des
2010-Zieles offenlegt. Griinde dafiir sind in der mangelnden finanziellen Ausstattung der Programme, in diffusen
und unverbindlichen Zielvorgaben, institutionellen Defiziten (fehlende Sanktionsmoglichkeiten etc.) sowie unkla-
ren wissenschaftlichen Grundlagen (Monitoring, Indikatoren etc.) zu suchen.

Vor diesem Hintergrund findet derzeit eine Neujustierung der Biodiversititspolitik statt, zumindest auf einer pro-
grammatischen Ebene. Der Trend bewegt sich tendenziell weg vom klassischen Schutzgebietsansatz und geht in
Richtung einer stirker 6konomisch ausgerichteten Strategie, wie sich am »Strategischen Plan 2011-2020« der Ver-
einten Nationen und noch deutlicher an der »EU-Biodiversititsstrategie 2020« ablesen lasst. Dort steht nicht mehr
unbedingt der Biodiversititsschutz, sondern vielmehr das Sichern von Okosystemleistungen im Vordergrund, deren
Kartierung und Bewertung ebenso auf der Agenda stehen wie die Einfiihrung innovativer, anreizbasierter Finanzme-
chanismen. Auch in Deutschland ist diese Entwicklung im Ansatz zu beobachten, wenngleich sie hierzulande noch
nicht konsequent programmatisch vollzogen ist, wofiir nicht zuletzt die komplizierten foderalen Strukturen mit ihrer
Zersplitterung der Zusténdigkeiten verantwortlich sind.

Von diesem Strategiewechsel erhofft man sich, flir den Naturschutz neue privatwirtschaftliche Finanzierungsquel-
len zu erschlieen sowie die Umweltgovernance durch weitgehend selbstregulierende Mérkte (anstelle staatlicher
Regulierungen) stirken zu konnen. Wie die folgenden Kapitel ausfiihren, sind zu den wissenschaftlichen Grund-
lagen sowie den Implikationen dieser Umwélzungen aber noch viele Fragen ungeklart. Mit Blick auf die Instru-
mente jenseits des Naturschutzes wird zudem deutlich, dass eine Vielzahl etablierter Politiken besteht, von denen
zahlreiche und teilweise sehr starke Wirkungen auf den Verlust bzw. die Erhaltung der Biodiversitét ausgehen
konnen (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S.45 f.). Neben der Agrar- und Forstpolitik spielen dabei die Rege-
lungen der Klima- und Energiepolitik eine herausgehobene Rolle. Markttendenzen, verstirkt auf Biomasse als
erneuerbaren Energietriger zuriickzugreifen, werden durch die Férderung der erneuerbaren Energien in Deutsch-
land (z. B. durch das EEG) erheblich verstirkt. Daraus lassen sich zwei Schlussfolgerungen ableiten:

> Der Verlust der biologischen Vielfalt l4sst sich aufgrund der vielfaltigen Ursachen und Wechselwirkungen aus
einer sektoral eingeschrinkten Perspektive (den Naturschutz eingeschlossen) nur beschriankt aufhalten. Wie
die Umsetzungsdefizite der ganzheitlich angelegten nationalen Biodiversititsstrategie zeigen, gehort die insti-
tutionelle Verankerung von Biodiversititsbelangen in den verschiedenen Politikbereichen zu den zentralen

49 Der integrative Ansatz zielt auf flichendeckenden Natur- und Biodiversititsschutz ab, wahrend der segrega-
tive Ansatz eine Funktionsteilung fiir intensive Waldbewirtschaftung auf der einen und den Ausweis von
Schutzgebieten auf der anderen Seite vorsieht (iDiv 2013, S.23).



Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode — 85— Drucksache 18/3764

Herausforderungen der Biodiversititspolitik. Erforderlich ist in diesem Zusammenhang eine mdglichst ganz-
heitliche Betrachtungsweise, die den gesamten relevanten Politik- und Instrumentenmix, seine Wirkungsbrii-
che und Synergieeffekte einbezieht. Im Kapitel VI wird dieses Vorgehen ansatzweise auf drei exemplarische
Instrumentenkombinationen angewendet, die Auswirkungen auf den Biodiversitéitsschutz haben.

> Weiterhin verweist der querschnittsorientierte Charakter der Biodiversititsproblematik auf die erhebliche bio-
diversititspolitische Bedeutung eines wirksamen Umweltschutzes (iDiv 2013, S.46). Diese Beobachtung mag
zwar trivial erscheinen, weil Schadstoff- und Nahrstoffeintrag gemeinhin als zentrale Ursachen fiir den Verlust
der Biodiversitét gelten (UBA 2010b). Dennoch werden bei der Diskussion um die Erhaltung der Biodiversitit
Umweltschutzaspekte oft ausgeklammert, wohl weil Natur- und Umweltschutz institutionell weitgehend ge-
trennte Vollzugsbereiche darstellen. Klar definierte und durchsetzbare ordnungsrechtliche Mindeststandards
bilden nach wie vor ein unerlissliches Mittel fiir ein 6kologisch vertrdglicheres Wirtschaften im Agrar-, Forst-
und Fischereibereich, das durch die anreizbasierte Honorierung freiwilliger 6kologischer Leistungen ergénzt
werden kann. Auch hierzu werden im Kapitel VI weiter gehende Uberlegungen angestellt.
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MONETARISIERUNG DER NATUR? STAND UND PERSPEKTIVEN DER
OKONOMISCHEN BEWERTUNG IV.

Dass die vielfiltigen Leistungen von Okosystemen eine elementare Grundlage fiir das menschliche Wohlbefinden
bilden (Hansjiirgens et al. 2012, S.7), ist eine unbestreitbare Tatsache und stellt eine wesentliche Motivation fiir
Naturschutz dar. Das im Kapitel 11.4.2 vorgestellte Konzept der Okosystemleistungen wurde entwickelt, um diese
existenzielle Bedeutung der Biodiversitit empirisch fassbar zu machen (Eser et al. 2011, S.31). Es hat im Rahmen
zahlreicher Handlungsvorschldge und Losungsansétze mittlerweile Einzug in die Naturschutzpraxis gehalten
(Hansjiirgens et al. 2012, S. 7). Eine zentrale Zielsetzung ist dabei, den Wert der Natur sichtbar zu machen und
besser in verschiedenen gesellschaftlichen Bereichen zu verankern — ein Vorhaben, das in der TEEB-Studie
(2010b) als »Mainstreaming« beschrieben wurde. Die 6konomische Umweltbewertung, mit der sich der implizite
Nutzen von Umweltgiitern (resp. die Kosten ihres Verlusts) greifbar machen lisst, spielt hierbei eine Schliissel-
rolle.

Auch wenn der 6konomische Nutzen der biologischen Vielfalt auler Frage steht, so ist unter Fachleuten durchaus
umstritten, inwieweit es zielfiihrend ist, den 6konomischen Wert von Naturkapital zu bewerten und zur Basis
politischer und unternehmerischer Entscheidungen zu machen. Bereits der 2006 erstmals veroffentlichte »Stern
Review on the Economics of Climate Change« (Stern 2007), der die zu erwartenden Nutzen und Kosten klimapo-
litischer Handlungsoptionen gegeneinander aufrechnete und daraus Handlungsempfehlungen ableitete, hatte ent-
sprechende Debatten ausgeldst, die bis heute schwelen und im Zuge der TEEB-Studie erneut aufgeflammt sind.
Neben spezifisch methodischen Fragen, etwa zur angemessenen Gewichtung zukiinftiger Schiden (Diskontie-
rung) oder zu moglichen Verzerrungseffekten, stechen Sinn und Zweck der 6konomischen Bewertung komplexer
Umweltgiiter grundsétzlich zur Diskussion. Auch {iberzeugte Verfechter einer 6konomischen Perspektive betonen
in der Regel, dass die zur Verfiigung stehenden Bewertungsansitze vorsichtig abgewogen werden miissen und es
grundsétzlich nicht angemessen erscheint, alle Aspekte der Biosphére um jeden Preis zu monetarisieren. Dabei
sind es nicht nur methodische Herausforderungen, welche die 6konomische Bewertung an ihre Grenzen sto3en
lassen. Eine spezielle Hiirde stellt die Vielschichtigkeit der Biodiversitét und ihrer Giiter dar, die in ihren 6kologi-
schen Zusammenhéngen bislang nur in Ansétzen verstanden sind (Kap. 11.4.1). Entsprechend der Komplexitit des
Bewertungsgegenstands gibt es mittlerweile eine Vielzahl unterschiedlicher 6konomischer Ansétze, mit denen
sich die mannigfaltigen Nutzendimensionen der biologischen Vielfalt mehr oder weniger exakt monetarisieren
lassen.

Die methodischen und wissenschaftlichen Grundlagen, die diesem weitgefacherten Forschungsfeld zugrunde lie-
gen, stehen im Fokus dieses Kapitels. Zunédchst werden — basierend auf dem Gutachten von Hansjiirgens et al.
(2012) — die theoretischen Grundlagen der Umweltbewertung erldutert, wozu insbesondere das Wertespektrum
der Okonomie gehort. AnschlieBend wird das Skonomische Methodenarsenal kurz vorgestellt — bestehend einer-
seits aus den eigentlichen Bewertungsinstrumenten sowie andererseits den darauf autbauenden Entscheidungshil-
feverfahren (Kosten-Nutzen-Analyse, Kosten-Wirksamkeits-Analyse und Multikriterienanalyse), welche die Ein-
bindung von Bewertungsergebnissen in politische Entscheidungsprozesse ermdglichen sollen. Zum Schluss wer-
den empirische und normative Einwénde gegen die 6konomische Bewertung diskutiert, was in Auseinanderset-
zung mit den Gutachten von Ekardt (2012) und Hansjiirgens et al. (2012) geschieht, um darauf aufbauend die
Grenzen der 6konomischen Bewertung zumindest grob abstecken zu kdnnen.
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UMWELTPROBLEME AUS OKONOMISCHER SICHT:
KNAPPHEIT, MARKTVERSAGEN, EXTERNE EFFEKTE 1.

Die Okonomie ist diejenige Wissenschaftsdisziplin, die sich mit der Allokation begrenzt verfiigbarer Ressourcen
beschiftigt (Hansjiirgens et al. 2012, S.30; Loft 2012, S.5 f.). Ausgehend von der Feststellung, dass unter Bedin-
gungen der Knappheit jeder Konsum eine Abwiagung zwischen verschiedenen Nutzungsinteressen voraussetzt und
damit Opportunitétskostenso verursacht, geht sie der Frage nach, wie durch moglichst optimale Verteilung der
Giiter Wohlstand und Wohlfahrt maximiert werden kénnen. Dabei stehen zwar auch rein wirtschaftliche Aspekte
im Fokus, etwa wenn der unternehmerische Bereich betrachtet wird. Gemal3 ihrem wissenschaftlichen Selbstver-
stindnis geht die Okonomie aber weit iiber diesen engen Untersuchungskontext hinaus (Hansjiirgens et al. 2012,
S.62): Als Sozialwissenschaft bilde ihr Untersuchungsgegenstand vielmehr ganz allgemein das »menschliche Ver-
halten«, wie es sich im Umgang mit gesellschaftlichen Knappheiten manifestiere. Auch Natur, Biodiversitéit und
Okosystemleistungen ziihlen in diesem Sinne zu den Ressourcen, die sich zunehmend verknappen und folglich
moglichst »sparsam« zu nutzen seien. Dass dies bislang oft nicht geschehe, stelle vor diesem Hintergrund auch
ein 6konomisches Problem dar, mit dem sich die Teildisziplin der Umweltokonomie befasse.

Zentral fiir die dkonomische Analyse von Umweltproblemen sind die charakteristischen Eigenschaften von typischen
Umweltgiitern, bei denen es sich gemeinhin um 6ffentliche Giiter handelt (Loft 2012, S.8 f.). Offentliche Giiter (etwa
Okosystemleistungen wie die Regulation von Klima etc.) zeichnen sich im Unterschied zu privaten dadurch aus, dass
sie nicht auf Markten gehandelt werden und von allen gleichzeitig und gleichermalien genutzt werden konnen —
weder kann jemand vom Konsum ausgeschlossen werden (Nichtausschliebarkeit) noch schrinkt der Konsum die
Konsummadglichkeiten von anderen ein (Nichtrivalitéit). In der Folge drohen Marktversagen und »Fehlallokationenc,
da nicht nur der Anreiz zur nachhaltigen Nutzung der Ressource entfillt, sondern auch der AnstoB3, in den Erhalt der
Ressource zu investieren (Hansjiirgens et al. 2012, S.29). Dass 6ffentliche Umweltgiiter von allen jederzeit kostenlos
genutzt werden konnen, bedeutet also nicht, dass durch den extensiven Konsum keine Kosten entstiinden. Die viel-
filtigen negativen Folgen der Ubernutzung werden nur nicht den eigentlichen Verursachern in Rechnung gestellt,
sondern belasten in Form von sogenannten negativen externen Effekten (sozialen Kosten) die Allgemeinheit (Kas-
ten).

EXTERNE EFFEKTE BEI DER UMWANDLUNG VON REGENWALD

Fiir viele Menschen in Entwicklungslindern sind Regenwélder unmittelbarer und unverzichtbarer Bestandteil
des taglichen Lebens. Waldrodung ist fiir sie jedoch oft auch die einzige Moglichkeit, Einkommen zu generieren
und so — zumindest kurzfristig — ihr Uberleben zu sichern. Bei dieser Entscheidung werden aber in der Regel nur
diejenigen Verdnderungen von Giitern und Leistungen ins Kalkiil gezogen, die bereits marktfahig und handelbar
sind, also vor allem die von Waildern bereitgestellten 6kosystemaren Versorgungsleistungen (z. B. Nahrung,
Holz). Andere Okosystemleistungen wie etwa kulturelle Leistungen (z. B. Erholung, kulturelles Erbe, Asthetische
Werte, Bildung und Inspiration) werden nur teilweise, Regulations- und Basisdienstleistungen (z. B. lokale und
globale Klima-, Erosions- sowie Wasserregulation, Widerstand gegen invasive Arten) praktisch tiberhaupt nicht
erfasst.

50 Opportunitédtskosten entsprechen den Kosten resp. dem Verlust, die durch den Verzicht auf alternative Nut-
zungsformen/Konsumoptionen entstehen (Hansjlirgens et al. 2012, S.30).
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Als Folge der einzelwirtschaftlichen, auf kurzfristige Gewinnmaximierung gerichteten Entscheidungen im
Waldmanagement bleiben die langfristigen Auswirkungen sowie die volkswirtschaftlichen Kosten dieses Nut-
zenverhaltens unberiicksichtigt. Der Skonomische Gesamtwert eines nachhaltig genutzten Okosystems ist da-
mit oftmals hoher als der 6konomische Wert, der z. B. einer Entscheidung fiir eine Landnutzungsénderung in
der Praxis zugrunde gelegt wird. Die Verfiigungsrechteinhaber und illegalen Nutzer erzielen daher einzelwirt-
schaftliche Gewinne durch Aktivitdten, deren Gesamtkosten in Form des Verlusts von Waldokosystemleistun-
gen bei anderen Personen bzw. der Gesellschaft insgesamt anfallen. Bei der Allokation biologischer Ressour-
cen und dkosystemarer Dienstleistungen entstehen demnach negative externe Effekte, also direkte und indi-
rekte Verluste, die Dritte und die Allgemeinheit zu tragen haben, ohne dass sie in der Wirtschaftsrechnung
privater oder 6ffentlicher Haushalte als Kosten auftauchen.

Quelle: Loft 2012, S.10 f.

Externe Effekte moglichst umfassend zu internalisieren — d. h. beim eigentlichen Verursacher in Rechnung zu
stellen —, gilt deshalb unter Umweltokonomen als vordringlichste Aufgabe (Loft 2012, S. 11 f.). Als wichtiges
Hilfsinstrument, vor allem im Kontext politischer und unternehmerischer Entscheidungsprozesse, kommt in die-
sem Zusammenhang die 6konomische Bewertung ins Spiel. Nach Hansjiirgens et al. (2012, S. 12) kann sie einen
wesentlichen Beitrag dazu leisten, den gesellschaftlichen Wert von Naturressourcen sichtbar zu machen und die
negativen externen Effekte, die mit Nutzungsidnderungen verbunden sind, abschitzen zu helfen. Dies konne, so
die Hoffnung, dazu beitragen, dass politische Weichenstellungen Umweltaspekte verstarkt einbeziehen und sich
somit vermehrt an gesamtwirtschaftlichen anstatt betriebswirtschaftlichen Zielen orientieren (Hansjlirgens et al.
2012, S.11). Abbildung IV.1 veranschaulicht den Zusammenhang am Beispiel einer Nutzungsénderung von Au-
enfldchen, bei der vielféltige Umwelteffekte anfallen, die bei der Kosten-Nutzen-Rechnung allzu oft nicht beriick-
sichtigt werden — so wie die aus den Biodiversititsverlusten resultierenden Uberflutungsrisiken.

ABB.1V.1 NUTZEN UND KOSTEN EINER NUTZUNGSANDERUNG VON AUENFLACHEN

erhohtes

- Uberflutungs-
- Baukosten

risiko

erhéhter

Schadstoff- asthetischer

eintrag Verlust

Quelle: nach Hansjiirgens et al. 2012, S. 11

Dem skizzierten 6konomischen Kalkiil liegen allerdings mehrere implizite Voraussetzungen und Annahmen zu-
grunde, die unter Okonomen teilweise strittig und Anlass fiir »vielfiltige Missverstindnisse und Irritationen« sind
(Hansjiirgens et al. 2012, S.61):
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> So ist eine 6konomische Bewertung erstens immer ein »Abbild subjektiver Wertschdtzungen, basierend auf
den (gegebenen) Priferenzen der Wirtschaftssubjekte« (Hansjiirgens et al. 2012, S.27). In Zahlungsbereit-
schaften tibersetzt, bilden die individuellen Priferenzen die entscheidende GrofBe bei der Ermittlung der gesell-
schaftlichen Wohlfahrt. Welche Motive dahinter stehen und vor welchem Wissenshintergrund sie entstanden
sind, spielt im Rahmen Skonomischer Analysen keine Rolle, ebenso wenig die Frage, ob sie einem Wandel un-
terliegen (Hansjiirgens etal. 2012, S. 63 f.). Da die Priferenzen nicht offen iiber Marktpreise zutage treten, miissen
sie mittelbar erschlossen werden: entweder durch die Analysen von alternativen Marktpreisen, die zum Umwelt-
gut komplementér oder substitutiv sind, oder durch die Erfragung von hypothetischen Zahlungsbereitschaften.
Diese Methoden sind jedoch komplex und haben ihre spezifischen Fallstricke, die im Kapitel IV.2 diskutiert wer-
den.

> Bei der Abwiigung zwischen mehreren mdglichen Nutzungsalternativen orientiert sich die Okonomie zweitens
strikt an 6konomischen Effizienzkriterien (Hansjlirgens et al. 2012, S. 64 f.). Basierend auf der Annahme, dass
alle Giiter prinzipiell substituierbar sind, gilt diejenige Handlungsoption als vorteilhaft, die mit den geringsten
Kosten den grofiten Nutzen hervorbringt. Die Monetarisierung dient dabei primir dem Zweck, Vergleichbar-
keit zwischen unterschiedlichen »Tatbestinden« herzustellen (Hansjiirgens et al. 2012, S. 63). Das dkonomi-
sche Effizienzpostulat bildet den normativen Kern der sogenannten Kosten-Nutzen-Analysen und der meisten
anderen 6konomischen Entscheidungsverfahren. Wie bereits im Kapitel 11.4.3 angedeutet, steht diese norma-
tive Basis in potenzieller Konkurrenz zu anderen (z. B. ethischen und juristischen) Abwégungsregeln.

> Aus dem préferenzbasierten Ansatz und der Effizienzlehre folgt drittens der bereits angesprochene konsequent
eigennutzorientierte und anthropozentrische Blickwinkel (Kap. IV.1.1). Bewertet wird also nicht die Biodiver-
sitdt um ihrer selbst willen (physiozentrische Perspektive), sondern aus 6konomischer Sicht interessieren allein
die Leistungen, die sie erbringt und die der menschlichen Bediirfnisbefriedung dienen (Hansjiirgens et al. 2012,
S.26). Dabei wird allerdings ein sehr weites Wertespektrum zugrunde gelegt — in den 6konomischen Gesamt-
wert flieBen alle materiellen und immateriellen, direkten und indirekten Nutzwerte ein, die in irgendeiner Form
zum menschlichen Wohlergehen beitragen (Hansjiirgens et al. 2012, S.26).

DAS KONZEPT DES OKONOMISCHEN GESAMTWERTS

Die theoretische Basis fiir die 6konomische Bewertung von Okosystemleistungen (oder auch Umweltgiitern, Na-
turressourcen etc.) bildet das Konzept des 6konomischen Gesamtwerts (Pearce/Moran 1994; dazu und zum Fol-
genden Hansjiirgens et al. 2012, S.24). Das Wertekonzept umfasst alle relevanten Nutzenaspekte, welche »die
Nachfrage nach Umweltgiitern allgemein bestimm[en]« (WBGU 1999, S. 54). Dazu gehoren nicht nur die direk-
ten materiellen Leistungen (marktfdhige Produktionsgiiter) der Natur, sondern auch indirekte Leistungen (z. B.
Hochwasser- und Bodenerosionsschutz von Okosystemen, Kohlenstoffspeicherung) sowie immaterielle Leistun-
gen wie z. B. die Asthetik von Naturlandschaften oder schlicht die Freude iiber die Existenz von Tier- oder Pflan-
zenarten (Abb. IV.2). Manche Werte entstehen, ohne dass ein unmittelbarer Gebrauch von Naturleistungen erfolgt
(WBGU 1999b, S.55). Der konomische Gesamtwert von Okosystemen und Biodiversitit setzt sich demgem
zusammen aus (a) nutzungsabhéngigen Werten (»use values« [Gebrauchswerte]) und (b) nichtnutzungsabhéngi-
gen Werten (»non-use values« [Nichtgebrauchswerte]), die jeweils wiederum in verschiedene Wertunterkatego-
rien gegliedert werden.

Nutzungsabhéngige Werte ergeben sich aus der unmittelbaren materiellen Nutzung von Naturressourcen, die auf
direktem und indirektem Wege erfolgen kann (zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S.24 f.):
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> Direkte Nutzwerte ergeben sich aus dem Konsum der materiellen Giiter, die durch die Okosysteme bereitge-
stellt werden. Dies sind beispielsweise die Ertridge der Land-, Forst-, Fischerei- und Energiewirtschaft (soge-
nannte Versorgungsleistungen). Darunter féllt aber auch die Nutzung des Naturraumes zu Erholungs- und Frei-
zeitzwecken, durch Tourismus oder auch einfach nur durch den Genuss des Anblicks einer schonen Naturland-
schaft (kulturelle Leistungen).

> Indirekte Nutzwerte ergeben sich aus dem indirekten Nutzen, den Okosysteme bereitstellen. Darunter fallen
insbesondere die sogenannten Regulierungsleistungen der Okosysteme. Die indirekten Nutzwerte eines Wal-
des sind zum Beispiel Erosionsschutz, Kohlenstoffspeicherung, Wasserregulierung oder Beeinflussung des
Mikroklimas.

> Optionswerte beziehen sich ausschlieBlich auf den Nutzen, der aus der Moglichkeit zur Nutzung der direkten
und indirekten physischen Leistungen von Naturressourcen in der Zukunft resultiert. Da hier der Zeitpunkt der
Nutzung weitgehend ungewiss und dariiber hinaus auch unklar ist, ob es tiberhaupt zu einem zukiinftigen Kon-
sum kommt, hat der Optionswert den Charakter einer Versicherung (der Nutzen liegt in der Sicherheit auf die
zukiinftige Verfiigbarkeit der Giiter begriindet). Ein Quasioptionswert entsteht, wenn Nutzen von Okosystemen
durch Unwissen oder Unsicherheit nicht bekannt sind. In dem Fall kann eine Verzdgerung von Entscheidungen
einen Wert haben. Zum Beispiel ist heute wenig iiber den Nutzen von Pflanzen im tropischen Regenwald fiir
die Medizin bekannt, der aber in der Zukunft eine immense Bedeutung haben kann.
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ABB.1V.2 OKONOMISCHER GESAMTWERT UND OKOSYSTEMLEISTUNGEN

gut greifbar/sichtbar schlecht greifbar/unsichtbar
>
schwer zu bewerten

L S
leicht zu bewerten dékonomischer Gesamtwert

nutzungsabhangige Werte nichtnutzungsabhangige Werte
(materielle Leistungen der (immaterielle Leistungen der
Okosysteme und der Biodiversitit) Okosysteme und der Biodiversitit)

. T

Okosystemleistungen

Quelle: nach Hansjiirgens et al. 2012, S.28

Nichtnutzungsabhédngige Werte werden nicht durch den Gebrauch von biosphérischen Leistungen geschaften,
sondern beruhen auf einer abstrakteren Beziehung zur Natur (zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S.25 f.):

> Existenzwerte ergeben sich dadurch, dass uns das blole Wissen um die Existenz natiirlicher Landschaften oder
einer Tier- oder Pflanzenart etc. Zufriedenheit (und damit einen 6konomischen Nutzen) verschaffen kann. Da-
bei ist es unerheblich, ob wir diese Landschaften, diese Tier- oder Pflanzenarten jemals selbst zu Gesicht be-
kommen.

> Altruistische Werte begriinden sich in der Zufriedenheit, die man empfindet, wenn Okosystemleistungen fiir
unsere Mitmenschen verfiigbar bzw. zuginglich sind (Wohlbefinden durch Sicherstellung intragenerativer Ge-
rechtigkeit).
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> Vermdchtniswerte, die ebenfalls altruistischer Natur sind, definieren sich in dem Erhalt von Okosystemleistun-
gen fuir nachfolgende Generationen bzw. der Vererbung unseres Naturkapitals und der Zufriedenheit, die wir
durch diese Vererbung erfahren (Wohlbefinden durch Sicherstellung intergenerativer Gerechtigkeit).

Der erweiterte Wertbegriff, wie er im 6konomischen Gesamtwert zum Ausdruck kommt, ist in der Umweltoko-
nomik fest etabliert und gilt als grundlegend fiir das Verstindnis und die Akzeptanz des 6konomischen Bewer-
tungsansatzes im Umgang mit Naturschutzfragen (dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S.26). Ent-
gegen der oftmals umgangssprachlichen Deutung des Begriffs horen Werte im konomischen Verstindnis also
nicht dort auf, wo Marktpreise nicht mehr verfiigbar sind. Zu den 6konomischen Werten gehdren auch all die
nichtmarktfshigen (teils nutzungsabhingigen, teils nichtnutzungsabhiingigen) Beitriige der Okosysteme zu unse-
rem Wohlergehen. Letztlich wird jeder erdenkliche Vorteil fiir den Menschen als ein solcher Wert aufgefasst. Nur
sehr wenige Okosystemleistungen, in der Regel nur die direkten Nutzwerte aus den Versorgungsleistungen der
Agrar-, Forst-, Fischerei- oder Energiewirtschaft, verfiigen iiber einen expliziten Marktwert. Der 6konomischen
Bewertung wird eine weitreichende Rolle zugesprochen, insofern sie auch die indirekten und nichtnutzungsabhén-
gigen Werte der Natur sichtbar und greifbar macht und so zu ihrem Schutz beitragen kann.

Dass es sich dabei trotz allem um eine konsequent nutzenorientierte Perspektive handelt, welche als einzigen Maf3stab
die subjektiven Bediirfnisse von Individuen anerkennt, wurde bereits betont. Okonomische Wertvorstellungen leisten
somit vor allem solchen naturschutzpolitischen Argumentationen Vorschub, die den Schutz der Natur aus einem
»wohlverstandenen Eigeninteresse« heraus (Eser et al. 2011, S. 27), also aus Klugheitsgriinden, geboten sehen
(Kap. 11.4.3). Fraglich ist deshalb, inwiefern Gerechtigkeitsaspekte, die im Naturschutz und den damit verkniipften
Nutzungskonflikten besonders dréngend sind, in den 6konomischen Wertehorizont integrierbar sind. Zwar werden
Aspekte der intra- und intergenerativen Gerechtigkeit prima facie durch altruistische und Verméachtniswerte aufge-
griffen (Hansjiirgens et al. 2012, S. 100). Aber auch diese 6konomischen Wertekategorien drehen sich einzig und
allein — wie es fiir den 6konomischen Ansatz charakteristisch ist — um den Nutzen, der mit der Riicksichtnahme auf
andere verbunden ist, ohne altruistische Verhaltensweisen aus moralischen Griinden fiir geboten zu halten (Eser et
al. 2011, S.38). Hansjiirgens (2012, S. 100 f.) hélt deshalb abschlieBend fest, dass »der Aspekt der Gerechtigkeit (im
eigentlichen Sinne, als moralische Verpflichtung gegeniiber anderen) fiir Okonomen in der Regel keine Bedeutung
hat« — ein Punkt, der im Kapitel V.3 vertieft wird.

METHODEN IM UBERBLICK 2.

Die 6konomische Bewertung von Okosystemleistungen stiitzt sich auf ein breites Instrumentarium, dessen Ele-
mente sich grob nach Verfahrensschritten ordnen lassen. Zuerst kommen Bewertungsmethoden ins Spiel, die als
»Herzstiick« (Hansjiirgens et al. 2012, S.52) des 6konomischen Ansatzes gelten und dazu dienen, den Nutzen
natiirlicher Ressourcen sowie die Kosten ihres Verlusts zu monetarisieren. Sobald sdmtliche Effekte (Nutzen und
Kosten) offengelegt sind, kdnnen in einem zweiten Schritt 6konomische Entscheidungshilfeverfahren, wie die
Kosten-Nutzen-Analyse, zum Zug kommen. Thre Aufgabe ist es, verschiedene Handlungsoptionen nach 6kono-
mischen Gesichtspunkten abzuwégen und konkrete Politikempfehlungen abzuleiten. Obwohl in der Diskussion
oft nicht klar zwischen der Kosten-Nutzen-Analyse und der 6konomischen Bewertung unterschieden wird
(Hansjiirgens et al. 2012, S.51), handelt es sich hierbei um zwei unterschiedliche Kategorien von Werkzeugen,
die zwar eng miteinander verkniipft, nach erkenntnistheoretischen und methodologischen Gesichtspunkten den-
noch getrennt zu betrachten sind. Basierend auf dem Gutachten von Hansjlirgens et al. (2012) werden diese Me-
thoden, ihre Grenzen sowie Anwendungsmoglichkeiten nachfolgend in ihren Grundlinien dargelegt. Vorab wird
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jedoch kurz der politische Entscheidungsprozess skizziert, der bei der praktischen Umsetzung von Bewertungs-
vorhaben zu bewiltigen ist.

VORGEHENSWEISE UND EINORDNUNG IN ENTSCHEIDUNGSPROZESSE 2.1

Auch wenn es in Entscheidungsprozessen ein Bewusstsein fiir die Bedeutung von Okosystemleistungen fiir den
Menschen gibt, so bleibt in der Praxis die Einbindung dieser Werte oftmals auBlen vor, insbesondere dann, wenn
Okosystemleistungen nicht in Geldwerten gemessen werden kénnen (Hansjiirgens et al. 2012, S.21). Einer der
Griinde ist darin zu suchen, dass die praktische Umsetzung einer 6konomischen Bewertung ein komplexes Vor-
haben darstellt, in dessen Rahmen nicht nur die eigentliche Bewertung, sondern eine ganze Reihe an vor- und
nachbereitenden Entscheidungen zu bewéltigen ist.

So kann die eigentliche Bewertung erst erfolgen, wenn die Fragestellung und der Bewertungskontext erdrtert und
konkretisiert sind. Vor allem aber ist erforderlich, dass in ausreichendem Maf3e konkrete Kenntnisse iiber die zu
bewertenden Okosystemleistungen vorliegen. Der folgende »Dreiklang« bildet daher den Kern jedes Bewertungs-
prozesses (dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S. 19 f.):

1. Identifikation der zu bewertenden Okosystemleistungen, was ein auf den Entscheidungskontext angepasstes
Kategoriensystem voraussetzt;

2. Erfassen der betreffenden Okosystemleistungen mittels geeigneter Indikatoren und Kennziffern, was konkrete
Daten iiber den derzeitigen Bestand, iiber dessen zeitliche Verdnderungen einschlieflich der Kenntnisse der
jeweiligen Ursachen erfordert;

3. Bewertung der Okosystemleistungen, was die Wahl einer geeigneten 6konomischen Methode verlangt.

Sobald diese wissenschaftlich-technischen Punkte (Identifizieren, Erfassen, Bewerten) geklért sind, miissen die
Bewertungsresultate evaluiert, Politikoptionen erdrtert und Verteilungswirkungen analysiert werden, ein Gesamt-
prozess, der fiir Entscheidungstriger eine grole Herausforderung darstellen kann. Aus diesem Grund wurde im
Rahmen von TEEB (2010a) ein Leitfaden entwickelt, der ein abgestuftes Vorgehen vorschldgt und zu jedem Pro-
zessschritt leitende Fragen auffiihrt (Kasten). Das Ziel ist, lokalen und regionalen Entscheidungstriagern »bei der
praktischen Umsetzung konkreter Bewertungsvorhaben eine Orientierungshilfe« zu geben (Herkle 2012, S. 66),
die flexibel an konkrete Gegebenheiten angepasst werden kann.

DIE SECHS SCHRITTE DER OKONOMISCHEN BEWERTUNG VON
OKOSYSTEMLEISTUNGEN NACH TEEB

Schritt 1: Bewertungskontext erértern

Was ist der Bewertungsanlass und die konkrete Problemstellung?

> Wer sind die betroffenen Stakeholder (6ffentliche Verwaltung, Naturschutzverbénde, Landbesitzer)?
Wie wird die Problemstellung seitens der Entscheidungstrager und wie seitens einzelner Stakeholder gese-
hen?

> Sind die Problemzusammenhénge fiir die Stakeholder nachvollziehbar? Gibt es Informations- und Kom-
munikationsbedarf?

> Wie konnen die Stakeholder in den Bewertungsprozess eingebunden werden und mit welchen Methoden
(Befragung, Fokusgruppen etc.)? Gibt es Konfliktpotenzial?

Schritt 2: relevante Okosystemleistungen identifizieren
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Welche Okosystemleistungen sind von dem Vorhaben betroffen?

Welche Okosystemleistungen sind fiir Wirtschaft und Gesellschaft in Stadt, Region, Land zentral?

Wie werden sich die MaBnahmen auf die Okosystemleistungen auswirken im Vergleich zum Status quo?
Wer ist am meisten auf die Okosystemleistungen angewiesen?

vV V V V V

Welche Okosystemleistungen sollen prioritir in die Analyse eingehen?
Schritt 3: Informationsbedarf erfassen und geeignete Methode auswdhlen

Welche Okosystemleistungen sind besonders relevant?

Welche Werte (nutzungsabhéngige und nichtnutzungsabhéngige) spielen fiir die betroffenen Gruppen in
Verbindung mit den fraglichen Okosystemleistungen eine besondere Rolle?

Wo ist eine Bewertung sinnvoll machbar? Welche Methode ist dafiir geeignet?

Was soll erreicht werden (qualitative Beschreibung oder quantitative Bewertung), wie ist die Datenlage
und welche Informationen miissen noch erfasst werden?

Schritt 4: Okosystemleistungen bewerten und analysieren

> Mit welchem Studiendesign kdnnen die Daten erhoben werden?
> Was sind die Ergebnisse?
> Wie lassen sich die Ergebnisse vor dem Hintergrund des Problemkontextes interpretieren?

Schritt 5: Ergebnisse evaluieren, Politikoptionen erortern und Mafinahmen festlegen

> Welche Politikoptionen/Mafinahmen sind moglich?
Was sind die Stirken und Schwéchen dieser Politikoptionen und welche MaBinahmen sind geeignet?
In welche Entscheidungsprozesse konnen die Ergebnisse einflieBen und gibt es weitere Verwendungszwe-
cke (Grundlage fiir KNA, MKA, Informationsgrundlage bei partizipativen Prozessen)?

Schritt 6. Verteilungswirkungen analysieren

Wer profitiert und wer verliert durch die geplanten Mafinahmen?
Wie stark wiegen die Verluste in Relation zu den Gewinnen?
Gibt es mogliche Ausgleichsmainahmen und Unterstiitzungsmdglichkeiten fiir die Verlierer?

vV V V V

Inwieweit darf es tiberhaupt Verlierer geben?

Quelle: nach TEEB 2010a, S. 6, u. Hansjiirgens et al. 2012, S.22 f.

Dieser umfangreiche Fragenkatalog macht deutlich, dass die eigentliche 6konomische Bewertung in einen kom-
plexen Entscheidungsprozess eingebettet ist, der weit mehr als nur 6konomische Methodenkompetenz erfordert.
Neben der Monetarisierung spielen, wie zuvor beschrieben, naturwissenschaftliche Messwerkzeuge (Monitoring-
programme, Indikatoren etc.) eine Schliisselrolle. Dariiber hinaus ist aber auch eine ganze Reihe weiterer nicht-
6konomischer Methoden in Betracht zu ziehen, um die vielen Fragen zu kliren, von denen nicht wenige qualitati-
ver Art sind. So konnen sich unter Umstdnden sozialokonomische Indikatoren, Fokusgruppen, Befragungen oder
Tiefeninterviews als hilfreich erweisen, etwa um besonders relevante 6kologische Wirkungen zu identifizieren,
monetér nicht erfassbare Kosten abzuschitzen oder persoénliche Motive zu hinterfragen (hierzu Hansjiirgens et al.
2012, S.20 £).
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OKONOMISCHE BEWERTUNGSVERFAHREN 2.2

Aus dkonomischer Perspektive bemisst sich der Wert eines Gutes an den individuellen Priferenzen resp. Zah-
lungsbereitschaften der Wirtschaftssubjekte, die aus diesem Gut einen (wie auch immer gearteten) Nutzen zichen
(Barkmann/Marggraf 2010, S.251). Zur Ermittlung des Gesamtwerts stehen — je nach Art des Gutes und Datenlage
— verschiedene Methoden zur Verfligung. Grundsétzlich zu differenzieren ist zwischen

> Marktanalysen, die sich auf reale Marktpreise von Marktgiitern stiitzen (teilweise auch kostenbasiert);

> Priferenzanalysen, die direkt (Befragungen) oder indirekt ermittelte (reales Nachfrageverhalten am Markt)
Zahlungsbereitschaften heranziehen;

> und schlieBlich Sekundiranalysen wie der Nutzentransfer, die bereits vorliegende Resultate auf den aktuellen
Bewertungskontext zu iibertragen versuchen (Hansjiirgens et al. 2012, S.36).

Marktbasierte Bewertungsmethoden beruhen auf der Pramisse, dass Preise und Kosten, die auf Mérkten ermittelt
wurden, die Zahlungsbereitschaften der Marktteilnehmer zum Ausdruck bringen (Tauschwert). Die marktbasierte
Bewertung ist besonders verbreitet, was damit zu tun hat, dass die erforderlichen Daten meistens vorliegen oder
einfach zu beschaffen sind (Hansjiirgens et al. 2012, S.46). Da es sich bei vielen Okosystemleistungen aber be-
kanntlich nicht um reine Marktgiiter handelt, ist der Anwendungsbereich dieser Bewertungsmethode beschrénkt
und die Zahlungsbereitschaften miissen anderweitig ermittelt werden. Hierzu bieten sich direkte oder indirekte
praferenzbasierte Bewertungen an, die in der Regel zwar wesentlich mehr Aufwand erfordern, dafiir aber auch ein
umfassenderes Wertespektrum abbilden kénnen. Okonomen arbeiten seit vielen Jahren daran, diese unterschied-
lichen Bewertungsverfahren weiterzuentwickeln, entsprechend umfangreich ist die Fachliteratur zum Thema.
Wenn im Folgenden nun die einzelnen Bewertungsmethoden, ihre Vor- und Nachteile dargestellt werden, so hat
dies notgedrungen in summarischer Form zu erfolgen (fiir einen detaillierteren Uberblick vgl. etwa Pearce et al.
2012).

MARKTANALYSEN 2.2.1

Im Bereich der Marktanalysen lassen sich preisbasierte Methoden (Messgrofie: direkte Marktpreise), kostenba-
sierte Methoden (Messgrofe: Ersatzkosten, Vermeidungskosten, Opportunititskosten) und Input-Output-Analy-
sen (MessgroB3e: Produktionsfunktionswert, Nettofaktoreinkommen) unterscheiden (hier zu und zum Folgenden
Hansjiirgens et al. 2012, S.36 ft. u. 83):

> Preisbasierte Methoden
— Direkte Marktpreise: Hier werden die direkten Preise, die fiir Okosystemleistungen am Markt zu zahlen
sind, fiir die Bewertung herangezogen. Marktpreise sind i.d. R. nur fiir Versorgungsleistungen verfligbar
(Produkte der Land-, Forst- und Energiewirtschaft, der Fischerei etc.). Beispiel: der Holzumsatz als Wert-
malstab fiir die Rohstoffproduktionsleistung eines Waldes (Versorgung der Gesellschaft mit dem Rohstoff
Holz)
> Kostenbasierte Methoden
— Ersatzkosten: Diese Methode betrachtet die Kosten, die aufgebracht werden miiss(t)en, um eine Okosys-
temleistung technisch zu ersetzen. Hier ist also der Marktpreis des technischen Substituts bzw. Aquivalents
die entscheidende GroBe. Beispiel: die Kosten von Aquakulturanlagen als Maf3stab fiir den Habitatwert
eines natiirlichen Gewésserdkosystems zur Fischproduktion
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— Vermeidungskosten: Fiir diesen Bewertungsansatz sind die Kosten relevant, die durch negative Umwelt-
einfliisse entstehen (kénnen) und die durch Okosystemleistungen vermieden werden. Hier ist der Markt-
preis des potenziellen Schadens die entscheidende GrofBe. Beispiel: die (potenziellen) Kosten von Hoch-
wasserschiden als WertmaBstab fiir die Hochwasserschutzleistung einer natiirlichen Auenlandschaft

— Opportunititskosten: Bei diesem Ansatz werden die im Zuge der Bereitstellung von Okosystemleistungen
entgangenen wirtschaftlichen Ertrige (die Kosten des Verzichts auf die beste Alternative) als Basis fiir die
Bewertung herangezogen. Somit ist bei diesem Ansatz der Ertrag aus der besten alternativen Okosystem-
nutzung die entscheidende Grofle. Dahinter steht die Annahme, dass der Nutzen der realisierten Option
mindestens den Kosten des Verzichts auf die Alternativoption entsprechen muss, denn ansonsten wiirde
man die Alternative realisieren. Beispiel: Die wirtschaftlichen Ertrége, die mit einem Flussausbau zur Stei-
gerung des Binnenschiffverkehrs realisiert werden konnten, auf die aber verzichtet wird, um einen guten
dkologischen Gewisserzustand und die daran kniipfenden Okosystemleistungen zu sichern, dient als MalB3-
stab fiir den Wert dieser Leistungen.

> Input-Output-Analysen

— Produktionsfunktionsansatz: Dieser Ansatz bewertet die Beitriige von Okosystemleistungen als Inputfakto-
ren innerhalb von Produktionsprozessen. Dabei wird die Verdnderung des Outputs im Zusammenhang mit
der Verinderung des Inputs der Okosystemleistung betrachtet und die Ertragsdifferenz fiir die Bewertung
herangezogen. Beispiel: landwirtschaftliche Ertragsverluste infolge eines Bienensterbens als Wertmaf3stab
fiir die Bestédubungsleistung der Bienen in diesem Produktionsprozess

— Nettofaktoreinkommen: Hier werden Okosystemleistungen ebenfalls in ihrer Funktion als Input- bzw. Pro-
duktionsfaktor®! bewertet. Dabei wird der Erlos betrachtet, der auf die Okosystemleistungen zuriickzufiih-
ren ist, d. h., es wird die Differenz zwischen Gesamterlos und Produktionskosten fiir die Bewertung heran-
gezogen. Hinter diesem Ansatz steht die Annahme, dass die Produktionsfaktoren fiir ihren Faktoreinsatz
gemil ihrer Grenzproduktivitit entlohnt werden, d. h., dass ihnen jener Anteil des Erloses zufliefBt, der auf
ihren Faktoreinsatz zuriickzufiihren ist. So teilt sich der Erlos aus dem produzierten Gut vollstindig unter
den Produktionsfaktoren (in Abhéngigkeit von der jeweiligen Produktivitit) auf. Der Faktor Boden erbringt
seine Leistung jedoch unentgeltlich, d. h., die Differenz zwischen dem Gesamterlés und den Kosten der
Produktion (hier also das Einkommen fiir die Faktoren Arbeit und Kapital) muss der Grenzproduktivitit
und damit dem Wert des Faktors Boden, d.h., der am Produktionsprozess beteiligten Okosystemleistung,
entsprechen. Beispiel: Die Differenz aus dem Erl6s aus einer Wasserkraftanlage und den Kosten, die mit
dieser Anlage verbunden sind, wird als WertmaBstab fiir die Energieproduktionsleistung eines Gewassers
herangezogen (Versorgung der Gesellschaft mit dem Energieproduktionsfaktor Wasser).

Bei der Bewertung von Okosystemleistungen anhand von Marktanalysen ist die Gefahr der Fehlinterpretation
hoch (dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S. 88). Marktbasierte Bewertungen kdnnen immer nur
Wertuntergrenzen sichtbar machen, nie aber den Nutzen als solchen, und so lassen sie auch keine Aussagen iiber
Wohlfahrtswirkungen zu. Erfasst wird nur der Wert des Gutes in einer bestimmten Funktion (z.B. der Wert in der
Funktion als »Tauschgut« oder in der Funktion als »Kostenvermeidungsgut«, indem der Gesellschaft die Kosten
des technischen Substituts erspart bleiben).

Preise offenbaren grundsétzlich nur den Tauschwert am Markt und messen lediglich, was Menschen auf jeden
Fall zu zahlen bereit sind, die tatsidchliche Zahlungsbereitschaft kann aber weit dariiber hinausgehen und bleibt an

51 Manunterscheidet i.d.R. zwischen den drei Produktionsfaktoren Arbeit, Boden und Kapital, wobei der Faktor
Boden verstanden wird als »Oberbegriff fiir alle Gratishilfsquellen, die von der Natur in den Produktionspro-
zess eingebracht werden, d. h. fiir alle sogenannten natiirlichen Ressourcen« (Bartling/Luzius 2004, S.22).
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dieser Stelle unbekannt (Hansjiirgens et al. 2012, S. 88). Nimmt man also Marktpreise als Referenzgrofe fiir den
Wert einer Okosystemleistung, so wird ausschlieBlich ihr Nutzen in seiner Funktion als Tauschgut bewertet.

Bei den Ersatz- und Vermeidungskosten ist nur insofern ein inhaltlicher Bezug zum Nutzen gegeben, als dass sie
ihn im Sinne vermiedener Kosten widerspiegeln und demnach nur die Leistung der Kostenvermeidung bewertet
wird, nicht aber die Okosystemleistung als solche (dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S.88 f.). Die
Ersatzkostenmethode definiert den Wert der Okosystemleistung iiber die Kosten eines technischen Substituts, und
dieses wiederum ist abhéngig vom technologischen Fortschritt und von Marktverzerrungen. Gleiches gilt fiir die
Vermeidungskosten, wo der Wert des Gutes in Abhéngigkeit der Kosten zur Beseitigung des Schadens bei Wegfall
dieses Gutes definiert wird. Auch diese Kosten hingen vom Stand der Technik und den Marktbedingungen ab und
konnen sich mit diesen entsprechend &ndern. Wenn nun also durch technologische Neuerungen beispielsweise
MaBnahmen zum Hochwasserschutz oder zur Beseitigung des Schadens aus einem Hochwasser sehr viel einfa-
cher, effizienter und kostengiinstiger realisiert werden kénnen, sinkt demgemaf der Wert der natiirlichen Hoch-
wasserschutzfunktion von Okosystemen. Dies jedoch nur insofern, als dass die Leistung der Kostenvermeidung
nicht mehr so viel Wert ist, da der Hochwasserschutz nun auch vergleichsweise kostengiinstig durch technischen
Ersatz erbracht werden kann, also der Schaden nicht mehr so hoch ausfillt. Welchen Nutzen oder Wert der Hoch-
wasserschutz flir die Menschen aber tatséchlich hat, ist hier nicht abbildbar (abgebildet werden nur Kostenkurven).
Die Préferenzen und damit die Zahlungsbereitschaften zur Abwehr von Hochwassergefahren resp. des Schadens
konnen um ein Vielfaches hoher liegen. Unklar bleibt hier also, ob und in welcher Hohe diese Okosystemleistun-
gen liber die Kosten hinaus von Nutzen sind und somit, welchen Wohlfahrtseffekt ein Verlust dieser Leistung
tatséichlich nach sich zieht. So fallen die Kosten des Verlusts dieser Okosystemleistung heute vielleicht nicht ins
Gewicht (da sie technisch ersetzbar oder der Schaden bei ihrem Verlust technisch regulierbar ist), doch sollten
diese technischen Substitute ausfallen, so kiime der Wohlfahrtsverlust unweigerlich zum Tragen. Das Risiko des
Technikverlusts ist also gerade bei der Anwendung der Ersatz- und Vermeidungskostenmethoden in die Bewer-
tung miteinzubeziehen.

Opportunititskosten als BewertungsgrofBe sind gegeniiber den Ersatz- und Vermeidungskosten noch kritischer zu
sehen, da hier nicht einmal ein inhaltlicher Bezug zwischen dem Bewertungsgegenstand und der Messgrofe (den
Opportunititskosten) gegeben sein muss (dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S. 89 f.). Hier variiert
der Wert der Okosystemleistung in Abhingigkeit vom Nutzungsdruck auf die Fléche, auf der die Okosystemleis-
tung gebildet wird, d.h. in Abhingigkeit der wirtschaftlichen Alternativertriige — ungeachtet davon, ob die Oko-
systemleistung in einem inhaltlichen Bezug zu den wirtschaftlichen Alternativertragen steht oder nicht.s2 So zei-
gen Opportunititskosten nur an, wie viel eine Okosystemleistung mindestens wert sein muss (weil man sie ja der
Alternative vorzieht). Sie zeigen jedoch nicht an, welchen Nutzen eine Okosystemleistung stiftet und damit, wel-
chen gesellschaftlichen Wert sie hat. Anderungen der Opportunitiitskosten diirfen nicht als Anderung des Wertes
der Okosystemleistung missverstanden werden. s

Bei Bewertungen auf Basis von Input-Output-Analysen wird nur der Wert der Okosystemleistung in seiner Funk-
tion als kostenloser Inputfaktor zur Erstellung anderer niitzlicher Giiter erfasst (dazu und zum Folgenden

52 Wenn also beispielsweise die ertragreichste Alternative fiir eine Flaichennutzung der Bau eines Autowerkes
wiire, so wiirde der Wert der Okosystemdienstleistung auf dieser Fliche mit den Marktentwicklungen in der
Automobilwirtschaft variieren, auch wenn hier kein inhaltlicher Zusammenhang zwischen den Giitern besteht
(bis auf die Tatsache, dass sie beide auf die Ressource »Boden« angewiesen sind) (Hansjiirgens et al. 2012,
S. 89).

53 Denn wenn eine Fliche wirtschaftlich an Attraktivitit gewinnt (in Abhéngigkeit der Marktentwicklungen),
erhoht sich auch der Wert der Okosystemdienstleistung, obwohl der Nutzen der Okosystemdienstleistung
davon in keiner Weise beriihrt wird.
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Hansjiirgens et al. 2012, S.90). Wie auch bei den kostenbasierten Ansétzen ist hier der Nutzen im Sinne vermie-
dener Kosten zu verstehen, da die Okosystemleistungen zur Produktion eines wirtschaftlichen Gutes beitragen,
ohne dass hierfiir ein Entgelt erforderlich wird. Doch auch hier driicken die Marktdaten immer nur einen Teilaspekt
des Wertes dieser Leistung aus. So begrenzt sich beispielsweise der Wert der Bestdubungsleistung der Bienen
nicht nur auf die direkten landwirtschaftlichen Ertrage, sondern umfasst auch die Bestdubung von Wildpflanzen,
welche wiederum die Nahrungsgrundlage fiir viele Tiere sind.s4

Die hier besprochenen BewertungsgroBBen (Preise, Kosten und Inputfaktoren) sind von Variablen abhingig, die
nicht unmittelbar in einem inhaltlichen Zusammenhang zum Nutzen stehen. Nur weil der Preis fiir ein Gut steigt,
steigt nicht auch der Nutzen (»wertvoller« wird es nur im Sinne des Tauschwertes), und nur weil ein Gut kosten-
giinstiger ersetzt werden kann, stiftet es nicht per se auch weniger Nutzen (nur der »Kostenvermeidungswert«
sinkt). Interpretationsfehler entstehen, wenn der 6konomische Wertbegriff missverstanden wird, wenn also der
Tauschwert eines Gutes am Markt oder seine Kostenvermeidungsleistung mit dem grundsétzlichen Wert des Gutes
gleichgesetzt wird (Kasten). So erfordern speziell die marktbasierten Methoden das richtige Versténdnis von Wer-
ten und die Unterscheidung zwischen funktionalen Werten (Tauschwert, Kostenvermeidungswert) und dem iiber-
geordneten Wert, der sich im Nutzen des Gutes begriindet.

TAUSCHWERT UND NUTZWERT

Der Begriff »Wert« wird oft mit dem Tauschwert eines Gutes am Markt, also seinem Preis, gleichgesetzt. Ein
Gut mit einem hohen (niedrigen) Tauschwert hat dann einen hohen (geringen) Preis. Durch eine solche Inter-
pretation von Wert als Tauschwert hétte alles, was nicht auf Mérkten gehandelt wird, keinen 6konomischen
Wert.

Doch diese Sichtweise greift zu kurz und spiegelt den Stand der Okonomik nicht richtig wider. Dies hat Adam
Smith bereits vor mehr als 200 Jahren (am Beispiel des Wassers) deutlich gemacht. Er hat zwischen »value in
use« (Nutzwert) und »value in exchange« (Tauschwert) unterschieden, und dies an den Giitern Wasser und
Diamanten verdeutlicht. Wasser hat i.d. R. einen geringen oder gar keinen Preis (Tauschwert), sobald es aber
zur knappen Ressource wird, einen sehr hohen Nutzwert. Diamanten hingegen haben i. d. R. einen hohen Preis
(Tauschwert), aber einen geringen Nutzwert. Der Nutzwert des Gutes Wasser weicht also offensichtlich von
seinem Tauschwert (Preis) ab, er ist nicht identisch mit dem Preis. Und das gilt nicht nur fiir Wasser. Giter,
die nicht auf Mérkten gehandelt werden und daher keinen Preis haben, wie dies fiir die meisten Giiter im
Bereich der Natur gilt, weisen dennoch einen erheblichen 6konomischen Nutzwert fiir Einzelne und fiir die
Gesellschaft als Ganzes auf.

Quelle: Hansjiirgens et al. 2012, S.98

PRAFERENZANALYSEN 2.2.2

Préferenzanalysen zichen Zahlungsbereitschaften als Messgrofie heran. Je nach Art des empirischen Zugangs lassen
sich direkte und indirekte Methoden unterscheiden: Die indirekten Methoden (hedonischer Preisansatz und Reise-
kostenmethode) greifen auf indirekt offenbarte, d. h. aus realem Nachfrageverhalten am Markt abgeleitete Zahlungs-
bereitschaften zuriick (sogenannte »Methoden der offenbarten Praferenz«); die direkten Methoden (Kontingente Be-

54 www.aid.de/landwirtschaft/bienen.php (20.5.2014)
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wertungsmethode, Choiceexperimente und Bewertungsworkshops/Marktstandmethode) nutzen geduBlerte Zahlungs-
bereitschaften, die im Rahmen von Befragungen unmittelbar erhoben wurden (sogenannte »Methoden der geduflerten
Préferenz«) (hierzu und zum Folgenden Hansjlirgens et al. 2012, S.39 ff. u. 84):

> Methoden der offenbarten Priferenz

— Hedonischer Preisansatz: Hier werden Preisdifferenzen zwischen Marktgiitern in Abhéngigkeit von Um-
welteinfliissen betrachtet. Wenn also der Preis fiir ein Marktgut durch eine Okosystemleistung mitbestimmt
wird, ldsst sich die Zahlungsbereitschaft fiir die Okosystemleistung indirekt aus dem Preis fiir das Marktgut
ableiten. Die entscheidende Grofe fiir die Bewertung ist dann die Preisdifferenz, die auf den Einfluss der
Okosystemleistung zuriickzufiihren ist. Beispiel: Die Differenz zwischen dem Preis fiir eine Immobilie mit
Seeblick und dem Preis fiir eine vergleichbare Immobilie ohne Seeblick wird als Mal3stab fiir den land-
schaftsisthetischen Wert des Sees angesetzt.

— Reisekostenmethode: Bei dieser Bewertungsmethode werden jene Kosten herangezogen, die im Rahmen
eines Ausfluges, einer Reise 0. A. aufgewendet werden, um ein bestimmtes Naturerlebnis zu erfahren. Die
Kosten sowie die Haufigkeit und Intention der Reise resp. des Ausflugs werden dabei umfragebasiert er-
fasst. Hinter diesem Ansatz steht die Annahme, dass die aufgewendeten Kosten mindestens dem Nutzen
aus der Okosystemleistung entsprechen miissen, da ansonsten die Bereitschaft, diese Kosten aufzuwenden,
nicht gegeben wire. Beispiel: Die Kosten, die aufgewendet werden, um einen Nationalpark zu besuchen
(Fahrtkosten, Eintrittsgelder, Kosten des Aufenthaltes etc.), dienen als Maf3stab fiir den Erholungs- und
Erlebniswert dieses Parks.

> Methoden der geduferten Priferenz

— Kontingente Bewertungsmethode: Diese Methode erfasst den Nutzen aus Okosystemleistungen, indem sie
hypothetische Markte schafft und stichprobenbasiert die Zahlungsbereitschaft fiir diese Leistungen erfragt.
Dabei wird den Befragten zunéchst der entscheidungsrelevante Sachverhalt dargelegt (Verdnderung gegen-
iiber dem Status quo oder gegeniiber einem alternativen Referenzzustand), darauf werden sie um die An-
gabe ihrer Zahlungsbereitschaft (oder alternativ Entschddigungsforderung) fiir die zu bewertende Umwelt-
veridnderung gebeten. Die »Konsumenten« werden also direkt befragt, was ihnen Okosystemleistungen
wert sind: entweder, auf wie viel Einkommen sie bereit wiren zu verzichten, um einen (zusétzlichen) Nut-
zen aus den Okosystemleistungen zu erfahren, oder aber, was man ihnen bieten miisste, um einen Verlust
an Okosystemleistungen auszugleichen. Diese Methode erfasst sowohl nutzungsabhiingige als auch nicht-
nutzungsabhéingige Werte. Beispiel: Der Geldbetrag, den die Befragten bereit wiren, in einen Fonds zur
Finanzierung eines Schutzprojektes zu zahlen (jahrlich oder einmalig), um dadurch den Erhalt einer be-
drohten Tierart sicherzustellen, dient als Wertmaf3stab flir den Nutzen, den die Befragten aus der Existenz
dieser Tierart zichen.

— Choiceexperimente: Diese ebenfalls umfragebasierte Bewertungsmethode ermittelt die Praferenzen mit-
hilfe eines Entscheidungsexperiments. Dabei werden den Befragten verschiedene Szenarien als Alternative
zum Status quo vorgelegt, in denen eine Auswahl an Okosystemleistungen (sogenannte Attribute) in unter-
schiedlichen Auspriagungen angeboten wird. Dabei ist jedes Szenario auch mit einem Preis versehen, den
die Biirger fiir den dort beschriebenen Umweltzustand zahlen miissten (die Kosten, die mit der Bereitstel-
lung verbunden wiren). Die Befragten wihlen dabei mehrmals aus verschiedenen Sets an Szenarien den
jeweils nutzenmaximalen Zustand aus. Die Zahlungsbereitschaften fiir die Okosystemleistungen werden
anschlieBend mithilfe statistischer Analyseverfahren aus dem Entscheidungsverhalten abgeleitet. Hinter
dieser Methode steht die Annahme, dass sich der Nutzen eines Gutes durch dessen Eigenschaften definiert
und somit in Abhingigkeit der Eigenschaften variiert. Die Préferenz fiir ein Gut wird also von den verschie-
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denen Merkmalen bestimmt, die das Gut charakterisieren, d.h., wenn sich ein Gut hinsichtlich eines Attri-
buts verdndert, verdndert sich auch die Priferenz fiir das Gut. Beispiel: In einer bestimmten Region ist eine
Reihe an unterschiedlichen Landnutzungsoptionen realisierbar, die sich in unterschiedlicher Weise auf das
dortige Landschaftsbild, die Struktur von Flora und Fauna, die Schadstoffbelastung in Boden und Gewés-
sern sowie auf das Bodenerosions- und Hochwasserrisiko auswirken. Die jeweiligen Leistungen kdnnen
dabei unterschiedlich gewichtet werden. So ist der Nutzen aus der Hochwasserschutzleistung ggf. sehr viel
hoher als der Nutzen aus dem abwechslungsreichen Landschaftsbild. Hier wird also eine Option (bspw.
Flachenrenaturierung) in erster Linie wegen ihres positiven Effekts auf die Hochwasserschutzleistung wert-
geschitzt und weniger wegen des Effekts auf das Landschaftsbild.
> Deliberative Ansditze

— Biirgerforum (»citizens' jury«): Bei dieser Methode bezieht sich die Bewertung auf Gruppenmeinungen.
Eine Gruppe von Biirgern begutachtet und beratschlagt relevante Umweltveranderungen, erortert die Ex-
pertenmeinungen dazu und urteilt {iber Nutzen und Kosten. Hierbei werden Bediirfnisse und Praferenzen
sichtbar gemacht, jedoch nicht quantifiziert. Die Bewertung basiert auf den Erkenntnissen und Ergebnissen
des Diskurses und ist rein qualitativer Art.

— Marktstandmethode (»market stall«): Diese Methode beruht auf der Idee, die Angebot-Nachfrage-Situation
eines Wochenmarktes nachzubilden, wo sich die Kunden in Ruhe iiber das Produkt informieren kénnen
und ein Austausch zwischen den Marktbesuchern moglich ist. Simuliert wird demzufolge eine transparente
Marktsituation, die es zulésst, Informationsdefizite abzubauen und wohliiberlegte Préferenzen zu bilden.
Hierzu werden die direkten priaferenzbasierten Methoden (siche Methoden der geduflerten Préaferenz) mit
Gruppendiskussionen kombiniert. AuBerdem wird hier nicht nur die unmittelbare, sondern auch eine »iiber-
dachte« Zahlungsbereitschaft erfasst. Hinter diesem Ansatz steht die Annahme, dass sich Préaferenzen erst
bilden und festigen miissen und eben nicht per se vorhanden sind. Fiir marktungebundene Okosystemleis-
tungen gilt dies in besonderem Mafle, da man im alltdglichen Leben i.d. R. nicht gezwungen ist, sich ihren
Nutzen bewusst zu machen. Das Vorgehen ist wie folgt: Im Rahmen von ein- bis zweistiindigen Workshops
mit je 10 bis 15 Teilnehmern wird zunéchst der zu bewertende Sachverhalt (die Umweltverdnderung) von
Experten vorgestellt, die Problemzusammenhénge werden erléutert (Kosten, Nutzen, Folgen der Mafinah-
men) und Riickfragen geklart. Im Anschluss daran wird der Sachverhalt intensiv zwischen den Teilnehmern
diskutiert (angeleitet von einem Moderator), bevor jeder Teilnehmer seine Zahlungsbereitschaft in einem
Fragebogen dufert (anonym). Die Teilnehmer werden einige Tage spéter noch einmal kontaktiert (posta-
lisch oder telefonisch) und erneut nach ihrer Zahlungsbereitschaft gefragt, womit ihnen die Moglichkeit
gegeben wird, ihre urspriingliche Angabe zu revidieren. Diese »iiberdachten« Angaben bilden dann die
Basis fiir die Bewertung.

Die priferenzbasierten Methoden sind fiir die Bewertung marktungebundener, also 6ffentlicher Giiter geeignet
und konnen damit auch Werte erfassen und quantifizieren, die bei den Marktanalysemethoden grundsitzlich un-
beriicksichtigt bleiben (dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S.90 f.). So lassen sich mit den direkten
Methoden auch nutzungsunabhingige Werte erfassen. Dennoch sind auch die préaferenzbasierten Methoden Gren-
zen unterworfen und mit Problemen behaftet — insbesondere in Bezug auf die Validitit und Akzeptanz. Im Zuge
der jahrzehntelangen Forschung und Weiterentwicklung der Methoden wurde eine Vielzahl an Validitétsproble-
men bei den praferenzbasierten Ansitzen identifiziert, sodass fraglich ist, inwieweit Reisekosten, Immobilien-
preise und hypothetische Zahlungsbereitschaften den tatsichlichen Nutzen von Okosystemleistungen abbilden
konnen. Insbesondere die direkten Methoden mit ihren empirischen Zahlungsbereitschaftsstudien und hypotheti-
schen Szenarien stehen immer wieder in der Kritik (Arrow et al. 1993). Die indirekten Methoden (hedonischer
Preisansatz und Reisekostenmethode) kimpfen hingegen mit dem Problem, nur sehr eingeschrankt anwendbar zu
sein und nur Gebrauchswerte erfassen zu kénnen.
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Der hedonische Preisansatz wird in der Regel nur zur Bewertung von jenen Okosystemleistungen genutzt, die in
einem Zusammenhang zu Immobilienpreisen stehen (dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S.91).
Bewertbar ist hierbei nur der Nutzen durch ésthetische Landschaftsbilder (»griine Umgebung«, »Seeblick«), Nah-
erholungswerte durch stidtische Parkanlagen, die Kosten der Néhe zu Deponien oder von zu stark befahrenen
StraBen (Luft- und Lirmbelastung) u. A. Um Preisdifferenzen mit Verinderungen der Okosystemleistung zusam-
menzubringen, sind komplexe Analysen erforderlich (Hussain/Gundimeda 2012). Da es immer auch noch weitere
beeinflussende Faktoren geben wird, die nicht kontrolliert werden kdnnen, ist die Aussagekraft dieser Bewertun-
gen begrenzt.

Mit der Reisekostenmethode lassen sich nur freizeit- und tourismusbezogene kulturelle Okosystemleistungen be-
werten (Freizeit- und Erholungswerte bzw. touristische Werte; dazu und zum Folgenden Hansjlirgens et al. 2012,
S.91). Hier ist auch eine empirische Datenerhebung zum Reiseverhalten (Haufigkeit, Zweck) und den Kosten
(Fahrtkosten, Eintrittsgelder, Ubernachtungskosten usw.) erforderlich. Neben den iiblichen Verzerrungseffekten
innerhalb empirischer Datenerhebungen (Stichprobenauswahl, Interviewereffekt usw.) liegt das Validitétsproblem
dieser Methode insbesondere darin, dass oftmals der Zweck der Reise nicht klar erfasst und auf die Okosystem-
leistung abgegrenzt werden kann. Auch sind nichtmonetére Kosten der Reise wie z. B. der Stress der Anfahrt,
Zeitkosten usw. nicht beriicksichtigt (Hussain/Gundimeda 2012).

Die Validititskritik an den direkten Methoden, also den Zahlungsbereitschaftsmethoden (kontingente Bewertung
und Choiceexperimente), begriindet sich vorrangig im hypothetischen Charakter der Bewertung, denn hier wird
das Nachfrageverhalten nicht an realen, sondern an hypothetischen Mérkten erfasst (dazu und zum Folgenden
Hansjiirgens et al. 2012, S.91 f.). Dieser Aspekt ruft vor allem bei der kontingenten Bewertungsmethode haufig
Probleme hervor, da die Befragten hier ihre Zahlungsbereitschaft unmittelbar duflern sollen, was Verzerrungsge-
fahren wie z. B. strategisches Antwortverhalten oder Protestantworten birgt (Mitchell/Carson 1989) (Tab. IV.1).
Die Methode des Choiceexperiments ist in dieser Hinsicht weniger anfillig, da die Befragten bei diesem Verfahren
ihre Zahlungsbereitschaft nicht direkt &ullern, sondern sie durch ihr Entscheidungsverhalten indirekt preisgeben
(Wahl zwischen diskreten Alternativen in Bezug auf Eigenschaften und Kosten des Gutes).

Ob und inwiefern eine Zahlungsbereitschaftsstudie verzerrt ist, hingt maBgeblich davon ab, welche Erhebungs-
verfahren genutzt werden, mit welcher methodischen Genauigkeit die Bewertung umgesetzt wird und wie kom-
plex der zu bewertende Sachverhalt ist (dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S.92). Die Validitts-
kritik an den Zahlungsbereitschaftsmethoden begriindet sich vorrangig in den in der Tabelle IV.1 dargestellten
potenziellen Verzerrungseffekten. Studien haben gezeigt, dass Unsicherheiten bei den Befragten beziiglich der
gedullerten Zahlungsbereitschaft insbesondere in der fehlenden Erfahrung mit der Bewertung solcher oftmals doch
sehr komplexen Sachverhalte sowie in unzureichendem Wissen (Informationsdefizite) iiber die jeweiligen Optio-
nen und ihren Konsequenzen begriindet liegen (Akter et al. 2009). Bewerten kann man schlie8lich nur, was man
auch versteht und worliber man hinreichend aufgeklért wurde. Da im Konsumalltag Folgenabwéigungen und Pra-
ferenziuBerungen fiir marktungebundene Okosystemleistungen nicht gefordert werden, ist ein Bewusstsein iiber
die eigenen Préferenzen fiir solche MaBBnahmen oft nicht vorhanden (Payne/Bettman 1999).
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TAB.IV.l TYPEN VON VERZERRUNGSEFFEKTEN IN ZAHLUNGSBEREITSCHAFTSANALYSEN
Verzerrungsfaktor Effekt auf die Zahlungsbereitschaft (ZB) Losungsansatz
hypothetischer Hypothetisches Bewertungsszenario ZB # ZBwahr plausible und realistische
Charakter ist nicht konsistent zur Realitét. Szenarien modellieren; Vor-

bereitung des Fragebogende-
signs durch Fokusgruppen
strategisches Probanden antworten taktisch: im Fragebogen die Motive

Antwortverhalten a) Ubertreibung der ZB, um die Be- ZB > ZBwahr fir die ZB abfragen; hohe
reitstellung der Okosystemleistungen ZB mit dem Einkommen ab-
2u befordern gleichen und auf Plausibili-

. . tét priifen
b) Untertreibung der ZB, um Tritt- ZB < ZBwahr
brettfahren zu kénnen

Protestantworten Probanden duBlern entgegen ihrer  ZB =0 # ZBwahr  im Fragebogen die Motive
Préferenz entweder gar keine ZB 0- 7p < 7Bwanr fiir die ZB abfragen; hohe
der eine liberzogene/untertriebene ZB mit dem Einkommen ab-
ZB (z.B. Kritik am Zahlungsmittel, ZB > ZBwahr gleichen und auf Plausibili-
politische oder ethische Einwinde tat priifen
gegen Bewertungen von Natur).

Zahlungsmittel- Die geduflerte ZB variiert mit dem ZB # ZBwahr ein moglichst realistisches

effekt Zahlungsmittel (z.B. ZB bei freiwil- Zahlungsmittel verwenden;
liger Spende in einen Fonds # ZB Vorbereitung des Fragebo-
bei Steuererhohung). gendesigns durch Fokus-

gruppen

Framingeffekt Die geduflerte ZB variiert mit der ~ ZB # ZBwahr Fragen moglichst wertfrei
Art und Weise der Frageformulie- bzw. neutral formulieren
rung (negative/positive Besetzung
des Sachverhalts).

Embeddingeffekt Die geduBlerte ZB variiert nicht mit ZB spiegelt ggf.  im Fragebogen die Motive
dem Umfang des Gutes (ZB fiir ein  warm glow wider, fiir die ZB abfragen
Gut allein = ZB fiir ein ganzes Gii- d.h., Befriedigung
terbiindel, in das dieses Gut einge- ergeht aus dem Akt
bettet ist). der Zahlung (»et-

was Gutes tun«)

Zahlungsfahigkeit Die geduBlerte ZB ist durch die Zah- ZB > ZBwahr Einen zufriedenstellenden
lungsfihigkeit des Befragten beein- Losungsansatz hierflir gibt
flusst. Weniger wohlhabende Men- es nicht
schen konnen zwar eine hohe Wert-
schitzung fiir ein Gut haben, kénnen
sie allerdings nicht korrekt mit ihrer
ZB abbilden.

Informations- Die geduflerte ZB variiert mit den ~ ZB # ZBwahr moglichst umfassend iiber

effekte bereitgestellten Informationen. das zu bewertende Gut auf-

klaren und die Folgen trans-
parent machen (Nutzen/Kos-
ten, Gewinner/Verlierer
usw.). Vorbereitung des Fra-
gebogendesigns durch Fo-
kusgruppen

Quelle: Hansjiirgens et al. 2012, S.93 f. (angelehnt an Pearce et al. 2002)
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Préferenzen fiir derartige Giiter miissen daher in der Regel erst gebildet werden, was nicht nur die Bereitstellung
von Informationen, sondern auch Zeit zum Nachdenken und Abwéagen voraussetzt (Tisdell et al. 2008). Diesem
Aspekt wurde in der Praxis von Zahlungsbereitschaftsstudien bisher jedoch nur sehr selten Rechnung getragen.
Die klassischen One-Shot-Befragungen (einmalige Abfrage der Zahlungsbereitschaft) konnen die notwendige In-
formationsqualitit und Zeit zur Praferenzbildung kaum gewihrleisten.

Aus diesen Griinden wurden zum einen konkrete Richtlinien zum Studiendesign entwickelt (Arrow et al. 1993;
dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S.92 ff.). Dariiber hinaus bieten sich neuere deliberative Ver-
fahren wie z. B. die Marktstandmethode an (MacMillan et al. 2006). Diese neueren Ansitze sehen eine stérkere
Stakeholdereinbindung vor und greifen Kenntnisse der Psychologie zur Informationsverarbeitung und Préferenz-
bildung auf (kognitive Fahigkeiten zur Wahrnehmung, Informationsverarbeitung, Entscheidungsfindung etc.). Im
Rahmen von Gruppeninterviews wird ein besonderes Augenmerk darauf gelegt, dass die Teilnehmer hinreichend
Zeit zum Nachdenken und gegenseitigen Austausch erhalten und dass auf Fragen, die iiber die standardisierten
Informationen hinausgehen, eingegangen werden kann (je nach Bedarf und Vorkenntnissen der Teilnehmer kon-
nen durch die Moderatoren weitere Informationen bereitgestellt und Unklarheiten beseitigt werden). Studien haben
gezeigt, dass sich hierdurch die Anzahl der Antwortverweigerer reduzieren ldsst und eine hohere Validitit der
Ergebnisse erreicht werden kann (Lienhoop/MacMillan 2007). Das Verfahren ist aber auch sehr zeitintensiv, wes-
halb es fiir groe Stichproben eher ungeeignet ist.

WELCHE METHODE IST WANN HERANZUZIEHEN? 2.2.3

Die Frage, wann welches Bewertungsverfahren heranzuziehen ist, lasst sich nicht allgemeingiiltig beantworten.
Zu viele Aspekte spielen eine Rolle, die nicht nur mit den charakteristischen Merkmalen der Methoden, sondern
auch mit der spezifischen Fragestellung sowie dem spezifischen Bewertungskontext zusammenhingen
(Hansjiirgens et al. 2012, S.82). So ist die Wahl des Bewertungsverfahrens nicht nur wesentlich durch den Unter-
suchungsgegenstand, die Datenlage sowie den verfligbaren Finanz- und Zeitrahmen bedingt, auch Fragen der Va-
liditat und die Stakeholdereinbindung sind zu bedenken (Hansjiirgens et al. 2012, S.83). Vor dem Hintergrund dieser
Faktoren lassen sich die grundlegenden Stirken und Schwéchen der einzelnen Bewertungsmethoden sowie ihre Ein-
satzmoglichkeiten folgendermallen grob umreilen (zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S. 86 ft.):

> Die Methoden der Marktanalyse spielen in der 6konomischen Bewertung eine dominante Rolle. Sie haben den
Vorteil, dass sie einfach und kostengiinstig anzuwenden sind, da die erforderlichen Marktdaten in der Regel
vorliegen und nicht erst aufwendig empirisch ermittelt oder abgeleitet werden miissen. Individuelle Priferen-
zen und nutzungsunabhéngige Wertekomponenten (Existenzwerte, Optionswerte, Verméachtniswerte), die ins-
besondere bei regulierenden und kulturellen Leistungen im Vordergrund stehen, konnen mit ihnen jedoch nicht
beriicksichtigt werden, sodass durch die ausschlieBliche oder iberwiegende Anwendung von Marktanalysen
viele Okosystemleistungen unterbewertet wiirden (Hansjiirgens et al. 2012, S.46).

> Die préferenzbasierten Methoden haben gegeniiber den marktbasierten Methoden grundsétzlich den Vorteil,
dass sie auch jene Okosystemleistungen bewerten konnen, die nicht auf Mirkten gehandelt werden (sogenannte
Nichtmarktgiiter oder marktungebundene Werte von Okosystemen). Dabei sind ausschlieBlich die direkten
préaferenzbasierten Methoden (Methoden der geduBerten Priaferenz) in der Lage, auch nichtnutzungsabhingige
Werte wie Existenz- und Verméachtniswerte zu erfassen und damit den Anspriichen des erweiterten 6konomi-
schen Wertbegriffs gerecht zu werden. Nur hier sind Aussagen iiber den Nutzen und damit iber Wohlfahrtsef-
fekte gemél dem 6konomischen Gesamtwert moglich.
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> Stakeholder werden nur bei den direkten praferenzbasierten Methoden in den Bewertungsprozess eingebunden,
wobei diesem Aspekt bei den deliberativen Ansétzen (Biirgerforum/Marktstandmethode) besonderes Gewicht
verliehen wird. Nur hier finden die verschiedenen Interessen und Préaferenzen der Nutzer Gehor und bilden die
Basis der Bewertung. Die partizipativen Ansétze erfordern zwar einen hohen methodischen Aufwand, haben
aber den Vorteil, dass sie die Mallnahmen der 6ffentlichen Hand iiber die Bewertung gesellschaftlich legiti-
mieren konnen und somit Konflikten vorbeugen.

> Die wichtige Frage der Validitit ist differenziert zu betrachten, da dieser Aspekt wesentlich von dem Erhe-
bungsdesign und den Rahmenbedingungen der Datenerhebung abhingt. Die praferenzbasierten Methoden, die
aufgrund des hypothetischen Charakters und der empirischen Datenbasis mit inhdrenten Verzerrungsproble-
men behaftet sind, erweisen sich hier als besonders sensibel. Bei den marktbasierten Methoden liegen die Feh-
lerquellen eher in Missverstindnissen und der Fehlinterpretation der Messgréf3en, obwohl auch all jene Bewer-
tungen, die auf realen Marktdaten basieren (also sowohl marktbasierte als auch die indirekten préaferenzbasier-
ten Bewertungen), grundsétzlich durch politische Markteingriffe wie Steuern, Subventionen, Preisregulierun-
gen, kiinstliche Monopole etc. verzerrt sein konnen (Hussain/Gundimeda 2012).

Ergénzend zu den soeben beschriebenen priméren Bewertungsmethoden steht als weiteres sekundéranalytisches
Verfahren der Nutzentransfer zur Verfligung, mit dem man auf bereits vorliegende Ergebnisse aus einem konkre-
ten Bewertungsprojekt zuriickgreift, um sie auf eine andere, aber dhnliche Bewertungssituation zu {ibertragen
(dazu und zum Folgenden Hansjlirgens et al. 2012, S.42 u. 95 f.). So konnen beispielsweise Zahlungsbereitschaf-
ten, die fiir die Ausweisung eines Naturschutzgebietes an den ostfriesischen Inseln geduBlert wurden, fiir die Be-
wertung eines vergleichbaren Projekts an den nordfriesischen Inseln herangezogen werden. Unabdingbare Vo-
raussetzung hierfiir ist, dass der zu bewertende Sachverhalt zwischen der Primér- und Sekundérstudie vergleichbar
ist (etwa hinsichtlich Flora-Fauna-Struktur, geophysikalischer Faktoren und soziodkonomischer Merkmale), was
jedoch haufig schwierig zu beurteilen ist. Als grofite Vorteile des Nutzentransfers gelten der geringe Zeit- und
Kostenaufwand, die 6konomische Fundierung sowie der Umstand, dass das Verfahren prinzipiell auf alle Okosys-
temleistungen anwendbar ist. Allerdings stehen diesen Punkten auch etliche Nachteile gegeniiber. So ist der Nut-
zentransfer nicht durchfiihrbar, wenn fiir die zu untersuchenden Okosystemleistungen keine geeigneten Primérun-
tersuchungen vorliegen. Bisherige Studien zur Zuverléssigkeit des Nutzentransfers zeigen auB3erdem, dass die Er-
gebnisse oft ungenau und wenig belastbar sind, weshalb das Verfahren nur eine grobe Abschitzung 6konomischer
Werte ermoglicht (Garrod/Willis 1999; Meyerhoff 2012). Der Informationsbedarf fiir einen Nutzentransfer ist zu-
dem recht hoch, da es sich empfiehlt, mehrere Primérstudien als Grundlage zu Rate zu ziehen, um die Plausibilitéit
der Ergebnisse iiberpriifen zu kdnnen.

OKONOMISCHE ENTSCHEIDUNGSVERFAHREN 2.3

Bei der Kosten-Nutzen-Analyse (KNA), der Kosten-Wirksamkeits-Analyse (KWA) und der Multikriterienanalyse
(MKA) handelt es sich um unterschiedliche Entscheidungshilfeverfahren, mit denen sich — basierend auf den soeben
beschriebenen Bewertungsansétzen — Mainahmen nach 6konomischen Gesichtspunkten vergleichen und bewerten
lassen. Diese Instrumente, in erster Linie die mit der 6konomischen Bewertung besonders eng verkniipfie KNA,
finden in zunehmendem Maf3e Eingang in 6ffentliche Entscheidungsprozesse. Vor allem in den USA sind sie seit
vielen Jahren etabliert und fiir alle groeren Investitionsvorhaben der 6ffentlichen Hand gesetzlich vorgeschrieben
(Hansjiirgens et al. 2012, S.51). Aber auch in der Européischen Union und in Deutschland kommen sie verstérkt zum
Einsatz, wenngleich noch nicht im selben Umfang wie im angelséchsischen Raum.
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Auf européischer Ebene hat die Wasserrahmenrichtlinie aus dem Jahre 2000 dieser Praxis erheblichen Vorschub
geleistet. Die Richtlinie sieht 6konomische Analysen u. a. bei der Auswahl von kosteneffizienten Mafinahmenpro-
grammen sowie bei der Begriindung von Ausnahmetatbestinden vor — ohne allerdings genau auf die Frage einzu-
gehen, ob nun eine KNA, eine KWA oder eine MKA fiir die Bewertung von Gewisserkdrpern vorzusehen ist
(wegen ihrer ldangeren Tradition in der Praxis des Gewasserschutzes spielt aber wohl die KNA eine besondere
Rolle; dazu und zum Folgenden Hansjlirgens et al. 2012, S.57 f.). Analog dazu schreibt auch die Meeresstrategie-
Rahmenrichtlinie aus dem Jahre 2008 6konomische Analysen vor. Seit 2005 wird in der Européischen Union
zudem eine Bewertung von EU-Vorhaben nach den »Regulatory Impact Assessment Guidelines« empfohlen (EK
2005). Diese Richtlinien sind allerdings wesentlich breiter ausgerichtet als eine Kosten-Nutzen-Bewertung — sie
enthalten eine 6konomische Bewertung als Bestandteil, beziehen aber einen Satz weiterer Kriterien, auch vertei-
lungsbezogener und sozialer Art, mit ein.

Die erwihnten EU-Richtlinien finden natiirlich auch in Deutschland Anwendung — und damit im entsprechenden
Rahmen auch die jeweiligen 6konomischen Entscheidungsverfahren (dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al.
2012, S. 58 f.). Dennoch ist zu konstatieren, dass Kosten-Nutzen-Analysen hierzulande eine vergleichsweise margi-
nale Rolle spielen (Hanusch 2011). Eine wichtige Ausnahme bildet die Bundesverkehrswegeplanung, wo Kosten-
Nutzen-Analysen als Bewertungsinstrument vorgeschrieben sind. Auch Umweltbelange werden dabei aufgegriften,
nach Meinung von Experten jedoch nur in unzureichendem Mafle (Klauer/Petry 2005). Die Bewertungsverfahren
werden derzeit fiir den Bundesverkehrswegeplan 2015 {iberarbeitet und an den Stand der Wissenschaft angepasst,
wobei beabsichtigt ist, auch Umwelteffekte konsequenter zu beriicksichtigen. 55

Insgesamt gilt, dass 6konomische Entscheidungsverfahren fiir den Bereich des Naturschutzes und der Biodiversitét
noch weitgehend Neuland darstellen (Hansjiirgens et al. 2012, S. 59). Erst seit Kurzem werden sie hier in der
Politik iiberhaupt angedacht, ohne aber systematisch und umfassend Eingang in Gesetzesregelungen und Verord-
nungen gefunden zu haben.

KOSTEN-NUTZEN-ANALYSE 2.3.1

Ziel einer KNA ist es, unter mehreren Alternativen dasjenige Vorhaben zu ermitteln, das aus volkswirtschaftlicher
Sicht am vorteilhaftesten ist (dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S.51). Hierzu sind die mit den ein-
zelnen Vorhaben verbundenen Nutzen (durch die Bereitstellung von Okosystemleistungen) und Kosten (z. B. durch
BiodiversititsschutzmalBnahmen) abzuschétzen, auf die Gegenwart zu diskontieren und einander gegeniiberzustellen.
Dem 6konomischen Effizienzpostulat folgend gilt dann diejenige MaBinahme als optimal, die mit der grofiten gesell-
schaftlichen Wohlfahrtssteigerung, sprich mit dem hochsten Nettonutzen verbunden ist (verstanden als Differenz
zwischen Nutzen und Kosten).

Bei einer KNA werden also im Prinzip unternehmerische Investitionsentscheidungsregeln auf 6ffentliche Projekte
angewendet, jedoch werden hier die Nutzen und Kosten deutlich weiter gefasst, da die 6konomischen Gesamtwir-
kungen und nicht etwa unternehmerische Nutzen und Kosten im Fokus der Untersuchung stehen. Als Beispiel sei
hier eine Studie von Grossmann et al. (2010) ausgefiihrt, die mittels Kosten-Nutzen-Analyse die Wirtschaftlichkeit
von naturvertriiglichen HochwasserschutzmaBnahmen (Deichriickverlegungen und Riickgewinnung von Uber-
schwemmungsauen) an der mittleren Elbe untersucht hatten (dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012,
S.47). Das Ergebnis zeigt, dass die Schaffung von 35.000 ha Uberschwemmungsfliche ohne Beriicksichtigung

55 www.bmvi.de//SharedDocs/DE/Artikel/Ul/bundesverkehrswegeplan-2015-methodische-weiterentwick-
lung-und-forschungsvorhaben.html (20.5.2014)
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von Okosystemleistungen nicht lohnenswert ist: So stehen den Investitionskosten von etwa 407 Mio. Euro ver-
miedene Hochwasserschiden von 177 Mio. Euro gegeniiber. Durch die Betrachtung weiterer wichtiger Kosten
und Nutzen — landwirtschaftliche Produktionsverluste, Bereitstellung von vielfiltigen Okosystemleistungen wie
Nihrstoffspeicherung und Naherholung auf den Uberschwemmungsflichen — #ndert sich jedoch das Bild: Die
Deichriickverlegungen erzielen so einen Nutzen von ca. 1,2 Mrd. Euro, was dreimal den Kosten der Maflnahme
entspricht.

Voraussetzung fiir die Durchfiihrung einer KNA ist demzufolge die mdglichst vollstindige Erfassung aller Effekte
(Vor- und Nachteile), die es — mithilfe der diskutierten 6konomischen Bewertungsmethoden — in Geldeinheiten
zu quantifizieren gilt (dazu und zum Folgenden Hansjlirgens et al. 2012, S. 51 f.). Obwohl die KNA mit der 6ko-
nomischen Bewertung besonders eng verzahnt ist und oft sogar mit ihr gleichgesetzt wird, handelt es sich um einen
umfassenden Abwégungsprozess (Kasten), der iiber die enge Monetarisierung von Nutzen und Kosten weit hin-
ausgeht und vielmehr in die zuvor skizzierten Ablaufe einzuordnen ist (vgl. Schritt 5 des TEEB-6-Schritte-Ansat-
zes, Kap. IV.2.1).

Bei der praktischen Anwendung der KNA ergeben sich grundsétzliche Herausforderungen bei der Bewertung von
Nutzen und Kosten sowie der Ermittlung des Gegenwartswertes mittels Diskontierung (dazu und zum Folgenden
Hansjiirgens et al. 2012, S.53). Wie die Diskussion der 6konomischen Bewertungsmethoden gezeigt hat, ist die
Monetarisierung von Nutzen und Kosten mit erheblichen Schwierigkeiten verbunden. Wéhrend die Kosten einer
bestimmten MaBnahme oder einer Umweltverdnderung sich oft vergleichsweise leicht in Geldeinheiten beziffern
lassen, ist es eine schwierige technische Aufgabe (Erhebungsaufwand, Datenverfligbarkeit, Verzerrungseffekte),
den Nutzen derselben MaBnahme oder Umweltverdnderung in Geldeinheiten zu erfassen. Diese vielfaltigen Nut-
zen sind zudem schwer vorhersagbar, also mit groler Unsicherheit behaftet, sie sind i.d. R. zwischen einer Vielzahl
von Vorteilsempfiangern breit gestreut, und sie reichen mitunter sehr weit in die Zukuntt.

SCHRITTE DER KOSTEN-NUTZEN-ANALYSE
Schritt 1: Abgrenzung des Untersuchungsraumes sowie der Stakeholder

Im ersten Schritt sind der Untersuchungsraum und die betroffenen Stakeholder einer konkreten politischen
MaBnahme abzugrenzen. Diese Erfassung liefert erste Anhaltspunkte dafiir, bei welchen Personenkreisen Nut-
zen und Kosten auftreten konnen und wo die Bewertung anzusetzen ist. Zu den Stakeholdern 6kologischer
Leistungen gehoren alle, die direkte und indirekte Nutzen oder Kosten aus einer MaBBnahme ziehen.

Schritt 2: Identifizierung der 6konomisch relevanten Okosystemleistungen (»Mengengeriist«)

Inhaltlich zielt dieser Schritt auf die Erfassung eines Mengengeriists der verschiedenen Okosystemfunktionen
und -leistungen (also beispielsweise die Menge an eingesparten t CO2 oder die Anzahl der Besucher in einem
Park oder die eingesparte Zeit beim Bau einer neuen Straf3e). Erst wenn das Gut eindeutig definiert und die
Menge erfasst ist, kann die monetire Bewertung im nachsten Schritt erfolgen.

Schritt 3: monetdire Bewertung der relevanten Wirkungen

Je nachdem, welcher Sachverhalt bewertet werden soll und ob Marktdaten zur Verfiigung stehen, konnen un-
terschiedliche Methoden zum Einsatz kommen. Sind keine Marktpreise vorhanden, etwa aufgrund unvollstan-
digen Wettbewerbs oder der Abwesenheit eines Marktes (wie bei 6ffentlichen Giitern), muss die Bewertung
iiber direkte und indirekte Verfahren der Praferenzaufdeckung erfolgen. Die Monetarisierung von Nutzen und
Kosten erfolgt aus Praktikabilitétsiiberlegungen, um die Vergleichbarkeit unterschiedlicher Schiaden, bzw. bei
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anders gearteten Fragestellungen von Nutzen und Kosten, sicherzustellen. In vielen Fallen muss sich die 6ko-
nomische Bewertung jedoch mit einer Erfassung des Mengengeriists begniigen (Schritt 2), da keine addquaten
Verfahren der Wertbestimmung (Monetarisierung) zur Verfiigung stehen; dann kénnen nur grobe Empfehlun-
gen iiber die Vor- und Nachteile einer Mainahme gegeben werden.

Schritt 4. Abdiskontierung zukiinftiger Nutzen und Kosten

Sofern Nutzen und/oder Kosten einer Regulierungsmafinahme in zukiinftigen Perioden anfallen, miissen diese
auf den Gegenwartszeitpunkt abdiskontiert (abgezinst) werden. Es muss also der heutige Wert zukiinftiger
Nutzen und Kosten ermittelt werden. Dies ergibt sich daraus, dass in der Zukunft verfligbare Vorteile eine
geringere individuelle Wertschitzung in der Gegenwart aufweisen als gegenwaértig verfiigbare Vorteile. Die
Festlegung eines geeigneten Diskontierungsfaktors stellt dabei ein zentrales Problem dar.

Schritt 5: Ermittlung des Nettonutzens

Aus der Gegeniiberstellung der (abdiskontierten) Nutzen und Kosten ergibt sich der Gegenwartswert einer
MaBnahme. Bei mehreren Alternativen stellt aus 6konomischer Sicht die Mafinahme mit dem hochsten Ge-
genwartswert (Nettonutzen) die effizienteste Losung dar, d. h., sie verspricht den grofiten Wohlfahrtsgewinn.

Schritt 6. Sensitivitdtsanalysen

In einem letzten Schritt wird eine Sensitivitdtsanalyse durchgefiihrt, die aufzeigen soll, wie sensibel das Ge-
samtergebnis auf die Verdnderungen einzelner Parameterwerte reagiert. Dieser Schritt ist insbesondere erfor-
derlich, um das Ausmal an Unsicherheit transparent zu machen.

Quelle: Hansjiirgens et al. 2012, S.52 f.

Mit dem letzten Punkt hingt das erwdhnte Problem zusammen, dass zukiinftige Nutzen und Kosten auf ihren
Gegenwartswert abdiskontiert werden miissen, um vergleichbar zu sein und sinnvolle Entscheidungen zu ermog-
lichen (dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S.53). Eine einfache Ubertragung der Vorgehensweise
bei Infrastrukturvorhaben auf Bereiche des Klima- und Biodiversitétsschutzes ist aus diesem Grund nicht moglich,
weil hier besonders lange Zeitrdume zu betrachten sind (z. T. tiber 100 Jahre). Je nachdem, mit welchem Faktor
zukiinftige Nutzen und Kosten abgezinst und damit gewichtet werden, konnen sich vollig unterschiedliche 6ko-
nomische Schlussfolgerungen ergeben.s¢ Die Frage nach einer angemessenen Diskontrate ist in der Literatur in
hochstem Malle umstritten und erfordert letztlich eine normative Entscheidung dariiber, wie Gegenwarts- und
Zukunftsnutzen und -kosten gegeneinander abzuwégen sind.s7 Dieser Punkt wird im Kapitel IV.3 noch einmal
aufgegriffen.

56 Um dies an einem Beispiel zu verdeutlichen (zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S.80): Wenn etwa die
gegenwirtige Belastung der Boden in 100 Jahren zu einem Schaden von 50 Mio. Euro fiihrt, betrdgt der
Gegenwartswert dieses Schadens bei einer Diskontrate von 10 % 3.628 Euro, bei 5 % 380.224 Euro und bei
2 % ca. 6,9 Mio. Euro. An dieser Bandbreite zeigt sich sehr deutlich, zu welch unterschiedlichen Ergebnissen
die Wahl des Diskontierungssatzes fiihrt.

57 Diskutiert wird diese schwierige Problematik in Stern (2007) beziiglich der Klimaproblematik und bei Gowdy
et al. 2010 in Bezug auf die biologische Vielfalt.



Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode —109 - Drucksache 18/3764

KOSTEN-WIRKSAMKEITS-ANALYSE 2.3.2

Fiir den Fall, dass verschiedene politische Maflnahmen zu einem vergleichbaren Nutzen fiithren, kann auch eine
Kosten-Effizienz- oder Kosten-Wirksamkeits-Analyse (KWA) durchgefiihrt werden (dazu und zum Folgenden
Hansjiirgens et al. 2012, S. 54). Dabei wird der Fokus auf die Nachteile (Kosten) einer Maflnahme gelegt, die
Vorteile (Nutzen) werden hingegen annahmegeméil als gleichwertig betrachtet. Dies erlaubt es, die Nutzenseite
aus der Betrachtung auszublenden, was dieses Verfahren im Vergleich zur KNA enorm erleichtert. Es gilt dem-
nach, die Mallnahme durchzufiihren, bei der im Vergleich zu den anderen Handlungsalternativen die Nachteile
am geringsten ausfallen. Diese Maflnahme wird als effizient angesehen, da sie bei gegebenem Nutzen die gerings-
ten Kosten verursacht. In der Praxis wird die KWA inder Regel dann durchgefiihrt, wenn verschiedene Hand-
lungsoptionen zur Erfiillung ein und derselben gesetzlichen Vorgabe in Erwéigung gezogen werden. Dies erscheint
aus methodischer Sicht aber nur dann angebracht, wenn die Nutzen verschiedener alternativer Maflnahmen tat-
sdchlich identisch sind oder zumindest nahe beieinander liegen. Ist dies nicht der Fall — verfiigen die Handlungsop-
tionen also iiber unterschiedliche Zielerfiillungsgrade oder besteht vorab keine Klarheit dariiber, inwieweit die aus
diesen Mafinahmen erwachsenden Nutzen tatsidchlich identisch und vergleichbar sind —, ist die Durchftihrung einer
KWA nicht zu empfehlen.

MULTIKRITERIENANALYSE 2.3.3

Wenn ein mehrdimensionales Problem vorliegt, zu dem verschiedene Losungsansitze existieren, kann eine Ent-
scheidung aufgrund rein 6konomischer Kriterien unangebracht erscheinen — etwa weil die Bewertung von Vor-
und Nachteilen ausschlie8lich in Form von Geldeinheiten der Komplexitét des Falles nicht gerecht wird (dazu und
zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S. 54). In solchen Fillen bietet sich eine Multikriterienanalyse (MKA)
an. Dabei werden die Alternativen anhand sozialer, 6konomischer, 6kologischer oder auch ethischer Kriterien
strukturiert, bewertet und geordnet.

Die MKA ist ein Werkzeug, welches ex ante als Entscheidungshilfe fungieren, gleichzeitig aber auch als Evaluie-
rungsmethode einer Ex-post-Betrachtung dienen kann (dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S. 54 £.).
Sie kann als integriertes Instrument in Entscheidungsprozessen zur Anwendung kommen, zur systematischen Ent-
scheidungsvorbereitung oder als zieliibergreifende Bewertungsmethode eingesetzt werden — entsprechend unter-
schiedlich wird sie in der Praxis verwendet und entsprechend unterschiedlich kann auch die Vorgehensweise sein.
Das Schema einer MKA ist dem folgenden Kasten zu entnehmen.

VORGEHENSWEISE BEI DER MULTIKRITERIENANALYSE

Schritt 1. Bestimmung der zu bewertenden Mafinahmen

Projekte, MaBnahmen, Richtlinien und gegebenenfalls Politikfelder sind zu erfassen, moglichst in verschiede-
nen Kategorien.

Schritt 2. Identifizierung der Ziele

Zu beriicksichtigen sind sowohl Politikziele als auch Qualitédtskriterien.
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Schritt 3: Ableitung von Bewertungskriterien

Durch diesen Schritt erfolgt die Operationalisierung der ausgewéhlten Ziele, d. h., die Zielinhalte miissen ein-
deutig wiedergegeben, die Wirkungen der Maflnahmen vollstéindig erfasst, Unabhingigkeit gewéhrleistet und
quantitative Messbarkeit sichergestellt werden.

Schritt 4. Gewichtung der Kriterien

Die Ziele bekommen eine Rangordnung, entweder durch politische Entscheidungen oder durch Evaluation.
Dadurch werden Priferenzen und Interessen offengelegt, subjektive Wertungen und Interessen ausgewiesen
und diskutiert.

Schritt 5: Bewertung des Beitrags jeder MafSnahme zu jedem Ziel

Es wird ein Wirkungsmodell erstellt, wobei quantitative Daten und Schitzungen, qualitativ geordnete und
allgemeine qualitative Beschreibungen einflieBen konnen. Die eigentliche Bewertung erfolgt schlieBlich durch
externe Experten. Optional kdnnen zudem Programm- oder Richtlinienverantwortliche und andere Entschei-
dungstrager mit einbezogen werden. Letztendlich entsteht eine multikriterielle Bewertungsmatrix.

Schritt 6: Aggregation der Bewertungen und Erstellung einer Rangordnung der Mafsnahmen

Die Gewichtungen und numerischen Bewertungen ergeben zusammen einen Gesamtpunktestand. Somit wird
eine vergleichende Bewertung unterschiedlicher MaBnahmen in verschiedenen Dimensionen mdglich. Dis-
sensbereiche werden abgegrenzt und auch bei nicht existierender optimaler Losung kénnen Empfehlungen
formuliert werden.

Quelle: Hansjiirgens et al. 2012, S.51

Die MKA ist zwar nicht mit dem Nachteil behaftet, dass — wie im Fall der KNA — eine Monetarisierung
verschiedenartiger Wirkungen vorgenommen werden muss (dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012,
S.55 f.). Dafiir miissen die einzelnen Kriterien aber aggregiert und gewichtet werden, um zu einer Gesamtbeurtei-
lung zu gelangen. Die Bestimmung dieser Gewichtung ist aber héufig gerade der kritische Punkt. So wird der
Naturschiitzer vermutlich dem Artenschutz, der Wirtschaftsforderer aber wohl eher den Auswirkungen auf das
regionale Bruttoinlandsprodukt ein hohes Gewicht beimessen. Bei Entscheidungsprozessen, in die verschiedene
Interessengruppen involviert sind, dient die MKA deshalb hiufig der Entscheidungsvorbereitung, um die Impli-
kationen der unterschiedlichen Interessenlagen zu verdeutlichen und die Transparenz und Akzeptanz des Verfah-
rens zu erhohen. Dabei ist jedoch zu beachten, dass es bei der Verdichtung und Interpretation der Ergebnisse zu
Informationsverlusten kommen kann. Zwingende Voraussetzungen flir einen erfolgreichen Einsatz dieses Verfah-
rens sind aus diesem Grund ein umfassendes Expertenwissen und eine grof3e Erfahrung mit Evaluierungen — Kom-
petenzen, die auch bei Politik und Verwaltung unabdingbar sind, um einen sinnvollen Umgang mit der MKA zu
gewihrleisten.

WELCHES VERFAHREN IST WANN HERANZUZIEHEN? 2.3.4

[lit Blick auf die Wahlzwischen KNA und KWA geben Hansjiirgens et al. (2012, S. 56) folgende Handlungsan-
leitung: Wenn es bei einer MaBnahme oder einer Umweltverdnderung um unterschiedliche Nutzen geht und diese
Nutzen erfassbar sind, ist die KNA anzuwenden. Wenn hingegen eine Mafinahme einen identischen (oder nahezu
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identischen) Nutzen stiftet, konnen die Kosten der infrage kommenden MaBnahmen in den Vordergrund geriickt
und eine KWA angewendet werden.

Bei der Wahl zwischen KNA und MKA fillt es hingegen schwerer, eine Empfehlung abzugeben (dazu und zum
Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S.56). Die Monetarisierung von Nutzen und Kosten bei der KNA stellt gleich-
zeitig einen Vorteil und einen Nachteil dar: Ein Vorteil ist darin zu sehen, dass die verschiedenartigen Nutzen in
Geldeinheiten ausgedriickt und damit »gleichnamig« gemacht werden. Nachteilig ist dieses Vorgehen insofern,
als es héufig als schwierig oder sogar unangemessen angesehen wird, eine solche »Gleichnamigkeit« tiberhaupt
herbeizufiihren. Diesen Mangel der KNA scheint die MKA zu umgehen, jedoch miissen bei ihr Gewichte fiir die
unterschiedlichen Kriterien gefunden werden, um eine MaBBnahme empfehlen zu kénnen. Immerhin scheint die
MKA besser in der Lage zu sein, die Multidimensionalitéit der Wirkungen von Maflnahmen oder Umweltverdnde-
rungen zu verdeutlichen. Dies kann fiir Prozesse der Entscheidungsfindung wichtig sein. Auch konnen die zu-
nichst gewdhlten Gewichtungen verdndert werden, sodass anschaulich zu erkennen ist, ob und inwieweit eine
Veridnderung des Gewichts fiir ein Kriterium zu einer geinderten Rangfolge der verschiedenen betrachteten Al-
ternativen fiihrt.

Alle drei Entscheidungshilfeverfahren konnen dabei helfen, komplexe Situationen besser zu verstehen, eine an-
stehende Entscheidung genauer zu analysieren und somit die bestmogliche zu treffen (Hansjiirgens et al. 2012,
S.56). Jedes dieser Verfahren hat jedoch mit spezifischen Herausforderungen zu kdmpfen, sodass auf die jeweili-
gen Annahmen bzw. Unklarheiten und Unsicherheiten sehr deutlich hingewiesen werden muss, um eine sorgfal-
tige Handhabung zu gewiahrleisten.

DIE DEBATTE UM CHANCEN UND RISIKEN DES OKONOMISCHEN
BEWERTUNGSANSATZES 3.

Obwohl die 6konomische Bewertung von Biodiversitit und Okosystemleistungen noch weitgehend politisches
»Neuland« darstellt (Hansjiirgens et al. 2012, S. 59), deutet sich — wesentlich angestoBen durch das »Millennium
Ecosystem Assessment« sowie TEEB — ein grundlegender Perspektivenwechsel an. Zunehmend finden 6konomi-
sche Argumente und Bewertungsansitze Eingang in naturschutzpolitische Agenden und Strategien, so etwa in die
»EU-Biodiversititsstrategie 2020« (Kap. II1.1.2). Ahnliche Tendenzen zeichnen sich in benachbarten Bereichen
der Umweltpolitik ab, insbesondere im Klimaschutzbereich, wo der Stern-Report eine kontroverse Diskussion
iiber Sinn und Zweck von klimadkonomischen Kosten-Nutzen-Uberlegungen angeregt hat (Stern 2007). Vor dem
Hintergrund dieser Entwicklungen wird die Frage, welchen Stellenwert 6konomische Betrachtungen in der Natur-
schutzpraxis einnehmen sollten, seit einiger Zeit auch in Deutschland kontrovers diskutiert (vgl. etwa Bark-
mann/Marggraf 2010; Ekardt 2011b; Hansjiirgens/Lienhoop 2011; Klie 2010; Lienhoop/Hansjiirgens 2010).

Im Brennpunkt der Debatte stehen divergierende »Vorstellungen iiber ... Aufgabe, Ausgestaltung, Reichweite und
Grenzen« (Hansjiirgens et al. 2012, S. 61) der 6konomischen Umweltbewertung (Kasten). Wihrend viele Wirt-
schaftswissenschaftler den 6konomischen Bewertungsansatz »offensiv« propagieren, warnen vor allem Nichtdko-
nomen vor groflen Gefahren flir den Umwelt- und Biodiversitdtsschutz (Hansjiirgens et al. 2012, S. 60). Festzu-
stellen ist, dass die Auseinandersetzungen in sehr polarisierender Weise gefiihrt werden, wozu nicht nur diffuse
Wertvorstellungen, sondern auch »vielfaltige Missverstdndnisse und Irritationen« beitragen. Einer Versachlichung
der Debatte wirkt zusitzlich entgegen, dass im politischen Bereich bislang kaum tragfahige Anwendungsbeispiele
zur 0konomischen Umweltbewertung vorliegen.
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IST DER WERT VON BIODIVERSITAT MESSBAR? EINE AKTUELLE DEBATTE IM
AUSTRALISCHEN KONTEXT

Wissenschaftler der Commonwealth Scientific and Industrial Research Organisation (CSIRO), des nationalen
australischen Forschungsinstituts, veroffentlichten jiingst eine Studie zu sechs globalen »Megatrends«, zu de-
nen u. a. der globale Biodiversititsverlust gezéhlt wurde (Hajkowicz et al. 2012). In dem australischen On-
linediskussionsforum »The Conversation« machte Stefan Hajkowicz, Leiter des Futures-Forschungsprogramms
bei CSIRO, deutlich, dass Biodiversitit keine »handelbare Ressource« sei und deshalb nicht mit einem Preis
bewertet werden konne und betonte dagegen den »enormen kulturellen und spirituellen Wert von Biodiversitét«.

Ein Blogger widersprach mit folgendem Argument: »Durch die alleinige Betonung des kulturellen und spiri-
tuellen Wertes von Biodiversitatsgiitern verstetigt der Autor die Wahrnehmung von Biodiversitit als Luxusgut,
dessen Verlust wir uns leisten konnen. Nur wenn [Biodiversitét] mit Produktivitét, Resilienz sowie mit anderen
direkt oder indirekt bereitgestellten Giitern und Dienstleistungen verkniipft wird, bekommt das Argument Ge-
wicht, dass dieser Megatrend zentral filir unsere Lebensweise ist.«

Graham Phelps, der Exekutiv-Direktor Parks and Wildlife im Department of Natural Resources im australi-
schen Bundesstaat Northern Territory meinte dagegen: »Ganz gleich, ob wir Biodiversitdt anhand ihres kultu-
rellen und spirituellen Wertes oder auf der Basis der fiir die Menschen erbrachten Dienstleistungen messen,
laufen wir Gefahr, die biologische Vielfalt im Hinblick auf ihren nutzbaren Wert fiir die gegenwértige Gene-
ration zu bewerten. Dies stellt den Biodiversitatsschutz vor das Problem, dass ein bestimmtes Element biolo-
gischer Vielfalt, das fiir mich keinen nutzbaren Wert hat, auch nicht schiitzenswert ist. Vielleicht sollte man
Biodiversitétsschutz besser als einen Fall von intergenerationaler Gerechtigkeit ansehen.«

Hajkowicz verteidigte in seiner Antwort seine Haltung folgendermallen: »Ich stimme darin iiberein, dass es
wichtig ist, den marktfihigen Wert von Okosystemleistungen zu betonen. Ein Wassereinzugsgebiet in dkolo-
gisch einwandfreiem Zustand kann die Kosten der Wasserfiltrierung vermindern. Der schone Ausblick auf ein
naturbelassenes Gebiet kann die Bodenpreise erhohen. Aber im Gegensatz zu Mineralien, Energie, Nahrung
und Wasserressourcen hat das Biodiversitétskapital keine starken Markte. Sugar Glider [ein in Australien hei-
misches nachtaktives Saugetier] werden nun mal nicht regelméBig gekauft und verkauft.«

Quelle: Neef2012, S.71

Die zentralen Punkte, die aus 6konomischer Sicht fiir die 6konomische Umweltbewertung sprechen, wurden be-

reits an verschiedenen Stellen dieses Kapitels dargelegt. Zusammenfassend lassen sich drei Hauptargumente an-

filhren (zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S. 107 f.; Lienhoop/Hansjiirgens 2010, S.257 f., vgl. auch Bron-
dizio et al. 2010):

1.

Entscheidungsfunktion: Die Erfassung und Monetarisierung von »marktunabhéngigen« Werten und ihre Ein-
bindung in die KNA macht einen systematischen Priifprozess erforderlich, der zu mehr Transparenz und Effi-
zienz bei der Entscheidung iiber die Ausgaben von 6ffentlichen Geldern beitriagt. Dabei besteht auBerdem die
Mbglichkeit, die Offentlichkeit {iber Zahlungsbereitschaftsbefragungen in Entscheidungsprozesse miteinzube-
ziehen. Befragungen, insbesondere deliberative Bewertungsmethoden, die die Priferenzen der Offentlichkeit
noch stirker anhoren, finden in einzelnen Projekten — sowohl in wissenschaftlichen Projekten als auch in poli-
tischen Prozessen — bereits Anwendung und erfiillen dadurch eine wichtige gesellschaftliche Funktion.

. Demonstrationsfunktion: Die 6konomische Bewertung trigt dazu bei, Offentlichkeit, Politiker und Unterneh-

mer fiir Umweltthemen zu sensibilisieren, indem sie Umweltwirkungen in Einheiten ausdriickt, die von der
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Allgemeinheit verstanden und verarbeitet werden konnen (Hampicke 1991; Naturkapital Deutschland — TEEB
DE 2013). Die Monetarisierung von Okosystemleistungen und ihre Einbindung in die KNA wirkt dadurch den
Kréften des Marktes entgegen, in dem die Umwelt zumeist als kostenfreie Ware gehandelt und somit nicht
beachtet wird.

3. Feedbackfunktion: Die 6konomische Bewertung hat schlieBlich die Funktion, eine Verdnderung des Verhaltens
gegentiiber der Umwelt herbeizufiihren. Indem sie den Wert von Umweltdienstleistungen anderen wirtschaft-
lichen Interessen gegeniiberstellt, die um Nutzung von Ressourcen konkurrieren, kann sie helfen, die Umwelt
in die westliche Denk- und Wirtschaftsweise zu internalisieren und negative externe Effekte auszurdumen.

Im Folgenden werden — in Auseinandersetzung mit den Argumenten von Hansjiirgens et al. (2012) sowie Ekardt
(2012) — zentrale Kritikpunkte an der konomischen Sichtweise diskutiert, um zu einer moglichst differenzierten
Einschitzung der Grenzen und Reichweite des 6konomischen Bewertungsansatzes zu gelangen. Angesichts der
uniibersichtlichen und ideologisch aufgeladenen Debatte wiirde es zu weit fithren, alle vorgebrachten Argumente
und Gegenargumente gegeneinander abzuwigen. Stattdessen sollen zwei Storichtungen der Kritik im Zentrum
stehen, die sich — wie die Gutachten zeigen — als besonders entscheidend erweisen: Sie richten sich zum einen
gegen die grundlegenden ethischen Annahmen des 6konomischen Abwiagungskalkiils und zum anderen gegen
dessen empirisches Fundament.

EINWANDE GEGEN DIE ETHISCH-NORMATIVE BASIS 3.1

Einwinde gegen das Effizienzpostulat zielen auf den Wertemal3stab ab, der dem 6konomischen Abwégungskalkiil
zugrunde liegt und in Entscheidungshilfeverfahren wie der KNA zum Tragen kommt. Zur Debatte steht hier also
die Okonomie »als Ausprigung einer bestimmten Bewertungsethik« (WBGU 1999b, S. 67), die bestimmte nor-
mative Vorstellungen dariiber beinhaltet, wie Menschen und Gesellschaften sein sollen (Ekardt 2012, S. 18). Zu-
gespitzt ausgedriickt lautet die grundsétzliche Besorgnis, dass die politische Anwendung des 6konomischen Kos-
ten-Nutzen-Kalkiils zu einem »dkonomischen Werteimperialismus« (Hansjiirgens et al. 2012, S. 73) fithren
konnte, der zu anderen — etwa ethischen oder rechtlichen — Wertvorstellungen in Konkurrenz oder gar im Wider-
spruch steht (Klie 2010, S. 108). Dies rekurriert auf die im Kapitel 11.4.3 kurz aufgeworfene Frage, inwiefern es
sich bei der 6konomischen Effizienzethik um eine iiberzeugende Ethik handelt, eine Frage, die Ekardt (2012) in
seinem Gutachten dezidiert verneint (vgl. auch ausfiihrlicher Ekardt 2011a).

Ausgangspunkt von Ekardts Uberlegungen bildet die Feststellung, dass die Abwigung zwischen konfligierenden
Interessen eine grundlegende Aufgabe in liberaldemokratischen Gemeinwesen darstellt. Themenfelder wie der
Klimawandel oder der Biodiversititsverlust stellen vor diesem Hintergrund besondere Herausforderungen dar, da
sie grundlegende Gerechtigkeitsfragen aufwerfen, etwa »inwieweit bestimmte ... negative und und irreversible
Folgen ... abgewendet oder hingenommen werden [sollen], und wer ggf. wozu verpflichtet werden« soll (Ekardt
2012, S.14). Bislang werden derartige Abwagungen auf Basis ethisch begriindeter Rechtsprinzipien wahrgenom-
men — hervorzuheben sind hier vor allem die Prinzipien der Menschenwiirde sowie der Unparteilichkeit —, die als
verbindliche Grundsétze das normative Fundament liberaler Gesellschaften bilden. Aus diesen Prinzipien lassen
sich nun bestimmte gerechtigkeitstheoretische Implikationen ableiten, etwa, dass »eine Gesellschaft dann [gerecht
ist], wenn in ihr jeder nach eigenen Vorstellungen leben kann und alle anderen das auch konnen ...« (Ekardt 2012,
S.14).

Entscheidend ist nun, folgt man Ekardts Argumentation, dass dieses Freiheitsprinzip jedem, also auch »raumlich
und zeitlich entfernt lebenden Menschen« zuzugestehen ist (Ekardt 2012, S.24 ff.). Dieser normative Grundsatz
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sei im Rahmen des 6konomischen Abwégungskalkiils aber gerade nicht mehr garantiert. Es konfrontiert Entschei-
dungstrager mit einer »zweiten Normativitit« (Ekardt 2012, S.28), einem Entscheidungsmechanismus, der aus-
schlieBlich die faktischen Interessen eines ausgewdéhlten Personenkreises zum Mafstab nimmt und damit nicht
mehr ohne Weiteres in der Lage scheint, Abwagungsprobleme gerecht — also ausgewogen im Sinne aller potenziell
Betroffenen — zu 16sen. Verschérfend kommt hinzu, dass sich eine derartige »empiristische Effizienzethik« einem
Spannungsverhéltnis zwischen normativer Stoflrichtung und der rein empirischen Entscheidungsgrundlage ausge-
setzt sieht, da ja die faktischen Priferenzen oder die Motive dahinter moralisch nicht hinterfragt werden (Ekardt 2012,
S.22). Warum aber sollten die Bediirfnisse auserlesener Personen ausschlaggebend dafiir sein, was (jetzt und in Zu-
kunft) gut fiir die Gesellschaft ist?

Die von Ekardt (2012) angesprochenen Gerechtigkeitsfragen spitzen sich offensichtlich besonders dann zu, wenn
Entscheidungen anstehen, die langfristige Konsequenzen haben (zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S. 79 £.),
da

> bei intergenerationellen Allokationsentscheidungen die zukiinftigen Generationen (im Gegensatz zu den ge-
genwirtigen Betroffenen) ihre Interessen nicht einbringen konnen;

> eine Kompensation im Falle zukiinftiger Generationen, sofern sie als wiinschenswert erachtet wird, moglich-
erweise nicht durchfiihrbar ist;

> zukiinftige Nutzen und Kosten iiblicherweise auf den Gegenwartswert abdiskontiert werden und sich je nach
Diskontierungsfaktors gravierende Unterschiede in den Gegenwartswerten ergeben. Dies stellt insofern ein
Problem dar, als die Kosten oft in der Gegenwart und damit in voller Hohe anfallen, die Nutzen hingegen
langfristiger Art und daher (durch Abdiskontierung) weniger stark gewichtet werden.

Speziell um das Problem der Diskontierung ist im Zuge des Stern-Reports eine hitzige Debatte entbrannt, die zwar
insbesondere klimadkonomische Fragen aufgreift, aber auch fiir den Bereich der Biodiversitét relevant ist. Wie
die TEEB-Studie festhilt, stellt die Frage nach einem angemessenen Diskontsatz eine grofe ethische Herausfor-
derung dar, die sich nicht aus einer rein dkonomischen Perspektive bewiltigen lasst (Gowdy et al. 2010;
Hansjiirgens et al. 2012, S. 80). Angesichts solcher intertemporaler Gerechtigkeitsliicken haben verschiedene an-
dere Autoren das Kosten-Nutzen-Kalkdil als ethisch fragwiirdig kritisiert (Fromm 1997, S. 258; Sollner 1993,
S.411). Fiir Ekardt (2011b, S. 82) folgt daraus, dass die 6konomische Effizienzlehre ethisch-rechtlichen Abwi-
gungskonzeptionen unterlegen ist, die Entscheidungen nicht nur auf Basis quantitativer Fakten, sondern nach Vor-
bild juristischer VerhéltnismaBigkeitspriifungen treffen, dabei verschiedene Belange normativ abwégen und in der
Regel erhebliche Entscheidungsspielraume belassen.

Dass es aus gerechtigkeitstheoretischen Uberlegungen problematisch ist, politische Entscheidungen ausschlieBlich
nach 6konomischen Gesichtspunkten vorzunehmen, ist ein wichtiger Hinweis, dem auch Hansjiirgens et al. (2012,
S. 69) weitgehend beipflichten. Inwiefern jedoch die Sorge vor einem »okonomischen Werteimperialismus« der-
zeit berechtigt ist, hangt in Anbetracht der zurzeit nur marginalen Bedeutung der KNA in Deutschland und der EU
davon ab, wie der aktuelle 6konomische Perspektivenwechsel einzuschétzen ist. Es scheint derzeit kaum ernst zu
nehmende Anzeichen zu geben, dass die KNA in néherer Zukunft deutlich an naturschutzpolitischer Tragweite
gewinnen konnte. Zudem sehen die meisten Okonomen die KNA nicht primér als alleiniges Entscheidungsinstru-
ment, sondern als eine »Entscheidungshilfe«, die »in politische Prozesse einflieft, aber breitere Abwagungen (un-
ter Einbeziehung weiterer Kriterien) nicht ausschliet« (Hansjiirgens et al. 2012, S.70). In dieser Hinsicht besteht
zwischen den Gutachtern weitgehend Konsens, denn wie Hansjiirgens et al. (2012, S. 70) schlieit auch Ekardt
(2012, S.35 f.) Kosten-Nutzen-Uberlegungen nicht véllig aus — sofern es unter dem Primat der rechtlichen Abwi-
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gung geschieht. Der 6konomische Ansatz und die bisherige Abwégungspraxis stehen also nicht in einem grund-
satzlichen Gegensatz, sondern sie konnen, geeignete rechtliche und institutionelle Rahmenbedingungen vorausge-
setzt, in ein ergdnzendes Verhiltnis gebracht werden. Das geltende Umwelt- und Planungsrecht bietet vielfiltige
Ansatzpunkte fiir die Anwendung des Konzepts der Okosystemleistungen auf unterschiedlichen Ebenen, sowohl
bei den eher generellen Zielnormen wie bei Abwégungsregelungen als auch bei spezifischen ordnungsrechtlichen
Regelungen wie der Eingriffs-/Ausgleichsregelung im Bundesnaturschutzgesetz (Hansjiirgens et al. 2012, S.59). 58

EINWANDE GEGEN DIE EMPIRISCHE BASIS 3.2

Neben der ethischen Basis steht auch das empirische Fundament 6konomischer Bewertungen zur Debatte. So
wurde darauf hingewiesen, dass eine KNA »nie vollstindig« und »nicht sehr genau« sei sowie »grofle Unsicher-
heiten« beinhalte (McGarity 1998, nach Hansjiirgens et al. 2012, S.72) — eine Kritik, die in erster Linie auf me-
thodisch-technische Quantifizierungsprobleme abzielt. Wie bereits gezeigt wurde, lassen sich Nutzenaspekte des
Biodiversititsschutzes in vielen Féllen und ganz im Gegensatz zu den exakt bezifferten Kosten nur ungenau mo-
netarisieren (Hansjiirgens etal. 2012, S.72), was mit Unwégbarkeiten auf mindestens drei Ebenen zusammenhéangt
(dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S.49 u. 72):

> Unsicherheiten aufgrund fehlender 6kologischer Daten hinsichtlich der Natur und der zu bewertenden Oko-
systemleistungen: Dies betrifft fehlende Monitoringinformationen, aber auch unzureichende Kenntnisse iiber
Schwellenwerte und Wirkzusammenhénge (Kap. 11.2.1).

> Unsicherheiten iiber die Motive, die bei der AuBerung individueller Priiferenzen im Vordergrund stehen.

> Unsicherheiten hinsichtlich der Validitit der Bewertungsergebnisse aufgrund von Verzerrungseftekten oder
instabilen Markten. Bei der Interpretation der Ergebnisse sind deshalb diverse methodische und technische
Einschriankungen zu beriicksichtigen.

Besonders hypothetische Zahlungsbereitschaftsanalysen (Methoden der geduBerten Praferenz, Kap. IV.2.2.2), die
immer dann zum Einsatz kommen, wenn keine Marktpreise vorliegen, stehen durch vielfaltige Validitdtsprobleme
auf methodisch wackligen Fiilen. Als besonders gravierend erweisen sich hier Verzerrungen durch die unter-
schiedliche Zahlungskraft der Befragten sowie der Umstand, dass Befragte hdufig nur unzureichend informiert
sind, um komplexe 6kologische Zusammenhénge zu verstehen und entsprechend zu bewerten (Ekardt 2012, S.32
f.; Hansjiirgens et al. 2012, S.72 f.). Dass der Befragungssituation zudem ein »fiktives Element« (Ekardt 2012,
S.32) innewohnt, wirkt sich vor diesem Hintergrund zusétzlich problematisch aus.

Dass Okonomen dennoch bevorzugt mit »harten« quantitativen Fakten operieren und folglich eindeutige Losun-
gen flir komplexe Fragen versprechen, wird vor diesem Hintergrund kritisch gesehen. So wird beméngelt, dass
das scheinbar »klare« Endergebnis tendenziell die vielen methodischen Fallstricke verschleiert, die sich bei der
Durchfiihrung von 6konomischen Bewertungen auftun, sodass letztlich, so Ekardt (2012, S. 12), eine »nicht voll
einlosbare Objektivititssuggestion« resultiere. Dies ist umso mehr von Bedeutung, als quantitative Fakten im po-
litischen Diskurs iiber eine besondere » Verfilhrungskraft« verfiigen, gerade im Vergleich zu »weichen« qualitati-
ven Aspekten (Hansjiirgens et al. 2012, S.74 f.). Vor diesem Hintergrund sind Befiirchtungen, dass sich die poli-
tischen Gewichte zugunsten wirtschaftlicher und monetir fassbarer Aspekte verschieben konnten, nicht von der

58 Das Konzept der Okosystemleistungen wird jedoch in keinem umweltrechtlichen Gesetz explizit erwihnt,
auch die dkonomische Bewertung taucht in den rechtlichen Regelungen zum Biodiversititsschutz nicht auf
(Hansjiirgens et al. 2012, S.59; Unnerstall 2012); vertiefend zu den rechtlichen Rahmenbedingungen dkono-
mischer Analysen vgl. etwa Hellenbroich/Stratmann 2005; Marggraf et al. 2005.
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Hand zu weisen. Nicht zuletzt auch deshalb, weil »eine abnehmende Transparenz von 6konomischen Bewertungs-
studien durch eine Zunahme an mathematischen Anwendungen« (Hansjiirgens et al. 2012, S.50) zu beobachten
ist, sodass die Gefahr einer einseitigen interessenspolitischen Einflussnahme steigen konnte (Hansjiirgens et al.
2012, S.73 ft).

Es steht auler Frage, dass die 6konomische Bewertung mit erheblichen Quantifizierungsproblemen zu kimpfen
hat und speziell bei nichtmarktfihigen Okosystemleistungen mit betriichtlichen Ungenauigkeiten behaftet sein
diirfte, die in der Praxis nur schwer bemessbar sind. Inwiefern diese auch von Okonomen anerkannten Einschriin-
kungen die Anwendungspotenziale der 6konomischen Bewertung grundsétzlich beschréanken, ist dennoch umstrit-
ten. Hansjiirgens et al. (2012, S. 72) folgern, dass groB3e methodische Sorgfalt darauf verwendet werden muss, die
Unsicherheiten in den Daten und Modellannahmen abzuschétzen und offenzulegen. Kritischere Stimmen hingegen
sehen die 6konomische Bewertung mit grundlegenden » Anwendungsproblemen« konfrontiert, die sich auch durch
methodische Sorgfalt nur bedingt ausrdumen lassen, sodass der »okonomischen Bewertung wirklich relevanter
Sachverhalte ... der Weg versperrt« ist (Ekardt 2012, S.32). In diesem Zusammenhang wird gerne auf das »Prob-
lem der Aggregation inkommensurabler Werte« hingewiesen (Klie 2010, S. 103 f.). Gemeint ist, dass sich zentrale
naturschutzpolitische Fragen, etwa der Verlust einer seltenen Art oder Risiken fiir Leib und Leben, nicht sinnvoll
mit wirtschaftlichen Belangen in Geldwerten aufwiegen lassen (Ekardt 2012, S. 33). Mit anderen Worten, es gibt
okonomisch nicht greifbare gesellschaftliche Werte, sodass der Versuch, jegliche Nutzen und Kosten auf die
Waagschale zu legen, von vornherein zum Scheitern verurteilt ist. Zum Ausdruck kommt hier ein grundlegendes
Unbehagen gegeniiber dem empiristischen Erkenntnismodell, das die Okonomie tiefgreifend gepriigt hat (Ekardt
2011b, S.81) und selbst moralisch herausgehobene und unbedingt schiitzenswerte Giiter, wie das menschliche
Leben und die menschliche Gesundheit, einer nicht einlosbaren Monetarisierungslogik unterwirft. Folgerichtig
kommt Ekardt (2012, S.33) zum Schluss, dass — sofern man dieses Problem ernst nimmt — »die 6konomische
Kosten-Nutzen-Analyse oft nur noch kleine Teilbereiche von Abwiagungen wird abbilden konnen«.

Die Frage, ob es Grenzen des Monetarisierbaren gibt, und wenn ja, wo sie verlaufen, beriihrt die im Kapitel 11.4.3
aufgeworfene Grundproblematik, dass jegliche Bewertung — sei sie konomisch oder nicht — letztlich eine anthro-
pozentrische und damit notgedrungen relative Perspektive zum Ausdruck bringt. Wenn es absolute Werte nicht
gibt, hat es aber auch wenig Sinn, absolute Grenzen der Bewertung zu definieren. Vielmehr gilt es in jedem Ein-
zelfall abzuwégen, welche Bewertungsansitze fiir eine bestimmte Aufgabe am ehesten geeignet sind, vor dem
Hintergrund des spezifischen Blickwinkels, aus der die jeweilige Wertezuschreibung vorgenommen wird (Bron-
dizio et al. 2010; WBGU 1999b, S.77 f.). Das ist nun aber im Wesentlichen eine gesellschaftliche und institutio-
nelle Herausforderung und nicht primér eine des Bewertens. Die zuvor genannten Kritikpunkte sprechen also nicht
grundsitzlich gegen die 6konomische Zielsetzung, die »Allokationseftizienz von Handlungsentscheidungen«
(WBGU 1999b, S.78) zu optimieren, sondern verdeutlichen die Notwendigkeit einer »weiteren Interpretation [der
Ergebnisse] im Rahmen des demokratischen Willensbildungsprozesses, und zwar losgeldst von einer Monetari-
sierung« (WBGU 1999b, S. 66).

Folgerichtig sollte die dkonomische Sichtweise in erster Linie als eine Bewertungsinstanz unter vielen gesehen
werden, die dem »Mainstreaming« und der Selbstreflexion dient und mit dem »Schritte in Richtung einer Inwert-
setzung der Umwelt getan werden« konnen (Hansjiirgens et al. 2012, S. 107). Damit im Einklang steht die Sicht
gemiBigter Okonomen, welche die spezifische Bedeutung der 6konomischen Bewertung nicht in erster Linie da-
von abhéngig machen, ob es gelingt, den Wert von Naturleistungen exakt zu monetarisieren (Brondizio et al. 2010;
Lienhoop/Hansjlirgens 2010, S.257). Zumindest die zuvor erwihnte Demonstrationsfunktion (sowie auch die eng
damit verkniipfte Feedbackfunktion) diirfte auch dann gewéhrleistet sein, wenn nur »eine ungefihre Vorstellung
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tiber die Problemhdhe geschaffen [wird], ohne dass der ermittelte Wert als solcher genau genommen werden soll«
(WBGU 1999, S.66).

GRENZEN DES OKONOMISCHEN BEWERTUNGSANSATZES 3.3

Als Fazit der Debatte um Chancen und Risiken des 6konomischen Bewertungsansatzes lisst sich festhalten, dass
es berechtigte Einwénde gibt, die eine vorsichtige Anwendung nahelegen, aber nicht grundsétzlich gegen die 6ko-
nomische Bewertung sprechen, sofern sie als Hilfsinstrument konzipiert ist. Die zuvor angesprochenen Gerech-
tigkeitsfragen und inhdrenten methodischen Schwichen fallen besonders dann ins Gewicht, wenn nichtmarginale
— also essenzielle, irreversible oder langfristige — Verdnderungen zu bewerten sind (dazu und zum Folgenden
Hansjiirgens et al. 2012, S.76 ff.). Verantwortlich dafiir sind zentrale Grundannahmen der neoklassischen Okono-
mie, namlich dass

1. alle Giiter, u.a. Okosystemleistungen, gegeneinander abgewogen werden kénnen und mithin substituierbar
sind. Zum Beispiel konnen in der Landwirtschaft bei vermehrt aufiretenden Diirreperioden Bewisserungsan-
lagen und trockenheitsresistente Pflanzen eingesetzt werden.

2. die Beeintrachtigung von Ressourcen reversibel ist, also durch natiirliche Regeneration oder technischen Res-
sourceneinsatz riickgéingig zu machen ist (UBA 2007). So geht die Okonomik bei zunehmender Knappheit
einer Ressource davon aus, dass urspriingliche Entscheidungen an neue Knappheiten anzupassen sind.
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Diese Annahmenso treffen bei Umweltgiitern aber nur bedingt zu, was mit der unsicheren Resilienz von Okosys-
temen (d. h. der Moglichkeit eines Okosystems, nach einer Stérung wieder in ein vorheriges Gleichgewicht zu-
riickzufallen) und nichtlinearen Wirkungen von Verdnderungen (also sogenannte »tipping points«) zusammen-
hingt (Kap. I1.4.1; dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S. 76 ff.). Insbesondere Mallnahmen, mit
denen in das Klima oder die biologische Vielfalt eingegriffen wird, miissen sehr vorsichtig abgeschitzt werden,
da durch das Uberschreiten von kritischen Schwellenwerten plétzlich Anpassungsméglichkeiten verloren gehen
konnen (UBA 2007; Hansjiirgens 1999). Der Nutzen einer Art oder Okosystemleistung zeigt sich vielfach erst
dann, wenn sie nicht mehr existiert oder ihre Funktion irreversibel geschidigt ist (Vatn/Bromley 1994). Die damit
einhergehenden Wohlfahrtseinbullen betreffen aber vor allem zukiinftige Generationen, deren Priaferenzen nicht
in die 6konomische Bewertung einflieBen (WBGU 1999b, S. 64).

Diese Probleme sind auch unter Okonomen unumstritten. Zusammenfassend lsst sich demnach festhalten, dass
eine 6konomische Bewertung unter folgenden Rahmenbedingungen an ihre Grenzen st68t und demnach politisch
nicht mafigeblich sein sollte (zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S.80 f.):

> sobald eine MaBinahme grofle Veranderungen mit sich bringt, die nicht substituierbar sind, z. B. die Abholzung
des Regenwaldes;

> wenn durch eine MaBinahme Ressourcen verloren gehen kdnnten, die essenziell und unverzichtbar sind, wie
zum Beispiel technisch nichtsubstituierbare Lebensvoraussetzungen wie Luft, Wasser und Boden;

> wenn Verdnderungen drohen, die irreversibel sind und mit nichtabsehbaren Wirkungen einhergehen;

> wenn Beeintrichtigungen in besonderer Weise zukiinftige Generationen treffen.

Die besondere Schwierigkeit besteht nun darin, festzustellen, ob eine bestimmte Umweltverdnderung diese Rah-
menbedingungen erfiillt oder nicht (zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S. 78). Nicht nur, dass die Beantwor-
tung dieser Frage in der Regel einem ziemlich weiten Ermessensspielraum unterliegen kann, die Aufgabe ist vor
allem nicht im Rahmen 6konomischer Analysen, d. h. in Rekurs auf individuelle Préferenzen von Betroffenen
16sbar (WBGU 1999b, S. 63). Stattdessen sind Kenntnisse und genaue Vorhersagen iiber dynamische Verdnde-
rungen von Okosystemen und Biodiversitit erforderlich, die aufgrund der kaum durchschaubaren Komplexitit
von Okosystemen in der Regel duBerst schwierig sind und groBe Expertise erfordern. In der Literatur ist deshalb
auch von der »6kologischen Liicke« 6konomischer Bewertungen die Rede (dazu grundlegend Pearce 1976, S.97
ff.).

Aufgrund von Wissensliicken in Bezug auf biologische Prozesse und Interaktionen, die fiir die Bereitstellung und
den Erhalt von Okosystemleistungen verantwortlich sind, ist es ausgesprochen schwierig, Schwellenwerte von Oko-
systemen zu bestimmen (Bateman et al. 2011; Pascual et al. 2010a; dazu und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012,
S.78 f.). Entscheidungen werden daher oft unter groer Unsicherheit und mit relativem Unwissen iiber 6kologische
Prozesse und kritische Schwellenwerte gefillt. In solchen Situationen bieten sich sogenannte »safe minimum stan-
dards« an, die eine Art Vorsorgeprinzip fiir den Erhalt von natiirlichen Ressourcen darstellen (Bateman et al. 2011).
Demnach sollte eine 6konomische Abwagung nur durchgefiihrt werden, solange eine Entscheidung Verdnderungen
hervorruft, die definitiv unterhalb von méglichen kritischen Schwellenwerten des betroffenen Okosystems liegen.
Die Einhaltung von derartigen Mindeststandards ist jedoch héufig kontrovers, da damit inakzeptabel hohe Kosten fiir

59 Die (neoklassisch geprigte) 6konomische Sicht schéitzt die Substituierbarkeit und Reversibilitidt von Nutzen-
stiftungen optimistischer ein als Umweltwissenschaftler oder Vertreter der Okologischen Okonomik (dazu
und zum Folgenden Hansjiirgens et al. 2012, S.78). Dem relativen Abwégungskalkiil werden im neoklassi-
schen Ansatz prinzipiell keine Grenzen gesetzt (Solow 1993). Die Okonomik sieht zwar durchaus das Prob-
lem der Irreversibilitiit, dieses wird aber — so zumindest der Vorwurf aus Sicht der Okologischen Okonomik
— nicht ausreichend beriicksichtigt (Faucheux/Noel 2001, S.347 ft.).
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die gegenwirtigen Generationen verbunden sein kdnnen. So werden durch die Etablierung von Schutzgebieten an-
dere Nutzungsarten (Landwirtschaft, Industrie, Trinkwasserbereitstellung) stark eingeschrinkt, was entsprechende
Opportunititskosten verursacht (Berrens et al. 1998). »Safe minimum standards« sind deshalb nicht als »absolute
Handlungsmaxime« konzipiert, sondern als »kostenabhingige Handlungsnormen« (Schwerdtner Mafiez 2008,
S.26). Wo die Grenze gezogen werden soll, was also akzeptable Kostenlevel sind, kann nicht 6konomisch, sondern
nur politisch bestimmt werden. Wichtig ist dabei, dass die langftistigen Konsequenzen, die durch die Uberschreitung
von Schwellenwerten entstehen kdnnen, ebenfalls mitbedacht werden (Bateman et al. 2011).

FAZIT 4.

Die 6konomische Umweltbewertung ist ein sich rasant entwickelndes Forschungs- und Anwendungsfeld, das »zur
Entscheidungsfindung in Konfliktféllen zwischen dem Schutz und der wirtschaftlichen Nutzung von Natur und
Umwelt beitragen« will.co Angesichts der Tatsache, dass die gesellschaftlichen Folgekosten von Naturzerstorung
und Biodiversitdtsverlust immer noch systematisch ausgeblendet werden, wurden in den letzten Jahrzehnten ver-
schiedene Verfahren entwickelt, um Umweltgiiter Skonomisch bewerten zu kénnen. Fiir viele Okonomen wie
Hansjiirgens et al. (2012, S. 60) sind sie ein zentrales Element, um die umweltpolitische Zielfindung auf eine rati-
onalere Grundlage zu stellen und hiermit Ineffizienzen und eine falsche Priorititensetzungen zu tiberwinden. Der
Aspekt der Monetarisierung spielt dabei sicherlich eine zentrale Rolle, wenngleich das 6konomische Methoden-
spektrum inzwischen auch nichtmonetire und qualitative Bewertungsmethoden umfasst (deliberative Ansétze).

Der 6konomische Bewertungsansatz ist sowohl gesellschaftlich als auch wissenschaftlich hochumstritten. So wird
der Umstand, dass das Problem des Biodiversitétsverlusts in 6konomische Denkkategorien iibersetzt wird, dahin-
gehend problematisiert, dass dem Okonomischen einseitig Vorrang gewihrt wird (dazu und zum Folgenden
Hansjiirgens et al. 2012, S. 60). Kritiker sehen hierin eine einseitige Benachteiligung von Umweltbelangen. Diese
Gefahr ist angesichts 6kologischer Wissensliicken und methodisch bedingter Bewertungsungenauigkeiten kaum
zu bestreiten: Gegenwirtige und mit Bestimmtheit anfallende Kosten fiir Naturschutzmafinahmen sind definitiv
leichter zu erfassen (und werden dadurch wahrscheinlich hdher gewichtet) als der oft weit in die Zukunft reichende
und unsichere Nutzen der biologischen Vielfalt. Dies hingt zum einen mit der 6kologischen Liicke 6konomischer
Bewertungen zusammen, also mit Unsicherheiten hinsichtlich des Bewertungsgegenstandes, andererseits wirken
sich aber auch methodenbedingte Bewertungsprobleme aus. Auch der TEEB-Synthesebericht hilt fest, dass »in
komplexeren Situationen ..., wo es um mehrere Okosysteme und Dienstleistungen und/oder unterschiedliche ethi-
sche Haltungen und Einstellungen geht, ... eine monetire Bewertung und Inwertsetzung weniger zuverléssig oder
auch ungeeignet sein« kann (TEEB 2010b, S.17).

Eine pauschale Betrachtung konomischer Analysen, die (wie das TEEB-Zitat zeigt) auch unter Okonomen sehr
differenziert diskutiert werden, ist folglich nicht angebracht. So ist in Bezug auf Chancen und Risiken klar zwi-
schen 6konomischen Verfahren der Umweltbewertung (etwa Zahlungsbereitschaftsanalysen) und 6konomischen
Verfahren der Entscheidungsunterstiitzung (etwa Kosten-Nutzen-Analysen) zu differenzieren. Wéhrend erstere
empirische Verfahren darstellen, mit denen versucht wird, den 6konomischen Wert von Umweltgiitern zu bezif-
fern, implizieren letztere eine spezifisch effizienzorientierte Bewertungsethik. Diese baut zwar auf 6konomischen
Verfahren der Umweltbewertung auf, hat aber durch ihre normative Storichtung eine wesentlich weitreichendere
gesellschaftliche Tragweite. Wenn das okonomische Effizienzkalkiil zur mafB3geblichen politischen Entschei-

60 www.ufz.de/index.php?de=7141 (20.5.2014)
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dungsmaxime erhoben wiirde, sind u. a. aufgrund der manifesten Quantifizierungsprobleme gravierende Fehlein-
schitzungen und -entscheidungen nicht auszuschlieen. Deren negative Folgen miissten hauptséchlich von zu-
kiinftigen Generationen getragen werden. Nicht zuletzt aus gerechtigkeitstheoretischen Uberlegungen heraus sind
die Ergebnisse 6konomischer Bewertungen deshalb in einen breiteren gesellschaftlichen Abwéagungsrahmen ein-
zubetten, der auch auBerdkonomische, also nicht direkt kosten- und nutzenbezogene Aspekte einbezicht.

Eine ergdnzende Integration 6konomischer Analysen in den politischen Willensbildungs- und Entscheidungspro-
zess ist dennoch denkbar, ja oft sogar wiinschenswert — etwa, wenn es darum geht, die Verteilungswirkungen,
volkswirtschaftliche Folgen oder die Kosteneffizienz geplanter Malnahmen grob abzuschitzen (Ekardt 2012,
S.35 f). Diese Informationen kdnnen von Interesse sein, ohne dass daran ein automatisiertes Entscheidungsver-
fahren gekniipft ist. Voraussetzung dafiir ist allerdings, so Hansjlirgens et al. (2012, S. 107), dass man sich iiber
die Grenzen des 6konomischen Bewertungsansatzes im Klaren ist und diese Grenzen auch offen kommuniziert.
Voraussetzung ist weiterhin, dass zentrale Herausforderungen an das Forschungsfeld angegangen werden: Hierzu
gehoren zum einen die bestehenden und bereits im Kapitel 11.4.1 angesprochenen Wissensliicken zu den 6kologi-
schen Grundlagen von Okosystemleistungen und Biodiversitit, zum anderen die Skonomischen Bewertungsme-
thoden selber, die es zu verfeinern, weiterzuentwickeln und in ihrer Validitdt zu verbessern gilt (Hansjiirgens et al.
2012, S.47 ff).
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OKONOMISCHE POLITIKINSTRUMENTE: CHANCEN UND RISIKEN FUR EINEN
NACHHALTIGEN BIODIVERSITATSSCHUTZ V.

Wie im vorhergehenden Kapitel deutlich wurde, ist die 6konomische Bewertung von Okosystemleistungen und
Biodiversitit duBerst komplex und mit vielen methodischen Unsicherheiten behaftet, weshalb die Anwendung
dieser Bewertungsmethoden bislang weitgehend wissenschaftlichen Experten vorbehalten ist. Die Frage, ob und
inwieweit sogenannte »innovative Finanzmechanismen« geeignet sind, zu einem nachhaltigen Biodiversitits-
schutz beizutragen, bleibt davon weitgehend unberiihrt. Zwar entspringen sowohl die monetire Bewertung von
Umweltgiitern als auch die umweltpolitische Regulierung mittels anreizbasierter Steuerungsansitze derselben
okonomischen Logik externer Effekte und werden deshalb oft in einem Atemzug genannt, beziiglich der Zielset-
zungen sowie potenzieller Chancen und Risiken unterscheiden sich die beiden Herangehensweisen jedoch funda-
mental: Wéhrend es im ersten Fall darum geht, den monetdren Wert der biologischen Vielfalt offenzulegen, besteht
im zweiten Fall das Ziel darin, das Verhalten von Akteuren durch monetire Anreize in die gewiinschten Bahnen
zu lenken — die genaue Kenntnis der gesellschaftlichen Kosten der Umweltnutzung ist dafiir nicht zwingend er-
forderlich.

Okonomische Instrumente sind in den letzten Jahren zu einem wichtigen Thema der Biodiversititspolitik gewor-
den und werden inzwischen in verschiedenen politischen Strategiepapieren zunehmend eingefordert (Kap. II1.1).
Im Unterschied zu anderen politischen Bereichen, in denen innovative Finanzinstrumente fest etabliert sind (z. B.
die »Okosteuer« im Energiebereich), betritt die Politik damit im Bereich des Naturschutzes teilweise Neuland.
Wihrend in Europa seit Anfang der 1990er Jahre die Honorierung 6kologischer Leistungen der Landwirtschaft
fester Bestandteil der EU-Agrarpolitik ist (iDiv 2013, S. 105 f.), gibt es auch international, z. B. in Costa Rica, seit
ca. 20 Jahren Erfahrungen mit Zahlungen fiir Okosystemleistungen (Porras et al. 2013). Vergleichbare Erfahrun-
gen stammen vor allem auch aus dem Klimaschutz, bei dem mit dem Emissionsrechtehandel seit den 1990er Jah-
ren ein konsequenter Marktansatz verfolgt wird. Unter der Klimarahmenkonvention befindet sich mit REDD+ ein
weiteres Steuerungsinstrument in Umsetzung, das {iber konomische Komponenten verfiigt und durch die Fokus-
sierung auf den Waldschutz zudem viele Schnittstellen zum Biodiversititsschutz aufweist.

Im ersten Teil dieses Kapitels wird — nach einem kurzen Abriss zu den Grundlagen umweltpolitischer Instrumente
(Kap. V.1) —ein Uberblick iiber die bisherigen Erfahrungen mit 6konomischen Klimaschutzinstrumenten gegeben
und daran ankniipfend die Lehren diskutiert, die aus diesem umweltpolitischen »Paradigmenwechsel« fiir den
Biodiversititsschutz zu ziehen sind (Kap. V.2). AnschlieBend werden die Grundprinzipien der wichtigsten bio-
diversititsbezogenen Anreizinstrumente vorgestellt (Kap. V.3). Konkret gehdren dazu einerseits preisbasierte In-
strumente wie Zahlungen fiir Okosystemleistungen (»payments for ecosystem services« [PES]) und 6kologische
Finanzzuweisungen sowie andererseits mengenbasierte Instrumente wie das Habitat Banking und handelbare Ent-
wicklungsrechte.

Vorauszuschicken ist, dass die meisten dieser Instrumente nur einen indirekten Biodiversititsbezug haben, sodass
sie auch nicht eindeutig als biodiversitétspolitische Instrumente zu klassifizieren sind. Teilweise stammen sie aus
nicht direkt naturschutzbezogenen Politiksektoren und werden erst seit Kurzem fiir den Schutz der biologischen
Vielfalt eingesetzt oder in Erwédgung gezogen. Dies hat zur Folge, dass die Abgrenzungen zu den im Kapitel I11.2
besprochenen Instrumenten jenseits des Naturschutzes typischerweise unscharf sind. Die folgende Auswahl an
Instrumenten ist deshalb nicht erschopfend (insbesondere fehlt eine Betrachtung von steuerlichen und Subventi-
onsmalinahmen), aber dennoch reprisentativ flir das weite und heterogene Feld der 6konomischen Instrumente
zum Biodiversititsschutz.
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INSTRUMENTE DER UMWELTPOLITIK: DEFINITIONEN, ABGRENZUNGEN UND
ANALYSEKRITERIEN 1.

Der Umweltpolitik obliegt die Aufgabe, mittels geeigneter SteuerungsmafBinahmen dafiir zu sorgen, dass umwelt-
schadliches Verhalten minimiert wird (Loft 2012, S. 13). Dazu kann auf ein Spektrum verschiedener Steuerungs-

instrumente zuriickgegriffen werden (Abb. V.1), die unterschiedliche Wirkmechanismen aufweisen und damit in

unterschiedlicher Weise geeignet sind, das Erreichen umweltpolitischer Ziele und im Besonderen den Schutz der
Biodiversitit sicherzustellen (dazu und zum Folgenden Ekardt 2012, S. 78 f.; iDiv 2013, S.94 f.; Loft 2012,
S.13 f):

>

Direkt steuerndes Ordnungsrecht und Auflagenpolitik: Diese Kategorie umfasst Instrumente, mit denen man
eine Verhaltenssteuerung mittels Geboten, Verboten, Auflagen oder Planungsverfahren zu erreichen versucht.
Regelungsadressaten werden zwingenden Handlungsanweisungen unterworfen, deren effektive Befolgung
durch ein moglichst umfangreiches Genehmigungs-, Kontroll- und Sanktionswesen gesichert wird.
Okonomische oder anreizbasierte Instrumente der Umweltpolitik: Die Verhaltensinderung soll hier {iber einen
positiven oder negativen wirtschaftlichen Anreiz angeregt werden, ohne dass das umweltschidliche Verhalten
selber direkt sanktioniert wird. Die Verhaltenssteuerung erfolgt vielmehr indirekt durch eine Verdnderung der
O0konomischen Rahmenbedingungen, wodurch die gesellschaftlichen Kosten der Umweltnutzung in die priva-
ten Entscheidungskalkiile internalisiert werden sollen (Barbier et al. 1994, S.179; iDiv 2013, S.95). Die Ak-
teure haben die Moglichkeit, die Kosten und Nutzen ihrer Entscheidungsvarianten abzuwégen und aus freien
Stiicken zu handeln.

Indirekt wirkende Informations- und motivationsbasierte Instrumente schlie8lich »zielen darauf ab, das Um-
weltbewusstsein von Individuen zu beeinflussen und diese dadurch zu einem umweltfreundlichen Verhalten
zu bewegen. Dazu wird versucht, den Erkenntnisstand und die Praferenzen von Akteuren derart zu verdandern,
dass diese die gesellschaftlichen Auswirkungen ihres Handelns bei Entscheidungen beriicksichtigen«
(Schwerdtner Mafiez 2008, S. 78). Darunter fallen MaBinahmen zur Umweltbildung und -information, aber
auch Zertifizierungen (z. B. von nachhaltigen Forstprodukten oder Biolebensmitteln).

ABB. V.1 DAS KONTINUUM UMWELTPOLITISCHER INSTRUMENTE

Staat = p Markt

Ordnungsrecht Anreizinstrumente

Unterstiitzung
der Markt-

funktionalitat

Subventionen,
Steuern, Zahlungen fiir
Abgaben Okosystem-
und leistungen,
Gebiihren Okofinanz-
ausgleich

handelbare
Zertifikate,
Okokonten

Quelle: nach Ring/Schréter-Schlaack 2013, S. 157
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Waihrend 6konomische Instrumente seit einigen Jahren ein wichtiges Element der internationalen Klimapolitik
darstellen, dominieren im Bereich des Biodiversititsschutzes traditionell die ordnungsrechtlichen MafBinahmen,
insbesondere in Form der Schutzgebietsausweisung oder des Artenschutzes (Ekardt 2012, S.79). Angesichts der
erniichternden Ergebnisse bisheriger Schutzbemiihungen besteht seit einiger Zeit grofles politisches Interesse —
geweckt vor allem durch die TEEB-Studie —, Biodiversititsverluste auf einer stirker 6konomischen Ebene zu
bekdmpfen, also durch das Setzen von Anreizen. Als zentraler Vorteil dieser Vorgehensweise gilt, dass Verhal-
tensdnderungen auf freiwilliger Basis und aus eigenem Interesse erfolgen, was theoretisch mehr Flexibilitét, Kos-
teneffizienz und Akzeptanz verspricht (Loft 2012, S. 14). Zudem erhofft man sich dadurch eine verstirkte Mobi-
lisierung privatwirtschaftlicher Mittel fiir den chronisch unterfinanzierten Biodiversitéitsschutz (Loft 2012, S. 14).
Insgesamt wird in der Schaffung 6konomischer Anreizstrukturen ein Weg gesehen, die in der CBD festgeschrie-
benen Ziele von Schutz und nachhaltiger Nutzung der biologischen Vielfalt besser miteinander in Einklang zu
bringen. Allerdings geht dies auf Kosten der unmittelbaren und uniformen Wirksamkeit, die aufgrund der indivi-
duellen Handlungsspielrdume unsicher ist — hier hat die ordnungsrechtliche Steuerung, die auch ein absolutes
Verbot umweltschddigender Handlungen einschlieBen kann, eindeutig Vorteile (iDiv 2013, S.94 £.).

Der Fokus dieses Kapitels liegt auf den Potenzialen und Problemen 6konomischer Instrumente der Naturschutz-
und Biodiversitétspolitik — was aber nicht heilit, dass die tradierten ordnungsrechtlichen Instrumente dabei vollig
aus dem Blick geraten. Wie die nachfolgende Analyse noch im Detail zeigen wird, erweist es sich als schwierig,
die Instrumentenkategorien exakt voneinander abzugrenzen (Ekardt 2012, S. 78 f.; Loft 2012, S. 14 f.). So brauchen
okonomische Instrumente in der Regel eine ordnungsrechtliche Grundlage und einen regulativen Rahmen, um
effektiv funktionieren zu kdnnen (Ekardt 2012, S.79). Zudem {iberlagert sich in der Praxis regelmaBig eine Viel-
zahl von Politikinstrumenten (Ring/Schroter-Schlaack 2011a, S. 13 f.), was einerseits der Komplexitit und dem
Querschnittscharakter von Umweltproblemen geschuldet ist, andererseits der Fragmentierung politischer Zustin-
digkeiten. Es erscheint daher sinnvoller, das umweltpolitische Instrumentarium als ein Kontinuum aufzufassen,
das von direkter staatlicher Regulation bis zu durch Konsumentenfreiheit gepragten Marktlosungen reicht (Loft
2012, S.14).

Auch das dkonomische Instrumentenspektrum ist in sich sehr heterogen strukturiert (Loft 2012, S. 14 f.). Den
einen Pol bilden Instrumente, bei denen das Preissignal unilateral durch staatliche Regulierung festgesetzt wird
(Steuern, Abgaben, Subventionen etc.). Am anderen Pol finden sich Instrumente, die stirker auf das Spiel der
Marktkréfte setzen, bei denen das Preissignal also multilateral zwischen mehreren, prinzipiell gleichberechtigten
Akteuren ausgehandelt wird (z. B. handelbare Entwicklungsrechte). Ebenfalls etabliert ist die Unterscheidung zwi-
schen preissteuernden (Steuern, Abgaben, Subventionen) sowie mengensteuernden Ansétzen (handelbare Zertifi-
kate, Okokonten): Erstere verteuern unerwiinschte Handlungen (resp. fordern erwiinschte), letztere begrenzen die
insgesamt mogliche Umweltbeanspruchung (iDiv 2013, S.95).61

Die folgende Analyse befasst sich vorrangig mit demjenigen Teil des 6konomischen Instrumentenspektrums, das
gemeinhin als »innovativ« bezeichnet wird, weil das Preissignal nicht einseitig, sondern durch marktdhnliche Aus-
tauschbeziehungen bestimmt wird. Instrumente, die diese Bedingung erfiillen, verkorpern die 6konomische Idee
auf paradigmatische Weise und sind dadurch Gegenstand sowohl grofer Hoffnungen als auch weitreichender Be-
fiirchtungen. Unilaterale MaBBnahmen wie Steuern und klassische Subventionen, die gemeinhin ebenfalls zu den

61 Kategorisierungen, die zwischen markt- und finanzbasierten Instrumenten differenzieren, haben sich hinge-
gen als weniger fruchtbar erwiesen und eher zu Verwirrung beigetragen (Pirard 2012, S. 66) — weder in der
Fachliteratur noch in politischen Kontexten ldsst sich eine konsistente Verwendung dieser Begriffe beobach-
ten (Loft 2012, S. 15 £.).
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okonomischen Instrumenten gezéhlt werden und in der Umweltpolitik seit Langerem etabliert sind, sind hingegen
— wie die Informations- und motivationsbasierten Instrumente — nicht Gegenstand dieser Untersuchung.

ANALYSEKRITERIEN

Der Erfolg 6konomischer Instrumente bemisst sich aus umweltpolitischer Sicht in erster Linie daran, wie effektiv
sie sind, inwiefern es also gelingt, bei den Adressaten die gewiinschte Verhaltensinderung hervorzurufen und
damit eine Umweltverbesserung zielgenau zu erreichen. Daneben gibt es verschiedene weitere Kriterien, die bei
der Beurteilung von Politikinstrumenten zu beachten sind (Ring/Schréter-Schlaack 2011a, S.21 f.). Im Vorder-
grund steht dabei die 6konomische Effizienz, aulerdem sind auch soziale und institutionelle Aspekte von Bedeu-
tung. Die folgenden Analysekriterien haben sich (in dieser oder dhnlicher Form) in der umweltékonomischen
Literatur weitgehend etabliert und bilden die Hintergrundfolie fiir die nachstehende Instrumentenanalyse (dazu
und zum Folgenden Loft 2012, S.19 ff.):

> Okologische Wirksamkeit: Tm Rahmen der dkologischen Wirksamkeit (auch &kologische Treffsicherheit) wird
beurteilt, inwieweit das jeweilige Instrument geeignet ist, das vorgegebene Umweltqualititsziel zu erreichen.
Dabei gilt es, verschiedene Aspekte zu beriicksichtigen: Wie gut ist das Instrument auf das zu schiitzende Gut
zugeschnitten? Trégt es langfristig zur Erreichung des Umweltqualitétszieles bei? Daneben ist auch die fiir die
Zielerreichung erforderliche Zeitspanne Teil der Beurteilung der 6kologischen Wirksamkeit.

> Okonomische Effizienz: Hier geht es um die Frage, mit welchen Kosten eine bestimmte Umweltverbesserung
erreicht werden kann. Dazu werden die Aufwendungen fiir die Instrumentenein- und -durchfithrung betrachtet.
Zum einen sind das die Opportunitits- und Produktionskosten, also die Ausgaben fiir alle MaBBnahmen, die der
Erreichung eines bestimmten Schutzzieles dienen. Daneben sind die Transaktionskosten von grofer Bedeu-
tung, also die Informationsbeschaffungs-, Verhandlungs-, Monitoring- und Durchsetzungskosten. Neben der
Kosteneffizienz ist in diesem Zusammenhang aber auch die dynamische Anreizwirkung eines Instruments zu
betrachten, also die Fahigkeit, umwelttechnischen Fortschritt zu induzieren und langfristige Verhaltensidnde-
rung von Akteuren zu befordern.

> Verteilungswirkungen: Anhand dieses Kriteriums sollen die sozialen Verteilungswirkungen des jeweiligen In-
struments im Hinblick auf Einkommen und Eigentumsrechte beurteilt werden. Es wird untersucht, ob es posi-
tive oder negative 6konomische Auswirkungen durch die Anwendung des Instruments gibt und wie sich diese
zwischen den verschiedenen betroffenen Akteuren verteilen. Inwiefern diese Verteilungswirkungen gerecht
sind (siehe fiir eine Ubersicht Pascual et al. 2010b), steht hierbei nicht primér im Blickpunkt, da diese Beurtei-
lung immer auch vom konkreten politischen, kulturellen und gesellschaftlichen Kontext abhidngt (Vatn et al.
2011).

> Legitimitdt des Implementierungsprozesses: Die Legitimitét — hier verstanden als gesellschaftliche Akzeptanz
des politischen Handelns — betrifft die Frage, wie Entscheidungen zustande kommen: Welche Akteure werden
unter welchen Bedingungen bei der Entscheidungsfindung sowie dem Prozess der Etablierung und Implemen-
tierung der Instrumente beriicksichtigt? Aspekte, die in die Beurteilung eingehen, sind Verantwortlichkeit,
Transparenz und Verteilung der Entscheidungsgewalt.

LEHREN AUS DEM KLIMASCHUTZ 2.

Das 1997 beschlossene und auf der UN-Klimakonferenz in Durban 2011 bis 2020 verléngerte Kyoto-Protokoll
(KP) gilt als entscheidender Wendepunkt der internationalen Klimapolitik. Es verpflichtet die teilnehmenden In-
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dustriestaaten (Annex-B-Lénder) zu mafigeblichen Reduktionen ihrer Treibhausgasemissionen: in der 1. Ver-
pflichtungsperiode (2008-2012) um durchschnittlich 5,2 %, in der 2. Verpflichtungsperiode (bis 2020) fiir die
meisten der beteiligten Staaten um 20 % im Vergleich zum Ausgangsjahr 1990 (UN 2012, S.7 f.). Zur Zielerrei-
chung sieht das Kyoto-Protokoll eine Reihe von flexiblen 6konomischen Mechanismen vor (sogenannte Kyoto-
Mechanismen). Dazu zdhlt in erster Linie ein zwischenstaatlicher Emissionshandel, der es den Annex-B-Staaten
ermoglicht, Emissionsrechte untereinander zu handeln. Ergénzend dazu haben die Vertragsstaaten die Moglich-
keit, ihren Reduktionsverpflichtungen mittels projektbasierter Manahmen in Entwicklungs- und Schwellenlén-
dern (»clean development mechanism« [CDM]) oder anderen Annex-B-Staaten (»joint implementation« [JI])
nachzukommen. Da es aufgrund des globalen Charakters des Klimaproblems keine Rolle spielt, wo und durch
wen Emissionsreduktionen erzielt werden, soll diese flexible Architektur sicherstellen, dass Klimaschutzmaf3nah-
men dort durchgefiihrt werden, wo sie am kostengiinstigsten sind. Dadurch tragt das Kyoto-Protokoll 6konomi-
schen Effizienziiberlegungen Rechnung, die fiir eine moglichst kosteneffiziente Zielerreichung plédieren. Nicht
umsonst gilt das Klimaproblem als »idealer Anwendungsfall fiir das Instrument Emissionshandel« (Hansjiirgens
2008, S.25): Nach dem Vorbild des Kyoto-Protokolls wurden in den letzten Jahren auch auf (supra)nationaler und
regionaler Ebene verschiedene Emissionshandelssysteme etabliert, so vor allem in der EU, aber u. a. auch in Ka-
nada, Stidkorea oder Australien (Grubb 2012; ICAP 2014).

Das Kyoto-Protokoll steht dennoch schon seit Langerem in der Kritik, sein Erfolg ist zweifelhaft (Hansjiirgens
2008). Die verankerten Reduktionsziele gelten als wenig ambitioniert. Zudem haben die USA das Protokoll nie
ratifiziert, andere haben jiingst ihren Austritt erkldrt (Kanada) oder nehmen an der 2. Verpflichtungsperiode nicht
mehr teil (Russland, Japan und Neuseeland). Da auch maf3gebliche Emittenten wie China und Indien als Schwel-
lenlénder keiner Reduktionsverpflichtung unterliegen, beschrinkt sich die Liste der unter dem Kyoto-Protokoll zu
Emissionsreduktionen verpflichteten Staaten auf Australien, die EU und einige andere Staaten, die insgesamt fiir
nicht einmal 15 % der weltweiten Emissionen verantwortlich sind.c2 Die Diskussion um die internationale
Klimaarchitektur soll im Folgenden aber nicht im Vordergrund stehen. Der Fokus des vorliegenden Abschnitts
richtet sich stattdessen auf die konkreten Erfahrungen, die mit 6konomischen Instrumenten im Klimaschutz ge-
macht wurden, wobei hier — wie eingangs erwahnt — Marktinstrumente im Vordergrund stehen. Das Ziel ist, an-
gesichts der zahlreichen Nahtstellen zwischen Klima- und Biodiversitéitsschutz, tragfahige Schlussfolgerungen fiir
einen nachhaltigen Biodiversititsschutz abzuleiten.

DAS EUROPAISCHE EMISSIONSHANDELSSYSTEM 2.1

Die EU beschloss im Jahr 2003 (Richtlinie 2003/87/EG vom 13. Oktober 2003, im Folgenden ETS-RL), ein Emis-
sionshandelsregime (EU-ETS) als Hauptklimaschutzinstrument einzurichten, das {iber die Halfte der angestrebten
Emissionssenkungen erbringen soll (Ekardt 2012, S.47). 2005 gestartet, befindet sich der EU-ETS aktuell in der
dritten Handelsperiode (2013—2020). Noch im Rahmen der Verhandlungen zum Kyoto-Protokoll vor 1997 stand
die EU der Einfiihrung marktorientierter Klimaschutzinstrumente skeptisch gegeniiber und gab den Widerstand
erst auf Druck der USA auf (Bohringer/Lange 2012, S.?2). Deshalb entbehrt es nicht einer gewissen Ironie, dass
der EU-ETS heute mit 30 teilnehmenden Staaten (EU-Mitgliedstaaten sowie Norwegen, Island, Liechtenstein) das
weltweit groffte Emissionshandelssystem ist und als »Blaupause fiir einen internationalen Emissionshandel« gilt
(Ellerman/Buchner 2007, S. 84; Hansjiirgens 2008, S.25).

62 www.bmub.bund.de/themen/klima-energie/klimaschutz/internationale-klimapolitik/kyoto-protokoll
(20.5.2014)
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Im Unterschied zum staatlichen Emissionshandel des Kyoto-Protokolls zielt der europdische Emissionshandel auf
den Privatsektor ab: Erfasst sind bislang ca. 12.000 GroBanlagen energieintensiver Industriesektoren (Stromerzeu-
gung, Eisen- und Stahlproduktion, Zement- und Kalkherstellung, Papier- und Zelluloseherstellung; dazu und zum
Folgenden Ekardt 2012, S.48). Im Rahmen des EU-ETS unterliegt der Aussto3 von CO2 zunéchst einem Geneh-
migungsvorbehalt (Art. 4 ETS-RL). Zudem werden Betreiber von CO2 emittierenden Anlagen dazu verpflichtet,
fiir jede t CO2, die sie ausstofen, eine européische Emissionsberechtigung (»European Union Allowances« [EUA])
abzugeben (Art. 12 Abs. 3 ETS-RL). Die EUAs sind handelbar (Art. 12 Abs. 1, 2 ETS-RL), wobei der Sinn des
Systems nicht primédr der Handel, sondern die schrittweise Verringerung der Emissionen der beteiligten Industrie-
zweige ist. Das Ziel ist, analog zum Emissionshandel des Kyoto-Protokolls, iiber eine konsequente Mengensteue-
rung (»cap and trade«) ein bestimmtes Umweltziel zu volkswirtschaftlich moglichst geringen Kosten zu erreichen
(Hansjiirgens 2008, S.25). Dazu wird die Gesamtemissionsmenge politisch begrenzt (»cap«), die Preisfestlegung
sowie die konkrete Verteilung der Ressourcen regelt dann im Idealfall alleine der freie Markt (»trade«).

In der Realitét ist der EU-ETS von diesem optimalen Modell noch weit entfernt, wie die Erfahrungen der letzten
Jahre gezeigt haben. Die Verteilung der Zertifikate erfolgte wéihrend der ersten beiden Handelsperioden durch
nationale Allokationspléne, in Deutschland anhand eines komplizierten Verfahrens, das institutionell bei der Deut-
schen Emissionshandelsstelle (DEHSt) verankert ist (Ekardt 2012, S. 48). In der ersten Handelsperiode (2005—
2007) fiihrte die groBtenteils kostenlose und sehr grofziigige Zuteilung der EUAs an die verpflichteten Anlagen-
betreiber zu einem Uberangebot an Zertifikaten, deren Preis praktisch gegen null sank. Eine Folge davon war, dass
Unternehmen, die einen Teil der zu erwartenden CO2-Opportunitétskosten im Vorgriff iiber die Preisgestaltung
auf die Verbraucher abgewélzt hatten, dank des EU-ETS maligebliche Zusatzertréige realisieren konnten (soge-
nannte Windfallprofits) (Bohringer/Lange 2012, S. 14 f.; Hermann et al. 2010) — eine Fehlentwicklung, die nicht
nur die Steuerungswirkung des Instruments fraglich macht, sondern auch den an Zertifikatserlose gekoppelten
Energie- und Klimafonds auszutrocknen droht. In der zweiten Handelsperiode (2008-2012) stiegen die Zertifi-
katspreise zwar auf iiber 30 Euro (je t CO2), brachen dann aber im Zuge der Wirtschaftskrise wieder ein und haben
sich inzwischen auf einem Niveau um die 5 Euro eingependelt (Abb. V.2). Dies gilt als zu wenig, um langfristig
Investitionen und Innovationen anzureizen, und gefahrdet laut Projektionsbericht der Bundesregierung die Klima-
ziele Deutschlands bis 2020 (BMU 2013a u. 2013b).

Angesichts der manifesten »Krise« des europdischen Emissionshandels wird auf politischer Ebene seit Langerem
iiber eine Neugestaltung des Systems debattiert (Bundesregierung 2012c¢). 2008 wurde eine grundlegende Reform
des EU-ETS beschlossen, die mit der ab 2013 anlaufenden dritten Handelsperiode in Kraft getreten ist. Neben der
ausgedehnteren Handelsperiode (2013-2020), strengeren Reduktionszielenss und der Integration neuer Sektoren
(Luftfahrtbranche, Aluminiumindustrie) soll mit den folgenden MaBnahmen auf den Zertifikatspreis eingewirkt
werden (zum Folgenden Ekardt 2012, S.48 f.):

> jahrliche Verknappung der Gesamtmenge der Zertifikate um 1,74 %;
> Vereinheitlichung der Zuteilungsregelungen;
> Versteigerung der Zertifikate in einem groferen Umfang als bislang.

Da diese Regelungen nach Meinung von Experten voraussichtlich nicht ausreichen werden, um das Uberangebot
an EUAs und den damit verbundenen Preiszerfall bei den Zertifikaten in den Griff zu bekommen, wurden — nach

63 Bis 2020 plant die EU, ihre THG-Emissionen in Relation zu 1990 um mindestens 20 % zu reduzieren. Der
Emissionshandel soll dabei die Hauptlast erbringen, indem die davon erfassten Sektoren in der dritten Han-
delsperiode (2013-2020) ihre Emissionen im Vergleich zum Emissionsniveau des Jahres 2005 um 21 % re-
duzieren (siehe Richtlinie 2009/29/EG vom 23. April 2009; Ekardt 2012, S.48).



Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode — 127 - Drucksache 18/3764

langerem Hin und Her — weitere Zusatzmafnahmen beschlossen, um den Emissionshandel zu stiitzen. So sollen
900 Mio. Emissionszertifikate vorerst nicht auf den Markt kommen (»backloading«), um dem Uberschuss an Zer-

tifikaten entgegenzuwirken (EK 2014a). Auch fiir den Start der 4. Handelsperiode ab 2021 sind weitere Mafinah-
men dieser Art geplant (EK 2014b).

ABB.V.2  ENTWICKLUNG DER ZERTIFIKATSPREISE DES EU-ETS (GEGLATTETER VERLAUF)
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Quelle: Weller 2013, S. 15

Da auch der zwischenstaatliche Emissionshandel im Rahmen des Kyoto-Protokolls an einem Uberangebot an Zer-
tifikaten krankt — bedingt u. a. durch den wirtschaftlichen Transformationsprozess der postkommunistischen Staaten
—, hegen Experten »erhebliche Zweifel« (Ekardt 2012, S.49) an der Effektivitit des Instruments Emissionshandel,
dem Regelungsliicken und eine teilweise mangelnde Abstimmung mit anderen rechtlichen Instrumenten nachge-
sagt werden (Hansjiirgens 2012a, S. 10). Konkret wird neben zu geringen Reduktionszielen und fehlenden lang-
fristigen Zielfestlegungen vor allem die mangelnde Breite des europdischen Handelssystems kritisch gesehen. So
bleiben wesentliche Emissionssektoren wie der Verkehr, Gebaudewdrme oder Erndhrung weitgehend unberiick-
sichtigt (dazu und zum Folgenden Ekardt 2012, S. 49), sodass nur etwa die Halfte der europédischen CO2-Emissi-
onen erfasst wird (Bohringer/Lange 2012, S.2). Der auf die EU beschréinkte geografische Fokus begiinstigt ferner
Verlagerungseftekte (»carbon leakage«), weshalb die Kopplung mit anderen Emissionshandelssystemen geboten
erscheint und von der EU auch explizit vorgesehen ist (RL 2004/101/EG vom 27. Oktober 2004, sogenannte Ver-
bindungsrichtlinie). Mit dem zwischenstaatlichen ETS des Kyoto-Protokolls bestehen bereits differenzierte recht-
liche Verkniipfungen, insofern als Unternehmen durch projektbasierte Mafinahmen in Entwicklungslandern
(CDM-Malinahmen) Emissionsgutschriften erwerben konnen (Ekardt 2012, S.49; Hansjiirgens 2008, S.25).64
Diese viel genutzte Kompensationsmoglichkeit steht jedoch in der Kritik, nicht nur, weil sie zu einem Preisverfall
bei Zertifikaten aus CDM-Projekten gefiihrt hat und Strukturreformen in Europa behindert, sondern auch, weil

64 In der zweiten Handelsperiode des EU-ETS (2008-2012) konnten Unternehmen bis zu 50 % ihrer Redukti-
onsleistung durch CDM-Mafnahmen erbringen. Diese Quote ist allerdings fiir die dritte Handelsperiode
(2013-2020) deutlich reduziert worden (UBA 2013, S.17).
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viele CDM-Zertifikate als 6kologisch fragwiirdig eingeschétzt werden (Ekardt 2012, S.49 f.; Hermann et al. 2010,
S.44).

Welche Lehren lassen sich aus den soeben beschriebenen Fehlentwicklungen von ETS-Systemen ziehen? Diese
Frage wird von Experten unterschiedlich beantwortet. Die einen sehen die Ursachen der Probleme in einem poli-
tisch unzulénglich umgesetzten Handelsregime und fordern etwa, die begonnenen Schritte »in der Hinwendung
der EU zu marktorientierter Umweltpolitik« konsequent fortzufiihren (Bohringer/Lange 2012, S. 6). Erforderlich
sei, den Marktkréften freieres Spiel zu geben, indem bestehende Handelshemmnisse und Ausnahmeregelungen
abgebaut, moglichst viele Sektoren einbezogen und andere, potenziell stérende Klimainstrumentess auf den Priif-
stand gestellt werden. Das Kalkiil ist, dass im Endeffekt ein optimal ausgestalteter Emissionshandel alle anderen
klimapolitischen Instrumente {iberfliissig macht (Bohringer/Lange 2012, S. 6). Auch Ekardt (2012, S.51 f.) scheint
in diese Richtung zu tendieren, wenn er dafiir pladiert, »mit der EU-Ebene als Steuerungsinstanz einen reformier-
ten, an der Primérenergie und u. U. ergéinzend an der Landnutzung ansetzenden ETS« zu etablieren. Um Verlage-
rungseffekten vorzubeugen, schldgt Ekardt (2012) die flankierende Erhebung von COz2-Importsteuern (»border
adjustments«) vor. Zu kléren wire allerdings, inwiefern dieses Vorgehen mit handelsrechtlichen Bestimmungen
vereinbar ist. Dariiber hinaus ist damit zu rechnen, dass die Transaktionskosten eines derart allumfassenden Han-
delsregimes betrichtlich sind, sodass berechtigte Zweifel hinsichtlich der praktischen Umsetzbarkeit bestehen.

Andere Experten stehen dem Instrument Emissionshandel kritischer gegeniiber und weisen darauf hin, dass sich
die Lehrbuchvorstellung eines idealtypischen Emissionshandels in der von politisch-6konomischen Eigeninteres-
sen geprigten Realitdt kaum verwirklichen lasst (Gawel et al. 2013; Spash 2010). Aus dieser Sicht erscheinen die
Ineffizienzen des bestehenden EU-ETS nicht als behebbare Designméngel, sondern als unausweichliche Konse-
quenz »politischer Regulierungsspiele« (Gawel et al. 2013, S. 1), wo vielfiltige Machtinteressen 6konomischen
Modellannahmen den Boden entziehen. Daraus lésst sich dann zweierlei schlieBen: Entweder man lehnt wie Spash
(2010) den Emissionshandel radikal ab, oder man akzeptiert seine politisch bedingten Unzuldnglichkeiten und
zieht ergidnzend dazu alternative Regulierungsinstrumente (Steuern, Abgaben etc.) in Betracht (Gawel et al. 2013).

CLEAN DEVELOPMENT MECHANISM

Der »clean development mechanism« (CDM) ist einer der drei flexiblen Mechanismen, die im Rahmen des Kyoto-
Protokolls vorgesehen sind (neben Emissionshandel und »joint implementation«). Streng genommen handelt es
sich nicht um ein eigenstindiges 6konomisches Klimaschutzinstrument, sondern um einen Unteraspekt des zwi-
schenstaatlichen Emissionshandels (Ekardt 2012, S.46), der es Vertragsstaaten aus Annex B erlaubt, durch Kli-
maschutzprojekte in Entwicklungs- und Schwellenldndern Emissionsgutschriften (»certified emission reductions«
[CER]) zu erwerben.ss Die Gutschriften konnen dann entweder verkauft oder auf die geméf Kyoto-Protokoll zu-
lassige Emissionsmenge angerechnet werden. Die Grundidee ist, auf diese Weise nicht nur zu einem méglichst
kosteneffizienten, sondern auch entwicklungspolitisch sinnvollen Klimaschutz beizutragen, was angesichts der
internationalen Dimension des Klimaproblems durchaus sinnvoll erscheint.

Es liegt auf der Hand, dass die konkrete Ausgestaltung eines derartigen Kompensationsmechanismus viele schwie-
rige Fragen aufwirft. In erster Linie muss geklirt werden, welche Projekttypen im Rahmen des CDM {iberhaupt

65 Zur Debatte steht in diesem Zusammenhang vor allem die Vereinbarkeit von EU-ETS und EEG-Abgabe
(Gawel et al. 2013; Hansjiirgens 2012a).

66 Ein dhnliches Prinzip verfolgt die JI, nur dass die Projekte hier in einem anderen Vertragsstaat lokalisiert sind
und die Zertifikate »emission reduction units« (ERU) heiflen.
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anrechenbar sind. Dartiber hinaus ist genau zu definieren, welche 6kologischen und sozialen Kriterien CDM-Pro-
jekte zu erfiillen haben. Diese Punkte wurden 2001 im Ubereinkommen von Marrakesch konkretisiert. So kommen
grundsitzlich Senken- als auch technische Projektes7 infrage (Kollmuss et al. 2008, S.25), sofern sie zu Treibhaus-
gasemissionsreduktionen flihren und die folgenden zentralen Bedingungen erfiillen (zum Folgenden Loft 2012, S.49
ff.; Loft 2009, S. 127 ff.):

> Nachhaltigkeit: Voraussetzung flir alle Projekte des CDM ist das ausdriicklich im Kyoto-Protokoll genannte
Ziel, Nicht-Annex-B-Staaten in ihrem Bemiihen um eine nachhaltige Entwicklung zu unterstiitzen (Kreuter-
Kirchhof 2005). Die beteiligten Projektteilnehmer miissen deshalb hinsichtlich der 6kologischen und sozio-
okonomischen Auswirkungen des Projekts den Nachweis der Unbedenklichkeit erbringen (Scholz/Noble
2005). Die Definition konkreter Nachhaltigkeitskriterien ist allerdings gemaf3 dem volkerrechtlichen Souveré-
nitdtsprinzip alleine Aufgabe des Gastgeberlandes, hierzu wurden auf internationaler Ebene keine Vorgaben
gemacht (Gonzalez/Schomerus 2010, S. 14). Die Anforderungen fallen deshalb sehr unterschiedlich aus, in
einigen Nicht-Annex-B-Staaten wird auch génzlich auf stringente Nachhaltigkeitskriterien verzichtet (Koll-
muss et al. 2008).

> Zusdtzlichkeit: Um sicherzustellen, dass CDM-Projekte klimapolitisch zielfiihrend sind, werden nur Emissi-
onsminderungen anerkannt, die »zusétzlich zu denen entstehen, die ohne die zertifizierte Projektmainahme
entstehen wiirden« (Schwarze 2000, S. 165). Die Berechnung der »zusétzlichen« Emissionsreduktionen stiitzt
sich auf ein hypothetisches Referenzszenario, die sogenannte »baseline« (Gonzalez/Schomerus 2010, S. 11).
Abzuschétzen ist, wie hoch die Emissionen bei »business as usual« ausgefallen wéren. Es ist von entscheiden-
der Bedeutung, dass die »baseline« genau und verlésslich festgelegt wird, da vom Niveau des Referenzszena-
rios abhéngt, wie hoch die Emissionsgutschriften ausfallen (Scholz/Noble 2005). Angemessene Methoden zur
Bestimmung des Referenzszenarios werden vom CDM-Exekutivrat bekannt gegeben.

Damit gewahrleistet ist, dass auch tatsichlich nur solche Emissionsreduktionen zertifiziert und den Annex-B-Staa-
ten angerechnet werden, die diesen Regelungen entsprechen, haben die Projekte einen aufwendigen und entspre-
chend teuren Priifprozess zu durchlaufen (dazu und zum Folgenden Loft 2012, S.49 ft.). Die Zertifizierung erfolgt
in einem zweistufigen Verfahren, in das der CDM-Exekutivrat sowie unabhéngige (oft private) Sachverstindige
(»designated operational entity« [DOE]) involviert sind (Abb. V.3).

67 Als Senkenprojekte zdhlen Aktivitidten im Bereich Aufforstung und Wiederaufforstung, nicht jedoch die
nachhaltige Waldbewirtschaftung (Loft 2012, S.48). Bei den technischen MaBnahmen sind Nuklearprojekte
und der Bau von HFCKW-22-Fabriken unzuldssig.
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ABB.V.3 DER CDM-PROJEKTZYKLUS
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Die erste Phase sieht die Uberpriifung, Validierung und Registrierung des Projekts vor. Dabei wird untersucht, ob
das Projekt die Zuldssigkeitsvoraussetzungen fiir CDM-Projekte erfiillt. In einer zweiten Phase werden die aus
dem Projekt resultierenden Emissionsreduktionen verifiziert und zertifiziert (Kreuter-Kirchhof 2005). Die Ermitt-
lung der dafiir erforderlichen Daten féllt in den Aufgabenbereich der Projektteilnehmer, die einen Monitoringbe-
richt zu erstellen haben. Fiir Senkenprojekte gelten besondere Bedingungen: Um dem Problem der begrenzten
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Dauerhaftigkeit der Kohlenstoffeinbindung und -speicherung zu begegnen (etwa aufgrund von Rodung oder
Waldbrénden), werden die erteilten Zertifikate zeitlich befristet. Den Zeitpunkt der ersten Verifizierung und Zer-
tifizierung konnen die Projektteilnehmer bestimmen, danach ist sie bis zum Ablauf des Kreditierungszeitraums
alle fiinf Jahre zu erneuern.

Vom reinen Volumen her gesehen, gilt der CDM als sehr erfolgreich, sowohl hinsichtlich der generierten Investi-
tionssummen als auch hinsichtlich der erzielten Emissionsreduktionen (Lederer 2010; Loft 2012, S.48). Die nach
den Regelungen des CDM durchgefiihrten und zertifizierten Projekte haben bis zum Ende der ersten KP-Ver-
pflichtungsperiode 2012 etwa 1,4 Mrd. CERs generiert, bis zum Jahr 2020 kommen nach Prognosen der UNEP
etwa weitere 5,5 Mrd. CERs hinzu (Loft 2012, S.55). ¢s Bis 2012 wurden insgesamt knapp 4.500 Projekte mit
einem Minderungsvolumen von 2,15 Mrd. t CO2 und einem Investitionsvolumen von iiber 200 Mrd. US-Dollar
registriertso, davon iiber 300 mit deutscher Beteiligung. Als wichtigstes Scharnier zwischen EU-ETS und zwi-
schenstaatlichem Emissionshandel wird der CDM besonders von européischen Unternehmen stark nachgefragt.7o
Was prima facie giinstig erscheint, hat jedoch auch negative Konsequenzen: Die hohe Anzahl an generierten Zer-
tifikaten, die derzeit auf den Markt kommen, ldsst ihren Preis ins Bodenlose fallen, was Auswirkungen auf zu-
kiinftige Investitionen hat (Loft 2012, S. 80). Das vom CDM-Exekutivrat 2011 eingesetzte Panel zum »CDM Po-
licy Dialogue« spricht gar von Marktkollaps (UNFCCC 2012, S. 67). Hinzu kommen aufgrund der aufwendigen
Priif- und Zertifizierungsverfahren relativ hohe Transaktionskosten, welche sich ebenfalls negativ auf die 6kono-
mische Effizienz des Mechanismus auswirken (dazu und zum Folgenden Loft 2012, S.56 f.). Die Kosten fiir Vor-
prifung und Projektplanung werden auf etwa 100.000 bis 200.000 Euro pro Projekt geschétzt (Dieter/Elsasser
2004; Lederer 2010). Das Monitoring des tatsachlich akkumulierten Kohlenstoffs, das der Projektverantwortliche
alle funf Jahre durchzufiihren hat, kostet zuséatzlich etwa 50.000 Euro.

Trotz — oder vielmehr gerade wegen — der grofen Investitionsvolumen wurden Bedenken laut, dass die klima- und
entwicklungspolitischen Ziele des CDM nur begrenzt erreicht werden. Der Blick auf die konkreten Projekte zeigt,
dass vor allem in industrielle Prozesse in Schwellenldndern wie China und Indien investiert wird, wihrend Sen-
kenprojekte in &rmeren Entwicklungslédndern nur eine marginale Rolle spielen (Loft 2012, S.48).71 Der CDM folgt
damit zwar 6konomischen Marktgesetzen, da sich Reduktionen von industriellen THG-Emissionen in Schwellen-
landern — aufgrund der dort vorherrschenden politischen und infrastrukturellen Rahmenbedingungen — besonders
giinstig umsetzen lassen. Ob er damit allerdings substanziell zur nachhaltigen Entwicklung in d&rmeren Entwick-
lungslédndern beitrégt, gilt als fraglich (Ellis et al. 2007; Loft 2012, S. 48; Olsen 2007), umso mehr, als auf die
Festlegung von verbindlichen Nachhaltigkeitskriterien oder Mindeststandards verzichtet wurde (zum Folgenden
Loft 2012, S.51 f.). Bei den (wenigen) Senkenprojekten erweist sich dies auch aus Biodiversititsschutzgriinden
als problematisch, da weder die Verwendung von genetisch modifizierten Organismen noch die von gebietsfrem-
den Arten auf internationaler Ebene untersagt worden ist — sie muss lediglich im Projektentwurfsplan (»project
design document« [PDD]) angegeben werden (Sterk 2004).

Beflirchtungen, dass der CDM in der aktuellen Form vor allem 6konomischen Marktgesetzen folgt und damit in
erster Linie den wirtschaftlichen Interessen der Industrieldnder und weniger dem Klimaschutz dient, entziinden
sich vor allem am Zusétzlichkeitskriterium. Die bisherigen Erfahrungen haben gezeigt, dass die Feststellung der

68 www.cdmpipeline.org/overview.htm (20.5.2014)

69 www.umweltbundesamt-daten-zur-umwelt.de/umweltdaten/public/theme.do? nodeldent=5777 (20.5.2014)

70 vergleiche dazu die online zugéngliche Projektdatenbank zu CDM- und JI-Projekten mit deutscher Beteili-
gung unter www.dehst.de/DE/Klimaschutzprojekte/JI-CDM-Projektdatenbank/ji-cdm-projektdaten-
bank node.html (20.5.2014)

71  www.cdmpipeline.org/cdm-projects-type.htm (20.5.2014)
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Zusitzlichkeit eines Projekts dullerst komplex ist. In Untersuchungen kommt man zu dem Schluss, dass in vielen
Féllen weder eine klare Logik noch eine iiberzeugende Argumentation existiert, die ein Projekt als »zusétzlich«
auszeichnet (Schneider 2007; Sepibus 2009; dazu und zum Folgenden Loft 2012, S. 50 ft.). Verschirfend kommt
hinzu, dass sowohl fiir den Investor aus dem Annex-B-Staat als auch filir das Schwellen- oder Entwicklungsland
ein Anreiz besteht, die Emissionen des Referenzszenarios moglichst hoch anzusetzen. Denn dadurch kdnnen die
erzielbaren Emissionsreduktionsgutschriften flir den Industriestaat erhoht werden, da Schwellen- oder Entwick-
lungslénder keinen Reduktionsverpflichtungen unterliegen, sind hohe Emissionsausgangswerte fiir sie ohne Nach-
teil. Dass die privatwirtschaftlichen Sachverstindigen (DOEs), die den Validierungs- und Zertifizierungsprozess
durchfiihren, von den Projektentwicklern bezahlt und ausgewdhlt werden, zieht die Objektivitidt und damit die
Legitimitit des Prozesses vor diesem Hintergrund zusétzlich in Zweifel (Sepibus 2009).

Unabhéngig davon, wie gravierend diese kritischen Punkte eingeschitzt werden, besteht weitgehend Einigkeit

dariiber, dass der CDM im Post-Kyoto-Prozess weiterer Reformen bedarf. Bereits im Jahr 2003 wurde von NGOs

mit dem sogenannten »CDM Gold Standard« ein unabhéngiges Zertifizierungsschema entwickelt, das mit stren-

geren Standards fir CDM-Projekte fliir mehr Okologische und soziale Nachhaltigkeit sorgen will

(Gonzalez/Schomerus 2010).72 Das hochrangig besetzte Panel zum »CDM Policy Dialogue« hat kiirzlich ver-

schiedene Maflnahmen empfohlen, um den vor dem Kollaps stehenden CDM-Kohlenstoffmarkt zu stabilisieren,

die dkologische Lenkungswirkung des CDM zu verbessern und Biirokratie abzubauen (UNFCCC 2012). Neben

verschirften Emissionszielen und einer Reform der Governancestrukturen rit das Panel u. a. dazu,

> eine Art Fonds zur Stabilisierung des CDM-Kohlenstoffmarktes einzurichten, durch den iiberschiissige Zerti-
fikate aufgekauft werden konnen;

> die methodischen Standards im Zusammenhang mit dem Zusétzlichkeitskriterium und der Feststellung der
»baseline« stringenter auszuarbeiten (standardisierte »baseline«);

> mittels transparenter und mdoglichst objektiver Kriterien verstirkt sicherzustellen, dass CDM-Projekte zu einer
nachhaltigen Entwicklung beitragen;

> die Teilhabe der bislang unterreprasentierten Entwicklungslander zu verbessern.

LANDNUTZUNG: DIE BRUCKE ZUR BIOLOGISCHEN VIELFALT 2.2

Im Kyoto-Protokoll wurde bestimmt, dass Industriestaaten (Annex-I-Lander der Klimarahmenkonvention) einen
Teil ihrer Reduktionsverpflichtungen durch den Erhalt von natiirlichen Speichern oder die Schaffung von Senken
— sogenannte LULUCF-MaBnahmen (»land use, land-use change and forestry«) — erfiillen kénnen (Loft 2012,
S.37), und zwar sowohl im Rahmen von zwischenstaatlichen CDM-Projekten als auch auf nationaler Ebene. Dies
tragt dem Umstand Rechnung, dass die Landnutzung, vor allem im Zusammenhang mit land- und forstwirtschaft-
lichen Aktivitdten, neben dem Bereich der fossilen Brennstoffe zu den wichtigsten Treibern des globalen Klima-
wandels zdhlt (Abb. V.4) (Ekardt 2012, S.57; Loft 2012, S. 33). Wilder, Griinland und Moore sind aber auch
maBgebliche Senken fiir Kohlenstoff (Loft 2012, S. 38 ff.), sodass die Pflege resp. die Wiederherstellung dieser
Okosysteme (Aufforstung, Renaturierung etc.) sowie auch ihre bodenschonende Bewirtschaftung klimapolitisch
von grofler Bedeutung sind. Gleichzeitig haben Landnutzungsénderungen direkte und indirekte Auswirkungen auf
die biologische Vielfalt, und LULUCF-MaBnahmen sind somit auch biodiversitétspolitisch von groem Interesse.

72  www.cdmgoldstandard.org (20.5.2014)
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ABB.V 4 ANTHROPOGENE TREIBHAUSGASEMISSIONEN VON 2010 NACH SEKTOREN

Gebdude
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Landwirtschaft/
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21 %

Eigene Darstellung nach IPCC 2014b, S.9

Die umstrittenen LULUCF-Regelungen des Kyoto-Protokolls wurden fiir die erste Verpflichtungsperiode (2008—
2012) im Rahmen der sogenannten »marrakesh accords« von 2001 konkretisiert: Wahrend Senkenprojekte im
Rahmen des CDM auf Aufforstung und Wiederaufforstung beschrénkt sind, haben die Vertragsstaaten aus Annex
B die Wahl, auch nationale Aktivitdten (seit 1990) im Bereich Wald-, Acker- und Griinlandbewirtschaftung sowie
die Begriinung von Odland zu bilanzieren.73 Fiir die Anrechnung von MaBnahmen im Waldmanagement gelten
bislang landerspezifische Obergrenzen, desgleichen sind CDM-Senkenprojekte nur in beschranktem Umfang zu-
gelassen. Diese bislang eher restriktive Handhabung von LULUCF-MaBnahmen hat mit Befiirchtungen zu tun,
dass durch allzu groB3ziigig gewéhrte Anrechnungsmoglichkeiten in diesem Sektor ein wirtschaftliches Umsteuern,
das dringend erforderlich ist, behindert wird (Benndorf 2006). Zudem ist die Anrechnung von Landnutzungsin-
derungen kompliziert und umstritten:

> Eine besondere methodologische Herausforderung stellen die konsistente Bilanzierung sowie das Monitoring
der MafBinahmen dar. Die bisherigen Berechnungsmethoden gelten aufgrund ihrer Komplexitét und vieler po-
tenzieller Schlupflocher als mangelhaft (EK 2012a). Fiir die zweite Verpflichtungsperiode bis 2020 wurden
deshalb auf der Klimakonferenz in Durban neue Anrechnungsregeln vereinbart, die ein robusteres und konsis-
tenteres Verfahren ermdglichen (Grassi 2012).

> Zudem besteht die groBe Gefahr von Verlagerungseffekten sowie der mangelnden Dauerhaftigkeit der Aktivi-
titen (weshalb CDM-Zertifikate aus Senkenprojekten auch zeitlich befristet sind).

> SchlieBlich steht auch die soziale und 6kologische Nachhaltigkeit der Aktivititen im Fokus. Hinsichtlich des
Biodiversititsschutzes sind dabei zwar Synergien, aber auch Zielkonflikte denkbar, je nachdem, wie die Maf3-
nahmen durchgefiihrt werden (Stichwort »Monokulturplantagen« etc.).

73 Jeder Vertragsstaat aus Annex B musste sich vor Beginn der ersten Verpflichtungsperiode verbindlich ent-
scheiden, welche dieser optionalen Aktivitéiten er in die nationalen Emissionsberechnungen einbezieht (Benn-
dorf 2006). Zwei Drittel der Vertragsstaaten (darunter Deutschland) bilanzieren die Waldbewirtschaftung,
aber nur drei Mitgliedstaaten die Acker- und Griinlandbewirtschaftung (EK 2012a, S. 10). Unabhéngig davon
ist jeder Industriestaat grundsitzlich dazu verpflichtet, Nettoemissionen aus Entwaldung und Aufforstungs-
malnahmen in den nationalen Bilanzen auszuweisen (Loft 2012, S.38).
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Diese Punkte werden nachfolgend am Beispiel eines neuen Mechanismus vertieft, der unter dem Schlagwort »re-
ducing emissions form deforestation and forest degradation« (REDD+) die aktuelle LULUCF-Debatte prigt.

REDUCING EMISSIONS FROM DEFORESTATION AND FOREST
DEGRADATION (REDD+)

Auf der 11. Vertragsstaatenkonferenz in Montreal 2005 wurde erstmals der Vorschlag in die internationalen Kli-
maschutzverhandlungen eingebracht, Entwicklungslander finanziell zu vergiiten, wenn sie bereit und in der Lage
sind, ihre entwaldungsbedingten Emissionen zu reduzieren (»reducing emissions from deforestation« [RED])
(dazu und zum Folgenden Loft 2012, S. 58). In den folgenden Verhandlungsrunden kam man darin iiberein, dass
nicht nur die Vermeidung von Entwaldung, sondern auch die Minderung der Walddegradation und letztlich auch
solche Mafinahmen erfasst werden sollen, die die Kohlenstoffaufnahmekapazitét stehender Wélder erhdhen — etwa
durch nachhaltiges Waldmanagement (das »+« im Akronym REDD+). Das Ziel ist, einen »globalen Waldkohlen-
stoffmarkt« (Ekardt 2012, S.61) zu etablieren, der es den in der Regel besonders waldreichen Entwicklungslandern
ermoglichen soll, neue Einnahmequellen aus dem Waldschutz zu erschlieen. Nach langjahrigen Verhandlungen
kam es auf der 19. Vertragsstaatenkonferenz der UNFCC in Warschau, zu verschiedenen bindenden Entscheidun-
gen zum REDD+-Mechanismus, dem sogenannten »Warsaw Framework for REDD+« (United Nations Climate
Change Secretariat 2013).74 Gleichzeitig sind auf nationaler und lokaler Ebene erste Pilotprojekte im Rahmen
verschiedener multilateraler REDD+-Programmers implementiert worden (Korhonen-Kurki et al. 2012; Loft
2012, S.59).

Emissionen aus Entwaldung tragen mafigeblich zum Klimawandel bei (Scholz/Schmidt 2008, S. 1). Dafiir verant-
wortlich ist hauptséchlich die grofiflachige Zerstdrung von Tropenwildern, wahrend die Wilder in gemaBigten
Breiten noch eine Kohlenstoffsenke darstellen, wenn auch mit abnehmender Tendenz (Loft 2012, S.39). Vor die-
sem Hintergrund ist der REDD+-Mechanismus in erster Linie als ein marktbasiertes Klimaschutzinstrument kon-
zipiert, das am nachhaltigen Waldschutz in Entwicklungslandern ansetzt. REDD+ soll allerdings auch dem Bio-
diversititsschutz zugutekommen. Das Instrument bietet nach Meinung von Fachleuten die »einzigartige Chance,
die Tropenwélder der Erde im groBlen Maf3stab zu schiitzen, einen Beitrag flir den Erhalt der Biodiversitit zu
leisten, Armut durch nachhaltige 14ndliche Entwicklung zu bekdmpfen sowie verbessertes Naturressourcenma-
nagement und die Anpassung an den Klimawandel voranzutreiben« (Loft 2012, S.59; Scholz/Schmidt 2008, S. 1).
Ob und wie diese ambitionierten Ziele aber erreicht werden konnen, ist umstritten und hédngt von der weiteren
Ausgestaltung des Mechanismus ab. Die bisherigen Erfahrungen, die im Rahmen von Pilotprojekten gemacht
wurden, ergeben ein gemischtes Bild und zeigen, dass Anspruch und Wirklichkeit noch haufig auseinanderfallen
(Schmidt et al. 2011). Der folgende, schlaglichtartige Uberblick iiber Probleme und Losungsansitze beleuchtet
kritische Aspekte marktorientierter LULUCF-Instrumente und erdffnet einen ersten Einblick in biodiversitétsspe-
zifische Steuerungsfragen.

74 Die Warschauer Beschliisse beinhalten u.a. Grundsatzentscheidungen zu Schutzklauseln fiir die Biodiversitét
sowie die Rechte lokaler und indigener Bevolkerungsgruppen, zur Regelung der Finanzierung sowie zum
Monitoring, Reporting und Verifizierung der Emissionen.

75 Dazu gehoren das »UN-REDD Programme« verschiedener UN-Einrichtungen (United Nations Environment
Programme [UNEP], United Nations Development Programme [UNDP] und Food and Agriculture Organiza-
tion of the United Nations [FAO]) sowie die »Forest Carbon Partnership Facility« (FCPF) und das »Forest
Investment Program« (FIP) der Weltbank. Einen guten Uberblick iiber die verstreuten REDD+-Aktivititen
und die entsprechenden Finanzstrome bietet die »Voluntary REDD+ Database«, einsehbar unter
www.reddplusdatabase.org (20.5.2014).
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OKOLOGISCHE ASPEKTE

Die Fokussierung auf die Okosystemleistung Kohlenstoffspeicherung birgt die Gefahr, dass in der Ausgestaltung
und Umsetzung eines REDD+-Mechanismus die Vielschichtigkeit der biologischen Vielfalt nicht ausreichend be-
rlicksichtigt wird und der gesamte Mechanismus damit 6kologisch nicht nachhaltig ist (dazu und zum Folgenden
Loft 2010, S.43 f., u. 2012, S.73 f.). So stellt sich beispielsweise bei Entscheidungen iiber die Anpflanzung von
Wildern die Frage, ob schnell wachsender und damit viel Kohlenstoff assimilierender Eukalyptus als Monokultur
angepflanzt werden soll oder doch eher ein Mix aus einheimischen Arten, der fiir eine entsprechende biologische
Vielfalt sorgt, dafiir aber langsamer wichst und mehr Pflege erfordert. Wiirden Anreize gesetzt, die sich haupt-
sichlich auf das Kriterium einer schnellen Kohlenstoffassimilierung stiitzen, ginge dies mit groer Wahrschein-
lichkeit auf Kosten der biologischen Vielfalt. Das wére wohl aber auch aus Sicht des Klimaschutzes fatal: Denn
vielfaltigere Waldokosysteme verfiigen vermutlich {iber eine groBere Robustheit gegeniiber Storungen und sind
somit eher in der Lage, Kohlenstoff langfristig zu speichern. Eine kritische Untersuchung der bisherigen Projekte
durch Germanwatch e.V. von 2011 zeigt, dass zwar die Mehrheit der REDD+-Vorhaben positive Effekte auf die
Biodiversitit hat, dass aber bislang nur eine Minderheit der Projekte den Schutz der Biodiversitdt durch entspre-
chende Schutzklauseln systematisch in den Blick nimmt (Schmidt et al. 2011).

Insbesondere drohen im Rahmen von REDD+ sogenannte Verlagerungseffekte (dazu und zum Folgenden Loft
2010, S.71 f.,u.2012, S.71 f.). Es geht um das Problem, dass Maflnahmen zur Vermeidung von Entwaldung zwar
dort, wo sie durchgefiihrt werden, zu Treibhausgasreduktionen fiithren, es dafiir jedoch an anderen Stellen zu ver-
starkter Waldvernichtung und -degradation kommen kann und somit nur eine raumliche Verlagerung der Emissi-
onen stattfindet. Die Gefahr von Verlagerungseffekten existiert zwar bei allen MaBlnahmen zur Reduzierung von
Emissionen, ist aber im LULUCF-Sektor besonders ausgepriagt (Ogonowski et al. 2009). Sie ist besonders dann
virulent, wenn ein REDD+-Mechanismus auf subnationaler bzw. Projektebene etabliert wiirde, da die beteiligten
Entwicklungslédnder keinen Emissionsreduktionspflichten im Rahmen des KP unterliegen und somit eine Verla-
gerung von Entwaldungsmafnahmen in Gebiete auBerhalb der zertifizierten Projektfliche nicht ins Gewicht fiele.
Aus diesem Grund erscheint es sinnvoll und wird angestrebt, den REDD+-Mechanismus auf nationaler Ebene
umzusetzen, sodass letztlich nur REDD+-Gutschriften fiir Emissionsreduktionen erteilt wiirden, die der jeweilige
Staat insgesamt erbringt — was natiirlich das Problem internationaler Verlagerungseffekte noch nicht 16st.

Auflerdem muss der REDD-+-Mechanismus so konstruiert werden, dass die Dauerhafiigkeit der Emissionsminderung
sichergestellt wird. Das Problem ist, dass unter Schutz gestellte natiirliche Wilder zu einem spéteren Zeitpunkt, etwa
nach der Zertifizierung von Emissionsgutschriften, doch noch in Nutzfldche umgewandelt oder durch natiirliche Er-
eignisse (Feuer, Stiirme, Uberflutungen) zerstdrt werden konnten. In den vergangenen Jahren wurden verschiedene
Ansitze zur Handhabung dieser Problematik entwickelt. Im Rahmen des CDM wurden beispielsweise fiir Auffors-
tungsprojekte tempordre Gutschriften entwickelt, d. h., die mit der Maflnahme generierten Emissionsgutschriften
miissen nach einer gewissen Zeitspanne durch neue Zertifikate ersetzt werden. Ein anderer Vorschlag sieht die Ein-
richtung eines sogenannten »banking mechanism« vor, als Riicklage eines Teils der ausgegebenen Emissionsgut-
schriften (Loft 2012, S.71). Eine dritte Variante, die vor allem im Hinblick auf die freiwilligen Kohlenstoffmérkte in
Erwégung gezogen wird, ist die Einbeziehung des privaten, kommerziellen Versicherungssektors (sieche hierzu aus-
fithrlich Loft 2010).

SchlieBlich ist flir das Funktionieren eines REDD+-Mechanismus die genaue Bestimmung der durch die Vermei-
dung von Entwaldung erzielten Emissionsreduktionen essenziell (dazu und zum Folgenden Loft 2012, S.61 ff.).
Das setzt zum einen standardisierte Methoden zur Messung der Kohlenstoffspeicherkapazitit von Wéldern und
zum Monitoring der MaBnahmen voraus. Dariiber hinaus muss ein Berichterstattungs- und Uberpriifungswesen
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etabliert werden, um die generierten Emissionsreduktionen ggf. durch eine unabhéngige Institution zertifizieren
lassen zu kdnnen (IISD 2011). Fest steht, dass — im Unterschied zum traditionellen Vertragswaldschutz — finanzi-
elle Unterstiitzung nur dann gewéhrt werden soll, wenn Emissionsreduktionen nachgewiesen werden. Nach der-
zeitigem Stand der Verhandlungen ist geplant, REDD-+-Gutschriften auf Basis eines hypothetischen Business-as-
usual-Szenarios zu berechnen, das sich im Kern auf die historischen Entwaldungsraten auf nationaler Ebene stitzt
(Abb. V.5).

ABB. V.5 BESTIMMUNG DER VERMIEDENEN ENTWALDUNG ANHAND
EINES REFERENZNIVEAUS
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Da diese Herangehensweise — wie sich bereits beim CDM gezeigt hat — mit groen Unschéirfen behaftet ist, An-
satzpunkte flir Manipulation und Missbrauch bietet und zudem diejenigen Staaten belohnt, die bislang wenig in
den Waldschutz investiert haben, sollen ergéinzend verschiedene Indikatoren der forstwissenschaftlichen Entwick-
lung herangezogen werden (IISD 2011; Schmidt 2009). Die dafiir benétigten Methoden stehen im Prinzip zur
Verfligung. So ist es dank Fortschritten in Fernerkundungsmethoden im Prinzip unproblematisch, Waldfldchen
mit groBer Sicherheit zu identifizieren (Mora et al. 2012; TAB 2012b). Etwas schwieriger ist die Erfassung der
gespeicherten resp. emittierten Kohlenstoffmenge, die stark von der Bewuchsform abhéngig und nur mittels er-
génzender Feldanalysen zu ermitteln ist. Die wenigsten Entwicklungslander verfiigen jedoch tiber die finanziellen,
technologischen und personellen Mittel, um solche komplexen Analysen flaichendeckend durchzuflihren. Die in-
ternationalen Anstrengungen in der aktuellen Phase sind deshalb primér darauf ausgerichtet, entsprechende Kapa-
zititen auf nationaler und subnationaler Ebene aufzubauen, um die sogenannte »REDD+-readiness« zu erreichen
und damit fiir einen REDD+-Mechanismus bereit zu sein.

SOZIALE ASPEKTE

Bei REDD+ handelt es sich um ein Instrument, das verschiedene Governanceebenen umfasst — von der internati-
onalen Ebene, auf der die relevanten Standards und Verfahren definiert werden, iiber nationale Aktionspléne bis
hin zu kleinskaligen Projekten und WalderhaltungsmaBnahmen (Loft 2012, S.59) (Abb. V.6). Ein wichtiger As-
pekt der "REDD+-readiness« eines Entwicklungslandes besteht demzufolge in den institutionellen und rechtlichen
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Rahmenbedingungen, die das Management von Wildern und die gerechte Verteilung der Finanzmittel ermdgli-
chen. Neben dem Schutz der biologischen Vielfalt gilt es hierbei vor allem, die sozialen Folgen im Blick zu be-
halten.

Die Frage, welche Akteure von den finanziellen Transfers fiir Waldschutzmafnahmen profitieren sollen, ist hierbei
von zentraler Bedeutung — umso mehr, als die traditionell nachhaltige Waldbewirtschaftung, wie sie von vielen
indigenen Bevolkerungsgruppen betrieben wird, nicht unter das Zusétzlichkeitskriterium fallt. Da es in solchen
Fallen historisch nicht zu groBeren Entwaldungen kam, ist der fortlaufende Schutz der Wélder durch diese Akteure
in der Regel kein Anlass fiir die Erteilung von REDD+-Gutschriften (Loft 2012, S. 78). Dariiber hinaus haben erste
Erfahrungen mit projektbasierten REDD+-Pilotprojekten gezeigt, dass die Gefahr besteht, dass lokale Bevolke-
rungsgruppen angesichts der hdufig ungeklérten Eigentums- und Nutzungsrechte in vielen Entwicklungsléndern
schlimmstenfalls sogar die Kontrolle iiber ihr angestammtes Gebiet verlieren kdnnten — ein Phdnomen, das auch
als »green grabbing«7e bezeichnet wird. Das Risiko verschérft sich im Rahmen des freiwilligen Kohlenstoffmark-
tes, wo sich internationalen Investoren neue Geschiftsmodelle er6ffnen, die mit den Rechten lokaler Gruppen wie
auch mit den Belangen des Biodiversititsschutzes in Konflikt stehen (Kasten) (Neef 2012, S.27 f. u. 87)

ABB. V.6 GOVERNANCEEBENEN EINES REDD+-MECHANISMUS
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Quelle: nach Loft 2012, S.59

76 Der Begriff »green grabbing« wurde durch eine Konferenz mit dem Titel »NatureTM Inc.« in Den Haag im
Jahr 2011 international bekannt gemacht und bezeichnet den Prozess der zunehmenden konomischen An-
eignung von Natur, Okosystemen und Biodiversitit (z. B. im Rahmen des Emissionszertifikatehandels,
REDD+-Projekten etc.) durch international tétige Investoren, aber auch Umweltorganisationen (Neef 2012,
S.107).
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DER FREIWILLIGE KOHLENSTOFFMARKT UND DIE ANEIGNUNG INDIGENER
TERRITORIEN: DER FALL »CELESTIAL GREEN VENTURES«

Im Mérz 2012 erwarb das irische Unternehmen Celestial Green Ventures in Brasilien die Kohlenstoff- und
Biodiversitétsrechte tiber ein Gebiet von tiber 20 Mio. ha fiir eine Summe von 120 Mio. US-Dollar vom indi-
genen Volk der Munduruku. Reprasentanten des Unternehmens hatten im August 2011 ein Treffen mit Ver-
tretern der Munduruku sowie der lokalen Verwaltung organisiert, bei der sich nach Angaben eines der Haupt-
linge die Mehrheit der versammelten Munduruku gegen die Transaktion ausgesprochen und die Firmenvertre-
ter sogar bedroht hatten. Dennoch unterzeichneten einige Munduruku und die Berater der lokalen Verwaltung
den Vertrag, in dem festgelegt ist, dass die in dem riesigen Gebiet lebenden Dorfgemeinschaften iiber einen
Zeitraum von 30 Jahren jegliche landwirtschaftlichen Aktivititen in dem Gebiet unterlassen miissen. Der Vor-
standsvorsitzende von Celestial Green Ventures betonte dagegen, das Unternehmen habe in dem gesamten
Prozess das internationale Prinzip der »freiwilligen, vorherigen und in Kenntnis der Sachlage erteilten Zustim-
mung (>free, prior and informed consent<)« eingehalten.

Auf seiner Webseite prisentiert sich das Unternehmen als eine »Okosystemschutzfirma, die sich auf die Ent-
wicklung von Waldschutzprojekten im Rahmen des freiwilligen Kohlenstoffmarktes spezialisiert hat. Das Ziel
des an der Frankfurter Borse notierten Unternehmens sei, 6kologisch empfindliche Gebiete natiirlichen Wal-
des, die von illegalem Bergbau, Brandrodungsfeldbau und Holzféllerei bedroht sind, vor Entwaldung zu schiit-
zen. Dabei solle nicht nur der Wald geschiitzt, sondern insbesondere auch die Biodiversitit bewahrt und in die
lokalen Gemeinschaften investiert werden. Das Unternehmen bekennt sich dabei zu den Zielen der UN-De-
kade flir Biodiversitdt 2011-2020 und verweist auf die Verwendung eines neu entwickelten, quantitativen
Biodiversitidtsmessungsansatzes, der die Artenvielfalt des Gebiets bestimmen und regelméBig tiberpriifen
konne. 2011 sponserte das Unternehmen den »International Green Awards«.

Die brasilianische Zeitung O Estado de Sao Paulo zitierte Marcio Meira, Historiker und Prisident der Regie-
rungsbehdrde Fundagdo Nacional do Indio (FUNAI), mit den Worten: »Die Indianer unterschreiben hiufig
Vertrige, ohne zu wissen, was sie da unterzeichnen. Sie diirfen keinen Baum mehr fillen und ebnen letztlich
der Biopiraterie den Weg.« Laut demselben Artikel kommentierte die brasilianische Umweltministerin die
Transaktion: »Wir miissen verhindern, dass die Mdglichkeiten, die Entwicklung von Biodiversitit voranzu-
bringen, Handlungen von Biopiraterie verschleiern.« FUNAI geht davon aus, dass brasilianische Gerichte die
Vertrage flir ungiiltig erklaren werden. Nach Angaben von Bloomberg hat das Unternehmen Celestial Green
Ventures in den vergangenen zwdlf Monaten fast 85 % seines Borsenwertes verloren.

Quelle: Neef2012,S.19

Vor diesem Hintergrund sind in den letzten Jahren Aspekte wie die Rechte der lokalen Bevdlkerung ins Zentrum
der Verhandlungen geriickt. So wurde auf der Klimakonferenz 2010 in Cancun Einigkeit dariiber erzielt, dass
internationale Schutzklauseln (»safeguards«) zur Abfederung der sozialen wie auch dkologischen Risiken essen-
zieller Bestandteil eines REDD+-Mechanismus bilden sollen — laut den Warschauer Beschliissen ist die nationale
Implementierung von Nachhaltigkeitskriterien Voraussetzung fiir die finanzielle Unterstiitzung. Allerdings sind
die im Rahmen der Klimaverhandlungen formulierten Prinzipien bislang sehr vage gehalten, und es ist noch nicht
geklirt, wie sie konkretisiert und in die teilweise vollig unterschiedlichen nationalen Kontexte {ibertragen werden
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sollen.77 Sie gelten demnach als wenig wirkungsvoll sowie schlecht liberpriifbar, zudem ist die Situation im Be-
reich der Standards ziemlich uniibersichtlich. Denn ergéinzend dazu beziehen sich die verschiedenen multilateralen
REDD+-Initiativen (UN-REDD, Forest Carbon Partnership Facility) auf eigene Richtlinien, wéihrend verschie-
dene NGOs und privatwirtschaftliche Akteure eine ganze Reihe separater Standards fiir den freiwilligen Kohlen-
stoffmarktes anbieten. 7s

OKONOMISCHE ASPEKTE

Obwohl die Vermeidung von Emissionen aus Entwaldung als eine vergleichsweise kostengiinstige Mafinahme zur
Reduktion von Emissionen angesehen wird, sind erhebliche finanzielle Mittel erforderlich, um diese Emissionen
in den kommenden Jahren signifikant zu reduzieren (dazu und zum Folgenden Loft 2010, S.92 f., u. 2012, S.75).
Sie werden vor allem zum Ausgleich der laufend anfallenden Opportunitétskosten benétigt, die durch den Verzicht
auf anderweitige (degradierende) Nutzungsformen entstehen (Pagiola/Bosquet 2009). Zusétzlich entstehen Kosten
fiir den Kapazititsaufbau in Entwicklungslandern (Monitoringsysteme etc.) sowie die Etablierung von Gover-
nancestrukturen. Eine Studie schétzt, dass bis 2030 jahrliche Gesamtkosten in Hohe von 17 bis 33 Mrd. US-Dollar
anfallen kdnnten, wenn die Emissionen aus Entwaldung und Degradation um die Hilfte verringert werden sollen
(Eliasch 2008).

Folglich wird flir den Erfolg eines REDD+-Mechanismus die Ausgestaltung und Umsetzung des Finanzierungs-
mechanismus entscheidend sein (dazu und zum Folgenden Loft 2010, S.93, u. 2012, S.76). Es gilt, Losungen fiir
eine Reihe von Herausforderungen bereitzuhalten. Am dringlichsten ist, eine Antwort auf die Frage zu finden, wie
die bendtigten jahrlichen Finanzsummen zur Verminderung der Emissionen aus Entwaldung generiert werden
sollen. Diesbeziiglich wurden in den vergangenen Jahren verschiedene Losungsvorschlage gemacht (Karsenty et
al. 2012; Parker et al. 2009). Diskutiert wird, nach einer Phase des Kapazitdtsaufbaus einen Handel von REDD+-
Gutschriften einzurichten, der direkt an den zwischenstaatlichen Emissionshandel angebunden wird. Als nicht-
marktbasierter Gegenentwurf dazu wurde die Einrichtung eines internationalen Fonds vorgeschlagen, auerdem
sind verschiedene Mischlosungen zwischen Kohlenstofthandel und Fondsansatz im Gespréch. Eine weitere Op-
tion ist die Etablierung eines sogenannten »nested approach«, ein Ansatz, der ein nationales mit einem subnatio-
nalen System kombiniert. Dabei werden die Entwaldungsraten auf nationaler Ebene erfasst, die Emissionsgut-
schriften jedoch fiir einzelne Projekte erteilt und von den Gutschriften abgezogen, die dem gesamten Staat zu-
stehen. Dies bote die Chance, den Privatsektor auf Projektebene zu beteiligen und gleichzeitig die Entwaldungs-
raten auf nationaler Ebene zu erfassen (Chagas et al. 2011; Parker et al. 2009).

Auf der 19. Vertragsstaatenkonferenz der UNFCCC in Warschau wurde beschlossen, dass der »Green Climate
Fund« eine Schliisselrolle bei der Bereitstellung der finanziellen Mittel spielen soll. Die Entscheidung hinsichtlich
der konkreten Ausgestaltung des Finanzierungsmechanismus, also ob marktbasiert oder nicht, wurde hingegen auf
die 21. Vertragsstaatenkonferenz in Paris 2015 vertagt. So oder so braucht es ein massives finanzielles Engagement
von Industrieldndern, wenn REDD++ eine Chance haben soll — auller Frage steht, dass die bisher gemachten Finan-
zierungszusagen bei Weitem noch nicht ausreichend sind. Bislang hat sich besonders Norwegen auf internationaler
Ebene als Geldgeber hervorgetan, etwa durch groBziigige Zahlungen an den Amazonas-Fonds (siche Kap.
V.3.1.1). Auch Deutschland zihlt zu den wichtigen Geberldndern im Bereich des Waldschutzes:

77 http://blog.ufz.de/klimawandel/archives/835 (12.1.2015)

78 Zu den wichtigsten gehoren »Plan Vivo« (Plan Vivo Foundation), der »CarbonFix Standard« (seit 2012 Teil
des Gold Standards der Gold Standard Foundation) sowie der »Verified Carbon Standard« (The Climate
Group, International Emission Trading Association und World Economic Forum) (Loft/Schramm 2011).
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> Ab 2013 will die Bundesregierung auf Dauer die jahrliche Summe von 500 Mio. Euro fiir den internationalen
Biodiversitits- und Waldschutz zur Verfiigung stellen. Eine »trennscharfe Abgrenzung zwischen Waldvorha-
ben und REDD+-Vorhaben« ist nach Auskunft der Bundesregierung dabei allerdings nicht moglich (Bundes-
regierung 2012b, S.9).

> Im Rahmen der Fast-Start-Klimafinanzierung hat die Bundesregierung zwischen 2010 und 2012 350 Mio. Euro
fiir REDD+ bereitgestellt (Bundesregierung 2012b, S.4).79 Sie ist zusitzlich in der Interim-REDD+-Partner-
schaftso aktiv, einer freiwilligen Plattform, die dem Erfahrungsaustausch und der Kooperation von an REDD+
beteiligten Léndern dient.

> Dartiber hinaus ist Deutschland mit 84 Mio. Euro grofiter Geldgeber der Forest Carbon Partnership Facility der
Weltbank, die REDD+-Malinahmen in 36 Partnerléndern unterstiitzt (Bundesregierung 2012b, S.4).

> SchlieBlich ist Deutschland Initiator des Programms »REDD for Early Movers«, das eigenverantwortliche Pio-
nieraktivitdten von nationalen und subnationalen Akteuren unterstiitzt. Daflir wurden 32,5 Mio. Euro iiber sechs
Jahre aus dem Energie- und Klimafonds bereitgestellt (Bundesregierung 2012b, S.7).

Eine weitere Herausforderung an die Ausgestaltung eines REDD+-Mechanismus liegt darin, die durch die Erhal-
tung eines Waldes auf internationaler Ebene generierten staatlichen Einkiinfte auch an diejenigen weiterzugeben,
die auf eine degradierende Nutzung verzichtet haben (dazu und zum Folgenden Loft 2010, S.93, u. 2012, S.76).
Der Aufbau effektiver, gerechter und transparenter Anreiz- bzw. Verteilungssysteme auf nationaler Ebene wird
daher mitentscheidend fiir den Erfolg eines REDD+-Mechanismus sein (Vatn/Angelsen 2009; Vatn/Vedeld 2011).
Hier werden verschiedene Losungsansétze diskutiert, von der Verkniipfung mit regulierten Kohlenstoffméarkten
iiber nationale Zahlungsprogramme fiir Okosystemleistungen bis hin zu unterschiedlich strukturierten (nichtstaat-
lichen oder staatlichen) Fondslosungen sowie staatlichen Verteilungsmechanismen (Steuern, Subventionen)
(Abb. V.7).

79 www.bmz.de/de/was_wir_machen/themen/klimaschutz/minderung/REDD (20.5.2014)
80 http://reddpluspartnership.org/en (20.5.2014)
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ABB. V.7 FINANZIELLE VERTEILUNGSMECHANISMEN BEI REDD+
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_____________________
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—— tatsdchliche Zahlungen - mogliche Zahlungen

Quelle: nach Luttrell et al. 2012

SCHLUSSFOLGERUNGEN FUR DEN BIODIVERSITATSSCHUTZ 2.3

In der Theorie gelten umweltokonomische Instrumente, welche die Verteilung von Umweltgiitern weitgehend dem
Markt tiberlassen, als besonders effizient und effektiv (Loft 2012, S. 126) — wie die Erfolgsaussichten in der Praxis
aussehen, weifl man allerdings kaum. Der Klimaschutz ist eines der wenigen Politikfelder, in dem verschiedene
anreizbasierte Steuerungsinstrumente bereits systematisch angewendet (EU-ETS, CDM) oder erprobt werden
(REDD+) und damit belastbare Erkenntnisse zu Wirksamkeit und Auswirkungen vorliegen. Die bisherigen Erfah-
rungen ergeben ein ambivalentes Bild. Das Beispiel des CDM hat gezeigt, dass Marktmechanismen zwar tatsach-
lich das Potenzial haben, betréchtliche finanzielle Investitionen fiir umweltpolitische Ziele zu generieren. Zu kon-
statieren ist aber auch, dass die praktische Umsetzung des theoretischen Instrumentendesigns an Grenzen stof3t,
die durch Zielschwichen sowie Zielkonflikte bedingt sind:

> So hingt die Zielgenauigkeit der Instrumente wesentlich davon ab, ob es gelingt, KlimaschutzmaBinahmen auf
eine konsistente und verldssliche Weise in handelbare Gutschriften zu tibersetzen. Dies setzt zweierlei voraus:
erstens die genaue Messung und Berechnung der Emissionen, zweitens die Feststellung der Zusétzlichkeit und
damit der klimapolitischen Wirksamkeit der Mainahmen auf Basis eines Referenzszenarios. Beide Schritte
sind mit grolen Unsicherheiten und groem biirokratischem Aufwand verbunden, nicht zuletzt, um Miss-
brauch zu verhindern.

> Zu beachten ist weiterhin, dass 6konomische Klimaschutzinstrumente nicht selten vielfaltige nichtintendierte
okologische und soziale Nebeneffekte zeitigen, wie die Diskussion von REDD+- und LULUCF-Malinahmen



Drucksache 18/3764 —142 - Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode

gezeigt hat. Damit verbieten sich eigentlich isolierte Betrachtungen der Steuerungswirkung, da eine zu einsei-
tige Fokussierung auf klimapolitische und 6konomische Steuerungsziele die Gefahr birgt, dass sowohl die Be-
lange des Biodiversititsschutzes als auch diejenigen lokaler Gemeinschaften ins Hintertreffen geraten. Damit
dies nicht geschieht, ist es erforderlich, auch sozialokologische Anforderungen und Zielsetzungen in die In-
strumente zu integrieren (etwa durch spezifische Schutzklauseln) und bei Fehlentwicklungen regulierend in
das Marktgeschehen einzugreifen.

Somit ldsst sich festhalten, dass der Erfolg 6konomischer Instrumente entscheidend von ihrer regulativen Ausge-
staltung und von flankierenden behordlichen Eingriffen abhéngt. Erschwerend kommt hinzu, dass sich vorab kaum
genau kalkulieren lasst, welche Wirkungen konkrete Regelungen in der Praxis tatséchlich entfalten (dazu und zum
Folgenden Loft 2012, S.81). Im Rahmen der Klimaschutzinstrumente begegnete man dieser Herausforderung auf
unterschiedliche Weise: Der CDM wurde relativ schnell umgesetzt, eine Adaption soll aufgrund der bisher erlang-
ten Erfahrungen fiir kiinftige Verpflichtungsperioden vorgenommen werden. Die Umsetzung der einfachen Idee,
die hinter REDD+ steckt, wird hingegen seit einigen Jahren intensiv im Rahmen von Pilotprojekten sozusagen
prospektiv beforscht, wodurch diese Erfahrungen in die Formulierung entsprechender Umsetzungsregelungen ein-
gehen konnen. Aufgrund der Komplexitdt des Schutzgutes Biodiversitét ist davon auszugehen, dass die Auswir-
kungen der Anwendung 6konomischer Instrumente in diesem Bereich noch schwerer vorhersehbar sein werden.

Die Implementierung umweltokonomischer Instrumente gerit vor diesem Hintergrund zu einer Gratwanderung.
Denn mit dem biirokratischen Regelungsaufwand steigen auch die Transaktionskosten fiir die Akteure, gleichzei-
tig sinken damit die Kosteneffizienz wie auch die Anreizwirkung. Im Extremfall steht dadurch die Anreizwirkung
des Instruments insgesamt auf dem Spiel, wie derzeit bei CDM und EU-ETS zu beobachten ist: Relativ hohen
Kosten flir MaBnahmen stehen geringe Zertifikatspreise gegeniiber, sodass Unternehmen nur noch wenig Anstof3
fiir klimafreundliche Investitionen haben. Unter anderem angesichts »exorbitant hoher Transaktionskosten« sowie
eines »Mangel[s] an addquaten Institutionen« (Hansjiirgens 2008, S.32) gibt es Stimmen, die fiir den Klimaschutz-
bereich ein Umschwenken von einem internationalen Top-down-Regime, wie es paradigmatisch vom Kyoto-Pro-
tokoll verkdrpert wird, zu stirker national und lokal verankerten Politiklosungen fordern. Sogenannte Bottom-up-
Ansitze sind zwar von der StoBrichtung her eher pragmatisch als ambitioniert, versprechen dafiir aber eine groBere
Kosteneffizienz und weniger komplexe Willensbildungsprozesse, was sich — so die Hoffnung — in ehrgeizigeren
Reduktionszielen und Vereinbarungen niederschldgt. Sie konnten sich damit, im Sinne der politischen Umsetz-
barkeit, als erfolgversprechender erweisen. Fraglich bleibt allerdings, ob eine Reihe dezentraler und nichtharmo-
nisierter Aktivititen ausreichend ist, das globale Klimaproblem zu 16sen.

Diese Debatte ist fiir den Biodiversitéitsschutz nicht irrelevant, da sich in diesem Bereich die besprochenen Steue-
rungsprobleme sogar noch zuzuspitzen drohen. Verantwortlich dafiir sind die besonderen Merkmale des Schutz-
gutes »biologische Vielfalt« (Kap. II):

> Heterogenitdt: Wiahrend sich die den Klimawandel bedingenden anthropogenen Treibhausgasemissionen als
homogenes Gut klar abgrenzen lassen und mit den Kohlenstoftiquivalenten eine iibergreifende MaBeinheit fiir
die verschiedenen MaBnahmen zur Verfligung steht, handelt es sich bei der biologischen Vielfalt um einen
hochgradig heterogenen und schwierig greifbaren Gegenstand, der zudem vollig unterschiedliche Nutzendi-
mensionen aufweist (dazu und zum Folgenden Loft 2012, S. 127). So ist die biologische Vielfalt Voraussetzung
fiir vielfiltige 5kologische Prozesse und Funktionen, die auf komplexe Weise verschiedene Okosystemleistun-
gen bereitstellen. Zugleich kann sie teilweise, z. B. in Form dsthetischer Erfahrungen, direkt genutzt werden.
Demzufolge gibt es auch keine {ibergreifende MaBeinheit, mit der sich die Qualitit von Biodiversitétsschutz-
mafBnahmen abbilden lisst, wodurch sich die Anforderungen an Uberwachungs- und Kontrollmechanismen
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(und damit auch die Transaktionskosten) erhohen diirften. Zusétzlich gilt es, potenzielle Zielkonflikte zwischen
den verschiedenen, sich wechselseitig beeinflussenden Nutzendimensionen und der Biodiversitét insgesamt im
Auge zu behalten.

> Skalenabhdngigkeit: Wéhrend es sich beim Klima um ein globales Gut handelt, hingen Zustandsbewertungen
der biologischen Vielfalt stark von der betrachteten rdumlichen Skala ab (lokal, regional und global) (Loft
2012, S.127). Dadurch steigen die institutionellen Anforderungen, nicht zuletzt deshalb, weil Instrumente zum
Schutz und der nachhaltigen Nutzung der Biodiversitét auf verschiedenen rdumlichen Ebenen implementiert
und sehr differenziert aufeinander abgestimmt werden miissen. So hat der Schutz der biologischen Vielfalt
auch auf kleinskaliger Ebene anzusetzen. Dies bringt wiederum die Gefahr komplexer Verlagerungseffekte mit
sich, die wesentlich schwieriger zu bewerten und zu kontrollieren sind als beim Klimaschutz, zumal sich hier

wiederum die Frage der Aquivalenz von Auswirkungen stellt (Ekardt 2012, S.67).

BIODIVERSITATSSPEZIFISCHE STEUERUNGSINSTRUMENTE 3.

Anders als im Klimaschutz wurde im Biodiversititsschutz bislang noch kein internationales Regime etabliert, in
dem anreizbasierte Instrumente eine Hauptrolle spielen.s1 Zwar gibt es, wie das Beispiel REDD+ zeigt, starke
Bestrebungen, biodiversitétsspezifische Aspekte in 6konomische Klimaschutzinstrumente zu integrieren, diese
sind jedoch noch nicht sehr weit gediehen. Allerdings ldsst sich seit einigen Jahren sowohl vonseiten der Wissen-
schaft wie auch der Politik ein wachsendes Interesse an 6konomischen Instrumenten beobachten, die geeignet sein
konnten, Marktversagen bei 6ffentlichen Naturgiitern und dem daraus resultierenden Biodiversitétsverlust entge-
genzuwirken. Eingangs dieses Kapitels wurde bereits darauf hingewiesen, dass dabei zwischen zwei grundlegen-
den Steuerungsmechanismen zu differenzieren ist, nimlich zwischen preisbasierten und mengenbasierten Syste-
men (Kap. V.1). Im Kontext des Natur- und Biodiversitétsschutzes lassen sich diesen beiden Kategorien jeweils
die folgenden, als besonders »innovativ« geltenden Finanzinstrumente zuordnen:

> Bei den preisbezogenen Ansitzen sind dies Zahlungen fiir Okosystemleistungen und &kologische Finanzzu-
weisungen oder »Fiskaltransfers« (bzw. kologischer Finanzausgleich). Beide Instrumente honorieren die
nachhaltige Bereitstellung 6ffentlicher Giiter, zielen also auf Art und Weise der Landnutzung ab. Im Grunde
genommen werden damit die relativen Kosten von umweltfreundlichen Managementalternativen gesenkt und
damit gezielt monetdre Anreize fiir biodiversitdtsforderliches Verhalten gesetzt (iDiv 2013, S.95). Zentrales
Unterscheidungsmerkmal sind die jeweiligen Regelungsadressaten: Zahlungen fiir Okosystemleistungen rich-
ten sich an private, 6kologische Finanzzuweisungen an offentliche Akteure.

> Bei den mengenbezogenen Ansitzen stehen das Habitat Banking (resp. Okokonten) und handelbare Entwick-
lungsrechte im Vordergrund. Mit diesen Instrumenten wird versucht, den Verbrauch natiirlicher Ressourcen
quantitativ oder qualitativ zu begrenzen. Dazu wird »quasi ordnungsrechtlich« (Ekardt 2012, S. 108) eine ab-
solute Verbrauchsobergrenze bestimmt (Loft 2012, S. 114): Jeder Akteur, der die entsprechende Ressource
nutzen will, muss dann entsprechende Berechtigungen vorweisen, die wiederum in bestimmten Einheiten han-
delbar sind (Ekardt 2012, S. 108). Wie beim Emissionshandel verspricht man sich davon Effizienzgewinne,
indem Schutzmalinahmen durch die Marktkrafte primér dorthin gelenkt werden, wo sie am giinstigsten durch-
zufiihren sind (Ekardt 2012, S. 108). Der zentrale Unterschied besteht darin, was jeweils gehandelt wird (dazu

81 Zwar gibt es den in der Biodiversititskonvention verankerten Access-and-Benefit-Sharing-Mechanismus
(Zugang zu genetischen Ressourcen und gerechter Vorteilsausgleich bei der Nutzung dieser Ressourcen), der
seit 2010 mit dem Nagoya-Protokoll geregelt ist, jedoch (noch) keine groBen finanziellen Anreize geschaffen
hat.
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und zum Folgenden Loft 2012, S. 114): Bei Habitat-Banking-Systemen sind dies zertifizierte Kompensations-
mafnahmen im Sinne des Naturschutzes und der Landschaftspflege, bei handelbaren Entwicklungsrechten
(»tradable development rights« [TDR]) sind es hingegen, wie der Name bereits sagt, Flachennutzungs- oder -
entwicklungsrechte.

Bis auf Zahlungen fiir Okosystemleistungen, im deutschen Sprachraum besser unter der Honorierung dkologischer
Leistungen seit vielen Jahren vor allem in der Agrarumweltpolitik bekannt (iDiv 2013, S. 105 ff.), befinden sich
die angesprochenen Instrumente noch weitgehend in der Erprobungs- und Entwicklungsphase, und es haben sich
bislang noch keine standardisierte Praxis oder feststehenden Prozeduren entwickelt. Dies hat auch damit zu tun,
dass Biodiversititsschutzinstrumente hauptséchlich auf lokaler und regionaler Ebene — und damit unter sehr dis-
paraten soziopolitischen und 6kologischen Rahmenbedingungen — umgesetzt werden. Angesichts dieser hetero-
genen Situation stehen in der Fachliteratur vor allem prinzipielle Designiiberlegungen und konzeptionelle Erwé-
gungen im Vordergrund, wihrend sich Untersuchungen zu den praktischen 6kologischen, 6konomischen und ge-
sellschaftlichen Auswirkungen vor allem an Einzelfallanalysen festmachen und somit kaum verallgemeinerbar
sind. Die folgende Darstellung konzentriert sich darauf, die Grundprinzipien der einzelnen Instrumente und die
sich herauskristallisierenden Chancen und Risiken zu beleuchten, ohne allzu sehr auf die vielfaltigen Details der
unterschiedlichen Umsetzungsformen einzugehen.

ZAHLUNGEN FUR OKOSYSTEMLEISTUNGEN 3.1

Bei Zahlungen fiir Okosystemleistungen (»payments for ecosystem services« [PES]) handelt es sich um ein umwelt-
Okonomisches Instrument, das seit einigen Jahren in Naturschutzkreisen groBle Aufmerksamkeit genie3t. Dabei
geht es, von der Grundidee her, um finanzielle Transaktionen zwischen mindestens einem »Kaufer« einer klar
definierten Okosystemleistung und mindestens einem »Verkiuferc, in der Regel ein Landnutzer (meistens Land-
wirte, aber auch Fischer und Waldnutzer), der durch Nutzungsverzicht, durch nachhaltige Nutzung oder durch die
Renaturierung von Okosystemen fiir die Bereitstellung dieser Okosystemleistungen sorgt (Ekardt 2012, S. 118;
iDiv 2013, S. 105 ff.,; Loft 2012, S. 83; Wunder 2005). Als Kéufer tritt hdufig der Staat auf, in manchen Fillen
auch Unternehmen oder Privatpersonen, die von den Okosystemleistungen profitieren (Neef 2012, S.108). Ange-
sichts der zunehmenden Degradierung verschiedener Okosysteme erwartet man von diesem Ansatz u.a. auch po-
sitive Effekte flir den Biodiversitdtsschutz — obwohl das Instrument ausschlieBlich auf die langfristige Bereitstel-
lung von Okosystemleistungen abzielt und der Zusammenhang zwischen der biologischen Vielfalt und ihren he-
terogenen Giitern bekanntlich noch weitgehend ungeklart ist (Kap. 11.4.1).

TAB. V.1 JAHRLICHE BUDGETS AUSGEWAHLTER NATIONALER UND REGIONALER
PES-PROGRAMME

nationale PES-Programme jéhrliches Budget in US-Dollar
China, »Sloping Land Conversion Programme« (SLCP) 4,0 Mrd.

Costa Rica, »Payments for Environmental Services« (PES) 12,7 Mio.

Mexiko, »Payments for Environmental Hydrological 18,2 Mio.

Services« (PEHS)

GrofBbritannien, »Rural Development Programme for England« 0,8 Mrd.

USA, »Conservation Reserve Program« (CRP) 1,7 Mrd.
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regionale PES-Programme jahrliches Budget in US-Dollar
Australien, »Tasmanian Forest Conservation Fund« (FCF) 14,0 Mio.
Australien, »Victoria State ecoMarkets« 4,0 Mio.
Bulgarien und Ruménien, »Danube Basin« 0,58 Mio.
Ecuador, »Profafor« 0,15 Mio.
Tansania, »Eastern Arc Mountains« 0,4 Mio.

Quelle: nach OECD 2010, S.29

PES-éhnliche Konzepte lassen sich weit zuriickverfolgen. Nach Meinung einiger japanischer Autoren waren Zah-
lungen fiir Okosystemleistungen in Japan bereits in der Edo-Periode (1603—1868) bekannt (Neef 2012, S.57). In
den USA wurden in den 1930er und 1950er Jahren Zahlungsprogramme etabliert, die Landwirte fiir das Durch-
fithren von MafBinahmen gegen Bodenerosion honorierten (dazu und zum Folgenden Loft 2012, S.83 f., 90 f. u.
98 £.), und auch die europdischen Agrarumweltprogramme kdnnen als frithe Beispiele von PES bezeichnet werden.
Weitere Verbreitung haben PES jedoch erst seit Mitte der 1990er Jahre gefunden, seither steigt die Zahl der Pro-
gramme kontinuierlich an — schitzungsweise gibt es heute weltweit mehr als 300 davon (OECD 2010, S.28).

GemilB OECD (2010, S.28 f.) belaufen sich die finanziellen Mittel, die allein in China, Costa Rica, Mexiko, Grof3-
britannien und den USA in nationale PES flieBen, auf jahrlich etwa 6,53 Mrd. US-Dollar. Global gesehen werden
die groften PES-Summen in den Industriestaaten aufgewendet, wohingegen das in den biodiversititsreichen Ent-
wicklungs- und Schwellenldndern aufgebrachte Finanzvolumen noch vergleichsweise gering ist (Tab. V.1; Vatn
etal. 2011). Von den weltweit im Rahmen von PES mobilisierten Zahlungen entfillt laut Schitzungen von Milder
et al. (2010) jedoch nur ein Bruchteil (ca. 1,8 Mrd. US-Dollar) auf Malinahmen zum Biodiversititserhalt im enge-
ren Sinne (Extensivierung der Landwirtschaft, kompletter Landnutzungsverzicht, Schaffung von Nistmoglichkei-
ten fiir Vogel etc.); das meiste davon sind 6ffentliche Gelder (finanziert durch Steuern oder Abgaben), wiahrend
private PES-Programme bei den biodiversititsspezifischen Forderungen nur eine geringe Rolle spielen.

GRUNDPRINZIPIEN VON PES 3.1.1

Hinter PES steht der umweltokonomische Grundgedanke, dass Umweltprobleme auf Marktversagen beruhen und
durch die Internalisierung von (in diesem Falle positiven) Externalitdten zu 16sen sind (Hecken/Bastiaensen 2010).
Das Ziel ist — dhnlich wie bei REDD+, nur allgemeiner und nicht auf Kohlenstoffspeicherung beschrénkt —, An-
reize fiir eine nachhaltige Bewirtschaftung von Okosystemen zu schaffen und von nichtnachhaltigen Nutzungs-
formen abzuhalten, die einzelwirtschaftlich zwar sinnvoll sein mogen, volkswirtschaftlich gesehen aber von Nach-
teil sind. PES gelten in diesem Zusammenhang als besonders vielversprechendes 6konomisches Steuerungswerk-
zeug, das nicht nur dem Umweltschutz, sondern auch der Armutsbekdmpfung zugutekommen soll. Hierfiir spre-
chen die folgenden Kernmerkmale des Instruments:

> Es werden positive anstatt negative finanzielle Anreize gesetzt, was sich vor allem im Kontext der armen, aber
besonders biodiversitétsreichen Entwicklungslénder als erfolgversprechend erweisen konnte.

> Die Honorierung erfolgt zudem auf freiwilliger Basis und ist an die tatséchliche Bereitstellung der Okosystem-
leistungen gekoppelt (resp. entsprechender Managemententscheidungen) (»conditionality«), wodurch sie sehr
ergebnis- und standortorientiert und damit effizient erfolgen kann (Borner et al. 2010, S. 1273; iDiv 2013,
S.111).
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Um mittels PES eine Anreizwirkung zu erzeugen, ist allerdings erforderlich, dass der Umfang der finanziellen
Anreize mindestens den Opportunititskosten entspricht, also dem Ertrag, den der Landnutzer im Rahmen der
schidlichen Landnutzungsform hitte erzielen konnen (dazu und zum Folgenden Loft 2012, S. 83 ff.). So hat bei-
spielsweise der Besitzer einer Parzelle tropischen Regenwalds aufgrund von Marktversagen aus einzelwirtschaft-
licher Sicht oftmals einen Anreiz, Wald in Ackerfliche umzuwandeln (Abb. V.8). Um den Waldbesitzer dazu zu
bewegen, wie in der Abbildung V.8 gezeigt, von der Umwandlung in Weidefliche abzusehen (mit den entspre-
chenden gesellschaftlichen Kosten), miissen im Rahmen von PES mindestens die Verluste durch den entsprechen-
den Nutzungsverzicht ausgeglichen werden (»minimum payment«). Andererseits sollten die Zahlungen aber auch
nicht héher ausfallen als die gesellschaftlichen Kosten, die durch eine Umwandlung entstiinden (»maximum pay-
ment«), da das PES-Programm ansonsten volkswirtschaftlich nicht effizient wire.

ABB. V.8 GRUNDPRINZIP VON PES: HONORIERUNG VON WALDERHALTUNG
Umwandlung nachhaltige nachhaltige
in Weide Waldnutzung Waldnutzung
N mit Zahlungen
. - ~—> Zahlung(en)
privater minimale Zahlung
Nutzen fiir
Landnutzer
] ~
verminderte
Wasser- Zahlung
I leistungen fir die
gese S Leistung
schaftliche Biodiversitats-
Kosten verlust g
-c_o-z- ------------ maximale Zahlung
Emissionen
(7] M__.

Quelle: nach iDiv 2013, S. 106

»Verkiufer« und »Kiufer« von Okosystemleistungen haben im Rahmen von PES unterschiedlichen Zugang zu
Informationen iiber die Hohe des hypothetisch entgangenen Gewinns, also den Opportunitétskosten, die von un-
terschiedlichen Faktoren abhéngen — etwa der Néhe zu der fiir die Bewirtschaftung notwendigen Infrastruktur, der
landwirtschaftlichen Produktivitit, der Bodenqualitit oder der Marktpreise flir landwirtschaftliche Giiter (Ferraro
2008; dazu und zum Folgenden Loft 2012, S. 101 f.). Im Hinblick auf die meisten Informationen zu diesen Fakto-
ren haben die Landbesitzer leichten Zugang, wihrend sie fiir AuBenstehende (etwa die NutznieBer von Okosys-
temleistungen) oftmals nur durch kostenintensive Studien zu erlangen sind. Diese Informationsasymmetrie fiihrt
im Rahmen der Preisbildung zu zwei Arten von Problemen: Zum einen setzt sie einen Anreiz fiir die Landbesitzer,
die Opportunititskosten moglichst hoch zu veranschlagen, um so im Rahmen von PES die fiir die Bereitstellung
der Okosystemleistungen erzielbaren Zahlungen in die Hohe zu treiben und dadurch einen méglichst groBen Profit

zu generieren (»hidden information«). Zum anderen kdnnen in einer solchen Situation die Monitoringmaf3nahmen
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so kostenintensiv sein, dass die vom Landbesitzer bereitgestellten Informationen genutzt werden miissen und die-
ser dadurch angeben kann, mehr Dienstleistungen bereitgestellt zu haben, als tatsdchlich geschehen (»hidden ac-
tion«). Beides fiihrt letztlich dazu, dass die Ké&ufer in einem PES-Programm einen hoheren Preis zahlen als notig
wire, um dem Anbieter einen ausreichenden Anreiz fiir die Bereitstellung der Okosystemleistungen zu bieten.

Um zu verhindern, dass die Informationen {iber die Hohe der Opportunititskosten nach oben manipuliert werden,
werden vermehrt sogenannte »inverse« oder auch »procurement auctions« eingesetzt (OECD 2010, S. 67; dazu
und zum Folgenden Loft 2012, S.102 u. 105 f.). Im Rahmen solcher Auktionen, wie bspw. im »BushTender-
Programm« des australischen Bundesstaates Victoria, werden die Landbesitzer als potenzielle Anbieter von Um-
weltleistungen von einem Vermittler oder einer Kéufervertretung dazu aufgefordert, Angebote dariiber abzugeben,
zu welchem Preis sie bereit wiiren, die gewiinschten Okosystemleistungen zur Verfiigung zu stellen. Dieser Preis
wird in der Regel mindestens die anfallenden Opportunitétskosten abbilden. Dadurch, dass unter idealen Umstén-
den viele potenzielle Anbieter um eine begrenzte Anzahl von PES-Vertrdgen bieten, schafft die Auktion einen
Anreiz, einen Preis anzugeben, der den wahren Opportunitétskosten sehr nahe kommt. Hierduch kann die Kosten-
effektivitit zusatzlich gesteigert werden. Der Vermittler oder Kéufervertreter kann dann idealerweise aus einer
Vielzahl an Angeboten diejenigen auswihlen, die die meisten Okosystemleistungen pro Landeinheit zu den ge-
ringsten Kosten versprechen, solange bis das Gesamtbudget aufgebraucht ist. Nicht zu vernachlissigen sind aller-
dings die institutionellen (sowie technischen und informationellen) Anforderungen dieses Verfahrens, weshalb es
bis heute vornehmlich in Industriestaaten zur Anwendung gekommen ist (Ferraro 2008).

INSTITUTIONELLE ANFORDERUNGEN

Das Gelingen von PES ist an einige grundlegende institutionelle Bedingungen gekniipft. Erforderlich ist zuallererst
ein robustes Monitoring, das die Verinderungen in der Bereitstellung der fraglichen Okosystemleistungen erfasst
(dazu und zum Folgenden Loft 2012, S. 88 f.). Da nur solche Managementmafinahmen belohnt werden sollen, die
auch tatsichlich zu einer zusitzlichen Bereitstellung von Okosystemleistungen fiihren, resultieren analoge Fragen
wie bei REDD+: Neben geeigneten Proxies (Stellvertretervariablen) und Indikatoren betreffen sie in erster Linie
die Definition eines realistischen Referenzszenarios (auf Basis historischer Entwicklungen und anhand von Prog-
nosen zur Bildung externer Treiber wie Bevolkerungswachstum oder 6konomischer Entwicklung), ohne das sich
die tatséchliche Zusétzlichkeit der Maflnahmen nicht beurteilen l4sst. Im Idealfall werden die Zahlungen direkt
auf Basis des generierten Outputs an Okosystemleistungen getitigt, was in der Realitéit aufgrund fehlender oder
mangelhafter Indikatoren und Daten oft nicht moglich ist (Engel et al. 2008, S.668). Deshalb sind die Zahlungen in
der Praxis hiufig nicht am konkreten Ergebnis ausgerichtet (Bereitstellung der Okosystemleistungen), sondern ori-
entieren sich an den erbrachten ManagementmalBnahmen und Aufwendungen (»input-based«), die durch Landnut-
zungsproxies einfacher zu iiberwachen sind. Dies gilt vor allem auch dann, wenn das Monitoring sehr aufwendig ist
oder die Zeitspanne zwischen Umsetzung der ManagementmalBnahme und der messbaren Verénderung in der Be-
reitstellung von Okosystemleistungen so lang, dass es dem Landnutzer nicht zumutbar ist, auf das Ergebnis konkreter
Messergebnisse zu warten.

Eine weitere wichtige Grundvoraussetzung fiir das Funktionieren von PES ist, dass die Eigentumsrechte am Land,
das Grundlage der fraglichen Okosystemleistungen ist, klar definiert und durchsetzbar sind (Borner et al. 2010;
dazu und zum Folgenden Loft 2012, S. 87 f.). Nur dann hat der Landnutzer die Sicherheit, dass es zu keinen
Eingriffen Dritter kommt und die von ihm getroffene Managemententscheidung auch tatsdchlich zur Bereitstel-
lung der Okosystemleistungen fithren und er hierfiir honoriert bzw. kompensiert wird. Ob PES-Programme reiis-
sieren, ist vor diesem Hintergrund weniger eine theoretische, sondern vor allem eine praktische Frage, die wesent-
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lich von den konkreten Rahmenbedingungen abhéngt. Die bisherigen Erfahrungen zeigen, dass gerade in Entwick-
lungslandern, wo besonders hohe Erwartungen in PES gesetzt werden, die Umsetzungshiirden in Form etwa von
fragilen institutionellen Rahmenbedingungen, ungeklarten oder nicht durchsetzbaren Eigentumsrechten sowie un-
geniigenden technologischen Kapazititen besonders hoch sind (Arriagada et al. 2012, S. 382). Schéitzungsweise
100 Mio. Bauernfamilien in Entwicklungslandern verfligen nicht iiber die Eigentums- oder eigentumsédhnliche
Rechte an dem Land, das sie bewirtschaften (Meyer/Burger 2010).

Eine Mdoglichkeit, diese institutionellen Barrieren zumindest teilweise zu umgehen, besteht darin, intermedidre
Governancestrukturen zu etablieren (dazu und zum Folgenden Loft 2012, S. 106 ff.). Dabei handelt es sich hédufig
um Umweltfonds, die iiberwiegend zur Finanzierung von Schutzgebieten errichtet werden (Emerton et al. 2006),
zunehmend aber auch fiir die Umsetzung von PES zum Einsatz kommen (Goldman-Benner et al. 2012). Vor dem
Hintergrund der weit verbreiteten Korruption in Entwicklungslandern besteht ihre Hauptaufgabe darin, im Auftrag
der Geldgeber (fiir gewdhnlich Vertreter von Nutzern der Okosystemleistungen) die verantwortlichen Landnutzer
zu identifizieren und ihr nachhaltiges Handeln finanziell zu kompensieren. In den Leitungsgremien sind in der
Regel unterschiedliche Akteursgruppen vertreten, die meist einzeln ernannt werden (Kasten). Generell ldsst sich
sagen, dass die etablierten Leitungsstrukturen so ausgestaltet sind, dass im Hinblick auf die Mittelvergabe ein
hohes Maf} an Transparenz gewéhrleistet werden kann (und mithin auch der Privatsektor die Etablierung von Um-
weltfonds prinzipiell gutheifit). Die Mittelvergabe erfolgt anhand der im Rahmen der Etablierung des Fonds ge-
setzten Ziele und ist damit unabhéngig von politischer Einflussnahme oder Marktpreisschwankungen (Sper-
gel/Wells 2009). Beispiele fiir Umweltfonds im Rahmen von PES-Programmen sind Costa Ricas »Fondo de Fi-
nanciamiento Forestal« (FONAFIFO), Guatemalas »Sierra de las Minas Water Fund«, Mexikos »Fondo Mexicano
para la Conservacion de la Naturaleza« (FMCN) und Brasiliens »Fundo Brasileiro para a Biodiversidade« (FUN-
BIO).

DER AMAZONAS-FONDS ALS INTERNATIONALES PES-MEGAPROJEKT

Die Einrichtung des sogenannten Amazonas-Fonds (AF) wurde im Jahr 2007 auf der COP 13 in Bali ange-
kiindigt und fand im darauffolgenden Jahr per Dekret der brasilianischen Regierung statt. Der Fonds, der von
der brasilianischen Entwicklungsbank verwaltet wird, unterstiitzt REDD+-Projekte und verschiedene Umwelt-
mafBnahmen wie nachhaltige Waldnutzung, die Rehabilitierung von entwaldeten Flichen und den Biodiversi-
tatsschutz. Finanziert werden soll der Fonds hauptséchlich durch internationale Geber: Seit 2009 beteiligt sich
Norwegen mafigeblich mit insgesamt 390 Mio. US-Dollar, wihrend die deutsche Kreditanstalt fiir Wiederauf-
bau 2010 eine Beteiligung von 28 Mio. US-Dollar vertraglich zusicherte. Im Jahr 2011 stieg der halbstaatliche
Energiekonzern Petrobas mit 4,2 Mio. US-Dollar in den AF ein.s2 Ein Steeringkomitee, dem auch Vertreter
der Zivilgesellschaft angehoren, entscheidet iiber die Genehmigung von Antragen, die von 6ffentlichen Insti-
tutionen, Staatsunternehmen und NGOs gestellt werden konnen. Bis Mitte 2012 wurden insgesamt 30 Projekte
genehmigt. Zwar wurden auch einige Antridge aus dem Privatsektor eingereicht, diese wurden aber bislang
allesamt abgelehnt, da das Steeringkomitee entschieden hat, keine finanzielle Unterstiitzung an profitorien-
tierte Unternehmen zu geben.

Quelle: Neef2012,S.16

82 www.amazonfund.gov.br/FundoAmazonia/fam/site_en/Esquerdo/doacoes (20.5.2014)
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OKOLOGISCHE EFFEKTIVITAT UND OKONOMISCHE EFFIZIENZ

Bei PES handelt es sich um eine heterogene Instrumentenkategorie, deren Steuerungswirkung maBgeblich von
kontextspezifischen Faktoren und der konkreten Ausgestaltung abhéngt. Entsprechend heterogen ist auch das Bild,
das sich in puncto dkologischer Wirksamkeit von PES-Programmen ergibt — umso mehr, als Okosysteme eine
Vielzahl an Giitern und Leistungen produzieren, die auf komplexe Art und Weise untereinander sowie mit der
biologischen Vielfalt zusammenhéngen (Loft 2012, S.23; siche dazu Kap. 11.4.1).

Derzeit gibt es nur wenige Studien, in welchen die 6kologischen Konsequenzen von PES genauer analysiert wur-
den (dazu und zum Folgenden Loft 2012, S.92 f.). In der Praxis ist es héufig schwierig, einen kausalen Zusam-
menhang zwischen konkreten ManagementmaBnahmen und der Bereitstellung einzelner Okosystemleistungen,
die oft nur grob definiert, geschweige denn angemessen operationalisiert sind, zweifelsfrei herzuleiten. Notwen-
diger Ausgangspunkt ist dabei neben einer ausreichenden und verldsslichen Datengrundlage ein prazise definiertes
und realistisches Referenzszenario, ohne das die Bemessung 6kologischer Verdnderungen ins Leere lauft. Doch
selbst wenn es gelingt, diese methodischen Hiirden zu iiberwinden, bleiben die tatsdchlichen 6kologischen Aus-
wirkungen aufgrund von méglichen Verlagerungseffekten, der fraglichen Dauerhaftigkeit der Mafinahmen sowie
komplexer 6kosystemarer Wechselwirkungen oftmals im Unklaren. So konnen PES zwar auf lokaler Ebene auf-
grund der Bereitstellung einer einzelnen Dienstleistung als wirkungsvoll beurteilt werden — wenn dies jedoch
gleichzeitig dazu flihrt, dass sich die Landnutzungsénderungen an andere Orte verschieben (direkter Verlagerungs-
effekt), andere Habitattypen zu alternativen Landnutzungsformen verwendet werden (indirekter Verlagerungsef-
fekt) oder dadurch andere Okosystemleistungen oder gar die biologische Vielfalt insgesamt beeintriichtigt werden,
dann fillt die 6kologische Bilanz in der Gesamtbetrachtung negativ aus.

Vor diesem Hintergrund konnen folgende Voraussetzungen formuliert werden, um eine positive 6kologische Ge-
samtwirkung von PES zu erméglichen bzw. PES zu optimieren:

1. Es sollten mdglichst Biindel von Okosystemleistungen geschniirt werden, deren Bereitstellung als Gesamtes
honoriert wird (Nachwuchsgruppe Okosystemleistungen 2013, S. 11). Denn dadurch, dass moglichst viele (und
nicht nur einzelne) Okosystemleistungen auf einer Fliche optimiert werden, reduziert sich das Risiko kontra-
produktiver Effekte auf die biologische Vielfalt — dies lésst sich auch aus den Befunden von Kapitel 11.4.1
ableiten, bei denen festgestellt wurde, dass zwar einzelne Okosystemleistungen durchaus negativ mit der Bio-
diversitit korreliert sein konnen, Biodiversitiit jedoch insgesamt einen positiven Einfluss auf Okosystemleis-
tungen zu haben scheint.

2. Die Honorierung sollte moglichst ergebnisorientiert erfolgen und durch ein langfristiges und umfassendes Mo-
nitoringsystem abgesichert sein, um auszuschliefen, dass es zu Verlagerungseffekten kommt (Loft 2012,
S.92).

Eine derartige Ausweitung von PES-Programmen diirfte jedoch mit hdheren Transaktionskosten verbunden sein, die
einen wesentlichen Anteil der gesamten PES-Kosten ausmachen (dazu und zum Folgenden Loft 2012, S.93 f.). Die
Transaktionskosten setzen sich zusammen aus den Such- und Informationskosten im Vorfeld der Etablierung eines
PES-Programms, den Verhandlungs- und Entscheidungsfindungskosten im Rahmen der konkreten Fixierung der
Bedingungen, unter denen das PES-Programm umgesetzt werden soll, sowie den Monitoring- und Durchsetzungs-
kosten, die entstehen, wenn das Programm in Kraft getreten ist und operationalisiert wird (Pagiola/Bosquet 2009).
Dass die Transaktionskosten tatsdchlich haufig »eriichternd« hoch sind (Wunder et al. 2008), wird durch bisherige
Erfahrungen bestétigt. Thr Ausmall wird im Wesentlichen durch drei Faktoren bestimmt, ndmlich
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1. wie einfach es ist, die Bereitstellung der Okosystemleistungen zu iiberpriifen,
2. wie komplex die fraglichen Okosystemleistungen sind, sowie
3. wie hédufig Transaktionen getitigt werden.

Fiir die Frage der Einfithrung eines PES-Programms ist die Hohe der Transaktionskosten von groer Bedeutung —
geraten sie zu hoch, lohnt es sich nicht, eines zu initiieren. Um einen mdglichst wirkungsvollen und effizienten Ein-
satz der Finanzmittel zu ermdglichen, empfiehlt es sich deshalb, vor der Etablierung eines PES-Programms dessen
Ziele, d. h. die bereitzustellenden Okosystemleistungen, genau festzulegen (»targeting«) (dazu und zum Folgenden
Loft 2012, S.95; OECD 2010, S.57 ff.). Aulerdem sind diejenigen Flachen zu identifizieren, die bei gegebenem
Mitteleinsatz den hochsten Nutzengewinn versprechen. Géngige Zielpriorisierungen hierbei sind u.a. das Mal} an
vorhandener Biodiversitét, die Hohe des auf der Fliche lastenden Umwandlungsdrucks oder die geringsten Produk-
tionskosten fiir die Bereitstellung der Okosystemleistungen. Mittels geeigneter Indikatoren lassen sich dann Optimie-
rungspotenziale erkennen und im Idealfall auch ausschopfen, wobei es jedoch verschiedene Zielkonflikte — etwa
zwischen offentlichen Transaktionskosten und hoherem Zielerreichungsgrad — abzuwégen gilt.

EINE FRAGE DER GERECHTIGKEIT: MARKT ODER STAAT? 3.1.2

Die Abgrenzung von PES zu alternativen Schutzwerkzeugen, insbesondere Subventionen, ist nicht ganz eindeutig
und unter Experten umstritten. Wahrend PES nach der géngigen Definition von Wunder (2005) rein marktbasierte
MaBnahmen darstellen, die auf freiwilliger Basis zwischen privaten Akteuren ausgehandelt werden, verweisen
etliche Autoren darauf, dass Schemata dieser Art in der Praxis kaum vorkommen und gegeniiber staatlich finan-
zierten (durch Steuern und Abgaben) deutlich in der Minderheit sind. Loft (2012, S. 16 f.) und andere schlagen
deshalb vor, grundsitzlich zwischen marktbasierten PES im engeren Sinne (»markets for ecosystem services«)
und 6ffentlichen PES im weiteren Sinne (»publicly based payments«) zu unterscheiden, wobei letztere ein wesent-
lich breiteres Spektrum von Transfermechanismen umfassen (sowohl hinsichtlich moglicher Kéufer wie auch Zah-
lungsmodalititen) (Vatn et al. 2011, S. 7). Wéhrend also die »Verkédufer« in der Regel die Landnutzer sind, die
{iber das Management des Okosystems entscheiden, kdnnen auf Kiuferseite nicht nur die eigentlichen Profiteure
der Okosystemleistungen (private NutznieBer wie etwa Anwohner oder Unternehmen), sondern auch NGOs, Ge-
meinden oder staatliche Institutionen auftreten (Ekardt 2012, S.118; Loft 2012, S. 84). Letztlich ergibt sich so ein
heterogenes Portofolio unterschiedlichster PES-Schemata, das von zwischenstaatlichen Ansitzen wie dem Yasuni
ITT (Kasten) iiber subventionséhnliche Leistungen bis hin zu reinen Marktansétzen reicht.

YASUNI ITT

Ecuador ist eines der biodiversititsreichsten Lander der Welt und hat sich wie 191 weitere Staaten und die EU
im Rahmen der CBD zum Schutz und zur nachhaltigen Nutzung der biologischen Vielfalt verpflichtet. In der
nordwestlichen Amazonasregion, einer der artenreichsten Regionen weltweit, griindete Ecuador 1979 den
9.280.000 ha groen Yasuni-Nationalpark, der 1989 von der UNESCO zum Biosphérenreservat erkléart wurde.
In dem Primérwaldgebiet sind zudem die indigenen Waorani-Stdmme beheimatet, von denen einige bisher
ohne Kontakt zur Aulenwelt leben (Arsel/Angel 2012).

Doch das zweitirmste Land Lateinamerikas ist wirtschaftlich auch auf die Ausbeutung seiner Olvorkommen
angewiesen. Im Nordosten des Yasuni-Nationalparks, in der Region Ishpingo-Tambococha-Tiputini (ITT),
wurde vor einigen Jahren ein ausbeutbares Olvorkommen von schétzungsweise 412 Mio. Barrel Schwerdl und
potenzielle Reserven im Umfang von ca. 900 Mio. Barrel entdeckt (Arsel/Angel 2012). Obwohl Ecuador mit
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dem Schutz des Gebietes der globalen Gemeinschaft verschiedene Okosystemleistungen wie Kohlenstoffse-
questrierung und -speicherung bereitstellt und die biologische Vielfalt bewahrt, steckt das Land dadurch in
einem Dilemma: Denn der Schutz der biologischen Vielfalt kostet Ecuador ca. 7,2 Mrd. US-Dollar — was in
etwa der Summe entspricht, welche die Forderung und der Verkauf des Ols einbringen wiirde (Marx 2010).

2007 schlug die ecuadorianische Regierung vor, auf eine Férderung des Ols zu verzichten, wenn dem Land
ein Teil des durch die Olfrderung entgangenen Gewinns ersetzt wird. Das Entwicklungsprogramm der UN
richtete darauthin zur Biindelung der von Geberstaaten bereitgestellten Mittel einen Treuhandfonds ein und
kniipfte die Auszahlung der Gelder an Ecuador an die Bedingung, dass sie fiir Zwecke der Férderung einer
nachhaltigen Entwicklung verwendet werden: Biodiversititserhalt, emeuerbare Energien, soziale Entwicklungs-
projekte in den angrenzenden Gebieten sowie Forschung, Wissenschaft und Technologie in den Bereichen
Biologie, Energie- und Wassermanagement. Die Yasuni-Initiative ist damit einzigartig, da sie iiber den Wald-
und Klimaschutz im engeren Sinne weit hinausgeht. Sie kann im Grunde als ein internationales PES-Projekt
apostrophiert werden, in dem der Staat Ecuador als Bereitsteller (bzw. als Vertreter einer Vielzahl individueller
Bereitsteller) von Okosystemleistungen und Biodiversitit mit den global verstreuten Nutzern dieser Dienst-
leistungen (vertreten durch Staaten und NGOs sowie privatwirtschaftliche Akteure) finanziell honoriert wird.

Als Voraussetzung fiir ein Inkrafttreten der Vereinbarung wurde festgelegt, dass bis 31. Dezember 2011 ein
Gesamtbetrag von 100 Mio. US-Dollar in den Fonds eingezahlt werden sollten. Trotz breiter parlamentarischer
Unterstiitzung und trotz grundséitzlicher Zustimmung zu den Zielen der ITT-Initiative war die Bundesregie-
rung nicht bereit, die Initiative finanziell zu unterstiitzen. Als Begriindung fiihrte sie unter anderem an, »keinen
yPrazedenzfall¢ mit Geld fiir ein yUnterlassen« schaffen zu [wollen], dem andere Staaten folgen konnten« (Bun-
desregierung 2011, S.4). Nachdem bis August 2013 lediglich Zahlungen in Héhe von 13 Mio. US-Dollar
sowie Biirgschaften in Hohe von 335 Mio. US-Dollar eingegangen waren, wurde die Initiative von der ecua-
dorianischen Regierung als gescheitert erklirt und Olbohrungen in dem betreffenden Gebiet frei gegeben.

Quelle: Loft2012, S.86 f.

Dass staatliche Institutionen in der PES-Praxis eine tragendere Rolle spielen, als theoretisch postuliert, hat ver-
schiedene Griinde (dazu und zum Folgenden Loft 2012, S.90 f.). Zum einen hat dies mit der Freifahrerproblematik
zu tun, die immer dann virulent wird, wenn es sich bei den erfassten Okosystemleistungen um 6ffentliche Giiter
handelt, was sehr haufig der Fall ist. Unter diesen Bedingungen besteht fiir private Investoren kaum ein 6konomi-
scher Anreiz fir Investitionen, da sich ndmlich andere Nutzer schwerlich vom Konsum ausschlief3en lassen. Als
Ausweg bieten sich 6ffentlich-finanzierte PES-Programme an, durch die die Allgemeinheit iiber 6ffentliche Ab-
gaben beteiligt wird (Engel et al. 2008, S.667). Zum anderen gelten 6ffentliche Institutionen — vorausgesetzt, sie
sind geprégt von rechtsstaatlichen und demokratischen Strukturen und Prozessen — als am ehesten legitimiert, mit
den sozialen Herausforderungen umzugehen, die sich im Rahmen von PES-Programmen vor allem im Kontext
von Entwicklungs- und Schwellenlédndern stellen (Farley/Costanza 2010). Hierbei stehen Fragen nach Vertei-
lungswirkungen und des gerechten Zugangs im Vordergrund (zum Folgenden Loft 2012, S. 96 ft.):

> Verteilungswirkungen: PES konnen betrachtliche Auswirkungen auf die Wohlfahrt der Nutzer natiirlicher Res-
sourcen haben. Insbesondere in Entwicklungs- und Schwellenlédndern sind viele Menschen — vor allem drmere
Bevolkerungsschichten — zur Sicherung ihres Lebensunterhalts auf die Nutzung natiirlicher Ressourcen ange-
wiesen. Nutzungsrestriktionen, die im Rahmen von PES vorkommen konnen, sind fiir sie deshalb von elemen-
tarer Bedeutung (Vatn et al. 2011). Dariiber hinaus sind weitere indirekte Auswirkungen auf d&rmere Bevolke-
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rungsgruppen moglich. So konnen Arbeitsplétze verloren gehen, wenn groB3ere Fliachen der industriellen Land-
wirtschaft entzogen werden (Zilberman et al. 2008). Oder es kann sich durch eine Zunahme geschiitzter Fl4-
chen die Landwirtschaftsfldche verknappen, was einen Anstieg in den Preisen landwirtschaftlicher Produkte
zur Folge haben und sich negativ auf die Lebenshaltungskosten gerade drmerer Bevolkerungsgruppen auswir-
ken kann (Clements et al. 2010; Karsenty 2007; Zilberman et al. 2008).

> Gerechter Zugang: Theoretisch sind zwar gerade die d&rmeren Landnutzer besonders dafiir pradestiniert, an
PES zu partizipieren. Das ist deshalb der Fall, weil sie meist in Regionen siedeln, in denen die Opportunitits-
kosten gering sind, und weil sie zudem haufig in Randgebieten zu finden sind, die durch schlechtere Boden-
qualitit oder Steillagen gekennzeichnet sind (Vatn et al. 2011). In der Realitét sind es jedoch oftmals die (wohl-
habenden) Eigentlimer groBerer Flachen, die besonders von PES profitieren. Denn ihnen féllt es wesentlich
einfacher, Teile ihres Landes aus der Nutzung zu nehmen und in PES zu integrieren, da ihr Lebensunterhalt
nicht unmittelbar von den landwirtschaftlichen Giitern abhéngt, die auf diesen Flichen angebaut werden. Zu-
sdtzlich sind sie meist auch sozial besser vernetzt, haben leichteren Zugang zu Information und Bildung und
damit die groeren Chancen, von (finanziellen) Transfers aus PES zu profitieren (Porras et al. 2011).

Die bisherigen Erfahrungen deuten darauf hin, dass PES soziale Schieflagen sogar noch verstirken kénnen, wenn
ihre gesellschaftlichen Implikationen nicht bedacht werden (Loft 2012, S.98; Muradian et al. 2010, S. 1204). Ob-
wohl d&rmere Bevolkerungsgruppen nicht notwendigerweise die Verlierer der Implementierung von PES sind, gibt
es doch wenige Beispiele, die zeigen, dass es fiir diese Bevolkerungsschicht zu messbaren Vorteilen kommt (Loft
2012, S.100). Vor diesem Hintergrund spielen Fragen der Verteilungsgerechtigkeit, des gerechten Zugangs und
der Armutsbekdmpfung in der Literatur zu PES eine zunehmend wichtigere Rolle (Loft 2012, S. 96).

Dabei ist festzustellen, dass divergierende Vorstellungen und Einschitzungen beziiglich der zentralen Zielsetzung
und Stofrichtung des Instruments vorherrschen. Anhénger des Marktes zeigen sich iiberzeugt davon, dass PES
ihre Stérken als effizientes Naturschutzinstrument vor allem dann ausspielen konnen, wenn sich ihre Umsetzung
moglichst unbeeinflusst von staatlichen Eingriffen vollzieht (Engel et al. 2008; Wunder 2005). Nur wenn die Preise
freiwillig zwischen Bereitstellern und Nutzern ausgehandelt wiirden, sei eine im 6konomischen Sinne optimale
Allokation der vorhandenen Finanzmittel und natiirlichen Ressourcen garantiert, die auch im Sinne des Biodiver-
sititsschutzes sei. Hierfiir sprechen u. a. die Erfahrungen aus Industriestaaten wie Finnland, wo marktorientierte
PES-Losungen aufgrund ihrer positiven Anreizwirkung und Freiwilligkeit die Akzeptanz von Naturschutzmal3-
nahmen offenbar steigern konnten, wihrend ordnungsrechtliche Nutzungseinschrinkungen auf Widerstand gesto-
Ben sind (Loft 2012, S.98; Paloniemi/Tikka 2008). Die Vertreter des Marktmodells schlieBen daraus, dass beim
Design von PES demzufolge kompetitive Aspekte im Vordergrund stehen und soziale Fragen wie die Armutsbe-
kdmpfung moglichst der Regie anderer Politikinstrumente iiberlassen werden sollten (Loft 2012, S. 100). Markt-
kritische Stimmen merken dazu an, dass Marktansdtze auf theoretischen Vorstellungen beruhen, die mit der Rea-
litdt oft nicht kompatibel sind (Farley/Costanza 2010; Hecken/Bastiaensen 2010; Muradian et al. 2010). So seien
PES in der Praxis hdufig mit institutionellen und 6kologischen Unwigbarkeiten konfrontiert, welche die Transak-
tionskosten in die Hohe treiben und den freien Wettbewerb substanziell behindern konnen. Insbesondere in einem
armutsgepragten Umfeld hinge der langfristige Erfolg von PES zudem entscheidend von der gerechten Honorie-
rung der betroffenen Landbevélkerung ab, da ohne deren soziale Inklusion auch keine legitimen und letztlich
wirksamen Governancestrukturen geschaffen werden.

Die Debatte um die Ausrichtung von PES macht deutlich, dass zwischen den unterschiedlichen Zielvorstellungen
ein grundlegender Abwagungskonflikt besteht, dessen konkrete Auspragung jedoch stark vom jeweiligen politi-
schen und institutionellen Umfeld abhéngt (Loft 2012, S. 100; Porras et al. 2011, S.11). So ist es gerade in Ent-
wicklungsldndern oftmals schwierig, das Ziel eines moglichst effizienten Naturschutzes mit dem einer moglichst
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gerechten Verteilung der Mittel in Einklang zu bringen. Dieser Zielkonflikt ist tief im Grundkonzept von PES (und
vergleichbaren Biodiversitéitsschutzinstrumenten) verankert, wie das Zuséitzlichkeitskriterium zeigt. Es hat zur
Folge, dass Landnutzer, die ihr Land in der Vergangenheit nachhaltig bewirtschaftet haben, kaum oder gar nicht
honoriert werden. In Industrieléindern zeigt sich andererseits, dass PES-Programme einer wichtigen Zielgruppe,
ndmlich den intensiv wirtschaftenden Landwirten mit hohen Opportunititskosten, in den wenigsten Féllen genii-
gend finanzielle Anreize bieten konnen, ihre lukrativen, aber tendenziell umweltschédlichen Managementprakti-
ken zu dndern (Neef 2012, S.77). Sofern wirtschaftliche Entwicklung, Armutsbekdmpfung sowie Biodiversitéts-
schutz daher neben der kosteneffizienten Bereitstellung von Okosystemleistungen Ziele von PES darstellen sollen,
sind entsprechende politische Begleitmalnahmen und gesetzliche Schutzvorschriften in den meisten Fallen wahr-
scheinlich unumgénglich (Grieg-Gran et al. 2005; Loft 2012, S. 100).

OKOLOGISCHE FINANZZUWEISUNGEN 3.2

Okologische Finanzzuweisungen im Rahmen eines dkologischen Finanzausgleichs (oder »Fiskaltransfers«, »eco-
logical fiscal transfers« [EFT]) sind vom Grundprinzip her eng mit Zahlungen fiir Okosystemleistungen verwandt:
Hier wie dort handelt es sich um Zahlungen, mit denen die Bereitstellung 6ffentlicher Naturgiiter honoriert werden
soll — letztlich mit dem Ziel, positive Anreize fiir ein biodiversititsforderliches Verhalten zu setzen. Im Gegensatz
zu den zuvor ausgefiihrten Zahlungen fiir Okosystemleistungen, die in erster Linie auf private Akteure zielen, setzt
ein dkologischer Finanzausgleich 6konomische Anreize fiir 6ffentliche Akteure (iDiv 2013, S.119). Obwohl die
Einfiihrung von EFT in verschiedenen Staaten (u.a. Indonesien und Deutschland) diskutiert wird, sind sie bisher
lediglich in Brasilien auf Ebene der Bundesstaaten und in Portugal tatséchlich realisiert worden (Ring et al. 2011).
Die folgenden Ausfiithrungen fassen die sparlichen Erfahrungen mit diesem Instrument kurz zusammen.

WIRKUNGSWEISE VON EFT

Finanzzuweisungen zur Verteilung und Zuweisung 6ffentlicher Einnahmen zwischen und innerhalb verschiedener
staatlicher Ebenen stellen ein weit verbreitetes finanzpolitisches Instrument dar. Eine entsprechende Funktion
iibernimmt in Deutschland der Finanzausgleich (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 117 f.; Ring/Mewes 2013,
S.172 1)). In seiner vertikalen Dimension dient er der Verteilung und Zuweisung offentlicher Einnahmen von der
nationalen Ebene auf die Lander bzw. von der Landesebene auf die kommunale Ebene (kreisfreie Stidte, Land-
kreise, kreisangehorige Gemeinden). Zusétzlich hat der Finanzausgleich in Deutschland eine ausgeprigte und ver-
fassungsméaBig verankerte Umverteilungsfunktion, denn ein wichtiges Ziel besteht in der Verminderung fiskali-
scher Ungleichgewichte zwischen den Gebietskdrperschaften. Fiir die Berechnung der Zuweisungen wird in der
Regel der Finanzbedarf einer Gebietskorperschaft ihrer Finanzkraft, d. h. ihren eigenen Einnahmen, gegeniiberge-
stellt. Durch die Verwendung des Einwohnerindikators als géngigem, abstraktem Bedarfsindikator fiir die Bereit-
stellung unterschiedlicher 6ffentlicher Giiter und Leistungen profitieren heute vor allem einwohnerstarke Gebiets-
korperschaften vom Finanzausgleich. Dies macht insofern Sinn, als dass zahlreiche 6ffentliche Leistungen fiir die
Bewohner der jeweiligen Gebietskorperschaft erbracht werden.

Wihrend Stéadte und GroBstidte auf diese Weise fiir ihre zahlreichen Bildungs-, Gesundheits- und kulturellen Leis-
tungen (wie z. B. Universitéten, hohere Schulen, Krankenhéuser, Theater, Opernhduser) entschidigt werden, werden
die wichtigen Naturschutzleistungen, die vor allem ldndliche und naturnahe Réume erbringen und die der ganzen
Bevolkerung zugutekommen, bislang nicht systematisch honoriert (iDiv 2013, S. 117 f.; Ring/Mewes 2013, S.172
f). Hinzu kommt, dass Entscheidungen iiber die Frage, wo in einem Staat BiodiversititsschutzmafBnahmen, wie die
Errichtung von Schutzgebieten, stattfinden sollen, oftmals auf Ebene des Zentralstaates getroffen werden (dazu und
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zum Folgenden Loft 2012, S. 110 f.). Hingegen fallen die daraus resultierenden Kosten (also Opportunitits- und
Transaktionskosten) iiberwiegend auf einer niedrigeren Verwaltungsebene an. Vor diesem Hintergrund stellen 6ko-
logische Finanzzuweisungen ein relativ neues Mittel dar, um derartige innerstaatliche Disparitdten in der Erbringung
naturschutzrelevanter Mafinahmen finanziell auszugleichen und gleichzeitig 6ffentliche Akteure dazu anzustof3en,
diese Maflnahmen auch weiterhin durchzufiihren. Die Transferzahlungen kénnen zweckgebunden und unter Bedin-
gung der Umsetzung bestimmter zentralstaatlicher Maflnahmen bereitgestellt werden. Meist erfolgen sie jedoch in
Form von bedingungslosen Pauschalen.

Im Rahmen 6kologischer Finanzzuweisungen sind neben den herkémmlichen soziodkonomischen auch systema-
tisch dkologische Indikatoren zu beriicksichtigen, welche die Bereitstellung 6kologischer offentlicher Giiter und
Leistungen abbilden (iDiv 2013, S. 118 f.; Ring/Mewes 2013, S. 173). Diese Indikatoren bilden die Basis fiir die
Verteilung dkologischer Finanzzuweisungen. Internationale Erfahrungen damit bestehen in Brasilien auf bundes-
staatlicher Ebene seit Anfang der 1990er Jahre (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 120; Ring/Mewes 2013,
S.173). In bislang 16 von 26 Bundesstaaten wurden dort 6kologische Indikatoren in den jeweiligen Landesfinanz-
verfassungen verankert, um die Riickverteilung der auf Landesebene aufkommensstirksten Mehrwertsteuer (Pro-
gramm »ICMS Ecologico«) an die Kommunen zu regeln. Zur Ermittlung der Héhe der Transferzahlungen stiitzen
sich 13 Bundesstaaten auf die Fldche von Naturschutzgebieten als Basisindikator, daneben werden von Bundes-
staat zu Bundesstaat verschiedene weitere 6kologische Indikatoren beriicksichtigt (Ring et al. 2011). In Europa ist
Portugal der erste EU-Mitgliedstaat, der mit seinem neuen Kommunalfinanzierungsgesetz von 2007 dkologische
Indikatoren fiir Finanzzuweisungen von der nationalen an die kommunale Ebene eingefiihrt hat (Santos et al.
2012). Als Indikator kommt die Fliche von Natura-2000-Gebieten sowie von weiteren, nach nationalen Standards
ausgewiesenen Schutzgebieten zur Anwendung.

UMWELTPOLITISCHE LEISTUNGSFAHIGKEIT: BISHERIGE ERFAHRUNGEN

Da EFT, wie sie bislang in Brasilien und Portugal eingefiihrt sind, die Opportunititskosten des Biodiversitits-
schutzes kompensieren, werden Zahlungen in der Regel nicht an weiter gehende ergebnisorientierte Anforderun-
gen gekniipft (dazu und zum Folgenden Loft 2012, S. 111). Allerdings gibt es je nach geltenden Finanzverfassun-
gen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen unterschiedliche Griinde, kologische Finanzzuweisungen ein-
zufiihren (Ring et al. 2011;iDiv 2013, S. 119). In der spérlichen, bisher zu EFT publizierten Literatur werden daher
deren 6kologische Auswirkungen nicht ausdriicklich behandelt (Barton et al. 2011). Im Prinzip lassen sich die
okologischen Wirkungen von EFT abschétzen, indem ein Vergleich der vor ihrer Einfliihrung geschiitzten Flidchen
mit den danach neu hinzugekommenen Schutzgebieten durchgefiihrt wird. Unter Umsténden spielen auch andere
Indikatoren eine Rolle, die zu beriicksichtigen sind. Grundsétzlich ist, &hnlich wie bei PES, ein Business-as-usual-
Szenario zu entwerfen, das liber den historischen Trend hinsichtlich der relevanten 6kologischen Faktoren im be-
troffenen Staat Auskunft gibt (Barton et al. 2011).

So war etwa das brasilianische EFT-Programm »ICMS Ecolégico« im Jahr 1991 als ein Mechanismus zur Kom-
pensation von Landnutzungseinschrankungen eingefiihrt worden, entwickelte sich aber im Laufe der Jahre immer
mehr zu einem Anreizmechanismus fiir die Etablierung neuer Schutzgebiete (May et al. 2002; dazu und zum Fol-
genden Loft 2012, S.111). Einige Autoren sehen einen direkten Zusammenhang zwischen dem Zuwachs an ge-
schiitzter Fliche und der Implementierung des Programms (May et al. 2002; Ring 2008a). Neuere Zahlen aus dem
brasilianischen Bundesstaat Parand indizieren einen Anstieg der Fliche ausgewiesener Schutzgebiete um 164,5 %
seit der Einfithrung von »ICMS Ecoldgico«. Ein Grofteil dieses Anstiegs fand in den ersten zehn Jahren statt —ein
Hinweis darauf, dass mittlerweile ein gewisser Séttigungseffekt eingetreten ist und geeignete Fldchen mit geringen
Opportunititskosten knapp geworden sind (Ring et al. 2011, S.103).
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Da das portugiesische EFT-Programm noch sehr jung ist und es zudem zu verschiedenen Anderungen im natio-
nalen Finanzausgleichssystem gekommen ist (Santos et al. 2012), lassen sich dessen 6kologischen Effekte nicht
genau bestimmen (dazu und zum Folgenden Loft 2012, S. 111 f.). Dennoch deuten Santos et al. (2012) darauf hin,
dass das portugiesische Programm fiir Gemeinden mit einem hohen Anteil an unter Schutz gestellter Fliche eine
grof3e finanzielle Bedeutung haben kann. In der Gemeinde Castro Verde beispielsweise, deren Schutzgebietsanteil
an der Gemeindeflidche 76 % betrigt, tragen Schutzgebiete {iber die neuen 6kologischen Finanzzuweisungen mit
34% zum Kommunalhaushalt bei (iDiv 2013, S. 120; Ring/Mewes 2013, S.174).

Auf Basis der bisherigen Erfahrungen in Brasilien und Portugal ldsst sich festhalten, dass es durch 6kologische
Finanzzuweisungen flir ausgewiesene Gebiete des Natur- und Biodiversitétsschutzes offenbar weitgehend gelun-
gen ist, eine Honorierung der dadurch erzielten positiven externen Effekte zu erreichen (dazu und zum Folgenden
Loft 2012, S. 112 f.). Indem die Schutzgebietsfliche als 6kologischer Indikator in Finanzausgleichssysteme inte-
griert wird, sind von daher Anreize fiir die Schaffung neuer oder die Ausweitung bestehender Schutzgebiete zu
erwarten. Allerdings ist damit noch nicht garantiert, dass die geschiitzten Habitate auch gut verwaltet werden. Dies
ist insbesondere dann der Fall, wenn — wie bei den EFT in Brasilien und Portugal — die Finanzzuweisungen nicht
zweckgebunden sind. Da es sich um allgemeine oder Schliisselzuweisungen handelt, konnen sie unter Umstdnden
sogar flir umweltschidliche MaBlnahmen eingesetzt werden. Deshalb wére wichtig, dass neben den Schutzgebiets-
flachen auch weitere qualitative Indikatoren Beriicksichtigung finden, um den Zustand und das Management der
Schutzgebiete neben anderen biodiversitétsrelevanten Faktoren besser abbilden zu kdnnen (Barton et al. 2011;
Santos et al. 2012).

Dies macht deutlich, dass, wie bei den anderen Biodiversititsschutzinstrumenten auch, EFT ebenfalls mit einem
Zielkonflikt zwischen 6ffentlichen Transaktionskosten und 6kologischem Wirkungsgrad konfrontiert sind (dazu
und zum Folgenden Loft 2012, S. 112 f.). Denn qualitative Schutzgebiets- bzw. Biodiversititsindikatoren machen
ein umfassenderes Monitoring durch staatliche Stellen erforderlich, was entsprechend hohere Kosten verursacht.
Werden die Mittel hingegen nur auf Basis quantitativer Flachenindikatoren verteilt, konnen meistens bereits be-
stehende Daten kostengiinstig verwendet werden. Die Kosten der Einfithrung von EFT héngen folglich wesentlich
von den damit verkniipften Zielsetzungen und insbesondere von den gewahlten Indikatoren ab (Ring/Mewes 2013,
S.175). Im GroBen und Ganzen werden sie jedoch als vergleichsweise gering eingeschitzt, da in der Regel auf
bestehende staatliche Verwaltungsstrukturen zuriickgegriffen werden kann und fiir viele Schutzgebiete, wie z. B.
Natura-2000-Gebiete, ohnehin umfangreiche MonitoringmalBnahmen durchgefiihrt werden (Barton et al. 2011).

Da EFT in ihrer bisherigen Ausgestaltung der Erhhung von Schutzgebietsfldchen dienen, haben sie Auswirkun-
gen auf diejenigen Landnutzer, die innerhalb der neu ausgewiesenen Schutzgebietsfldchen leben resp. wirtschaften
(dazu und zum Folgenden Loft 2012, S.113). Obwohl im Prinzip keine Kompensation fiir Landnutzer vorgesehen
ist, die von Nutzungseinschrinkungen durch die Ausweisung oder Ausweitung von Schutzgebieten betroffen sind,
gibt es Fille in Brasilien, in denen Gemeinden EFT-Mittel dafiir verwendet haben, private Landnutzer fiir ihren
Nutzenverzicht zu entschddigen (Ring 2008b).

OKOKONTEN UND HABITAT BANKING 3.3

Die Zerstorung, Fragmentierung und Degradierung von Lebensrdaumen im Zuge von Urbanisierung und Infra-
strukturentwicklung gelten als zentrale Treiber des Verlusts an biologischer Vielfalt. In verschiedenen Landern
bestehen deshalb Regelungen, dass unvermeidbare Eingriffe in Natur und Landschaft (etwa im Zuge von Infra-
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strukturmallnahmen) so zu kompensieren sind, dass kein Nettoverlust an biologischer Vielfalt resultiert (»bio-
diversity offsets«) (Ekardt 2012, S. 83f.; Loft 2012, S. 116). Entsprechender Vorreiter ist das US-amerikanische
»Wetland Mitigation Scheme« aus den 1970er Jahren. Aber auch in Deutschland wurde eine derartige Anforde-
rung bereits 1976 als naturschutzrechtliche Eingriffsregelung im Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG) verankert.
Demnach ist der Verursacher eines Eingriffs dazu verpflichtet, vermeidbare Beeintrichtigungen von Natur und
Landschaft zu unterlassen (§ 15 Abs. 1 BNatSchG). Kommt eine Vermeidung des Eingriffs im Rahmen zumutba-
rer Alternativen nicht in Betracht, ist der Verursacher aufgerufen (§ 15 Abs. 2 BNatSchG), diese »durch MafBinah-
men des Naturschutzes und der Landschaftspflege auszugleichen (Ausgleichsmalinahmen) oder zu ersetzen (Er-
satzmaBnahmen)« (Loft 2012, S. 115). Dass das Vorhaben selber dabei nicht zur Debatte steht, macht laut Ekardt
(2012, S. 86) deutlich, dass es sich bei der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung um ein reines Folgenbewilti-
gungsprogramm handelt — und nicht etwa um ein Instrument, um naturbelastende Projekte grundsitzlich infrage
zu stellen. Die konkreten Kompensationsvorgaben orientieren sich am Aquivalenzprinzip, d. h., die beeintrichtig-
ten Funktionen des Naturhaushalts miissen »in gleichartiger Weise wiederhergestellt ... und das Landschaftsbild
landschaftsgerecht wiederhergestellt oder neu gestaltet« sein (Ekardt 2012, S. 86; Loft 2012, S. 115). Auch auf
EU-Ebene werden derzeit im Zuge der No-net-loss-Initiative analoge Entschadigungs- resp. Ausgleichsregelungen
erarbeitet, mit denen Nettoverluste an biologischer Vielfalt vermieden werden sollen (Kap. I1I.1.2).s3 SchlieBlich
gibt es neben den gesetzlichen auch freiwillige Kompensationsprogramme wie das »Business and Biodiversity
Offsets Programe, an dem iiber 40 Unternehmen, NGOs und Regierungsorganisationen teilnehmen.s4

Da es besonders fiir kleinere und mittlere Eingriffsverursacher eine grole Herausforderung darstellen kann, die
Ausgleichsmafinahme selbst vorzunehmen, werden die gesetzlichen Eingriffsregelungen zunehmend an ergin-
zende Mechanismen wie Okokonten oder Habitat Banking (auch »biodiversity banking« oder »compensation ban-
king«) gekoppelt, die eine zeitliche, raumliche und personliche Entkopplung von Eingriff und Ausgleich ermog-
lichen (Ekardt 2012, S.90; Loft 2012, S. 116). Die Bevorratung vorgezogener Kompensationsmafinahmen mittels
Okokonten und Flichenpools (oder sogenannten Habitat Banken) entspricht — wie sich begrifflich schon andeutet
— dem Prinzip eines Sparkontos: Ein 6kologisches »Guthaben« wird durch vorgezogene KompensationsmafBnah-
men »angespart« und bei spiterem Eingriff in entsprechender Hohe »abgebucht«, ggf. auch mit 6kologischen
»Zinsen«, wenn der 6kologische Wertzuwachs im Laufe der Zeit bei der Bewertung angerechnet wird (Ekardt
2012, S.92 f.). Eine Habitat Bank (Fliachenpool) dient der Ansammlung kompensationsgeeigneter Flichen nach
einem einheitlichen planerischen Konzept, um eine 6kologisch vorteilhafte Biindelung von Kompensationsmaf-
nahmen auf gréBeren zusammenhéngenden Flichen und die Vermeidung punktueller Zersplitterungen zu errei-
chen (Ekardt 2012, S.92).

Weltweit gibt es inzwischen iiber 45 Habitat-Banking-Systeme (Madsen et al. 2011), die meisten davon in Nord-
amerika. In Deutschland sieht § 16 BNatSchG vor, dass Ausgleichs- und Ersatzmafinahmen gezielt bevorratet
werden kénnen. Dabei ist hierzulande wie auch in anderen Léndern die Moglichkeit vorgesehen, Ausgleichsmaf-
nahmen durch geeignete Zertifizierungsprogramme handelbar zu machen. Wie in anderen Mérkten ist ein essen-
zielles Element die Preisbildung durch Angebot und Nachfrage am gehandelten Gut (dazu und zum Folgenden
Loft 2012, S.117). Die Nachfrage wird durch gesetzliche Vorschriften zur Durchfithrung von Ausgleichsmafinah-
men erzeugt (Ekardt 2012, S. 84). Im Wesentlichen sind dabei drei Akteursgruppen involviert (Abb. V.9):

83  http://ec.europa.eu/environment/nature/biodiversity/nnl/index_en.htm (28.5.2013)
84  http://bbop.forest-trends.org/index.php (28.5.2013)
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> Als libergeordneter Akteur wird eine Institution benétigt, die das Handelssystem entwirft, etabliert sowie den
laufenden Prozess des Handels umsetzt und iiberwacht, sowohl im Hinblick auf die 6kologische und 6kono-
mische Leistungserbringung wie auch die RechtmiBigkeit der Maflnahmen (siche ausfiihrlich eftec/IEEP
2010).s5

> Angeboten werden AusgleichsmaBnahmen von privaten, aber auch von &ffentlichen Landnutzern, die Natur-
schutzmafnahmen zu niedrigen Opportunititskosten durchfiihren konnen.

> Kaufer sind meist Entwickler von Infrastrukturmaflnahmen, deren Aktivititen zu einem Verlust an biologischer
Vielfalt fiihren und die damit zur Kompensation verpflichtet sind.

ABB. V.9 AKTEURE EINES HABITAT-BANKING-SYSTEMS

regulierende Institution

Beurteilung des Biodiver-
sitdtsverlustes und der
Zuldssigkeit einer
Kompensation

Definition von Leistungs-
standards, Zertifizierung
und Beurteilung von
Gutschriften

meist staatliche Behorde

Handelsbeziehung

& >
< 4

Quelle: nach eftec/IEEP 2010

Beim Habitat Banking resp. dem Okopunktehandel handelt es sich folglich um ein Mischinstrument, das eine
ordnungsrechtliche Regulierung durch eine dkonomische Mengensteuerungskomponente ergénzt (Ekardt 2012,
S.96). Davon verspricht man sich nicht nur eine besonders kosteneffiziente Internalisierung der Naturschutzkos-
ten, sondern auch neue Anreizstrukturen, die Unternehmen zu einem selbstverantwortlichen Naturschutz animie-
ren sollen. Die bisherigen Erfahrungen zeigen allerdings, dass die Eigenschaften und letztlich auch die Erfolgsaus-
sichten von Habitat-Banking-Systemen wie beim Emissionshandel wesentlich von der praktischen Umsetzung
und der Ausgestaltung des regulativen Rahmens abhéngen (dazu und zum Folgenden Loft 2012, S. 117 f.):

> So muss die rechtliche Grundlage fiir das Habitat-Banking-System geschaffen und dabei insbesondere darauf
geachtet werden, dass diese mit bestehenden Gesetzen und politischen Leitlinien in Einklang steht.

> Dariiber hinaus miissen die Verfahrensregelungen zur Beurteilung der bereitgestellten Leistung, ihrer Zertifi-
zierung und Gutschrift geschaffen werden, ebenso wie Anforderungen an die Zuléssigkeit der Kompensation
von biodiversitdtsschiadigenden Mafinahmen.

> Eine weitere Aufgabe besteht in der Schaffung der nétigen Transparenz beziiglich der Methodik, nach der Gut-
und Lastschriften be- und verrechnet werden, im Hinblick auf die Verfiigbarkeit notwendiger Daten fiir alle
interessierten Akteure sowie von Leitlinien fiir die Teilnehmer am Handelssystem.

85 Daneben sind noch weitere Akteure in ein Habitat-Banking-System involviert: So etwa Banken und Versi-
cherer, deren Aufgaben in der Absicherung von Leistungsausfallsrisiken bestehen, oder Zwischenhéndler
(sogenannte Okoagenturen oder Broker), die ab einer bestimmten MarktgroBe Teile der Transaktionen fiir
Kéufer und/oder Verkédufer abwickeln (Loft 2012, S.118).
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> Besonders wichtig sind Regelungen, anhand derer ermittelt werden kann, inwiefern der Biodiversititsverlust
einer Fliche dem Biodiversititsgewinn auf einer anderen Fliche entspricht (Aquivalenzanforderung).

Die breiten Regulierungsanforderungen haben, zusammen mit dem zumeist lokalen oder regionalen Fokus des
Instruments, zu einer groen Bandbreite an unterschiedlichen Programmen gefiihrt.ss In den USA hat sich seit den
1990er Jahren — mit dem »wetland mitigation banking« und dem »conservation banking« — eine veritable Habitat-
Banking-Industrie auf nationaler Ebene entwickelt, die stark von kommerziellen Interessen sowie privatwirtschaft-
lichen Akteuren geprégt ist. Jahrlich werden in den USA 1,5 bis 2,4 Mrd. US-Dollar in Kompensationsmafnahmen
investiert. Uber die Jahre wurden so insgesamt bis zu 280.000 ha wiederhergestellt oder geschiitzt — mit steigender
Tendenz (Madsen et al. 2010, S. vii). Obwohl in Deutschland mit der Flexibilisierung der Eingriffsregelung schritt-
weise die Voraussetzungen fiir einen Okopunktehandel geschaffen wurden, hat sich hierzulande noch kein ver-
gleichbarer Markt entwickelt. Dies hat einerseits historische Griinde, da Flichenpools und Okokonten urspriinglich
als kommunale Planungsinstrumente im Zuge der Bauleitplanung entwickelt wurden und erst mit der Novellierung
des BNatSchG von 2002 auf alle naturschutzrechtlich relevanten Eingriffe (also auch von privaten Akteuren) aus-
geweitet wurden (Bruns et al. 2000). Andererseits ist die konkrete Regelung der Kompensationsbevorratung und
-handelbarkeit bis dato Landersache, was zu einer sehr uniibersichtlichen rechtlichen Situation sowie einer Viel-
zahl unterschiedlicher Ansétze geflihrt hat (Naumann et al. 2008). Die aktuell verhandelte Bundeskompensations-
verordnung (auf Basis der Novellierung des BNatSchG vom 1. Mérz 2010) soll hier Abhilfe schaffen und bundes-
weit einheitliche Standards etablieren.

Bisher haben nur wenige Bundesliinder den Okopunktehandel konkret geregelt, darunter Hessen, das Saarland, Sach-
sen-Anhalt und Baden-Wiirttemberg (Diederichsen 2010, S. 843; Ekardt 2012, S.92). Dabei spielt Hessen, das be-
reits 2005 entsprechende Bestimmungen angeordnet hat, hierzulande eine Pionierrolle (Diederichsen 2010,
S.845). So wurde in Hessen ein von den Naturschutzbehdrden gefiihrtes Zentralregister eingerichtet, in dem alle
Kompensationsmalinahmen sowie geeignete Flachenpools verzeichnet sind (dazu und zum Folgenden Ekardt
2012, S.94 f). Zudem wurde die Hessische Landesgesellschaft mbH als Okoagentur anerkannt. Sie soll den Oko-
punktehandel mit einem umfassenden Dienstleistungsangebot unterstiitzen, tritt u.a. als Mittlerin auf und ist gegen
Entgelt zur vollstindigen Ubernahme der Verursacherpflichten befugt. s

Zwar zeigt das Beispiel Hessen, dass in Deutschland nach dem Vorbild der USA Bestrebungen ersichtlich sind,
eine stirkere marktbasierte Ausrichtung des Okopunktehandels zu erreichen. Trotz dieser Bemiihungen hat sich
aber bisher weder in Hessen noch andernorts in Deutschland ein florierender Handel mit Okopunkten entwickelt,
was nicht zuletzt an deren niedrigen Preisen liegt, die in Hessen zwischen dem vorgeschriebenen Mindestpreis
von 0,35 und 1 Euro schwanken.ss Dadurch gibt es — wie beim Emissionshandel — kaum Anreize fiir private In-
vestoren, sich finanziell zu engagieren, da die Preise fiir die Ausgleichsflachen dazu {iber den Opportunitits- und
Transaktionskosten der Anbieter liegen miissen (Carroll et al. 2009; dazu und zum Folgenden Loft 2012, S. 122
f.). Die bislang nur geringe Marktaktivitit und die niedrige Zahl an Teilnehmern wirkt sich zusdtzlich hemmend
auf das Handelsgeschehen aus, da dadurch die Informationskosten steigen sowie kaum Unterschiede in den Op-
portunititskosten verschiedener Fldchen bestehen, was die Investitionsanreize ebenfalls senkt (Wissel/Wétzold
2010, S.406 f.).

86 fiir einen Uberblick vgl. Madsen et al. 2010 u. 2011
87 www.hlg.org (16.5.2013)
88 www.main-netz.de/nachrichten/regionalenachrichten/hessenr/art11995,1750817 (17.5.2013)
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AQUIVALENZPRINZIP UND BIOTOPWERTEVERFAHREN

Das oberste Ziel von Habitat-Banking-Systemen besteht darin, einen Nettoverlust an biologischer Vielfalt zu ver-
hindern. Folglich muss die KompensationsmaBBnahme den Biodiversititsverlust, der durch die Eingriffsmafinahme
entsteht, mindestens vollstindig ausgleichen (Loft 2012, S. 116). Mit anderen Worten, Eingriffs- und Kompensa-
tionsfliche miissen hinsichtlich biodiversititsrelevanter Parameter dquivalent sein. Ohne diese Anforderung wére
der Biodiversitdtsschutz nicht gewahrleistet, da der Verlust des Habitats einer Art eben nicht gleichwertig durch
die Bereitstellung eines Habitats einer anderen Art kompensiert werden kann (Loft 2012, S.121).s9

Im Hinblick auf den Nachweis der Aquivalenz besteht ein groBes Maf an Unsicherheit. Diese riihrt daher, dass
das Wissen sowohl um biodiversitétsrelevante Parameter als auch um die komplexen 6kologischen Wirkungszu-
sammenhénge in einem Okosystem vielfach unzureichend ist und es demnach sehr schwierig ist, mdgliche Aus-
wirkungen von Kompensationsmafinahmen auf die biologische Vielfalt im Vorhinein genau zu bestimmen (ef-
tec/IEEP 2010; dazu und zum Folgenden Loft 2012, S.117 u. 121). Typischerweise werden flir die Beurteilung
der Aquivalenz die Artenzusammensetzung, Habitatstruktur und Quantitit bereitgestellter Okosystemleistungen
herangezogen (Wissel/Witzold 2010). Die okologische Leistungsfahigkeit der zu Kompensationszwecken wie-
derhergestellten, neu geschaffenen oder verbesserten Ausgleichsflidche soll den wesentlichen 6kologischen Struk-
turen und Prozessen sowie der Artenzusammensetzung entsprechen, die an anderer Stelle verloren gegangen sind.
Es soll also der gleiche Okosystemtyp mit denselben Arten ersetzt werden (z. B. Wald, Grasland oder Feuchtge-
biete). Auch ist es wichtig, die Ausgleichshabitate in vergleichbarer GroBe und Verbindung zu anderen Okosyste-
men zu schaffen. Diesen Anforderungen gerecht zu werden, stellt jedoch eine immense Herausforderung dar, da
die meisten Aspekte von Okosystemen kaum exakt rekonstruierbar sind. Die Kosten fiir umfangreiche Untersu-
chungen zu Habitatstruktur, Artenzusammensetzung, 6kosystemaren Funktionen und Leistungen kénnen so stark
steigen, dass sich eine Ausgleichsmafinahme nicht mehr profitabel umsetzen lésst (Kate et al. 2004).

Eine Analyse implementierter Habitat-Banking-Systeme hat gezeigt, dass die Methoden zur Bestimmung der
Aquivalenz von zerstortem Habitat und Ausgleichsfliche sehr unterschiedlich sind (Santos et al. 2011). Allein fiir
das US-amerikanische Wetland-Banking-System wurden etwa 40 Methoden zur Erfassung der Habitatqualitit
entwickelt (Loft 2012, S. 117). In Deutschland haben die Naturschutzbehorden bei der Bewertung von Eingriff
und Kompensation sowie deren Bilanzierung einen weiten Spielraum (was jedoch mit der neuen Bundeskompen-
sationsverordnung geéndert werden soll) (Ekardt 2012, S. 86). Die Bewertung wird auf Basis des sogenannten
Biotopwerteverfahrens vorgenommen. Im Grundprinzip wird die zu betrachtende Fliche dabei in homogene Teil-
flachen zerlegt, die einem einheitlichen Biotoptyp entsprechen, dessen Wert in einer landerspezifischen Liste de-
finiert ist (Naumann et al. 2008, S.11). Multipliziert man diesen Wert mit der Fliche des jeweiligen Biotops, erhilt
man die Anzahl an Okopunkten. Fiir die Bewertung wird zunichst der nach diesen Vorgaben zu bestimmende
urspriingliche Wert der betreffenden Flache vor Durchfiihrung der Ausgleichs- oder ErsatzmafBinahme festgehalten
(Bestandswert) und eine vorldufige Einschitzung des Wertzuwachses durch die geplante Maflnahme vorgenom-
men (Ausgangswert) (dazu und zum Folgenden Ekardt 2012, S.94). Soll die Maflnahme dann zur Kompensation
eines Eingriffs verwertet werden, ist eine bilanzierende Abschlussbetrachtung vorzunehmen, wobei die anzurech-
nende Kompensationsleistung sich als Differenz zwischen Abschluss- und Bestandswert ergibt.

Das Biotopwerteverfahren ist nicht standardisiert und wird von Bundesland zu Bundesland unterschiedlich ge-
handhabt. Dies und die Tatsache, dass die resultierenden Okopunkte keine absoluten Werte repriisentieren, sondern

89 Daneben stellt sich wie bei PES die Frage nach der Zusitzlichkeit der durch die Kompensationsmainahme
bereitgestellten Biodiversitét (eftec/IEEP 2010; dazu und zum Folgenden Loft 2012, S. 122). Flachen, die
nicht unter Nutzungsdruck stehen oder auf denen unabhédngig von Kompensationsmafinahmen Schutzmal3-
nahmen durchgefiihrt werden, diirfen nicht als Kompensationsfldchen in ein Habitat Banking-Programm auf-
genommen werden, da hier die Biodiversitit auch ohne weiteres Zutun gesteigert worden ware (Burgin 2010).
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nur relativ zu Biotoptypen definiert sind, schrinken deren Vergleichbarkeit und damit auch ihre Handelbarkeit
stark ein. Zusitzlich bestehen auch Zweifel an der Validitit des Verfahrens, das zwar leicht durchzufiihren ist,
dafiir aber auch ein nur sehr grobes Bewertungsraster zur Verfiigung stellt (Naumann et al. 2008, S. 15). Somit
besteht die Gefahr, dass Aquivalenz in der Praxis oftmals nicht erreicht wird. Zu diesem Schluss kommt auch
Burgin (2010) mit Blick auf mehrere Studien zu den Auswirkungen von Kompensationsmafinahmen im Rahmen
des US-amerikanischen » Wetland Mitigation Program« (dazu und zum Folgenden Loft 2012, S.121). Obwohl das
US-amerikanische Wetland-Banking-System als ein Erfolgsbeispiel gesehen wird, da es dazu gefiihrt habe, dass
Tausende Hektar an geschiitzten Feuchtgebieten geschaffen wurden, die ohne dieses Programm nicht entstanden
wiren (Kate et al. 2004), sei es ein Problem, dass die renaturierten Habitate oftmals nicht dieselbe 6kologische
Leistungsfahigkeit erreichen wie bereits bestehende (Turner et al. 2001). Dariiber hinaus erschwere unzureichen-
des Monitoring und mangelnde Verfligbarkeit von Daten eine genaue Ermittlung der Qualititsverdnderung der
Gebiete (Burgin 2008).

HANDELBARE NUTZUNGS- ODER ENTWICKLUNGSRECHTE 3.4

Anders als beim Habitat Banking, das eine naturschutzrechtliche Regelung um eine Handelskomponente erginzt
(handelbare Kompensationsmafinahmen), geht es bei handelbaren Nutzungs- oder Entwicklungsrechten um einen
genuin dkonomischen Ansatz. Nach dem Vorbild des CO2-Emissionshandels wird die Flicheninanspruchnahme
mengenméifig begrenzt, indem jeder Akteur, der ein Gebiet auf eine bestimmte Art nutzen mdchte, dafiir entspre-
chende Berechtigungen vorweisen muss, die gekauft werden konnen und handelbar sind (Ekardt 2012, S. 108;
Wissel/Wiitzold 2010, S.405). Einem derartigen Handel wird — besonders im Vergleich zur traditionellen Auswei-
sung von Schutzgebieten — ein Hochstmal3 an wirtschaftlicher Effizienz und Flexibilitét attestiert. Die Reduzierung
der Flacheninanspruchnahme resp. der Schutz der biologischen Vielfalt findet dann ndmlich, zumindest theore-
tisch, primér dort statt, wo sie zu den geringsten Opportunititskosten zu erreichen ist; die Landnutzung wird hin-
gegen hauptsichlich dort intensiviert, wo sie den groBten Profit verspricht (Bizer et al. 2011; Loft 2012, S.119).

In den USA bereits implementiert sind Systeme, in denen auf die Bebauung ausgerichtete Flichenentwicklungs-
rechte gehandelt werden (»tradable development rights« [TDR]), die der Verdichtung von urbanen Raumen und
der Vermeidung von Zersiedelungen der Landschaft dienen (Ekardt 2012, S. 108 f.). Hierzu werden fiir Gebiete
mit hohem Schutzwert (»sending areas/zones«) seitens des Gesetzgebers Nutzungseinschrankungen definiert und
den Verfiigungsrechteinhabern als Kompensation fiir die Nutzungseinschrinkung zusétzliche oder ausgeweitete
Nutzungs- bzw. Entwicklungsrechte an anderen Gebieten (»receiving areas/zones«) zugeteilt (Loft 2012, S.119).
Vorhabentriger in »receiving areas« haben in solchen Systemen dann prinzipiell die Wahl, ob sie innerhalb der
planerisch vorgegebenen — ggf. sukzessive absinkenden — Entwicklungsgrenzen bleiben oder ob sie Entwicklungs-
rechte hinzukaufen und damit durch eine Mehrnutzung/Verdichtung am Standort ihr Vorhaben optimieren (Ekardt
2012, S.109). TDRs sollen dazu beitragen, dass Infrastrukturprojekte moglichst nicht in schiitzenswerten Gebieten
durchgefiihrt werden, sondern dort, wo ohnehin EntwicklungsmaBnahmen geplant sind (Loft 2012, S.118).

In Deutschland besonders diskutiert wurde bislang die Einfiihrung eines Handels mit Flachenausweisungsrechten
— ein mehrjihriger Modellversuch des Umweltbundesamtes ist kiirzlich angelaufen (dazu und zum Folgenden
Ekardt 2012, S.109).90 Im Unterschied zu einem TDR-Ansatz sind die zentralen Akteure nicht private Eigentiimer,
sondern vielmehr die Gemeinden als Bauplanungstrager. Ausgehend von einem zu bestimmenden »cap«, also

90 www.flaecchenhandel.de (20.5.2014)
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etwa der in der nationalen Biodiversititsstrategie (NBS) angestrebten Begrenzung des deutschlandweiten Sied-
lungs- und Verkehrsflichenwachstums auf maximal 30 ha pro Tag bis 2020, diirften in einem solchen System
Gemeinden nur noch dann neue Siedlungsflichen ausweisen, wenn sie iiber die entsprechenden Berechtigungen
(Flachenausweisungszertifikate oder -kontingente) verfiigen. Diese sind dann wiederum, etwa an einer dafiir einge-
richteten Borse handelbar, d. h., Gemeinden mit hohem Fldchenbedarf miissen am Markt Berechtigungen hinzukau-
fen, wihrend Gemeinden mit hohem Freiflachenanteil Berechtigungen verkaufen kénnen. So soll

die Erreichung des quantitativen Gesamtziels erlangt werden;
die Kosteneftizienz der Zielerreichung gewéhrleistet werden, indem Gemeinden mit geringen Opportunitits-
kosten (etwa aufgrund niedriger Baulandnachfrage), ihre Ausweisungsberechtigungen verkaufen konnen, wih-
rend solche mit hohem Baulandpreis und -bedarf als Nachfrager am Markt auftreten;

> ein permanenter Anreiz fiir die Entwicklung innovativer und kosteneffizienter AnpassungsmafBnahmen und
Flachenentwicklungsstrategien gesetzt werden.

Wie die Analyse des Emissionshandels mit seinen strukturellen Defiziten gezeigt hat, hdngt die Anreizwirkung
von Zertifikatsansétzen wesentlich von ihrer regulativen Ausgestaltung ab. Dies betrifft etwa das Setzen einer
angemessenen Mengenbegrenzung und die Zuteilungsmethode von Berechtigungen (Ekardt 2012, S. 110). Um die
Wirksamkeit des Instruments zu gewihrleisten, ist dariiber hinaus entscheidend, dass Monitoring- und Uberwa-
chungsmafinahmen getroffen werden. Wie bereits angesprochen, stellen sich beim Biodiversititsschutz dabei we-
sentlich groBere Herausforderungen als beim Klimaschutz. Anders als bei CO2-Emissionen, der relevanten Grofe
im Klimabereich, handelt es sich bei der biologischen Vielfalt um kein homogenes und eindeutig messbares Gut,
sodass die okologischen Auswirkungen unterschiedlicher Landnutzungen sehr differenziert zu beurteilen sind
(Wissel/Witzold 2010, S.406). Entscheidend sind nicht nur die Art und das Ausmal3 der Landnutzung, sondern es
sind auch rdumliche, zeitliche und funktionelle Charakteristika der betroffenen Habitate zu beriicksichtigen (Wis-
sel/Witzold 2010, S.407 f.). Derartige komplexe Zusammenhénge und Wechselwirkungen lassen sich in einem
Zertifikatsansatz sowohl aus methodischen wie auch aus Kostengriinden nicht abbilden. In der Regel greift man
stattdessen auf grobe Hilfseinheiten wie Baulandabmessungen oder Bebauungsdichten zuriick, die als wesentliche
Treiber fiir Biodiversitétsverluste gelten (Ekardt 2012, S. 108) — der Zusammenhang mit der biologischen Vielfalt
ist dabei aber immer nur indirekt.

So geht die ErschlieBung von Siedlungsflachen mit Bodenabtrag, Verdichtung und Versiegelung einher und fiihrt
zu einem anhaltenden Verlust biologisch-6kologisch aktiver Béden (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 126
f.). Zugleich nimmt dadurch der Anteil solcher Flidchen zu, auf denen die Leistungen des Naturhaushalts stark
eingeschriankt bzw. vollstindig unterbunden werden (Wittenbecher 1999, S.13). Im Zusammenspiel mit Anreizen
zur Intensivierung der agrarischen Nutzung, z. B. durch die Férderung des Anbaus von Energiepflanzen, fiihrt die
Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungszwecke insgesamt zu einem Verdrangungswettbewerb unter den agrarisch
genutzten Standorten, bei dem weniger intensive (und damit naturschutzfachlich attraktive) Nutzungsformen, wie
z.B. Griinland, in intensivere Nutzungsformen iiberfiihrt werden (TAB 2012a, S. 165 f.). Abbildung V.10 zeigt,
dass der Verlust landwirtschaftlich bewirtschafteter Flachen aufgrund des Siedlungs- und Verkehrsflaichenwachs-
tums zwischen 1990 und 2010 vornehmlich zu Lasten ackerbaulicher Nutzungsformen gegangen ist. Allerdings
wurde dieser Riickgang der Ackerfliachen durch eine intensivere Nutzung der bislang als Griinland bewirtschafte-
ten Flachen zumindest teilweise kompensiert.
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ABB. V.10 FLACHENNUTZUNGSANDERUNGEN IN DEUTSCHLAND
ZWISCHEN 1990 UND 2010
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Quelle: nach Tietz et al. 2012, S. 16

Dabher besteht bei Flachenzertifikatsansétzen, die in erster Linie auf die quantitative Begrenzung der Flacheninan-
spruchnahme sowie die Minimierung von Opportunititskosten ausgerichtet sind, immer die Gefahr, dass auch
oder gerade Flachen in Anspruch genommen werden, denen in 6kologischer Hinsicht ein besonders hoher Wert
zukommt (dazu und zum Folgenden Ekardt 2012, S. 111). Ordnungsrechtliche GegenmaBnahmen wie spezielle
Handelsregeln (z.B. kein Austausch von Zertifikaten unterschiedlicher Habitattypen) oder qualitative Ergdnzun-
gen (z. B. Beriicksichtigung von Flachenwertigkeiten) erscheinen notwendig und werden im Kapitel VI erdrtert.
Sie sind jedoch aufwendig, erhdhen die Transaktionskosten und den Regelungsaufwand und senken dadurch ten-
denziell die 6konomische Attraktivitit sowie die Akzeptanz des Instruments (Wissel/Witzold 2010, S.410).

CHANCEN UND RISIKEN MENGENBASIERTER INSTRUMENTE 3.5

Bei der Diskussion um Habitat Banking und handelbare Entwicklungsrechte stehen Fragen der 6kologischen Steu-
erungswirkung klar im Vordergrund. Die soziale Dimension dieser Instrumente wird in der Fachliteratur hingegen
nur am Rande thematisiert — wohl weil sich, anders als im Fall von PES, die Verteilungswirkungen aufgrund der
geringen Reichweite entsprechender Programme (lokale und regionale Ebene) und der bislang weitgehenden Be-
schrinkung auf Industriestaaten in Grenzen halten. Zu erwarten ist, dass mit der zunehmenden Implementierung
in Entwicklungs- und Schwellenldndern auch soziale Aspekte stérker in den Blick geraten. Obwohl der Transfer
von TDR oder Ausgleichsflachen eine zusitzliche Einnahmequelle fiir lokale Gemeinschaften darstellen kann,
sind die entsprechenden Programme — dhnlich wie bei PES — fiir die betroffenen Landeigentiimer immer auch auf
langfristige Sicht mit Nutzungsverzicht und wirtschaftlichen Einbuflen verbunden (Loft 2012, S.123). Um Land-
konflikte zu vermeiden, sind deshalb klar definierte Eigentumsrechte und stabile politisch-rechtliche Rahmenbe-
dingungen eine wesentliche Vorbedingung der Implementierung (Bovarnick et al. 2010, S.41; Loft 2012, S. 124).

Sowohl der quantitativen Absenkung der Flicheninanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke als auch
der qualitativen Kompensation von Eingriffen in Natur und Landschaft wird eine hohe biodiversititspolitische
Bedeutung zugewiesen:
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> FEine effektivere Reduzierung der Flicheninanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke im Rahmen
eines Zertifikatehandels wiirde wesentliche Treiber des anhaltenden Biodiversitétsverlusts in Deutschland ad-
ressieren (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 134 f.): erstens den direkten Habitatverlust durch Bebauung
und Versiegelung, zweitens die Zerschneidung der Landschaft durch Infrastruktureinrichtungen. Zusitzlich ist
zu erwarten, dass eine geringere Versiegelung und irreversible (Zer-)Storung von Béden zur Sicherung einer
dauerhaften Bereitstellung von Bodendkosystemleistungen fiihrt.

> Mit Blick auf das 6kologische Potenzial von Habitat Banking und Okokonten wird angefiihrt, dass sie eine
Koordinierung und Biindelung von KompensationsmafBnahmen und -flichen ermdglichen und somit einer Zer-
splitterung kleinrdumiger Kompensationsmafnahmen entgegenwirken; durch das Vorziehen von Ausgleichs-
mafinahmen sollen sich zusétzliche positive Effekte ergeben (Ekardt 2012, S.96). Vor diesem Hintergrund
erhofft man sich bei optimaler Umsetzung sogar einen Mehrwert fiir die Natur, der iiber die eigentliche Ziel-
setzung »kein Nettoverlust« hinausgeht.

Zusammen mit den postulierten Kostenvorteilen (durch Minimierung der volkswirtschaftlichen Kosten) begriindet
sich daraus die wachsende Popularitdt von Habitat-Banking- und TDR-Programmen. Ob sich diese theoretischen
Erwartungen durch die Praxis bestitigt finden, ist allerdings unklar. So kommen Santos et al. (2011) im Rahmen
einer Literaturstudie zu dem Ergebnis, dass es aufgrund der sehr unterschiedlichen Auswirkungen der von ihnen
betrachteten Fallstudien nicht moglich sei, ein einheitliches Fazit hinsichtlich der 6kologischen Wirksamkeit dieser
Instrumente zu ziehen (Loft 2012, S. 120). Auch die 6konomischen Ziele sind durch viele Programme offenbar
nicht erreicht worden, wie in neueren Studien festgestellt wurde (Vatn et al. 2011, S.55 ff.).

Viele Naturschiitzer sehen den Handel mit Flichenzertifikaten oder Okopunkten kritisch (Kasten). Es ist von
»schmutzigem Geld« die Rede sowie von einer »licence to trash«, die letztlich die systematische Zerstérung von
Natur legitimiere anstatt sie zu verhindern (Ring/Schroter-Schlaack 2011a, S.72) — ein schwunghafter Handel mit
Okopunkten sei insofern nicht wiinschenswert.o1 Tatséchlich scheint ein Kernproblem dieser Instrumente darin zu
bestehen, dass die damit verkniipften konomischen und 6kologischen Anforderungen in einem schwierig aufzu-
l6senden Spannungsverhéltnis stehen, und zwar in zweierlei Hinsicht:

> Die tatsdchliche Effektivitit des Habitat Banking sowie von Flachenzertifikaten hangt wesentlich davon ab, ob
sich die unterschiedliche Bedeutung von Flichen fiir die biologische Vielfalt angemessen beriicksichtigen l4sst
(dazu und zum Folgenden Ekardt 2012, S.97 {f.). Handelbare Fliachenausweisungsrechte sind nur dann natur-
schutzpolitisch sinnvoll, wenn 6kologisch besonders wertvolle Gebiete ausgespart bleiben. Beim Habitat Ban-
king ist die geforderte Gleichwertigkeit von Eingriff und Ausgleich sicherzustellen, was im Rahmen der derzeit
implementierten Bewertungsverfahren (so etwa das deutsche Biotopwerteverfahren) nicht wirklich gewéhrleistet
ist. Daher sind MaBinahmen erforderlich, die jedoch auf Kosten der 6konomischen Effizienz und gesellschaftli-
chen Akzeptanz gehen.

> Speziell fiir den Fall des Habitat Banking gilt: Angesichts der dadurch wohl kaum vermeidbaren Unsicherhei-
ten im Hinblick auf die tatsdchliche und erfolgreiche Durchfithrung der Kompensierung sollten Kompensati-
onsmafinahmen auf Ausgleichsflachen immer die ultima ratio darstellen. Dies besagt auch die in vielen Lén-
dern gesetzlich festgeschriebene Mitigationshierarchie, nach der primér alles dafiir getan werden sollte, Ein-
griffe in die biologische Vielfalt auf der zu entwickelnden Fliche zu vermeiden (dazu und zum Folgenden Loft
2012, S.120). Da die Eingriffsvermeidung oftmals hohere Kosten verursacht als die Durchfiihrung von Kom-
pensationsmafnahmen auf Ausgleichsfléachen, besteht fiir Projektentwickler oftmals ein 6konomischer Anreiz,

91 www.main-netz.de/nachrichten/regionalenachrichten/hessenr/art11995,1750817 (17.5.2013)
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die Mitigationshierarchie zu umgehen. Die Implementierung eines Kompensationsprogramms kann so in Ext-
remfillen dazu fiihren, dass Anreize flir Entwicklungsprojekte in 6kologisch sensiblen Gebieten gesetzt werden
(eftec/IEEP 2010). Die 6kologische Effektivitdt von Kompensationsmaflnahmen in Verbindung mit Habitat
Banking héngt daher wesentlich davon ab, welche gesetzlichen Anforderungen an deren Zuldssigkeit gekniipft
werden und wie hoch die Hiirde fiir die Durchfiihrung von Kompensationsmafnahmen gesetzt wird — was
jedoch wiederum den Handel einschriankt und damit die 6konomische Attraktivitit des Instruments mindert
(Wissel/Witzold 2010).

BIOBANKING IM AUSTRALISCHEN BUNDESSTAAT NEW SOUTH WALES

Im Mai 2010 startete die Regierung von New South Wales das Programm »BioBanking«, das erste rechtlich
bindende Instrument in Australien zum Schutz von 6kologisch gefdhrdeten Gebieten. Mittels dieses Instruments
miissen z. B. Bauunternehmer sogenannte »Okosystemkredite« von Landeigentiimern in biodiversititsreichen
Schutzgebieten aufkaufen, wenn sie Genehmigungen fiir stiadtische Bauprojekte auf bislang unter Schutz stehen-
den Flachen erhalten wollen. Die Eigentiimer der 6kologisch wertvollen Ausgleichsflichen miissen sich im Ge-
genzug zum dauerhaften Schutz der biologischen Vielfalt verpflichten (OEH NSW 2012). Die Regierung des
Bundesstaates, verschiedene GroBunternehmen und Consultingfirmen versprechen sich von BioBanking ein
Win-win-Ergebnis, das sowohl dem Biodiversitétsschutz als auch der Notwendigkeit von stadtischer Entwick-
lung und Wirtschaftswachstum Rechnung tragt. Insgesamt wiirde der Gesamtwert von Biodiversitdt mindes-
tens erhalten bleiben oder bestenfalls sogar gesteigert werden —und dies zu geringeren Kosten als {iber 6ffent-
lich finanzierte Programme zur Erhaltung der biologischen Vielfalt (DECCW NSW 2009).

Die Green Party von New South Wales lehnte das Programm dagegen von Beginn an entschieden ab. Sie
argumentierten, dass BioBanking zu einem Nettoverlust von Biodiversitdt fiihren wiirde: »Es ist schlichter
Unsinn zu behaupten, dass der Schutz eines sensiblen Okosystems in einem Gebiet bedeutet, dass man nun
die biologische Vielfalt geschiitzt hat. Das Ergebnis von Bio Banking wird sein, dass 6kologisch empfindliches
Land an begehrten Standorten fiir immer verloren geht, zusammen mit den seltenen Pflanzen- und Tierarten,
die nur in diesen Gebieten existieren.«

Der Président des Umweltverbands Total Environment Centre brachte seine Opposition gegen BioBanking in
dhnlicher Form zum Ausdruck: »Die Behauptung aufzustellen, dass eine gefahrdete Frosch-, Vogel- oder Rep-
tilienart durch ein paar Baume an einem anderen Standort ausgeglichen werden kann, erklért das Prinzip des
yErhaltens und Verbesserns¢, das in der Gesetzgebung verankert sein sollte, fiir null und nichtig.«

Der Nature Conservation Council des Bundesstaates NSW lehnte das Instrument ebenfalls ab und teilte in
einer Stellungnahme mit, dass BioBanking es den Unternehmen erlauben wiirde, »sich aus der Verpflichtung
zum Schutz gefahrdeter Arten und deren Habitaten herauszukaufen«.

Quelle: Neef2012, S.78 f.

Hoffnungen, dass die Einfiihrung von mengenbasierten Biodiversititsschutzinstrumenten wie den hier untersuch-
ten 0konomische und dkologische Interessen in Ausgleich bringen kdnnen, lassen sich zum jetzigen Zeitpunkt
nicht bestétigen. Hauptsédchlich verantwortlich dafiir ist die gravierende Abbildbarkeitsproblematik im Zusam-
menhang mit dem Schutzgut Biodiversitét, sodass die Beurteilung der Steuerungswirkung immer iiber eine ge-
wisse Unschérfe verfligt. Dies spricht zwar nicht grundsétzlich gegen die Einfiihrung mengenbasierter Biodiver-
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sitdtsschutzinstrumente, bestitigt aber eine Schlussfolgerung, die bereits beim Klimaschutz gezogen wurde: ndm-
lich dass handelsbasierte Systeme — angesichts drohenden Missbrauchs, unerwiinschter Nebeneffekte und 6kolo-
gischer Risiken — »eine strikte hoheitlich-rechtliche Einrahmung und eine starke Beteiligung staatlicher Instituti-
onen bendtigen, sollen sie tatséchlich wirksam sein« (Ekardt 2012, S. 111). Mit dem biirokratischen und Rege-
lungsaufwand steigen aber immer auch die Transaktionskosten, was wiederum die 6konomische Anreizwirkung
senkt. Bei der Implementierung der Instrumente sind demzufolge 6konomische und 6kologische Zielsetzungen
vorsichtig gegeneinander abzuwigen, eine Aufgabe, die neben Expertenwissen einen funktionierenden institutio-
nellen Rahmen sowie einen ganzheitlichen Blick auf den bestehenden Instrumentenmix, also das Zusammenspiel
mit anderen relevanten Politikinstrumenten, verlangt (Wissel/Witzold 2010, S.410).

FAZIT UND SCHLUSSFOLGERUNGEN 4.

Die Umweltokonomie sieht in der Tatsache, dass der Wert der Biodiversitit auf Mérkten unvollstindig abgebildet
wird, eine wesentliche Ursache fiir den weltweit fortschreitenden Biodiversitdtsverlust (dazu und zum Folgenden
Loft 2012, S. 125). Mithilfe 6konomischer Instrumente versucht die Biodiversitétspolitik dem gegenzusteuern,
indem sie die 6konomischen Rahmenbedingungen so verdndert, dass ein spiirbarer 6konomischer Anreiz fiir bio-
diversititsforderliche Verhaltensmuster gesetzt wird. Die dafiir infrage kommenden Instrumente kénnen grob drei
Kategorien zugeteilt werden (zum Folgenden Loft 2012, S.125 f.):

1. solche, die — auf staatlicher Regulierung beruhend — das Preissignal des Umweltgutes und somit das Verhalten
privater und dffentlicher Akteure beeinflussen (Abgaben, Steuern, Subventionen, Finanzzuweisungen);

2. solche, die durch die Zuweisung und Durchsetzung von Eigentumsrechten die Grundlage fiir vertragliche bzw.
marktliche Austauschbeziehungen schaffen (Zahlungen fiir Okosystemleistungen);

3. solche, die als Mischformen der ersten beiden Kategorien durch eine regula-torische Maflnahme Nutzungs-
rechte definieren und diese durch einen ebenfalls regulatorischen Akt in ihrer Menge begrenzen (CO2-Zertifi-
kate, Habitat Banking, TDR).

Die beiden letztgenannten Kategorien folgen der Annahme, dass ein Marktmechanismus zu einer effizienten und
daher (wirtschaftlich) optimalen Verteilung von Umweltgiitern fiihrt (dazu und zum Folgenden Loft 2012, S.126
f.). Um den Markt als Allokationsinstrument nutzen zu kdnnen, miissen allerdings verschiedene Voraussetzungen
erfiillt sein. Insbesondere sollte das zu handelnde Gut ein einheitliches und standardisierbares Produkt sein, was,
wie bereits im Kapitel II gezeigt wurde, auf die biologische Vielfalt nicht zutrifft. Bei der Biodiversitét handelt es
sich vielmehr um ein abstraktes und heterogenes Schutzgut, das iiber komplexe dkologische Wirkzusammenhénge
mit verschiedenen, riumlich und zeitlich zu differenzierenden Einzelgiitern (resp. Okosystemleistungen) zusam-
menhéngt. Diese Giiter konnen zudem in Konkurrenz zueinander stehen, sodass die Inwertsetzung einzelner von
ihnen nicht zwingend zu einem héheren Maf3 an Biodiversititsschutz fiihrt.

Vor diesem Hintergrund lautet eine zentrale Schlussfolgerung dieses Kapitels, dass eine biodiversititsbezogene
Feinsteuerung problematisch ist, und zwar deshalb, weil die instrumentelle Ausgestaltung mit besonders hohen
Fehlerrisiken und Unsicherheiten behaftet ist (Ekardt 2012, S.132; iDiv 2013, S.46). Anders als bei Klimaschutz-
mafnahmen (deren Wirkung in Tonnen vermiedenen Treibhausgasausstoes abgebildet werden kann), fehlt bei
BiodiversititsschutzmaBnahmen eine einfache Maf3einheit zur Bestimmung der Steuerungswirkung (Loft 2012,
S.127). Grob steuernde Instrumente, die nicht explizit die Biodiversitit zum Ziel haben — wie etwa Instrumente
der allgemeinen Flichensteuerung —, erscheinen deshalb grundsétzlich erfolgversprechender als feinsteuernde In-
strumente wie das Habitat Banking, die direkt bei der Biodiversitdt ansetzen. Diese allgemeinen Empfehlungen
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sind jedoch nur als grober Fingerzeig zu verstehen — denn hervorzuheben ist, dass die umweltpolitische Lenkungs-
wirkung einzelner Instrumente in erster Linie von ihrer konkreten Ausgestaltung im jeweiligen politisch-instituti-
onellen Kontext abhingt.

In marktbasierte Instrumente werden viele Hoffnungen gesetzt, vor allem was einen kosteneffizienten Naturschutz
sowie eine Beteiligung des Privatsektors und die ErschlieBung neuer Finanzierungsquellen betrifft. Ob sich die
theoretische prognostizierte Steuerungswirkung der Instrumente auch in der Praxis wiederfindet, steht jedoch noch
nicht fest und ist aufgrund der bislang sehr uniibersichtlichen Situation und der fehlenden Erfahrungen schwierig
abzuschitzen. Obwohl sich die meisten Anreizinstrumente fiir einen nachhaltigen Biodiversititsschutz derzeit
noch im Erprobungsstadium befinden, zeichnen sich bereits etliche praktische Herausforderungen ab. Im Fokus
stehen insbesondere Zielkonflikte zwischen okologischen, dkonomischen und sozialen Belangen: Zwar haben
Marktmechanismen laut Theorie den Vorteil, das umweltpolitische Ziel besonders effizient erreichen zu kénnen.
In der Praxis stehen dem jedoch aufwendige Monitoringmafinahmen entgegen, mit denen die oft unklare dkologi-
sche Steuerungswirkung zu tiberpriifen ist. Weiterhin zeigen die ersten Erfahrungen mit REDD+, dass soziale
Verteilungswirkungen bei der Folgenabschitzung zu beriicksichtigen sind. Hier spielt vor allem eine Rolle, dass
Biodiversititsschutzinstrumente auf lokaler Ebene bei der Landnutzung ansetzen und vielfaltige Nutzungsrestrik-
tionen zur Folge haben kénnen — mit entsprechenden sozialen Konsequenzen, die vor allem in Entwicklungslén-
dern ins Gewicht fallen diirften.

So lésst sich festhalten, dass 6konomische Steuerungsansétze zum Schutz und der nachhaltigen Nutzung von Bio-
diversitdt mithin wesentlich mehr staatliches Engagement erfordern als geméaf3 der reinen 6konomischen Lehre
geboten scheint. Es braucht flankierende institutionelle Maflnahmen wie Kontrollmechanismen und ordnungs-
rechtliche Regelungen (z. B. Ge- und Verbote), um negative soziale und dkologische Folgen abfedern zu kdnnen
(Loft 2012, S. 128 f.). Dadurch steigen die Transaktionskosten, was wiederum die 6konomische Kosteneffektivitit
mindert. Bei der Ausgestaltung und Implementierung von Biodiversititsschutzinstrumenten diirfen 6konomische
Gesichtspunkte folglich nicht allein maBgeblich sein. Dies gilt insbesondere im Kontext von Entwicklungs- und
Schwellenldndern, wo es regelméBig an einem institutionellen Ordnungsrahmen sowie den technologischen Ka-
pazititen mangelt, um eine addquate Inwertsetzung der biologischen Vielfalt und eine sozialvertragliche Realisie-
rung entsprechender Instrumente garantieren zu kénnen.

Die Hauptherausforderung diirfte letztlich darin liegen, einen fiir den Biodiversitétserhalt maBgeschneiderten In-
strumentenmix zu erreichen. Wie ein solcher Instrumentenmix aussehen konnte, ist eine schwierige und bislang
ungeldste Aufgabe, vor allem auch vor dem Hintergrund, dass jenseits des klassischen Naturschutzes zahlreiche
weitere Politikinstrumente mit zumindest indirekten Auswirkungen auf die biologische Vielfalt eingesetzt werden.
Im Kapitel VI finden dazu weitere Uberlegungen statt.
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INTERAKTIONEN UND WIRKUNGSUBERLAGERUNGEN: INSTRUMENTE DES
BIODIVERSITATSSCHUTZES IM POLITIKMIX VI

Die zuvor besprochenen Biodiversitéitsschutzinstrumente beeinflussen in der Regel nicht unmittelbar die biologi-
sche Vielfalt, sondern nur sehr mittelbar, etwa indem versucht wird, Menschen durch finanzielle Anreize zu einem
»biodiversitidtsschonenderen« Verhalten zu bewegen (iDiv 2013, S. 38). Ob dies gelingt, hingt von vielen Faktoren
ab. Speziell bei 6konomischen Steuerungsansitzen, die auf Freiwilligkeit bauen und den Adressaten dadurch Frei-
heitsgrade im Verhalten offenlassen, bestehen komplexe Wirkungszusammenhénge mit entsprechenden Wirkun-
sicherheiten und méglichen » Wirkungsbriichen« (Abb. VI.1). Sie ergeben sich nicht nur aus unerwarteten Verhal-
tensmustern (Verhaltensebene) sowie Problemen der richtigen Instrumentenwahl und -ausgestaltung, wie bei an-
deren umweltpolitischen Instrumenten auch, sondern hdngen dariiber hinaus mit den bereits angesprochenen Be-
sonderheiten des Gegenstands Biodiversitit zusammen (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 39 ff. u. 46). So
ist nicht nur die ZielgroBe Biodiversitit schwierig zu steuern (Zielebene), wie das letzte Kapitel gezeigt hat, son-
dern auch die relevanten Treiber fiir den Biodiversititsverlust (Flachenverbrauch, Klimawandel, invasive Arten
etc.; Kap. II) sind im Einzelnen oft nicht bekannt (Objektebene).

ABB. VI.1 BIODIVERSITATSSCHUTZ: EIN KOMPLEXES STEUERUNGSGEFUGE
Instrument >  Wirkung
Instrumenten- Verhaltens- Objekt- Ziel-
ebene ebene ebene ebene
Wird das richtige Werden die Werden die Wird die bio-
Instrument richtigen Akteure richtigen Treiber logische Vielfalt
gewahlt? adressiert? adressiert? geschiitzt?
Wird das 3 Wird ihr 3 Reduzierung von 3 Indikatoren und
Instrument Verhalten duch Schadstoffen, Monitoring
adaquat aus- die Instrumente nachhaltige
gestaltet und beeinflusst? Bewirschaftungs-
umgesetzt? formen, Flachen-

verbrauch etc.

Quelle: nach iDiv 2013, S.40

Wie im Kapitel III dargelegt wurde, haben die Heterogenitit und Dynamik der biologischen Vielfalt zur Folge,
dass zahlreiche politische Regelungsbereiche auf unterschiedlichen Entscheidungsebenen (global, national, regi-
onal, lokal) positive oder negative Effekte auf die Biodiversitét entfalten (iDiv 2013, S. 134). Dabei kann es zu
synergistischen wie auch antagonistischen Beeinflussungen kommen. Aufgrund dieser Wechselwirkungen muss
bei der Auswahl und Beurteilung von Politikinstrumenten fiir den Biodiversititsschutz und die dauerhafte Bereit-
stellung von Okosystemleistungen stets der relevante Politikmix untersucht werden (dazu und zum Folgenden iDiv
2013, S.97; Ring/Schréter-Schlaack 2013, S. 157). Ein Politikmix ist die intendierte oder unbeabsichtigte Kombi-
nation von Politikinstrumenten mit Auswirkungen auf das Regelungsobjekt, hier den Biodiversititsschutz
(Ring/Schroter-Schlaack 2011b, S. 15). Bislang sind die wissenschaftlichen Beitrige zur Analyse und Betrachtung
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von mischinstrumentellen Ansétzen allerdings erstaunlich begrenzt. Der {iberwiegende Anteil von Studien zur In-
strumentenwahl beschrénkt sich auf die Evaluation einzelner Politikinstrumente bzw. den Vergleich zweier Alterna-
tiven, dasselbe gilt fiir die umweltdkonomischen Lehrbiicher. Interaktionen zwischen den Instrumenten und Wir-
kungsiiberlagerungen bei den regulierten Akteuren, Aktivititen oder riumlichen Bezugseinheiten werden regelméBig
ausgeblendet, obwohl sie zu erheblichen Wirkungsbriichen, Fehlanreizen oder ineffizienter Doppelforderung fiihren
konnen.

Vor diesem Hintergrund soll im vorliegenden Kapitel, auf Grundlage des Gutachtens von iDiv (2013), ein genau-
erer Blick auf mischinstrumentelle Ansétze im Biodiversititsschutz geworfen werden. Im Mittelpunkt stehen drei
anreizorientierte Instrumente, die sich in der politischen Diskussion befinden und in diesem Bericht teilweise be-
reits aus einzelinstrumenteller Sicht beleuchtet worden sind (Kap. V.3): Zahlungen fiir Okosystemleistungen, der
Okologische Finanzausgleich sowie handelbare Flachenausweisungsrechte. Nach einem kurzen und schlaglichtar-
tigen Uberblick iiber die Politikmixforschung (Kap. VI.1) wird die funktionale Rolle dieser drei innovativen Fi-
nanzinstrumente im Politikmix herausgearbeitet (Kap. V1.2), und zwar anhand exemplarischer Instrumentenkom-
binationen aus dem Landwirtschaftsbereich (Agrarumweltmanahmen und ordnungsrechtliche Mindeststan-
dards), der Finanzpolitik (6kologischer Finanzausgleich und Schutzgebietsausweisung) sowie der Raumordnung
(handelbare Flachenausweisungsrechte und planungsrechtliche Flachennutzungssteuerung). Das besondere Au-
genmerk gilt dabei méglichen Wechselwirkungen mit bestehenden ordnungs- bzw. planungsrechtlichen Regelun-
gen, die im Hinblick auf potenzielle Synergien und Konflikte beleuchtet werden.
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INSTRUMENTENANALYSE IM POLITIKMIX —
THEORETISCHE ASPEKTE 1.

Fiir die Beurteilung bestehender Politikmixe bzw. zur Erarbeitung von Empfehlungen hinsichtlich ihrer Weiter-
entwicklung bieten sich im Wesentlichen dieselben Kriterien an, die zur Bewertung und Analyse von Einzelin-
strumenten entwickelt wurden: dkologische Effektivitit, konomische Effizienz, soziale Verteilungswirkungen
sowie die institutionelle Legitimitit (Kap. V.1; dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 100 f.). Bei der Analyse
von Politikmixen liegt der Fokus jedoch nicht mehr auf der Maximierung der 6kologischen Effektivitit oder dko-
nomischen Effizienz einzelner PolitikmaBinahmen, sondern auf dem funktionalen Zusammenspiel der Instrumente
und ihrer Wirkmechanismen — also ihrer Komplementaritit oder dem Konfliktpotenzial der relevanten Instru-
mente, ihren Wechselwirkungen untereinander und der Eignung des Politikmixes, alle Faktoren anzusprechen, die
fiir das bestehende Problem verantwortlich sind (Ring/Schréter-Schlaack 2011b). Der geeignete Mix aus Instru-
menten und Akteuren wird also notwendigerweise von der Natur des Problems, den Zielgruppen und den kontext-
spezifischen Rahmenbedingungen abhéngen. Von daher ist bei der Analyse von Politikmixen ein problemorien-
tierter Zugang (statt dem instrumentenbezogenen Zugang bei einzelinstrumentellen Betrachtungen) zu wéhlen.

Nach der umweltokonomischen Lehrmeinung gilt die Kombination mehrerer Politikinstrumente als bestenfalls
redundant, schlimmstenfalls aber als ineffizient (Gawel 1991, S.7; dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S.97 f.).
Ungeachtet dessen haben sich in den letzten Jahren — nicht zuletzt aufgrund wachsender praktischer Erfahrungen
mit Instrumentenkombinationen — einige interessante theoretische Forschungsansétze und Analyseraster entwi-
ckelt, die sich entweder mit einer Bestandsaufnahme bestehender Politikmixe oder ihren potenziellen Vorteilen
beschiftigen. Mit Blick auf instrumentelle Wechselwirkungen lassen sich grundsitzlich vier verschiedene Inter-
aktionsmoglichkeiten zwischen zwei gleichzeitig zur Anwendung gebrachten Instrumenten unterscheiden (Gun-
ningham et al. 1998; zum Folgenden iDiv 2013, S.97 f.):

> Komplementire Kombinationen verstarken die positiven Wirkungen zweier Instrumente. Beispielsweise er-
hoht die Foérderung innovativer ressourcenschonender Technologien die Kosteneffektivitit eines Zertifikate-
marktes, da die Marktteilnehmer schneller und kostengiinstiger Vermeidungspotenziale realisieren konnen.

> Kontraproduktive Kombinationen fihren demgegeniiber zu einer wechselseitigen Stérung der Instrumenten-
wirkung. So engen ordnungsrechtliche Auflagen zur Ressourcennutzung den Anpassungsspielraum der Teil-
nehmer an einem Zertifikatemarkt ein und schmaélern dadurch die Kosteneffektivitét der Zertifikatslosung.

> Bei sequenziellen Kombinationen folgt ein Instrument auf ein bereits etabliertes. So geht einer staatlichen Re-
gulierung oftmals eine Phase freiwilliger Selbstverpflichtung voran. Ist abzusehen, dass diese Selbstregulie-
rung nicht flir die gewlinschte Verhaltensianderung sorgt, werden ordnungsrechtliche Auflagen zur Anwendung
gebracht.

> Bei kontextspezifischen Instrumentenkombinationen schlieBlich kommt es zu nichtintendierten Uberlagerun-
gen mehrerer Instrumente (iDiv 2013, S. 136). Die daraus resultierenden Wirkungen héngen dann nicht von
instrumentenspezifischen Eigenschaften ab, sondern von der konkreten institutionellen Regelungssituation.

Der letzte Punkt verweist auf die Bedeutung einer Governanceperspektive, um die Passfihigkeit einer Politik-
mixstruktur zu eruieren. Laut Gossum et al. (2010) beruht diese wesentlich auf dem institutionellen Kontext, in
den ein Instrument (zusétzlich) eingefiihrt werden soll, den vorhandenen Erfahrungen mit bestimmten Politikin-
strumenten sowie der Steuerungs- und Durchsetzungskraft der Administrative.
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Verschiedene Beitrédge haben sich aus theoretischer Sicht mit den Vorteilen mischinstrumenteller Steuerungsan-
sitze beschiftigt (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S.98 f.). So hat u.a. die OECD (2007, S.25 ff.) das syner-
gistische Zusammenspiel mehrerer Instrumente systematisiert und daraus verschiedene Argumente fiir Politikmixe
abgeleitet. Neben einer verbesserten Informationsbereitstellung fiir bestimmte Adressaten, z. B. durch die Einfiih-
rung eines Labels zur Lenkung der Konsumnachfrage, kann ein weiteres Instrument im Politikmix (zusétzliche)
Innovationsanreize setzen (z. B. durch Zuschiisse fiir Forschung und Entwicklungsaktivititen) und so andere In-
strumente unterstiitzen, die etwa auf die Reduzierung der Ressourcenintensitit von Produkten zielen. Weiterhin
kann es sinnvoll sein, Anreize zur Verhaltensinderung an verschiedene Adressaten zu senden, z. B. wenn Eigen-
tums- und Nutzungsrechte an einer Ressource (etwa die agrarische Nutzung von gepachteten Flachen) bei ver-
schiedenen Akteuren liegen. SchlieBlich kdnnen Instrumentenkombinationen Unsicherheiten hinsichtlich der zu
erwartenden Anpassungskosten reduzieren. Beispielsweise wird bei Emissionshandelssystemen diskutiert, eine
Obergrenze fiir den Preis von Umweltnutzungszertifikaten festzulegen. Diese Konstruktion wiirde ein Sicherheits-
ventil (»safety valve«) gegeniiber allzu hohen Zertifikatspreisen darstellen, die sich aus einer unerwartet hohen
Nachfrage nach Nutzungsrechten ergeben konnen (OECD 2008). Auch bei prohibitiv hohen Transaktionskosten,
welche die effiziente Ausgestaltung eines Instruments verhindern kénnen, kann ein Instrumentenmix unter Um-
stinden zu dhnlichen Umweltwirkungen bei geringeren Governancekosten gelangen (Lehmann 2010).

Nach diesem kurzen Einblick in die einschligige Literatur lasst sich zusammenfassend folgender Befund zum
Stand der Politikmixforschung geben (zum Folgenden iDiv 2013, S.99):

> Die Betrachtung des Zusammenwirkens mehrerer Politikinstrumente im Mix ist gegeniiber der Analyse ein-
zelinstrumenteller Steuerungsstrategien deutlich unterreprésentiert.

> Vorliegende Arbeiten zum Politikmix haben sich vornehmlich mit einigen interessanten Kernproblemen be-
fasst, etwa im Zusammenhang mit dem klimapolitischen Zertifikatemarkt.

> Der Bereich des Biodiversititsschutzes ist bei der Analyse von Politikmixen hingegen bislang unterreprésen-
tiert, die Betrachtung von Okosystemleistungen fehlt nahezu vollstindig.

BEISPIELHAFTE POLITIKMIXANALYSEN IM KONTEXT DES
BIODIVERSITATSSCHUTZES 2.

Die relativ nachlédssige Behandlung biodiversititsbezogener Politikmixe aus theoretischer Sicht steht in einem
starken Kontrast zur politischen Praxis, in der sich — wie bereits mehrfach angesprochen wurde — eine Vielzahl
von biodiversitétsrelevanten Strategien und Instrumenten iiberlagert. Dies hat nicht nur mit dem Querschnittscha-
rakter des Biodiversitdtsschutzes zu tun, wodurch sich nichtintendierte Wechselwirkungen verschiedener Instru-
mente aus unterschiedlichen Sektoren ergeben (Kap. I11.2). Die Heterogenitit und das multifunktionale Leistungs-
spektrum des Naturhaushalts fiihren in Bezug auf Erhaltung und Nutzung zu unterschiedlichen Zielen, die natur-
schutzpolitisch oft nur durch verschiedene Instrumente erreichbar sind (Gunningham et al. 1998; dazu und zum
Folgenden iDiv 2013, S. 96 f.; Ring/Schroter-Schlaack 2013, S. 156). Von Naturschutzseite ist deshalb immer
wieder die Forderung zu horen, dasselbe biodiversitétspolitische Ziel mit mehreren Instrumenten gleichzeitig zu
verfolgen, um den durch Komplexitdt und Dynamik der biologischen Vielfalt bedingten Unsicherheiten in den
Instrumentenwirkungen Rechnung zu tragen (Gunningham/Young 1997).

Vor diesem Hintergrund werden im Folgenden drei Politikmixkonstellationen genauer in den Blick genommen,
die zwar nicht unmittelbar dem Naturschutzbereich zuzuordnen sind, gleichwohl aber vielféltige Wirkungen auf
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die biologische Vielfalt und das Management von Okosystemleistungen entfalten (iDiv 2013, S.135). Ausgangs-
punkt ist jeweils ein innovativer Skonomischer Steuerungsansatz — Zahlungen fiir Okosystemleistungen, 6kologi-
scher Finanzausgleich sowie handelbare Flichenausweisungsrechte —, dessen Wirkmechanismen im konkreten
Regelungsumfeld beleuchtet werden. Dabei steht insbesondere das Zusammenspiel mit ordnungsrechtlichen Rah-
menbedingungen im Vordergrund. Welche Synergien lassen sich erzielen? Wo konfligieren typischerweise ver-
schiedene Anreize? Welche Wirkmechanismen fehlen? Welche Akteure sind noch nicht geniigend einbezogen?
Konkret werden die folgenden Instrumentenkombinationen untersucht (zum Folgenden iDiv 2013, S. 103 ff.):

> Agrarumweltmafsnahmen und ordnungsrechtliche Mindeststandards: Mit der Einfilhrung anreizorientierter In-
strumente fiir den Naturschutz, z. B. sogenannte Zahlungen fiir Okosystemleistungen (PES), werden — wie im
Kapitel V dargelegt — hohe Erwartungen hinsichtlich der Effizienz von MaBinahmen zum Schutz der biologi-
schen Vielfalt und der nachhaltigen Nutzung von Okosystemleistungen verbunden. So auch in Deutschland,
wo in Land- und Forstwirtschaft anreizorientierte Agrarumwelt- und Vertragsnaturschutzmafnahmen seit Lén-
gerem etabliert sind. Gleichzeitig zeigen die bisherigen Erfahrungen jedoch, dass diese Programme in hochst
unterschiedlichem Maf3e nachgefragt werden und unterschiedliche Grade der Zielerreichung aufweisen. Es ist
zu fragen, welche Faktoren des Instrumentendesigns bei der Ausgestaltung des Ordnungsrechts oder der PES
selbst, aber auch welche gegenldufigen Anreize von weiteren Politikinstrumenten, ggf. auch aus anderen Sek-
toren, eine erfolgreiche Implementation und Durchfiihrung der Malnahmenprogramme behindern.

> Okologischer Finanzausgleich und Schutzgebietsausweisung: Mit der Integration von Naturschutzindikatoren
in den Finanzausgleich kdnnte auf Lander- bzw. kommunaler Ebene ein blinder Fleck der bisherigen Instru-
mentierung der Naturschutzpolitik adressiert werden. Wahrend Anreizprogramme fiir private Landnutzer ein
weitverbreiteter Ansatz zur Erhaltung der biologischen Vielfalt (z. B. Vertragsnaturschutzprogramme) und der
dauerhaften Sicherung von Okosystemleistungen (z. B. AgrarumweltmaBnahmen zur Grundwasserreinhal-
tung) sind, fehlt derzeit ein Mechanismus zur Anerkennung der mit Schutzgebieten einhergehenden Opportu-
nitéts- und Managementkosten fiir 6ffentliche Entscheidungstriger (Ring/Schroter-Schlaack 2013). Aufzuzei-
gen ist daher, wie eine »Ubersetzung« dieser naturschutzrechtlichen Verpflichtungen der Lénder und Kommu-
nen in Bezug auf entsprechende ausgleichswiirdige Finanzbedarfe innerhalb des Finanzausgleichssystems ge-
lingen konnte.

> Handelbare Fldchenausweisungsrechte und planungsrechtliche Flichennutzungssteuerung: Durch die anhal-
tend hohe Flacheninanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke gehen einerseits Lebensrdume fiir Flora
und Fauna verloren bzw. werden zerschnitten, andererseits erzeugt das Siedlungswachstum auf zuvor agrarisch
genutzten Standorten einen Intensivierungsdruck auf den verbliebenen landwirtschaftlichen Flachen. Ein Ziel
der »Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie« ist daher die Begrenzung des Siedlungsflichenwachstums von der-
zeit rund 75 ha je Tag auf maximal 30 ha je Tag bis zum Jahr 2020 (Bundesregierung 2002). Insbesondere dem
Instrument der handelbaren Flichenausweisungsrechte, das nach dem Vorbild des CO2-Emissionshandels
Kommunen nur noch nach Vorlage eines Ausweisungsrechtes die Ausweisung neuen Baulandes erlaubt, wird
ein Hochstmal3 an Effizienz bei der Reduzierung der Fldcheninanspruchnahme attestiert (Kap. V.3.4). Offen
bleibt aber, wie ein solches flexibilisierendes Element in die bestehende planungsrechtliche Steuerung der Fla-
chennutzung eingebunden werden kann, welche Einschrinkungen zur Sicherung der 6kologischen Anforde-
rungen notwendig sind und welche tatsdchlichen Wirkungseffekte des Handelssystems dabei erhalten bleiben.

Vorauszuschicken ist, dass mit den folgenden, auf dem iDiv-Gutachten (2013, S. 94 ff.) basierenden Analysen
kein Anspruch auf eine umfassende Politikmixuntersuchung erhoben wird. Es wird jeweils nicht der gesamte in-
strumentelle Kontext mit seinen unzahligen Wechselwirkungen und Wirkungsiiberlagerungen betrachtet, sondern
es werden zwei Einzelinstrumente herausgegriffen und in ihrem Wechselspiel beleuchtet, und auch dies nur in den



Drucksache 18/3764 -172 - Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode

wesentlichen Grundmustern — alles andere wiirde den Rahmen dieser Untersuchung bei Weitem sprengen. Aus
dem gleichen Grund werden die jeweiligen Instrumente auch nicht differenziert bewertet, um konkrete Empfeh-
lungen fiir ihre Optimierung in dem jeweils gegebenen Regelungsumfeld abzuleiten (iDiv 2013, S. 100). Die fol-
genden Beispiele sind dennoch dafiir gedacht, die funktionale Rolle innovativer Finanzinstrumente im Politikmix
auf allgemeiner Ebene zu kldren, vor allem im Hinblick auf potenzielle Synergien und Konflikte mit dem beste-
henden Ordnungsrecht.

AGRARUMWELTMASSNAHMEN UND ORDNUNGSRECHTLICHE
MINDESTSTANDARDS 2.1.

Ziel der im Kapitel V.3.1 ausfiihrlich behandelten Zahlungen fiir Okosystemleistungen (PES) ist es, 6konomische
Anreize fiir den Schutz der Biodiversitit und die Bereitstellung von Okosystemleistungen zu schaffen (dazu und
zum Folgenden iDiv 2013, S. 105 f.). In Europa ist dieses Instrument seit 1992 fester Bestandteil der EU-Agrar-
politik. Uber AgrarumweltmaBnahmen konnen Landwirte Vertrige abschlieBen und Zahlungen dafiir in Anspruch
nehmen, dass sie freiwillige, {iber die festgeschriebenen Mindeststandards hinausgehende Umweltmafnahmen
durchfiihren.

Den Ausgangspunkt fiir die Ausgestaltung von Agrarumweltprogrammen bilden die bestehenden Vorschriften zur
guten fachlichen Praxis sowie zur Cross Compliance. Diese Regelungen definieren bestimmte Bewirtschaftungs-
standards, bei deren Versto3 ordnungsrechtliche Sanktionen drohen. Fiir das Zusammenspiel zwischen ordnungs-
rechtlichen Vorschriften und anreizorientierten PES ist die Frage grundlegend, wie weit das Ordnungsrecht ver-
pflichtende Festlegungen treffen soll und ab wann freiwillige Honorierungen zu greifen haben. Die entsprechende
Gestaltung des Politikmixes umfasst eine grundlegende Abwégung zwischen zwei Prinzipien, die nachfolgend
vorgestellt werden: dem Verursacherprinzip einerseits, das im Ordnungsrecht grundlegend ist, sowie dem dkono-
mischen Effizienzprinzip andererseits, das nach einer prézisen Definition und Verteilung der Verfligungsrechte
unter Minimierung von Kosten (Produktions- und Transaktionskosten) verlangt. Mit Blick auf die Landwirtschaft
ergeben sich die folgenden Fragen: Wie sind die Verfiigungsrechte im Hinblick auf die Landwirtschaft verteilt,
und wer hat demnach fiir die Beseitigung negativer und/oder die Bereitstellung positiver externer Effekte aufzu-
kommen, die Landwirte oder die Gesellschaft? Was wird dem Landnutzer als sozialpflichtig und was als aus-
gleichsfahig angerechnet?

VERURSACHERPRINZIP UND VERFUGUNGSRECHTE AUS OKONOMISCHER SICHT

Als zentrales umweltpolitisches Prinzip gilt, dem Verursacher von Umweltschdden — also demjenigen, der die
Umwelt durch physischen Eingriff beeintréchtigt — Vorgaben zu machen (Auflagen) bzw. ihn zur Zahlung der
daraus resultierenden Kosten zu verpflichten (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 107 f.). Zum Beispiel ist
nach dem Verursacherprinzip der Gewésserverschmutzer fiir die Wasserreinigung haftbar zu machen. Damit wird
das Verursacherprinzip dem Gemeinlastprinzip gegeniibergestellt, bei dem die Allgemeinheit die Kosten fiir phy-
sische Umweltbeeintrachtigungen aufbringt. So einleuchtend das Verursacherprinzip erscheint, so werden aus
okonomischer Sicht dennoch grundlegende Zweifel an seiner Sinnhaftigkeit angemeldet. Die Kritik lautet, dass
die Ermittlung eines einseitigen physischen Verursachers bei strenger Betrachtung ins Leere laufen muss, da nicht
nur das Tun des Schidigers, sondern auch die Anwesenheit des Geschidigten immer flir den Schaden ursdchlich
sind — denn ohne Geschédigten gibt es auch keinen Schaden (Feess/Seeliger 2013, S. 182 ff.). Wenn es aber keinen
eindeutigen Verursacher gibt, hangt die juristische Identifikation eines solchen immer auch von »einer normativen
Wiirdigung der Gesamtumstdnde und damit von der Zielsetzung ab, die mit der Zuweisung der Verursachung
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bezweckt wird« (Feess/Seeliger 2013, S. 186). Laut 6konomischer Theorie kann diese Zielsetzung nur in der mog-
lichst effizienten Internalisierung externer Effekte bestehen —um dies zu erreichen, scheint es jedoch gerade nicht
geboten zu sein, stets um jeden Preis den Emittenten zu belasten.

Vielmehr ist aus 6konomischer Sicht dafiir maB3geblich, dass die Eigentums- resp. Verfligungsrechtesz (»property
rights«) an der Umweltressource vor Eintreten konkreter Beeintrachtigungen prézise und exklusiv definiert sind —
ob sie dem Schidiger oder dem Geschidigten zugesprochen werden, spielt dabei keine Rolle. Verdeutlicht werden
kann dies am Beispiel des externen Effekts Gewasserverschmutzung durch die Landwirtschaft (zum Folgenden
iDiv 2013, S.109): Es gibt einen Viehziichter V, der die anfallende Giille immer zum Anfang des Jahres auf den
hofnahen Flachen ausbringt. Dies hat zur Folge, dass im Boden hohe Nahrstoffiiberschiisse entstehen, die zu einem
groflen Teil ins Grundwasser gelangen. Der Trinkwasserbetreiber T entnimmt das Trinkwasser aus einem Grund-
wasserreservoir, dem das nihrstoffreiche Grundwasser zuflief3t, das aufgrund der hohen Nahrstoftbelastung nicht
mehr direkt als Trinkwasser genutzt werden darf. Damit verursacht V einen negativen externen Effekt und T ent-
stehen Kosten beispielsweise durch Trinkwasseraufbereitung oder ErschlieBung einer unbelasteten Quelle. Besifle
T ein Recht auf sauberes Wasser, so miisste der Emittent (in diesem Fall V) entweder die Wasserverschmutzung
einstellen oder Schadensersatz leisten (T sein Verfligungsrecht abkaufen). Besif3e er es nicht und besidBie damit der
Emittent das Verfiigungsrecht beziiglich der Wasserqualitit, so konnte T ihm Zahlungen anbieten, um die Emis-
sion zu reduzieren (Hampicke 2001).

Es ist also keineswegs selbstverstindlich, die Eigentumsrechte dem Trinkwasserbetreiber zuzuteilen (dazu und
zum Folgenden iDiv 2013, S. 109 f.). Der Viehziichter kann zwar als physischer Verursacher der externen Effekte
aufgefasst werden, ob aber dem Trinkwasserbetreiber das Recht zur Untersagung der externen Effekte eingerdumt
wird, hdngt von der angesprochenen »normativen Wiirdigung der Gesamtumsténde« durch die Gesellschaft und
die Rechtsprechung ab (Feess/Seeliger 2013, S. 186). Dem Staat fallt somit die Aufgabe zu, Verfligungsrechte zu
verteilen und damit eindeutige Verhéltnisse zu schaffen. Eindeutig definierte und verliechene »property rights«
entscheiden dariiber, wer fiir die Erhaltung einer Ressource bezahlen muss, wer von ihr profitieren kann und wer,
wenn {liberhaupt, sie gegebenenfalls irreversibel vernichten darf (Hampicke 2001). Fehlende oder mangelnde Ver-
fiigungsrechte hingegen bereiten vor allem in Bezug auf dffentliche Giiter Probleme. So findet eine regellose
Ubernutzung dann statt, wenn fiir eine Ressource keine Verfligungsrechte zugeteilt sind und/oder durchgesetzt
werden konnen — es besteht »open access«, jeder hat freien Zugang und kann sich bedienen. In diesem Sinne
existieren externe Effekte auch nur deshalb, weil eine Liicke oder Unklarheit in der Verteilung der Verfligungs-
rechte besteht.

ZUR FUNKTIONALEN ROLLE VON AGRARUMWELTMASSNAHMEN IM POLITIKMIX

Aus den vorhergehenden Uberlegungen lassen sich zwei grundsitzliche Méglichkeiten ableiten, wie sich im Be-
reich der Landwirtschaft ein verstirkter Schutz von biologischer Vielfalt erreichen ldsst (zum Folgenden iDiv
2013,S.110 f):

> Gemil dem Verursacherprinzip kann der Landwirt als »technischer Verursacher« von Umweltbelastungen
durch eine ordnungsrechtliche Verscharfung resp. Konkretisierung der Regelungen zur guten fachlichen Praxis

92 Die Verfiigungsgewalt eines Subjekts {iber Ressourcen wird als »property rights« (Verfligungsrechte; Hand-
lungsrechte) bezeichnet. Im alltidglichen Fall ist das Verfligungsrecht dabei gleich dem Eigentum, es deckt
sich aber nicht immer mit den biirgerlich-rechtlichen Eigentumszuschreibungen und -grenzen (Hampicke
2001).
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und Cross Compliance dazu gezwungen werden, starker auf den Schutz der Naturressourcen zu achten — dies
hitte eine Einschrankung der Verfligungsrechte der Landwirte zur Folge.

> Auf Grundlage der Theorie der Verfiigungsrechte kann umgekehrt abgeleitet werden, dass das Verfligungs-
recht tiber landwirtschaftliche Flachen beim Landwirt liegt und die Gesellschaft ihm die Leistungen zur Scho-
nung von Umweltressourcen und Erhaltung der Biodiversitét in Form von Honorierungszahlungen entgelten
muss — was eine weitgehende Beibehaltung des derzeitigen Niveaus der guten fachlichen Praxis und eine Stér-

kung anreizorientierter Programme implizieren wiirde.

Welche dieser Herangehensweisen sich biodiversitétspolitisch eher auszahlt, dariiber gehen die Meinungen auch
unter den Gutachtern auseinander: Wahrend in iDiv (2013, S. 51 ff.) einerseits aus juristischer Perspektive fiir eine
Stirkung des Ordnungsrechts argumentiert wird,93 wird andererseits in iDiv (2013, S. 105 ff.) aus 6konomischer
Sicht eher fiir eine Forcierung anreizorientierter Programme plédiert (bei weitgehender Beibehaltung geltender
Standards). Beide Optionen haben ihre spezifischen Vor- und Nachteile (zum Folgenden iDiv 2013, S. 111 f.): Fiir
die Verschirfung verbindlicher Mindeststandards spricht, dass ein generelles Schutzniveau geschaffen wird, das
nicht von der freiwilligen Teilnahme an zusétzlichen Programmen abhingt. Der dadurch zu erwartende Effektivi-
titsgewinn wird allerdings mit Effizienzverlusten bezahlt: Denn in flichendeckenden Vorgaben konnen standort-
liche Gegebenheiten nur schlecht oder kaum abgebildet werden, sodass ein Teil der Landwirte unverhéltnismafig
stark eingeschriankt werden konnte — z. B. solche, die auf wasserdurchldssigen und ertragsschwachen Gebieten
wirtschaften, wo die Vermeidung von Nitrateintrdgen ins Grundwasser mit hoheren Opportunititskosten verbun-
den ist. Demgegentiber kann die Honorierung von Umweltleistungen sehr ergebnis- und standortorientiert erfolgen
und sich damit als effizienter und akzeptanzfihiger erweisen — verbunden jedoch mit einer unsicheren Zielerrei-
chung und unter Umstdnden mit hdheren gesellschaftlichen Kosten, da auf langfristige Sicht ausreichende Mittel
an die Landwirte zu gewdhren sind, um Planungssicherheit sowie ein ausreichendes Zusatzeinkommen zu garan-

tieren. o4

Grundsitzlich gilt jedoch, dass ordnungsrechtliche Standards und anreizorientierte Programme nicht in einem
grundsétzlichen Widerspruch zueinander stehen. Vielmehr geht es letztlich darum, jene Kombination aus Ord-
nungsrecht und Anreizinstrument zu finden, welche die Erreichung des umweltpolitischen Ziels zu den volkswirt-
schaftlich geringsten Kosten ermdglicht (iDiv 2013, S. 137). Dies wiederum setzt eine klare Definition und Ver-
teilung der Verfiigungsrechte voraus. Es muss festgelegt werden, welche 6kologischen Leistungen von den Land-
wirten durch die Einhaltung ordnungsrechtlicher Vorgaben zu erfiillen sind und welche 6kologischen Leistungen
»Zusatzleistungen« darstellen, die liber die einzuhaltenden 6kologischen Standards hinausgehen und deshalb zu

93 Dabei identifiziert iDiv (2013, S.61 ft.) die folgenden Ansatzpunkte fiir eine Verbesserung der rechtlichen
Anforderungen an die gute fachliche Praxis: allgemeines Verbot der Beseitigung von Landschaftselementen;
allgemeines Umwandlungsverbot fiir Dauergriinland mit Befreiungsvorbehalt; Mindestanteil an extensiven
land- bzw. forstwirtschaftlichen Fldchen; Mindestanzahl an Tier- und Pflanzenarten differenziert nach Land-
schafts- oder Bodenarten; Mindestgehalt an organischen Stoffen in Ackerbdden differenziert nach Bodenar-
ten; Mindestanzahl an Bodenorganismen differenziert nach Bodenarten; verbindliche Grenzen fiir Diingemit-
tel; verbindliche Grenzen flir Pflanzenschutzmittel; Verbot bestimmter Pflanzenschutzmittel; Verbot von
Diinge- und Pflanzenschutzmitteln auf besonders sensiblen Flachen.

94 Die Einfiihrung einer ergebnisorientierten Honorierung konnte sich filir die Gesellschaft auch als volkswirt-
schaftlich kostenneutral erweisen, sofern dadurch ein addquater Beitrag zur Erhaltung der Kulturlandschaft
erfolgt, der sonst auf anderem Wege finanziert werden miisste (iDiv 2013, S. 115). Allerdings sind dabei auch
verschiedene, schwierig abzuschétzende »trade-offs« zu berticksichtigen — etwa zwischen 6ffentlichen Ver-
waltungskosten und héherem Zielerreichungsgrad —, welche die Kosteneffizienz des Instruments negativ be-
einflussen (Kap. V.3.1.1; iDiv 2013, S.113).
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honorieren sind (iDiv 2013, S. 114). Ein Politikmix aus agrarpolitischen Bewirtschaftungsvorschriften und anreiz-
orientierten AgrarumweltmalBnahmen muss also in besonderer Weise auf die komplementire Beziehung beider
Instrumente abheben — wo das Ordnungsrecht gilt, sollte keine Zahlung an Landwirte erfolgen, vielmehr bildet
das Ordnungsrecht die »baseline« fiir den dariiber hinaus zielenden Wirkungsbereich des Anreizmechanismus und
insofern operieren die Instrumente in klar abgegrenzten Sphéren (iDiv 2013, S.137).

Die Grenze zwischen unentgeltlicher Leistung, die nach der guten fachlichen Praxis gefordert ist, und Honorierung
okologischer Leistungen, die fiir zusétzliche Leistungen gezahlt werden, wird letztlich durch die Gesellschaft be-
stimmt (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 114 f.). Das iiberzeugendste, konsensfahige Kriterium fiir diese
Grenzziehung und damit fiir die Definition von Verfiigungsrechten ist nach Hampicke (2000) die Zumutbarkeit,
die von der Hohe finanzieller Einbuflen resp. eines Zusatzeinkommens bei den Landwirten abhingt und sich letzt-
lich auf die Akzeptanz durch die Landwirte sowie die Umsetzbarkeit auswirkt. Wenn eine tragfahige Landwirt-
schaft als Nahrungsproduzentin und zur Erhaltung und Pflege der Kulturlandschaft gewollt ist, ist sehr genau zu
iiberlegen, wie die Verteilung der Verfligungsrechte erfolgen soll, da Auflagen und Honorierungen unterschiedli-
che Wirkungen auf die Einkommens- und Vermdgensverteilung haben.os Wird die Landwirtschaft durch die Auf-
lagenpolitik zu stark finanziell belastet, muss sie — um eine hinreichende Einkommenssicherung zu garantieren —,
auf anderem Wege finanziert werden. Unsinnig wiirde es erscheinen, wenn eine Belastung der Landwirtschaft auf
der einen Seite ihre Subventionierung auf der anderen Seite konterkariert.

Sowohl die bestehenden Ge- und Verbotsregelungen als auch die ergéinzenden Agrarumweltmafinahmen fithren
derzeit nicht zu dem gewiinschten Biodiversititsschutz, was bei den Mindeststandards auf mangelnde Kontrollen
und ausbleibende Sanktionen, bei den anreizorientierten Programmen auf die mangelnde ergebnisorientierte Ho-
norierung zuriickgefiihrt werden kann (Freese 2011; iDiv 2013, S. 110). Bei der Verbesserung des derzeitigen
Politikmixes ist auch die Wirkung von Instrumenten anderer Sektoren mit gegensétzlichen, negativen Auswirkun-
gen auf Biodiversitit und Okosystemleistungen zu beriicksichtigen, z. B. durch kontraproduktive Subventionen
wie im Fall der Bioenergie (vgl. auch Kap. 111.2.2; dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 115 f.). In diesem Fall
wird deutlich, dass die PES-Zahlungen in der Regel nicht mit der Anreizwirkung der Zahlungen fiir Biomasse
konkurrieren kdnnen (Schramek et al. 2012) — das gewiinschte Biodiversititsziel wird durch den Politikmix aus
Ordnungsrecht und PES nicht erreicht. Denkbare Losungen sind ein Abbau und/oder eine weitere Beschrankung
der kontraproduktiven Subventionen in anderen Wirtschaftssektoren, eine Erh6hung der Zahlung von PES oder
eine Verschirfung des Ordnungsrechts, dessen Regelungen alle Landnutzer in jedem Fall einhalten miissen. Ord-
nungsrechtliche Verscharfungen miissten gegebenenfalls anhand der verfassungsrechtlichen Zumutbarkeitskrite-
rien gepriift werden, aulerdem kann die weitgehende Einschréinkung des eigenen Handlungsspielraumes durch
Ge- und Verbotsregelungen bei den betroffenen Landwirten zu Unwillen und kontraproduktiven Verhaltensmus-
tern fithren (iDiv 2013, S. 110). Die Akzeptanz von Landwirten fiir die Durchfiihrung von anspruchsvollen Maf3-
nahmen lieBe sich hingegen dadurch steigern, dass wieder eine Anreizkomponente bei den Zahlungen erlaubt wird,
die nicht nur die reinen Opportunititskosten der Landwirte deckt, sondern auch eine tatséchliche Honorierung der
erbrachten Leistung darstellt.

95 Nach Geisbauer/Hampicke (2012) ist Landwirtschaftsbetrieben aufgrund von massiven finanziellen Einbu-
Ben nur eingeschrankt zumutbar, z. B die Vorschriften zur guten fachlichen Praxis neben dem Schutz der
abiotischen Ressourcen Boden und Gewisser auch auf »biotische« Ziele wie Artenvielfalt auszuweiten. Die
Autoren belegen diese Aussage am Beispiel von Berechnungen zum Schutz von Ackerwildkrautern. In Be-
reichen wie z. B. der Nahrstoffproblematik biete sich dagegen eine Verscharfung und Vereinheitlichung des
Ordnungsrechts an, das dann durch weiter ausgestaltete freiwillige PES-Malinahmen ergénzt werden konnte.
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OKOLOGISCHER FINANZAUSGLEICH UND SCHUTZGEBIETSAUSWEISUNG 2.2

Nach wie vor bildet die Ausweisung von Schutzgebieten zum Schutz bedrohter Arten und Lebensrdume quasi das
Riickgrat des Naturschutzes (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 116). Die nationale (Naturparks, Naturschutz-
gebiete, Landschaftsschutzgebiete), europiische (Natura-2000-Gebiete) oder gar internationale Bedeutung (Nati-
onalparks, Biosphérenreservate) zahlreicher Schutzgebiete weist bereits darauf hin, dass diese mit einem Nutzen
verbunden sind, der weit iiber die Grenzen des eigentlich geschiitzten Gebietes hinausreicht. Sie stellen zahlreiche
Okosystemleistungen bereit (insbesondere Regulations- und kulturelle Leistungen), deren Wert sich nach wissen-
schaftlichen Schitzungen auf weltweit bis zu 5.200 Mrd. US-Dollar pro Jahr belaufen kénnte (Balmford et al.
2002). Da es sich beim Natur- und Biodiversitdtsschutz weitgehend um ein 6ffentliches Gut handelt, fallen dessen
Kosten hingegen iiberwiegend dezentral an: in Form von Landnutzungseinschrinkungen bei den privaten Land-
nutzern und Kommunen oder in Form von Einrichtungs-, Verwaltungs-, Management- und Pflegekosten bei den
offentlichen Gebietskorperschaften verschiedener Ebenen.

Gerade die Schutzgebiete mit hoherem Naturschutzwert bringen besonders starke Landnutzungseinschrankungen
mit sich und sind folglich fiir private Landnutzer wenig profitabel (Stoll-Kleemann 2001; dazu und zum Folgenden
iDiv 2013, S.116). Auch auf 6ffentlicher Seite wirkt das bestehende institutionelle Gefiige eher als Anreiz gegen
mehr Naturschutz: Kommunale Haushalte profitieren von intensiver wirtschaftenden Unternehmen i.d. R. durch
hohere Gewerbesteuereinnahmen. Dariiber hinaus versuchen Kommunen durch die Ausweisung von Siedlungs-
gebieten ihre Einwohnerzahlen zu steigern, was ihnen einerseits hohere Einnahmen iiber die Einkommenssteuer,
andererseits aber auch héhere Zuweisungen tliber den kommunalen Finanzausgleich bringt. Demgegeniiber steht
ein weitgehend offentlich getragener Naturschutzsektor, dem es zur Durchfiihrung seiner Aufgaben oft personell
und finanziell an Ressourcen fehlt (SRU 2002).

Vor diesem Hintergrund wird von politischer wie auch wissenschaftlicher Seite seit Lingerem dariiber nachge-
dacht, wie neben privaten auch offentliche Akteure stirker dazu motiviert werden konnen, sich mehr fiir den Na-
turschutz zu engagieren. Eine Option stellen die im Kapitel V.3.2 diskutierten 6kologischen Finanzzuweisungen
dar. In Deutschland wird seit geraumer Zeit gefordert, etwa prominent vom Sachverstindigenrat flir Umweltfragen
(SRU 1996), den Finanzausgleich entsprechend um eine 6kologische Komponente zu ergéinzen und so 6ffentliche
Naturschutzleistungen gezielt anzuregen.

UMSETZUNGSMOGLICHKEITEN IN DEUTSCHLAND

Konkrete Vorschlige fiir die Okologisierung des Finanzausgleichs beziehen sich in Deutschland iiberwiegend auf
die Einbeziehung des Naturschutzes in den kommunalen Finanzausgleich (dazu und zum Folgenden iDiv 2013,
S.121 f.; Ring/Mewes 2013, S. 174 £.). Diskutiert wird beispielsweise, den Finanzbedarf um einen Naturschutzansatz
zu erweitern, der die lokalen 6kologischen Leistungen reprasentiert, deren Nutzen iiber die Gemeinde- resp. Stadt-
grenzen hinausreichen. Dabei wiirde die normierte {iberschneidungsfreie Schutzgebietsfliche innerhalb der Ge-
meinde- bzw. Stadtgrenzen berechnet und entsprechend ihrer Bedeutung fiir den Naturschutz und den damit verbun-
denen Landnutzungseinschrankungen gewichtet. So wiirde z. B. 1 ha Nationalparkfliche mit 100 % seiner Fliche,
1 ha Landschaftsschutzgebiet aber nur mit 30 % seiner Flache einflieBen. Ring (2008a) hat diese Variante fiir den
kommunalen Finanzausgleich in Sachsen modelliert, mit dem erwartbaren Ergebnis, dass insbesondere die periphe-
ren und naturschutzfachlich wertvollen Raume iiberdurchschnittlich gewinnen, wahrend die dichter besiedelten und
landwirtschaftlich intensiver genutzten Raume in der Tendenz einen Teil ihrer Zuweisungen verlieren wiirden.

Die ungleiche Verteilung von Kosten und Nutzen des Naturschutzes ist aber nicht nur fiir die kommunale Ebene
innerhalb der Bundesldnder relevant, sondern auch fiir den Lénderfinanzausgleich (dazu und zum Folgenden iDiv
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2013,S.118u. 122 f)). Im Vergleich der Bundeslander ldsst sich feststellen, dass einige Bundeslédnder mehr, andere
weniger Schutzgebiete im Vergleich zum Bundesdurchschnitt ausgewiesen haben und damit einen unterschiedli-
chen gesellschaftlichen Nutzen erbringen. In seiner jetzigen Form ist der Landerfinanzausgleich letztlich ein reiner
Finanzkraftausgleich mit der (fiktiven) Einwohnerzahl des jeweiligen Bundeslandes als abstraktem Bedarfsindi-
kator. Die fiktive Einwohnerzahl ergibt sich aus der tatsachlichen Einwohnerzahl, dem anerkannt erh6hten Bedarf
der Stadtstaaten Berlin, Hamburg und Bremen sowie der erhdhten Bedarfe der besonders diinn besiedelten Lénder
Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg und Sachsen-Anhalt, die gesondert iiber eine Einwohnergewichtung
beriicksichtigt werden. Neben der tatséchlichen Einwohnerzahl, dem Stadtstaatenfaktor und dem Diinnsiedelfaktor
konnte ein Naturschutzfaktor ergdnzt werden, der die relative Naturschutzleistung eines Bundeslandes im Ver-
gleich zum Bundesdurchschnitt beriicksichtigt. Schroter-Schlaack et al. (2013) haben dazu verschiedene Indika-
toren des Natur- und Landschaftsschutzes identifiziert, die sich fiir eine schrittweise Integration in den Landerfi-
nanzausgleich eignen wiirden: beginnend bei Natura-2000-Gebieten, iiber streng geschiitzte Gebiete des Natur-
und Artenschutzes, den Landschaftsschutz, die Landschaftsfragmentierung bis hin zur Beriicksichtigung komple-
xer Faktoren wie die nationale Verantwortlichkeit der Bundeslidnder flir den Schutz bestimmter, besonders streng
geschiitzter Arten.
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ABB. V1.2 VERANDERUNG DER FINANZKRAFT DER LANDER DURCH INTEGRATION
VON NATUR- UND ARTENSCHUTZGEBIETEN IN DEN LANDERFINANZAUSGLEICH

Mecklenburg-Vorpommern

Brandenburg

-20 bis-15 M -14bis0 M 1bis15 Anderung der Finanzkraft
. . . in €/Einwohner fiir 2010
M 16 bis30 M 31bis45 Bl 46 bis 60 gegeniiber Status quo

Quelle: nach Schroter-Schlaack et al. 2013, S. 67
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In der Abbildung V1.2 ist die Verdnderung der Finanzkraft pro Kopf des jeweiligen Landes fiir das Jahr 2010
dargestellt, wenn Gebiete des Natur- und Artenschutzes im Landerfinanzausgleich beriicksichtigt wiirden. Dieser
Indikator berticksichtigt Gebiete des strengen Natur- und Artenschutzes, wozu Nationalparke, die Naturschutzge-
biete, die Fauna-Flora-Habitat-Gebiete sowie die europédischen Vogelschutzgebiete gehdren. Es zeigt sich, dass
insbesondere Mecklenburg-Vorpommern und Brandenburg im Vergleich zum Bundesdurchschnitt auBeror-
dentlich hohe Leistungen fiir den Naturschutz erbringen und entsprechend von einem reformierten Lénderfinanz-
ausgleich profitieren wiirden (Abb. VI1.2).

ZUR FUNKTIONALEN ROLLE DES OKOLOGISCHEN FINANZAUSGLEICHS IM POLI-
TIKMIX

Um 6kologische 6ffentliche Aufgaben systematischer im Landerfinanzausgleich und den kommunalen Finanzaus-
gleichsgesetzen der Lander zu beriicksichtigen, wiirde es sich in einem ersten Schritt anbieten, Schutzgebiete als
Indikator fiir Finanzzuweisungen zu beriicksichtigen, denn diese haben eine grofle Bedeutung fiir die Erhaltung
der Biodiversitit und spielen eine besondere Rolle fiir zahlreiche regulative und kulturelle Okosystemleistungen
(dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 124). Damit kime dem Politikfeld Naturschutz eine vollig neue und bis
dato noch nicht zugestandene Anerkennung zuteil, indem 6kologische offentliche Aufgaben erstmals als Kosten-
und Leistungsbestandteile 6ffentlicher Finanzbeziehungen anerkannt wiirden. Eine Erweiterung des Finanzaus-
gleichs in dieser Form konnte somit das ordnungsrechtliche Instrument Schutzgebiete anreizorientiert komple-
mentieren.

Gleichzeitig wiirde dadurch eine wichtige Liicke geschlossen, was die Adressierung wichtiger Akteure durch 6ko-
nomische Instrumente angeht (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 124 f.). Férderprogramme des Natur-, Ag-
rar- und Forstumweltschutzes sprechen bislang {iberwiegend private Akteure an, d. h. die Landnutzer im Agrar-
und Forstbereich, jedoch kaum 6ffentliche Akteure. Gerade diese spielen aber oft eine grofle Rolle im Widerstand
gegen neue Schutzgebiete, da sie eine Einschrankung ihrer Entwicklungsmdglichkeiten und damit negative Aus-
wirkungen auf die kommunalen Haushalte befiirchten. Im Gegenzug sind Kommunen stark an der Ausweisung
neuer Siedlungs- und Gewerbefldchen interessiert, nicht zuletzt, um eigene Einnahmen zu erhéhen und stérker
iiber Zuweisungen im Finanzausgleich zu profitieren. Insofern schlieft ein um 6kologische Indikatoren ergénzter
Finanzausgleich eine Liicke im Instrumentenkanon flir den Naturschutz und kdnnte durch die Honorierung 6ffent-
licher Akteure eine zu anderen 6konomischen Naturschutzinstrumenten komplementére Funktion erfiillen.

Synergien sind mit all denjenigen Instrumenten zu erwarten, die ein Mehr an Natur- und Biodiversititsschutz
erreichen wollen (Schroter-Schlaack et al. 2013, S. 86 f.; dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 125). Dabei steuert
ein okologischer Finanzausgleich relativ »grob«, denn der iiberwiegende Anteil der Zuweisungen im Finanzaus-
gleich wird in Form allgemeiner oder Schliisselzuweisungen gewéhrt, bei denen es im Ermessen des Empféngers
steht, wie die Mittel verwendet werden. Dennoch wiirde ein entsprechender Naturschutzindikator allein schon iiber
die Anerkennung von Schutzgebieten positive Anreize fiir das Politikfeld Naturschutz bei den betroffenen Akteu-
ren bieten, ebenso wie derzeitige Indikatoren in den Finanzausgleichsgesetzen eine entsprechende Anreizwirkung
entfalten, etwa zur Erh6hung von Einwohnerzahlen iiber Eingemeindungen von Umlandgemeinden.

Eine Bedeutungszunahme des Naturschutzes bei Abwagungen zwischen verschiedenen Handlungsoptionen fiihrt
zwangsweise zu einer Bedeutungsabnahme derjenigen Politikfelder und Instrumente, die heute maBgeblich fiir
den andauernden Biodiversititsverlust verantwortlich sind (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 125). Daher
konnte ein 6kologischer Finanzausgleich tendenziell als konfligierend mit Interessen der wirtschaftlichen Ent-
wicklung, der Intensivierung der Landnutzung, des Ausbaus der 6ffentlichen Infrastruktur und des Verkehrssek-
tors wahrgenommen werden. Da aber die Vertreter von Naturschutzinteressen im Vergleich zu den Vertretern der
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Verursacherbereiche Land- und Forstwirtschaft, Wirtschaft, Bau, Verkehr, Transport, Sport und Tourismus bis-
lang zumeist einen geringeren politischen Einfluss und ein schwicheres Durchsetzungspotenzial aufweisen (SRU
2002, S.25), kdnnte eine Anerkennung von Naturschutzindikatoren in den Finanzverfassungen von Bund und
Léndern zu faireren Wettbewerbsbedingungen zwischen den verschiedenen Politikfeldern und langfristig zu einem
Umdenken fiihren.

HANDELBARE FLACHENAUSWEISUNGSRECHTE UND PLANUNGSRECHTLICHE
FLACHENNUTZUNGSSTEUERUNG 2.3

Die Flachennutzung in Deutschland unterliegt einem umfassenden Planungsvorbehalt (dazu und zum Folgenden
iDiv 2013, S. 128). Maf3geblicher Akteur im Planungssystem sind die Gemeinden, die im Rahmen der kommuna-
len Bauleitplanung letztendlich verbindliche Festlegungen tiber die Art der zuldssigen Bodennutzung treffen. Die
Bauleitplanung ist dabei eingebettet in ein System iiberlokaler Planungen (Bundesraumordnung, Landes- und Re-
gionalplanung) und gesetzlicher Bestimmungen (Baugesetzbuch etc.).

Die Nachfrage nach einer Regulierung der Flidchennutzung im Gemeindegebiet wird durch Grundstiickseigentii-
mer, Gewerbetreibende und die Biirger einer Gemeinde generiert (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 128).
Mit einer expansiven Baulandpolitik gehen zahlreiche Vorteile fiir diese Gruppen einher (Eigentumswertsteige-
rung, baureifes Land, Flexibilitét in der Standortwahl und Prestigegewinne durch Ansiedlungserfolge), sodass sie
einer Siedlungsflichenausweisung liberwiegend positiv gegeniiberstehen. Der trotz des demografischen Wandels
anhaltend hohe Flachenverbrauch in Deutschland verdeutlicht, dass auch die kommunalen Planungstriager erheb-
lichen Anreizen zur Ausdehnung der Siedlungs- und Verkehrsflachen unterliegen, wéhrend der Nutzen der Be-
reitstellung dkologischer Bodenfunktionen durch naturnahe Flichennutzung kaum Beriicksichtigung findet.

Vor diesem Hintergrund wird eine intensive Diskussion um die Instrumentierung einer nachhaltigen Siedlungsfla-
chenpolitik gefiihrt (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 128 f.). Neben der Verschirfung des bestehenden
planungsrechtlichen Instrumentariums zur Steuerung der Siedlungsentwicklung wird vor allem die Einfiihrung
handelbarer Flachenausweisungsrechte vorgeschlagen (siche dazu Kap. V.3.4). Im Gegensatz zur planungsrecht-
lichen Steuerung wiirde ein System handelbarer Umweltnutzungsrechte die Entscheidung iiber den Umfang und
die Art der Nutzung der regulierten Flachen den Regelungsadressaten selbst tiberlassen und dadurch die volkswirt-
schaftlichen Kosten minimieren. An die Stelle einer planungsrechtlichen Nutzungserlaubnis, die zumeist mit spezi-
ellen Vorgaben zur Art und Weise der Flachennutzung verbunden ist, wiirde die allgemeine Pflicht treten, bei Nut-
zung von Flichen ein entsprechendes Umweltnutzungsrecht (Zertifikat) vorzuweisen. Dieses konnte entweder kos-
tenlos an die Regelungsadressaten verteilt oder aber versteigert werden. Bezogen auf die Steuerung der Siedlungs-
entwicklung in Deutschland liee sich das in der Nachhaltigkeitsstrategie angestrebte 30-ha-Ziel somit erreichen,
indem solche Zertifikate als Flachenausweisungsrechte geschaffen und an die Kommunen als zustéindige Regelungs-
adressaten verteilt wiirden. Voraussetzung fiir eine Baulandausweisung vonseiten der Kommunen wére dann die
Vorlage eines Ausweisungsrechtes.

DIE EINBINDUNG HANDELBARER FLACHENAUSWEISUNGSRECHTE IN DIE RAUMLI-
CHE PLANUNG

Da das Instrument handelbarer Flichenausweisungsrechte rein quantitativ wirkt, eignet es sich in seiner Grund-
konzeption allerdings nicht, die heterogenen Folgen der Fldcheninanspruchnahme zu beriicksichtigen und eine
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effektive Erreichung des 30-ha-Ziels sicherzustellen (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 130). Isoliert einge-
setzt, konnte die Anwendung handelbarer Flichenausweisungsrechte ndmlich dazu fiihren, dass gerade jene Fla-
chen fiir Siedlungszwecke in Anspruch genommen werden, die (auch) aus 6kologischer Sicht am wertvollsten sind
und daher eigentlich einer naturnahen Nutzung vorbehalten bleiben sollten. Diese Gefahr wiirde angesichts der
Rahmenbedingungen kommunaler Flichennutzungsentscheidungen noch verstérkt, da die 6kologische Wertigkeit
der in einer Gemeinde vorhandenen Fléchen sich nicht positiv auf die kommunalen Finanzmittel auswirkt.

Eine Losung dieser Probleme konnte in der Kombination planungsrechtlicher und anreizorientierter Ansétze zu
einem Politikmix liegen (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 130). Ein solcher mischinstrumenteller Einsatz
konnte sich dann als sinnvoll erweisen, wenn sowohl die 6kologischen Wirkungen der Umweltbeanspruchung als
auch die Anpassungskosten der Regelungsadressaten sehr heterogen sind (Tab. VI.1). Mit grolen Unterschieden
in den Vermeidungskosten, aber homogener Schadwirkung der Umweltbeanspruchung, ermdglichen handelbare
Zertifikate nach 6konomischer Lehrmeinung eine relativ effiziente Ressourcenallokation. Steigt hingegen die He-
terogenitét der Schadwirkung bei gleichzeitig homogenen Vermeidungskosten der Regelungsadressaten, scheinen
ordnungsrechtliche Instrumente geeigneter zu sein, da Zertifikate in ihrer Reinform heterogene Umweltauswir-
kungen ignorieren. Sind schlieBlich beide Stellgroen heterogen, so konnte sich ein Politikmix als sinnvollste Va-
riante erweisen — auch wenn mischinstrumentelle Losungen aus 6konomischer Sicht nicht ideal sind, da mit Effi-

zienzeinbullen zu rechnen ist.

TAB. VL1 INSTRUMENTENWAHL BEI VORLIEGEN VON TRANSAKTIONSKOSTEN

Vermeidungskosten
der Regelungsadressaten

homogen heterogen
g homogen jede Regulierun handelbare
Schadwirkung g J g g Umweltzertifikate
der Umwelt-bean-
spruchung heterogen Ordnur_lgsrecht/ Politikmix
Zonierung

Quelle: nach Sterner 2003, S. 145

Die nach Schroter-Schlaack (2013) aussichtsreichste Kombination von Planungsrecht und handelbaren Flachen-
ausweisungsrechten besteht in der Einteilung des Zertifikatemarktes in verschiedene Handelszonen, die sich nach
planungsrechtlichen MafBstdben bestimmen (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 130 f.). Hierbei konnen die in
den Landesentwicklungspldnen verankerten qualitativen Gebietsfestsetzungen wie Vorbehalts- oder Vorrangge-
biete fiir bestimmte Fldchennutzungsarten oder aber auch die Einteilung der Gemeinden nach dem Zentralen-Orte-
Prinzipos als Grundlage fiir die Zonenbildung und Einschrinkung des Handels mit Flachenausweisungsrechten

96 Zentrale Orte verfiigen als Versorgungskerne {iber soziale, kulturelle und wirtschaftliche Einrichtungen, die
iiber die eigenen Einwohner hinaus auch die Bevolkerung der umliegenden Gebiete versorgen (dazu und zum
Folgenden iDiv 2013, S.131). Zentrale Orte sollen iiber eine leistungsfahige Infrastruktur verfiigen bzw. ent-
wickeln, um die Bevolkerung mit &ffentlichen und privaten Dienstleistungen zu versorgen. Damit einher geht
auch die aktive Entwicklung zusétzlicher Bauflachen. Alle iibrigen Kommunen sind nichtzentrale Orte, denen
lediglich eine sogenannte Eigenentwicklung zugestanden wird, die sich an den Bediirfnissen der ortsansassi-
gen Bevolkerung orientiert.
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fungieren (Hansjlirgens/ Schréter 2004, S.263). Zentrale Bedingung fiir die Zoneneinteilung ist die weitgehende
Homogenitét des Nutzens aus dem Verzicht auf weitere Siedlungsflichenausdehnung auf den einbezogenen Fla-
chen. Der Handel mit Ausweisungsrechten gewihrleistet dann eine effiziente Allokation der zuldssigen Fléchen-
inanspruchnahme innerhalb der Zonen. Die Einteilung des Zertifikatemarktes in Zonen und der Begrenzung des
Handels »homogenisiert« also die auf den Teilmérkten gehandelten Rechte und Folgen der Siedlungsfldchenaus-
dehnung.

Zu beachten ist jedoch, dass eine zunehmende Beschriankung des freien Handels mit Ausweisungsrechten durch
eine detaillierte Zonenbildung die Transaktionskosten eines solchen Systems erhoht (dazu und zum Folgenden iDiv
2013, S.132 f)). Gemeinden miissen sich unter Umstéinden auf mehreren Teilmérkten engagieren, wenn das Ge-
meindegebiet mehrere Zonen umfasst. In der Folge haben sie auch ein entsprechend aufgeschliisseltes Portfolio
von Ausweisungsrechten zu verwalten. Weiterhin sind die Opportunitétskosten der Gemeinden aus der Erreichung
des 30-ha-Ziels durch die Zonierung des Handelsgebietes hoher, als dies bei einem unbeschrénkten Handel der
Fall wére. Durch die Begrenzung des Handels kdnnen bestehende Unterschiede in den Opportunitétskosten nur
noch innerhalb einer Zone, aber nicht mehr zwischen den Zonen ausgeglichen werden. Daher miissen Gemeinden
mit relativ hohen Opportunitétskosten (bei einem Verzicht auf Siedlungsentwicklung) in einigen Zonen auf Fla-
chenausweisung verzichten (wenn bei den librigen Gemeinden der Zone die Opportunitdtskosten noch hher sind),
wiahrend in anderen Zonen Gemeinden mit relativ geringen Opportunititskosten weiteres Bauland ausweisen kon-
nen (wenn bei den iibrigen Gemeinden jener Zone die Opportunitéitskosten noch geringer sind). Schlieflich wird
die Effizienz der Allokation des Siedlungsflichenwachstums ganz wesentlich von der Zuteilung der zulédssigen
Flacheninanspruchnahme auf die einzelnen Teilzonen bestimmt. Je weniger treffsicher die Regelungsbehorde die
tatsdchlichen Folgen der Fldcheninanspruchnahme (also respektive den Nutzen des Erhalts der 6kologischen Bo-
denfunktionen) bestimmen kann, desto hoher werden die Effizienzverluste dieser Second-Best-Losung gegeniiber
einer aus volkswirtschaftlicher Sicht idealen Losung sein.

ZUR FUNKTIONALEN ROLLE VON HANDELBAREN FLACHENAUSWEISUNGSRECH-
TEN IM POLITIKMIX

Wie die vorhergehenden Uberlegungen zeigen, kénnten handelbare Umweltnutzungsrechte wesentliche Impulse
zur Erreichung des 30-ha-Ziels liefern (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S. 129 u. 132 f.). Einerseits sind sie
in der Lage, eine quantitative Begrenzung des Siedlungsflichenwachstums effektiv zu erreichen, wihrend Fest-
setzungen der Raumordnung allgemein und flexibel bleiben miissen, um dem verfassungsrechtlichen Gebot der
kommunalen Selbstverwaltung zu geniigen. Eine regionsweite Begrenzung fiir den Umfang zukiinftiger Siedlungs-
entwicklung ist politisch leichter durchsetzbar als gemeindescharfe Entwicklungsgrenzen. Andererseits ermoglicht
die Handelbarkeit der Ausweisungsrechte den Kommunen trotz sicherer umweltpolitischer Zielerreichung eine ma-
ximale Handlungsfreiheit, die wesentlich zur kosteneffizienten Umsetzung beitragt: Gemeinden mit hoheren Kosten
wegen eines Verzichts auf Siedlungsentwicklung werden zusitzliche Ausweisungsrechte von Gemeinden mit gerin-
geren Kosten erwerben, was die volkswirtschaftlichen Kosten der Zielerreichung minimiert.

Es ist aber auch deutlich geworden, dass ein System handelbarer Fldchenausweisungsrechte zur biodiversititspo-
litisch sinnvollen Steuerung der Siedlungsentwicklung allein nicht ausreicht (dazu und zum Folgenden iDiv 2013,
S.133). Verantwortlich dafiir ist, dass es sich beim Boden nicht um ein »homogenes« Gut handelt, sodass Unter-
schiede in den Bodenfunktionen zu einer unterschiedlichen Schutzwiirdigkeit von Flachen flihren, die berticksich-
tigt werden muss. Es ist vor allem dieser Aspekt, der auf die Notwendigkeit eines mischinstrumentellen Ansatzes
in diesem Bereich hinweist. Die Ausarbeitung eines gemischten Instrumenteneinsatzes, bestehend aus existieren-
den Standards und 6konomischen Anreizinstrumenten, erfordert ein sorgfaltiges Austarieren des Zusammenspiels
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mit dem Planungsrecht und eine sehr exakte institutionelle Ausgestaltung. Der hier skizzierte Vorschlag stellt bei
der Einbindung handelbarer Flichenausweisungsrechte in die planerische Steuerung der Landnutzung das Pla-
nungsrecht als »Fiihrungsinstrument« ins Zentrum des Politikmixes. Den handelbaren Ausweisungsrechten kann
bei der Steuerung der Siedlungsentwicklung nur eine vollzugsunterstiitzende Wirkung zukommen. Eine starke
ordnungsrechtliche Flankierung des anreizorientierten Zertifikateregimes ist angezeigt, da zahlreiche Konsequen-
zen von Flachennutzungsentscheidungen externe Effekte nach sich ziehen bzw. unmittelbar die Bereitstellung 6f-
fentlicher Giiter beeinflussen. Durch ein Handelssystem mit Ausweisungsrechten allein wiirde die Bereitstellung
dieser Giiter vernachldssigt, da der einzelnen Gemeinde nicht in ausreichendem Mafle Vorteile aus ihrer Bereit-
stellung zuflieBen wiirden. In der Folge wiirde zwar eine quantitative Steuerung der Siedlungsentwicklung ermog-
licht, es wire aber keinesfalls sichergestellt, dass die Flachenausweisung an den aus dkologischer Sicht sinnvollen
Standorten vorgenommen wiirde.

Das Planungs- und Ordnungsrecht bleibt somit zentral fiir die ortliche Steuerung der Siedlungsentwicklung (dazu
und zum Folgenden iDiv 2013, S. 133 f.). Wie zuvor dargestellt, mangelt es der Planung nicht an qualitativen, d. h.
auf Ort und Art der Nutzung ausgerichteten Steuerungsansitzen. Vielmehr herrscht ein Mangel an effektiven Steue-
rungsansitzen zur quantitativen Begrenzung der Flichenausweisung, die gegen die starken fiskalischen Anreize zur
Ausweisung von Siedlungsfliachen bestehen kdnnen. Dies ist genau die Stérke des Zertifikatehandels. Durch die Vor-
gabe einer Obergrenze fiir die verfligbaren Ausweisungsrechte sorgt das Zertifikatesystem fiir eine effektive Umset-
zung des Flachensparziels. Die Option, Ausweisungsrechte zu handeln, ermoglicht Abhilfe gegen exzessive Oppor-
tunitdtskostenunterschiede innerhalb der Zonen bzw. schafft eine Inwertsetzung von lokalen Entwicklungsstrategien,
die auf eine Neuausweisung von Siedlungsflichen verzichten. Es ist also davon auszugehen, dass die Anpassungs-
kosten der Gemeinden in einem Politikmix aus Planung und Zertifikatehandel zur Erreichung des Flachensparziels
geringer sein werden als unter bloBer raumplanerischer Steuerung (z. B. durch die Festsetzung bindender Flachen-
sparziele fiir jede Gemeinde), obwohl auf mogliche weitere Effizienzgewinne aus einem unbeschrankten Handel mit
Ausweisungsrechten aus 6kologischen Griinden bewusst verzichtet wird.

FAZIT UND SCHLUSSFOLGERUNGEN 3.

Praktische Politik ist stets durch das Vorhandensein von Politikmixen geprégt (dazu und zum Folgenden iDiv
2013, S.134). Dies trifft im Besonderen auf Politiklésungen zu, die den andauernden Biodiversitétsverlust und die
damit verbundene Beeintrichtigung von Okosystemen und ihrer Leistungsféhigkeit entgegenwirken sollen. Auf-
grund der einzelne Wirtschafts- und Politiksektoren iibergreifenden Rolle von Biodiversitit und Okosystemleis-
tungen ist eine Vielzahl von Entscheidungstrigern (6ffentliche Hand, Unternehmen und Konsumenten) auf ver-
schiedenen Entscheidungsebenen (global, national, regional und lokal) gleichzeitig und mdglichst widerspruchs-
frei zu adressieren.

Die in diesem Kapitel diskutierten Instrumentenkombinationen machen die Besonderheiten und Herausforderun-
gen exemplarisch deutlich (zum Folgenden iDiv 2013, S. 135): Sie sind auf unterschiedliche Akteure und Ent-
scheidungsebenen gerichtet (lokale Akteure im Fall der AgrarumweltmaBnahmen, 6ffentliche Entscheidungstra-
ger beim okologischen Finanzausgleich und bei handelbaren Fldchenausweisungsrechten), unterscheiden sich in
ihrer rdumlichen Differenzierung (AgrarumweltmaBinahmen sind rdumlich spezifisch, dkologischer Finanzaus-
gleich und handelbare Flachenausweisungsrechte hingegen unspezifisch) und stammen aus unterschiedlichen Sek-
toren, ndmlich dem Landwirtschaftsbereich, der Finanzpolitik sowie der Raumordnung. Letzteres bedingt ver-
schiedenartige Zielsetzungen, die bei einer Analyse der naturschutzpolitischen Wirkungen und Ausgestaltungs-
mdglichkeiten zu beriicksichtigen sind.
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Dabei gibt es keine Blaupause fiir ein optimales Design eines Politikmixes fiir den Biodiversitétsschutz und das
Management von Okosystemleistungen (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S.138). Landschaften und Okosys-
teme unterscheiden sich in ihren biodiversititsbezogenen Merkmalen und sind im Hinblick auf Biodiversitétsver-
luste unterschiedlichen Treibern ausgesetzt. Menschen und Bevolkerungsgruppen schétzen den Wert von Bio-
diversitit und Okosystemleistungen verschieden ein und reagieren deshalb (wie auch aus anderen Griinden) un-
terschiedlich auf instrumentelle Beeinflussung. Jede Politikldsung hat sich schlieSlich in ein spezifisches Rege-
lungsumfeld einzufiigen, was komplexe und mithin oft unvorhersehbare instrumentelle Wechselwirkungen be-
dingt. Alle diese Punkte sprechen gegen die Moglichkeit von Generalldsungen, sondern verdeutlichen die Not-
wendigkeit problem- und kontextspezifischer Politikansétze. Aus den skizzierten Beispielen lassen sich dennoch
einige allgemeine Empfehlungen an die Gestaltung eines biodiversitétspolitisch sinnvollen Politikmixes ableiten
(zum Folgenden iDiv 2013, S. 136 ff.):

1. An die Schlussfolgerung aus Kapitel II1.3 ist anzukniipfen und noch einmal deutlich darauf hinzuweisen, dass
der zu betrachtende Politikmix sich nicht auf Umwelt- oder Naturschutzpolitik beschranken sollte. Vielmehr
sind auch weitere Sektorpolitiken, wie z. B. Landwirtschaft, Energie, Siedlungsentwicklung und Transport, in
die Betrachtung einzuschlieBen. So ist in der Landwirtschaftspolitik etwa iiber die schrittweise Erhohung der
umwelt- und naturschutzfachlichen Anforderungen an die Gewéhrung der Beihilfen im Zuge der Cross-Com-
pliance-Anforderungen und des »greenings« bereits ein erster Schritt in Richtung Mainstreaming des Biodiver-
sititsschutzes erfolgt. In dem Mafe jedoch, in dem wirtschaftlich besonders leistungsféahige Landwirte (auch
angeregt durch alternative Unterstiitzungsmoglichkeiten aus anderen Sektoren, z. B. die Férderung des Anbaus
regenerativer Energietrdger) immer weniger auf die Forderung im Rahmen der Agrarpolitik angewiesen sind,
vermindert sich die Steuerungskraft dieses Instruments. In diesem Sinne ist {iber alternative Ansitze zur Siche-
rung eines ausreichenden Biodiversititsschutzes nachzudenken. Anreizbasierte Agrarumweltmalinahmen kon-
nen dabei eine Rolle spielen, genauso wie die Anhebung des allgemein und auch unabhingig von Cross Com-
pliance einzuhaltenden Mindeststandards der landwirtschaftlichen Flichennutzung. Auch bestétigt sich in die-
sem Zusammenhang erneut die erhebliche Bedeutung eines wirksamen und konsequent umgesetzten Umwelt-
schutzes fiir die Erhaltung von Natur und Biodiversitit (Kap. I11.3).

2. Wie die Beispiele deutlich machen, bestehen zwischen ordnungsrechtlichen und anreizorientierten Steuerungs-
ansétzen — obwohl ihnen unterschiedliche Steuerungslogiken zugrunde liegen — diverse Synergiepotenziale,
die sich biodiversitétspolitisch fruchtbar machen lassen. Am deutlichsten zeigt sich dies beim 6kologischen
Finanzausgleich: Im resultierenden Politikmix wiirde die ordnungsrechtliche Ausweisung von neuen Schutz-
gebieten durch Kommunen bzw. Lander in der Regel zu einer Erh6hung der Zuweisungen (resp. einer Minde-
rung der Zahllast) fiihren. Die Integration von Naturschutzindikatoren in den Finanzausgleich hétte somit eine
vollzugsunterstiitzende Wirkung durch die Steigerung der Akzeptanz bestehender Schutzgebiete und je nach
konkreter Ausgestaltung der Indikatoren auch eine Anreizwirkung fiir das verbesserte Management und/oder
fiir die Schaffung neuer Schutzgebiete. Beide Instrumente, Schutzgebietsrecht und Finanzausgleich, wirken
gleichzeitig, wobei vom Finanzausgleich keine unmittelbare Schutzwirkung ausginge. Auch bei den handel-
baren Flachenausweisungsrechten ist es so, dass die funktionale Rolle des Anreizinstruments in der Vollzugsun-
terstiitzung liegt. Das heil3t, das Handelssystem wird quasi in das planungsrechtliche Regelungssystem eingebet-
tet, erginzt dieses und befordert die Erreichung entsprechender Zielvorgaben. Hingegen verlduft die Abgrenzung
zwischen Ordnungsrecht und Anreizinstrument bei den AgrarumweltmaB3nahmen wesentlich scharfer, da die ord-
nungsrechtlichen Bewirtschaftungsstandards ja gerade die Schwelle festlegen sollen, ab der freiwillige, dartiber
hinausgehende Fordermafinahmen moglich sind. Dennoch besteht auch in diesem Fall ein komplementires Zu-
sammenspiel, wenn auch die Festlegung der genauen Grenze zwischen Mindeststandards und Anreizinstrument
politisch umstritten ist.
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3. Ein Politikmix kann Schritt fiir Schritt entwickelt werden und mit den einfacheren Optionen zur Umsetzung
von Instrumenten beginnen. Diese Vorgehensweise bietet sich gerade in der foderalen Struktur der Bundesre-
publik Deutschland an, die komplizierte Kompetenzregelungen zur Folge hat. Zwar wiirde beispielsweise ein
System handelbarer Flichenausweisungsrechte in einer auf das gesamte Bundesgebiet bezogenen Ausgestal-
tung die hochsten Effizienzvorteile in der Umsetzung des 30-ha-Ziels bieten. Dem steht allerdings die Kom-
petenzverteilung des Raumordnungsrechtes entgegen, die den Bundesldndern eine herausgehobene Stellung
einrdumt. Der Handel mit Fldchenausweisungsrechten liee sich daher nicht durch den Bund verbindlich ein-
fiihren, sondern miisste {iber einen aufwendigen Abstimmungsprozess durch die Lénder gemeinsam beschlos-
sen werden. Ein erster Schritt kdnnte aber in regionalen Handelssystemen oder Pilotvorhaben auf Landerebene
bestehen. Als positive Beispiele mogen hier der »Virtuelle Gewerbefldchenpool« im Kreis Kleve, dem inzwi-
schen bundesweit zahlreiche Nachahmer gefolgt sind, oder die Institution des »Flachentausches« in der Regi-
onalplanung des Regierungsbezirkes Diisseldorf gelten. Auch wenn in diesen Ausgestaltungen das urspriingli-
che Konzept handelbarer Flichenausweisungsrechte nur in Anséitzen umgesetzt ist (regionale Grenzen, nur
freiwillige Beteiligung an einem Gewerbefldchenpool, Tausch ohne monetéres Entgelt) bieten sie doch erste
Ankniipfungspunkte fiir eine Ubertragung und Implementation flexibler Mechanismen in das bestehende pla-
nungsrechtliche Instrumentarium zur Steuerung der Siedlungsentwicklung.
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GESELLSCHAFTLICHE UND POLITISCHE DISKURSE
ZUR INWERTSETZUNG VON BIODIVERSITAT:
NATIONALE UND INTERNATIONALE PERSPEKTIVEN VIL

Okonomische Argumente, der Verweis auf menschliche Eigeninteressen und (volks)wirtschaftliche Motive ge-
winnen in politischen und wissenschaftlichen Naturschutzdiskursen weltweit an Gewicht. Gleichzeitig beginnen
sich auf einer institutionell-praktischen Ebene die Konturen neuer Governancestrukturen herauszubilden, die ver-
stirkt auf marktbasierte Ansétze setzen — mit bislang noch weitgehend unklaren Auswirkungen. Diese Entwick-
lung wird von Akteuren aus verschiedenen gesellschaftlichen Bereichen (Politik, Zivilgesellschaft, Wirtschatft,
Offentlichkeit) seit einigen Jahren kontrovers diskutiert. Die starke Polarisierung der Wertvorstellungen und Welt-
anschauungen zum Verhiltnis Mensch-Natur-Okonomie hat auf dem Rio+20-Gipfel in Brasilien sicherlich einen
neuen Hohepunkt erreicht (Neef 2012, S.9).

Etliche Beispiele aus der jiingeren Technikgeschichte (Griine Gentechnik, Kernenergie etc.) verdeutlichen, dass
sich gesellschaftliche Widerstinde und Akzeptanzprobleme gravierend auf die weitere Entwicklung und Einfiih-
rung neuer Technologien auswirken konnen. »Partizipation« und »Biirgerbeteiligung« zéhlen deshalb zu den im-
mer wichtiger werdenden Schlagworten in der Technologiepolitik. Nicht zuletzt gilt die Einbindung der Zivilge-
sellschaft als zentraler Treiber einer nachhaltigen Entwicklung, weshalb nichtstaatlichen Akteuren schon 1992 mit
der Agenda 21 ein formales Recht auf Partizipation an den entsprechenden Politikprozessen der Vereinten Natio-
nen zugesprochen wurde (organisiert in Form sogenannter »major groups«, die jeweils eine gesellschaftliche In-
teressengemeinschaft wie NGOs, indigene Gruppen oder den Privatsektor vertreten) (adelphi 2012, S.44). Aller-
dings erweist sich eine gesamtgesellschaftliche Verstindigung oft als auBerordentlich schwierig, da in Konflikten
rund um neue Technologien nicht nur unterschiedliche Einschiatzungen von Chancen und Risiken zum Tragen
kommen, sondern auch kulturell und historisch gepragte Wertvorstellungen und Deutungsmuster.

Dieses Konglomerat an sinnstiftenden Ideen, Konzepten und Kategorien lisst sich wissenschaftlich als Diskurs
fassen (dazu und zum Folgenden Neef 2012, S.4; Hajer 1997). Die Analyse von Diskursen kann dabei helfen,
gesellschaftliche Widerstinde und Akzeptanzprobleme, die sich im Zusammenhang mit neuen Technologien er-
geben konnen, bereits in einem frithen Stadium auf die Spur zu kommen, ihre tiefer liegenden Motive herauszu-
schilen und drohende Konfliktpotenziale zu erkennen. Der Fokus liegt dabei weniger auf der reinen Aussa-
genebene, sondern mehr auf den tatsédchlichen Praktiken der Akteure, da diskursive Prozesse im Rahmen bestimm-
ter Handlungen produziert, reproduziert und transformiert werden (Neef 2012, S.44).

Beim Verlust der biologischen Vielfalt handelt es sich um ein globales Phdanomen, das seit Jahrzehnten den Ge-
genstand internationaler Politikprozesse darstellt. Entsprechend ist auf der einen Seite zu erwarten, dass die Dis-
kurse zur Inwertsetzung von Biodiversitét sich weltweit zu harmonisieren und zu {iberlagern beginnen. Auf der
anderen Seite ist aber auch mit landerspezifischen Ausprdgungen und Nuancen zu rechnen, die vor dem Hinter-
grund der jeweiligen historischen Entwicklung und in ihrer gesellschaftlich-institutionellen sowie geografischen
Einbettung zu deuten sind (Neef 2012, S. 3 f.; Reuber/Pfaffenbach 2005). Insgesamt ergibt sich so eine komplexe
und hoch dynamische Gemengelage, der nachfolgend durch eine kontrastierende Analyse der gesellschaftlichen
Diskurse aus unterschiedlichen Landern Rechnung getragen wird. Neben Deutschland wurden — auf Basis der
Gutachten von adelphi (2012) und Neef (2012) — fiinf weitere exemplarische Lénder aus unterschiedlichen Welt-
regionen und mit unterschiedlichem Entwicklungsgrad untersucht (Brasilien, Tansania, Thailand, Japan, Austra-
lien), um ein moglichst weites Spektrum komplementérer Perspektiven und Erfahrungen einzufangen. Nach einem
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kurzen Uberblick iiber die einzelnen Linder und aktuelle politische Entwicklungen werden die jeweiligen Dis-
kurse des Privatsektors, der Zivilgesellschaft sowie das 6ffentliche Meinungsbild beleuchtet.

UBERBLICK UBER DIE UNTERSUCHTEN LANDER 1.

Die im Rahmen dieses Berichts neben Deutschland untersuchten Lénder sind aufgrund ihrer geografischen und
politischen Bedingungen von besonderer Bedeutung fiir die Erhaltung der globalen Biodiversitit und zeichnen
sich durch unterschiedliche Politikmafinahmen und gesellschaftliche Diskurse zur 6konomischen Inwertsetzung
von Okosystemleistungen aus (Neef 2012, S.2). Die drei ausgewihlten Schwellen- und Entwicklungslinder (Bra-
silien, Thailand, Tansania) gehoren dariiber hinaus zu den Schwerpunktlédndern der deutschen internationalen Zu-
sammenarbeit in den Bereichen Umwelt, Klimaschutz und Entwicklung:

> Brasilien war im Jahr 2012 Gastgeber des Rio+20-Gipfels und steht aufgrund seines grolen Anteils an den
Regenwildern des Amazonasbeckens immer wieder im Zentrum globaler Biodiversititsdebatten (dazu und
zum Folgenden Neef 2012, S.5). Das Land beheimatet 70 % der global bekannten Tier- und Pflanzenarten und
hat weltweit die hochste Zahl an endemischen Arten. Neben dem Amazonasgebiet ist auch das 22 % der Lan-
desflache umfassende Savannengebiet der Cerrados von entscheidender Bedeutung fiir die endemische Arten-
vielfalt. Brasilien ist derzeit eines der Lénder, in denen die Widerspriichlichkeiten der »griinen Okonomie«
wohl am deutlichsten sichtbar sind. Zum einen verzeichnet es eine der hochsten Entwaldungsraten weltweit
und tridgt mit den damit verbundenen Emissionen zu einem erheblichen Anteil zum globalen CO2-Ausstof3 bei.
Zum anderen hat Brasilien eine ganze Reihe von marktbasierten Instrumenten zum Schutz von Walddkosyste-
men und biologischer Vielfalt ins Leben gerufen, hat ein ausgedehntes System von Schutzgebieten, ist neben
den USA der fiihrende Hersteller von Bioethanol und produziert fast die Hilfte seiner Energie aus erneuerbaren
Ressourcen.

> Tansania beheimatet 6 der 25 weltweit bekannten Biodiversititshotspots (dazu und zum Folgenden Neef 2012,
S.20). Am bekanntesten sind die ausgedehnten Savannengebiete, zu denen auch der Serengeti-Nationalpark
gehort. Tansania ist eines der Lander mit den ldngsten Erfahrungen hinsichtlich der 6konomischen Inwertset-
zung von Biodiversitit: Seit Jahrzehnten kommen Fototouristen und Trophdenjiger insbesondere wegen der
riesigen Wildpopulationen ins Land. Das Land verfiigt iiber mehr als 300 Séugetierarten, von denen zahlreiche
akut vom Aussterben bedroht sind. Wegen des begrenzten Wirkungsgrads der Ausweisung von Schutzgebieten
wurden in jlingster Zeit interessante Erfahrungen mit gemeindebasierten Schutzstrategien gemacht. Tansania
gehort zu den ersten neun UN-REDD-Pilotldndern und ist damit bei REDD+ ins internationale Rampenlicht
geriickt.

> Thailand ist eines der artenreichsten Lander Siidostasiens und verfiigt iiber sechs unterschiedliche biogeogra-
fische Zonen, deren Artenvielfalt zwischen 8 und 10 % der globalen pflanzlichen und tierischen Diversitit
ausmacht (dazu und zum Folgenden Neef 2012, S.34). Die Biodiversitdt in Thailand ist durch illegale Abhol-
zung und Jagd, wenig nachhaltigen Tourismus, Umwandlung von Wald in Agrarfldchen fiir Nahrungs- und
Bioenergieproduktion, Umweltverschmutzung und die Umwidmung von Feuchtgebieten und Mangrovenwiél-
dern in Shrimp-Aquakultur-Systeme geféahrdet. Biodiversititsschutz wurde bislang vor allem durch die Aus-
weisung umfassender Schutzgebiete (mehr als 20% der Landesfléche) und ein striktes Command-and-Control-
System betrieben. Obwohl es zahlreiche wissenschaftliche Studien zur Skonomischen Bewertung von Okosys-
temen in Thailand gibt, hat das Land erst in den letzten Jahren Erfahrungen mit marktbasierten Instrumenten
zur Inwertsetzung und zum Schutz der Artenvielfalt gemacht, insbesondere in Form von Pilotprojekten zu PES
mit Unterstiitzung internationaler Geldgeber.



Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode — 189 — Drucksache 18/3764

> Mit etwa zwei Dritteln der Landesflache unter Wald ist Japan eines der waldreichsten Lander der Erde (dazu und
zum Folgenden Neef 2012, S.49). Es verfiigt iiber 18.100 km natiirlicher Kiiste und eine Reihe bedeutsamer
mariner Okosysteme. Ein groBer Anteil von Reptilien-, Amphibien-, Fisch- und Meeressiugerarten gilt als ge-
fihrdet bzw. vom Aussterben bedroht. Ahnlich wie Deutschland hat Japan umfangreiche Erfahrungen mit klein-
rdumigen Vergiitungssystemen fiir die Erhaltung von Kulturlandschaften, wie z. B. die Satoyama-Landschaft —
ein Mosaik aus Wald, Nassreisterrassen und extensiv bewirtschaftetem Agrarland —, die von erheblicher Bedeu-
tung fiir die Artenvielfalt in anthropogen beeinflussten Okosystemen ist. Der starken Ubernutzung von Kiisten-
und Meeresregionen steht die geringe Nutzung von inldndischen Naturreserven im landlichen Raum gegeniiber.
Japan ist zu einem groBen Anteil an REDD-+-Projekten in Siidostasien, Afrika und Teilen Siidamerikas beteiligt.
Im Oktober 2010 war Japan das Gastgeberland fiir die 10. Vertragsstaatenkonferenz der Konvention fiir die bio-
logische Vielfalt (CBD-COP 10), die mit der Verabschiedung des sogenannten Nagoya-Protokolls mit dem
Schwerpunkt »Access and Benefit-Sharing of Genetic Resources« endete.

> Australien hat eine einzigartige biologische Vielfalt und verfligt mit dem Great Barrier Reef tiber das grofite
zusammenhéngende Korallenriff der Welt (dazu und zum Folgenden Neef 2012, S. 66). 92 % der hoheren
Pflanzenarten, 87 % der Saugetiere und 93 % der Reptilien sind endemisch und bringen dem Land einen Platz
unter den zwolf artenreichsten Landern ein. Gleichzeitig haben australische Wissenschaftler die Entwicklung
okonomischer Bewertungsmethoden fiir Umweltgiiter maB3geblich vorangetrieben und gehdren weltweit zu
den fliihrenden Umweltokonomen. Das Land hat in den letzten Jahren umfassende Erfahrungen mit anreizori-
entierten Instrumenten im Bereich Klimaschutz und Biodiversititserhaltung gesammelt. Es ist zudem eines der
Industrieldnder, die am stirksten in die Finanzierung von REDD+-Pilotprojekten in Entwicklungs- und
Schwellenlédndern involviert sind.

AKTUELLE POLITISCHE ENTWICKLUNGEN UND DISKURSE
IM BIODIVERSITATSSCHUTZ 2.

Der Verhandlungsprozess um Rio+20 legte die Interessenkonflikte offen, die innerhalb der Staatengemeinschaft
in Bezug auf eine stirkere Verkniipfung von Naturschutz und Okonomie bestehen. Wesentliche Konfliktlinien
verlaufen dabei zwischen den groflen Wirtschaftsblocken. Die industrialisierten Lander des globalen Nordens, die
in der Regel nur iiber geringe Naturressourcen verfiigen, betonen die 6kologischen und wirtschaftlichen Chancen,
die mit der Umstellung auf eine nachhaltigere Wirtschaftsweise und insbesondere die nachhaltige Nutzung von
Naturkapital verbunden sind. So setzte sich vor allem die EU, die mit ihrer Biodiversititsstrategie 2020 auch die
O0konomische Inwertsetzung von Biodiversitét forciert (Kap. II1.1.2), vehement fiir die Verabschiedung einer glo-
balen »Green Economy Road Map« ein, basierend u. a. auf der Erkenntnis, »welche Vorteile Okosystemleistungen
der Wirtschaft und der Gesellschaft insgesamt verschaffen und welches Potenzial Investitionen in das Naturkapital
fiir eine umweltvertragliche Wirtschaft bieten« (EK 2011b, S.8).

Mit Ausnahme von zehn afrikanischen Staaten (darunter Tansania), die mit der Gabarone-Deklaration erklarten, »den
Wert von Naturkapital in volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen und in die Planungen und die Berichterstattung
von Unternehmen« einzubeziehen (Republic of Botswana/Conservation International 2012), stand die Mehrheit der
Entwicklungs- und Schwellenlénder der politischen Forderung nach einer Umstellung auf nachhaltigere Wirtschafts-
weisen anfangs kritisch gegeniiber. Befiirchtet wurde, dass mit diesem angekiindigten Paradigmenwechsel vor
allem ein griiner Protektionismus Einzug halten konnte, der den biodiversititsreichen Lindern des globalen Siidens
den Zugriff auf ihre Naturressourcen und Entwicklungschancen verwehrt (adelphi 2012, S.34). Wahrend mehrere
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Schwellenldnder, darunter Brasilien, Costa Rica und Indonesien, friihzeitig aus der Koalition der Gegner aus-
schwenkten, weil sie sich von den neu entstehenden Mirkten fiir Okosystemleistungen einen wirtschaftlichen Auf-
schwung erhoffen, blieben die ALBA-Staaten bei ihrer Kritik und wehrten sich gegen die Ubernahme dkonomisch
konnotierter Konzepte (»griine Okonomie«, Okosystemleistungen, Naturkapital) in das Abschlussdokument (adel-
phi 2012, S. 46, 48 u. 166). Interessant ist die Position dieser Staatengruppe, weil sie zumindest rhetorisch nicht
primér auf wirtschaftliche Aspekte abzielt, sondern mit dem Konzept des »buen vivir«(gutes Leben) neue Aspekte
in die politische Diskussion einbrachte. Das Recht auf »gutes Leben«, das in Ecuador und Bolivien Verfassungs-
rang besitzt, basiert auf indigenen Traditionen und Wertvorstellungen und betont — als Alternative zu westlichen
Produktions-, Konsum- und Wachstumsmodellen — die Harmonie mit der »Mutter Erde« (»Pacha Mama«) (Neef
2012, S.9). Mit Blick auf die Kritik der ALBA-Staaten fallen jedoch Inkonsistenzen zwischen der offiziellen,
sozialistisch geprégten Staatsrhetorik und der tatsdchlichen Praxis ins Auge (adelphi 2012, S. 50 f.). Ein gutes
Beispiel dafiir ist Ecuador, wo mit dem REDD+-Programm »Socio Bosque« und der »Y asuni-ITT-Initiative« ver-
schiedene Projekte bestehen, die auf 6konomische Prinzipien bauen.

Je weiter die Inwertsetzung der Biodiversitit fortschreitet, desto deutlicher kristallisieren sich die politischen Kon-
fliktlinien und Diskurskonstellationen in der internationalen Politikarena heraus, wie die Debatten rund um Rio+20
gezeigt haben. Der internationale Trend zu einer stirkeren politischen Betonung von dkonomischen Argumentati-
onsmustern im Biodiversitits- und Okosystemmanagement spiegelt sich aber auch in den nationalen politischen Dis-
kursen wider — wenngleich mit zum Teil unterschiedlichen Gewichtungen (Neef 2012, S. 84 f.). Abbildung VII.2
veranschaulicht die jeweilige Situation in den untersuchten Liandern, wobei eine ungefahre Standortbestimmung
im Kriftefeld der drei biodiversitétspolitischen Einflussfaktoren Staat/Regierung, Zivilgesellschaft sowie Markt
vorgenommen wird.

ABB. VIL1 AKTUELLE TRENDS IN DEN UNTERSUCHTEN LANDERN HINSICHTLICH
DER ZUSTANDIGKEITEN FUR BIODIVERSITATS- UND OKOSYSTEMMANAGEMENT

Staat/
Zentralregierung

(AU: Australien
BR: Brasilien
DE: Deutschland
JP: Japan
TH: Thailand
TZ: Tansania

J/

Markt/
Privatsektor

Gemeinde/
Zivilgesellschaft

Quelle: ergéinzt nach Neef 2012, S. 84
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SITUATION IN DEUTSCHLAND 2.1

Im internationalen Kontext gilt die Bundesrepublik als eine der Protagonistinnen flir 6konomische Ansétze im
Biodiversititsschutz, insbesondere seit die Bundesregierung im Rahmen der G8-Umweltministerkonferenz Bio-
diversitét als zentrales Thema auf die Agenda gesetzt und damit den Grundstein fiir die TEEB-Initiative gelegt hat
(Potsdam-Initiative) (adelphi 2012, S. 65). Dem folgten weitere internationale Initiativen unter mafigeblicher deut-
scher Beteiligung: So wurde ein Jahr darauf, auf der 9. Vertragsstaatenkonferenz in Bonn, die »Business and Bio-
diversity Initiative« ins Leben gerufen, mit dem Ziel, »die Wirtschaft stirker in den Natur- und Artenschutz ein-
zubinden« (BMU 2008, S. 5). Dementsprechend gehdrt Deutschland (zusammen mit der EU und anderen Indust-
rielindern) auch zu den wichtigsten Unterstiitzern des Green-Economy-Konzepts und hat sich im Vorfeld von
Rio+20 darum bemiiht, das Thema mit entsprechenden Memoranden und Konferenzen auf die internationale (und
nationale) Agenda zu heben (BMU/BDI 2012).

Ein ganz anderes Bild ergibt sich beim Blick auf die nationale Ebene. Zwar gibt es starke Bestrebungen vonseiten
der Regierung — siche die vom BMU und BfN geforderte nationale TEEB-Studie »Naturkapital Deutschland« —,
auch deutsche Entscheidungstriger und die Bevolkerung fiir die 6konomische Dimension der Natur zu sensibili-
sieren. Wie die eher schleppende Einfiihrung des Okopunktehandels aber deutlich macht (Kap. V.3.3), ist die
praktische Umsetzung 6konomischer Konzepte und Politikinstrumente in Deutschland mit landesspezifischen
Hindernissen konfrontiert und bislang noch nicht wesentlich vorangekommen. In der deutschen Naturschutzpraxis

dominieren immer noch traditionelle Schutzinstrumente (Kap. 111.1.3).

Die Umsetzung 6konomischer Ansétze wird zum einen durch die bestehenden behdrdlichen Strukturen und Ent-
scheidungsabldufe behindert, die foderal und kleinteilig angelegt sind und in denen umweltdkonomische Bewer-
tungsansitze und Entscheidungsverfahren (KNA etc.) (im Unterschied etwa zum angelséchsischen Raum) nur auf
wenig Akzeptanz stofen (adelphi 2012, S.71; vgl. etwa Dehnhardt/Schitzlein 2012). Zum anderen haben sowohl
die politisch einflussreichen Natur- und Umweltschutzverbinde als auch der Privatsektor — aus unterschiedlichen
Griinden und Motiven — groBe Vorbehalte gegen Okonomisierungstendenzen im Naturschutz. Vor diesem Hinter-
grund setzt die deutsche Regierung auf ein dialogorientiertes Vorgehen, etwa bei der Umsetzung der NBS, und
bemiiht sich um eine ausgewogene Kommunikation der 6konomischen Perspektive, in der neben den nutzenorien-
tierten auch ethische, dsthetische und altruistische Gesichtspunkte zur Sprache kommen (vgl. etwa Eser et al. 2011).

ERGEBNISSE DER INTERNATIONALEN FALLSTUDIEN 2.2

In Thailand und Tansania werden die derzeitigen Versuche, eine Reihe von PES- und REDD+-Pilotprojekten auf
den Weg zu bringen, vorwiegend von ausldndischen Geldgebern im Rahmen der umwelt- und klimaschutzorien-
tierten Entwicklungszusammenarbeit getragen, wihrend der nationale politische Diskurs noch stark von den Kon-
fliktlinien zwischen einer weiteren Ausdehnung und schérferen Kontrolle staatlich verwalteter Schutzgebiete und
der Legitimierung und Stirkung lokaler, gemeinschaftsbasierter Rechte an natiirlichen Ressourcen geprigt ist
(dazu und zum Folgenden Neef 2012, S.20, 34 u. 85). In Thailand hat die Erhaltung von Okosystemen und biolo-
gischer Vielfalt erst in jlingster Zeit eine zunehmende Beachtung in den politischen und gesellschaftlichen Dis-
kursen gefunden, nachdem bis weit in die zweite Hélfte des 20. Jahrhunderts die Ausbeutung von natiirlichen
Ressourcen und die grofiflichige Entwaldung im Tiefland und in den Teakwéldern der Bergregionen Nordthai-
lands im Vordergrund gestanden hatte. Seit den 1990er Jahren wurden die Schutzgebiete massiv ausgeweitet, die
meisten davon tiberlappen sich jedoch mit Territorien, die traditionell von Kleinbauern und waldabhingigen Ge-
meinden ohne verbriefte Nutzungsrechte beansprucht werden. Eine dhnliche Situation zeigt sich in Tansania, wo
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der nationale Politikrahmen zum Schutz der Wildpopulationen wéhrend der Kolonialzeit und in den ersten Jahr-
zehnten nach der Unabhéngigkeit durch eine zentralisierte Form der Kontrolle gekennzeichnet war. Dabei wurden
staatlich verwaltete Schutzgebiete ausgewiesen, traditionelle Nutzer vertrieben und Wilderei von bewaffneten
Parkwichtern unterbunden (Benjaminsen/Svarstadt 2010). Erst in den spéten 1980er Jahren begann sich allmédh-
lich ein Partizipationsdiskurs herauszubilden, in dem die Bedeutung der lokalen Bevolkerung fiir den Wildschutz
betont wurde.

In Brasilien und Australien gibt es erhebliche Verwerfungen und Inkonsistenzen im Rahmen des von beiden Lén-
dern propagierten Ubergangs zur »griinen Okonomie« und zur Inwertsetzung von Biodiversitit (dazu und zum
Folgenden Neef 2012, S. 85). Beide Lénder haben erheblich vom Rohstoffboom der letzten Jahre profitiert und
die industrielle Extraktion ihrer natiirlichen Ressourcen in weiten Landesteilen gefordert sowie vorangetrieben
und greifen damit massiv in sensible Okosysteme (wie das Amazonasgebiet, die Cerrados und das Great Barrier
Reef) ein. Parallel dazu wurden sowohl auf nationaler Ebene als auch auf Ebene einiger Bundesstaaten marktba-
sierte Instrumente zum Biodiversitits- und Okosystemschutz eingefiihrt. Es ldsst sich beobachten, dass dies in
beiden Staaten mit einem Zuriickfahren staatlicher Auflagen insbesondere fiir die groflen Konzerne einhergeht.
Die Regierungen beider Lander haben sich damit einem — aus ihrer Sichtweise — »pragmatischen« umweltpoliti-
schen Kurs verschrieben, der industrielle GroBprojekte und Geschéftspraktiken von Unternehmen konditionieren
und nicht grundsatzlich infrage stellen will. Offensichtlich besteht dabei sowohl in Australien als auch in Brasilien
die Auffassung, dass die Lander gro3 genug seien, um manche Regionen fiir extraktive Industrien (Bergbau, Erdol
und Erdgas) freizugeben, wihrend andere Regionen unter Schutz gestellt werden. Ein wesentlicher Unterschied
zwischen den beiden Lindern besteht darin, dass in Brasilien die Finanzstrdme in das Biodiversitits- und Okosys-
temmanagement durch den Einfluss internationaler Entwicklungsbanken und ausléndischer Geldgeber (z. B. im
Rahmen des Amazonas-Fonds, Kap. V.3.1.1) einen weitaus internationaleren Charakter angenommen haben, als
dies in Australien der Fall ist.

Als ressourcenarmes Land versucht Japan derzeit die negativen Folgen seiner langjahrigen, ressourcenintensiven
Industrialisierungspolitik auf inlindische Okosysteme mit der Wiederbelebung der traditionellen japanischen Kul-
turlandschaft und der Wiedereinfiihrung einiger ausgewéhlter Symboltierarten in einzelnen, bislang wenig koha-
renten Ansitzen teilweise wieder riickgingig zu machen (dazu und zum Folgenden Neef 2012, S.85). Die Regie-
rung stiitzt sich zwar in ihren Bemiihungen auf eine Allianz verschiedener Akteure aus der Zivilgesellschaft, dem
Privatsektor, der Wissenschaft und der lokalen Verwaltung, bislang tritt dabei aber noch weitgehend der (hoch-
verschuldete) Staat als »Kéufer« von Okosystemleistungen auf. Die im Zusammenhang mit dem CBD-COP-10-
Gipfel in Nagoya 2010 begonnene Offensive zur stéirkeren Sensibilisierung des Privatsektors und der Offentlich-
keit fiir Biodiversitétsbelange hat bislang noch wenig Breitenwirkung gezeigt.

DISKURSE DES PRIVATSEKTORS UM DEN BIODIVERSITATSSCHUTZ 3.

Nach dem Vorbild des Klimaschutzes, dessen Zielsetzungen durch entsprechende PolitikmaBnahmen bereits eng
mit wirtschaftlichen Aktivititen verflochten sind, wurden in den letzten Jahren weltweit etliche internationale Ini-
tiativen gestartet, um den Privatsektor stérker fiir die 6konomische Bedeutung der biologischen Vielfalt sowie die
unternehmerischen Risiken, die mit ihrem Verlust einhergehen, zu sensibilisieren. Im Unterschied zu der abstrak-
ten Idee der »griinen Okonomie, die als ein allgemeiner Appell fiir ein nachhaltigeres Wirtschaftsmodell aufzu-
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fassen ist (ohne dass bislang geklart wére, was darunter genau zu verstehen ist), zielen Kampagnen wie die inter-
nationale »Biodiversity in Good Company«s7, die »EU Business und Biodiversity Kampagne«ss oder das BMU-
Projekt »Unternehmen Biologische Vielfalt 2020« ganz konkret auf die Verédnderung betriebswirtschaftlicher Ma-
nagementprozesse. Die Absicht ist, den Schutz von Arten und Lebensrdumen stérker in die unternehmerischen
Wertschopfungsprozesse zu integrieren, etwa indem die Auswirkungen der Unternehmensaktivitidten analysiert
und dokumentiert sowie geeignete Umweltmanagementsysteme entwickelt werden. Im Zentrum steht dabei zu-
nehmend das Konzept der Okosystemleistungen, das sich durch seine nutzenorientierte Perspektive fiir die Wirt-
schaft als anschlussfihiger erweist als die abstrakte Idee der biologischen Vielfalt. So entwickelte beispielsweise
der World Business Council for Sustainable Development (WBCSD), eine globale Interessenvertretung von Un-
ternehmen, den »Guide to Corporate Ecosystem Valuation« (dazu und zum Folgenden adelphi 2012, S. 54). Das
Dokument soll Unternehmen erméglichen, Nutzen und Wert von Okosystemleistungen zu errechnen, welche ihre
Geschiftsfelder tangieren. Entwickelt wurde der Leitfaden als erster Versuch einer Operationalisierung der Be-
funde aus dem TEEB-Bericht (econsense 2012).

Im Zusammenhang mit dem Rio+20-Gipfel gab es iiber 700 Selbstverpflichtungen zum nachhaltigeren Handeln
seitens Staaten und aus der Zivilgesellschaft (Lingenthal/Biirgi 2012), aber insbesondere auch von multinationalen
Konzernen und Finanzdienstleistern, die auf der Konferenz eine erstaunlich grof3e Prasenz zeigten und sich neben
Vertretern von Regierungen und internationalen Umweltorganisationen prisentierten, um neue Koalitionen zu
verkiinden (dazu und zum Folgenden Neef 2012, S.7 f.). Der deutsche Versicherungskonzern Allianz beispiels-
weise sicherte gemeinsam mit deutschen und niederldndischen Energiekonzernen zu, Emissionszertifikate fiir
mehrere Mio. US-Dollar im Rahmen von REDD+-Projekten, u. a. dem Surui-Projekt in Brasilien, zu kaufen. Eine
Koalition von internationalen Finanzdienstleistern verabschiedete die »Natural Capital Declaration«, die bis Ok-
tober 2012 von 40 Finanzunternehmen unterzeichnet wurde.s9 45 Vorstandsvorsitzende nationaler und multinati-
onaler Konzerne, wie Coca Cola und Nestlé, unterschrieben ein Kommuniqué, in dem sie auf die Knappheit der
Wasserressourcen verwiesen und an Regierungen appellierten, einen »fairen und angemessenen Preis« flir Wasser
festzulegen. Anklang fand aulerdem die 50:50-Kampagne der Weltbank (lanciert im Rahmen der 2010 gestarteten
Initiative »Wealth Accounting and the Valuation of Ecosystem Services«ioo, deren Zielsetzung — die Beforderung
der Naturkapitalbilanzierung — bis heute von mehr als 60 Landern und 90 Unternehmen unterstiitzt wird.

Das Bewusstsein fiir die betriebswirtschaftliche Bedeutung des »Naturkapitals« und die Bereitschaft zu freiwilli-
gem Engagement scheint also auch im Privatsektor zu wachsen (adelphi 2012, S. 110). Insgesamt gesehen ist aber
die Zahl der Firmen, die sich aktiv fiir den Biodiversititsschutz engagierten, noch eher gering.101 So erwahnt der
Bodensee-Stiftung zufolge nur etwa ein Viertel der GroBunternehmen die Begriffe Biodiversitit, Natur- oder Ar-
tenschutz in ihren Nachhaltigkeits- oder Umweltberichten, obwohl eine Integration von Biodiversititsfragen in die
Unternehmensstrategie einen positiven Effekt auf Image und Reputation des Unternehmens zu versprechen scheint
(adelphi 2012, S.110).102

In diesem Zusammenhang wird von einigen Naturschiitzern kritisch angemerkt, dass die publikumswirksamen
Aktivititen bislang hauptsidchlich der Imagepflege und damit in erster Linie den wirtschaftlichen Eigeninteressen

97 www.business-and-biodiversity.de (20.5.2014)

98 www.business-biodiversity.eu (20.5.2014)

99 www.naturalcapitaldeclaration.org (20.5.2014)

100 www.wavespartnership.org (20.5.2014)

101 So verzeichnet die Initiative »Biodiversity in Good Company« bislang nur 23, zumeist deutsche Mitglieds-
unternehmen (www.business-and-biodiversity.de/ueber-uns/mit glieder, 20.5.2014).

102 www.bodensee-stiftung.org/projekte/european-business-biodiversity-campaign (20.5.2014)
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der Unternehmen dienten (sogenanntes »greenwashing«). Eng damit verkniipft ist die Befiirchtung vieler NGOs,
dass es durch die zunehmend 6konomische Ausrichtung des Naturschutzes zu einem »Ausverkauf der Natur«
durch ausléndische Investoren, zu groflichigen Landnahmen und einer Verschirfung von Ressourcenkonflikten
kommen konnte. Wie das Beispiel des Klimaschutzes zeigt, bei dem mit dem Emissionshandel, dem CDM und
REDD+ bereits langjahrige Erfahrungen mit marktbasierten Instrumenten vorliegen, stehen die Profitinteressen,
die Unternehmen in diesen neuen Mérkten verfolgen, nicht ohne Weiteres mit den Zielen des Naturschutzes in
Einklang (Kap. V.2).

SITUATION IN DEUTSCHLAND 3.1

Die bessere Vereinbarung von unternehmerischen und naturschiitzerischen Interessen wird von der deutschen Re-
gierung auch auf nationaler Ebene intensiv vorangetrieben: etwa im Rahmen der kiirzlich gestarteten Dialog- und
Aktionsplattform »Unternehmen Biologische Vielfalt 2020«, welche die Eigeninitiative des Privatsektors und den
Austausch mit Interessenvertretern des Naturschutzes fordern soll. Wirtschafts- und Industrieverbénde aus
Deutschland (VCI, BDI, DIHK, econsense) unterstiitzen diese und &hnliche Initiativen und haben sich zum Ziel
bekannt, »die biologische Vielfalt zu schiitzen und zu fordern sowie ihre Bestandteile nachhaltig zu nutzen« (BDI
2012a, S.1). Diese Absichtserklarungen schlagen sich in der Praxis bislang allerdings kaum nieder, auch wenn das
Thema Biodiversititsmanagement von deutschen Unternehmen zunehmend als wichtige Nachhaltigkeitsheraus-
forderung anerkannt wird. Insgesamt aber nimmt »Biodiversitdt noch keine Prioritit auf der Agenda von Unter-
nehmen« ein, wie auf dem 2. Dialogforum »Biodiversitit und Unternehmen« festgestellt wurde (BMU/BN 2011).
Bestehendes Engagement beschriankt sich hauptsiachlich auf GroBunternehmen, die ihre Aktivititen zumeist auf
die publikumswirksame Unterstiitzung und Forderung von Naturschutzvorhaben begrenzen.103 Auch scheint die
Beteiligung deutscher Unternehmen an den neu entstehenden, freiwilligen Mirkten fiir Okosystemleistungen bis-
lang eher zuriickhaltend auszufallen.

Vor diesem Hintergrund betonen Interessenvertreter der deutschen Wirtschaft und Industrie in verschiedenen Stel-
lungnahmen und Positionspapieren zur Biodiversitétspolitik zwar die 6konomischen Chancen des »greening« —
so etwa im gemeinsamen Memorandum »Green Economy« von BMU und BDI (2012) —, im Tenor iiberwiegen
jedoch letztlich die Vorbehalte gegeniiber neuen finanzpolitischen Maflnahmen und Instrumenten im Bereich des
Naturschutzes (adelphi 2012, S. 174; BDI 2012a; VCI/Deutsche Industrievereinigung Biotechnologie 2012). So
wird vor dem Risiko einer Uberregulierung und damit Schwichung des Wirtschaftsstandortes Deutschland ge-
warnt und eine marktorientiertere Herangehensweise abgelehnt, sofern sie mit hoheren Kosten und Abgaben ver-
bunden ist (adelphi 2012, S. 174). Deutlich wird diese Position in der Biodiversititsstellungnahme des BDI
(2012a), wo mit Verweis auf die TEEB-Studie festgestellt wird, dass »der Grundsatz des nachhaltigen Wirtschaf-
tens [in der deutschen Industrie] seit Jahrzehnten tief verwurzelt und gelebte Praxis« sei und es folglich vor allem
darum gehen miisse, die bestehenden Naturschutzregelungen (z. B. die Eingriffsregelung) in Anwendung und Um-
setzung zu optimieren. Grundlegende Bedenken gegeniiber der raschen Implementierung 6konomisch ausgerich-
teter PolitikmaBBnahmen bestehen aber auch aufgrund der noch unzureichenden 6kologischen Wissens- und Da-
tenbasis, eine Situation, die bereits bei den bestehenden Regularien zu aufwendigen Genehmigungsverfahren fiih-
ren kann (BDI 2012b). In deutschen Wirtschaftskreisen scheint man weitgehend der Ansicht zu sein, dass sich die

103 Zu den wenigen Ausnahmen gehéren PUMA, das die weltweit erste kologische Gewinn- und Verlustrech-
nung vorlegte, sowie HeidelbergCement, das betriebliche Richtlinien zur Férderung der biologischen Vielfalt
erlassen hat (adelphi 2012, S. 112 f)).
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technischen Umsetzungsschwierigkeiten bei umweltdkonomischen Ansétzen zur Bewertung und Inwertsetzung
von Biodiversitéit noch zu verschérfen drohen.

Eines der groBten Probleme wird in der Unklarheit des Begriffs der Okosystemleistungen gesehen (adelphi 2012,
S.118; VCI/Deutsche Industrievereinigung Biotechnologie 2012). Zudem gelten die vorhandenen umweltokono-
mischen Bewertungsmethoden, die fast ausschlieBlich aus der Wissenschaft stammen, fiir eine Anwendung im
unternehmerischen Bereich als eher wenig geeignet (adelphi 2012, S. 125). Allerdings sind in den letzten Jahren
gerade in Deutschland deutliche Anstrengungen unternommen worden, diese Liicke zu schlieBen: Mit dem Bio-
diversitits-Check104 des Global Nature Fund, dem »Handbuch zur Bewertung von Okosystemdienstleistungen«
des WBCSD (econsense 2012) oder dem »Handbuch Biodiversititsmanagement« des BMU (Schaltegger/Bestén-
dig 2010) stehen inzwischen diverse Leitfdden zur Verfiigung, die sich spezifisch an den Anforderungen und Ziel-
setzungen der unternehmerischen Praxis ausrichten.

ERGEBNISSE DER INTERNATIONALEN FALLSTUDIEN 3.2

Die Diskurse der groen Konzerne und Investoren im Rahmen ihrer umweltorientierten Auflendarstellung weisen
in allen untersuchten Lindern erhebliche Ahnlichkeiten auf (dazu und zum Folgenden Neef 2012, S.85 f.). Nahezu
alle Grofunternehmen betonen in ihren Internetauftritten und in 6ffentlichen Foren, dass sie ihrer Verantwortung
fiir die Umwelt und die biologische Vielfalt mit einer Reihe von Mainahmen gerecht werden. Dabei ist auffallend,
dass die Begrifflichkeiten »Umwelt«, »Okosystemleistungen« und »Biodiversitit« eher beliebig und unspezifiziert
verwendet werden. Obgleich mehrere Unternehmen ihre Zusammenarbeit mit der lokalen Bevolkerung bzw. der
lokalen Verwaltung betonen, geht kaum eines der Unternehmen in seinen Berichten auf das vorhandene 6kologi-
sche Wissen der Bevolkerung ein. Dies deutet darauf hin, dass die meisten Unternehmen ihre Unterstiitzung fiir
die Erhaltung der Biodiversitit und lokaler Okosysteme nicht als echte Partnerschaft begreifen, sondern als ein-
seitige, wohltitige Mafinahme des Unternehmens.

In Thailand und Tansania zeigte sich, dass insbesondere grofle Unternehmen bislang nicht bereit waren, sich {iber
einzelne freiwillige Mafnahmen im Rahmen ihrer sozialen Verantwortung hinaus auf langerfristige Verpflichtun-
gen zum Biodiversititsschutz einzulassen, z. B. im Rahmen von PES-Systemen (dazu und zum Folgenden Neef
2012, S.86). Auch gibt es in diesen Landern praktisch noch keine Unternehmen, die den Schutz von Biodiversitit
und Okosystemen in ihre Geschiftsabliufe oder betrieblichen Managementsysteme integriert haben. In Thailand
betonen einheimische GroBunternehmen im Agrar- und Energiebereich ihre Aktivititen zum Schutz von Okosys-
temen im Rahmen ihrer sozialen Verantwortung bzw. ihrer Unterstiitzung der vom Staatsoberhaupt propagierten
Geniigsamkeitsphilosophie, ohne dass sich dies bislang jedoch entscheidend auf eine Verédnderung konventioneller
Unternehmenspraktiken auswirkt. Von kleineren und mittleren Unternehmen im Gesundheits- und Wellnessbe-
reich sowie in der Tourismusbranche wird die 6konomische Nutzung von Biodiversitit zunehmend als Chance
begriffen, allerdings besteht die Gefahr der Ubernutzung biologischer Vielfalt, solange es keine entsprechenden
Zertifizierungen und Regularien gibt, die eine nachhaltige Extraktion biodiversitdtsbasierter Produkte sicherstel-
len. In Tansania haben insbesondere Unternehmen im Bereich des nachhaltigen Tourismus ein verstérktes 6kono-
misches Interesse am Erhalt der biologischen Vielfalt, miissen sich aber gegen die Jagdindustrie behaupten, die
von einem Netzwerk von tansanischen Regierungsbeamten, Politikern und Geschéftsleuten sowie ausldndischen
Unternehmen kontrolliert wird (Neef2012, S.24). Ausléndische Investoren nutzen Aufforstungs- und Waldschutz-
projekte im Rahmen des freiwilligen Kohlenstoffmarktes zum »green grabbing«, betonen dabei aber diskursiv

104 www.business-biodiversity.eu/default.asp?Lang=DEU&Menue=128 (20.5.2014)
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ihren Beitrag zum Umwelt- und Klimaschutz und zur nachhaltigen lédndlichen Entwicklung. In Thailand gibt es
ebenfalls einen zunehmenden Druck auf die biologische Vielfalt durch private, vorwiegend lokale Investoren —
z. B. im Kautschuk-, Zuckerrohr- und Olpalmanbau —, deren Aktivititen trotz der Rhetorik einer biodiversititsba-
sierten Okonomie negative Folgen fiir die noch verbliebenen, einigermaBen intakten Naturwilder haben.

In der AuBendarstellung der groBen Konzerne in Brasilien wird dem Umweltschutz und einigen klar definierten
Okosystemleistungen, wie Luft- und Wasserreinhaltung, zwar eine groe Bedeutung beigemessen, jedoch gibt es
nach eigenen Angaben nur ein begrenztes Wissen dariiber, wie die Integration von Biodiversititsbelangen in un-
ternehmerische Planungen und Managementsysteme erfolgen kann und welchen direkten 6konomischen Nutzen
dies den Unternehmen bringen konnte (Neef 2012, S. 86 f.). In der Praxis tragen insbesondere die extraktiven
Industrien durch ihren immensen Flichenverbrauch erheblich zur Minderung der biologischen Vielfalt bei und
gleichen dies nur bedingt durch kompensatorische Mainahmen aus.

Dies gilt in dhnlicher Weise auch fiir die Rohstoftindustrien Australiens, die seit der Einflihrung der nationalen
Karbonsteuer im Juli 2012105 und im Rahmen freiwilliger Ausgleichsmainahmen auf bundesstaatlicher Ebene
sowohl fiir den Verlust biologischer Vielfalt als auch fiir ihre klimaschiddlichen Emissionen zum Teil substanzielle
Kompensationen erbringen und dies auch auf ihren Webseiten und in sonstigen 6ffentlichen Plattformen publi-
kumswirksam betonen (dazu und zum Folgenden Neef 2012, S.87). Gleichzeitig haben insbesondere die groen
Bergbaubetriebe ihre Fordergebiete im In- und Ausland erheblich ausgeweitet und bislang trotz aller Rhetorik
noch kaum iiberzeugende Nachweise erbracht, inwieweit sie tatsdchlich auf dem Weg sind, ihren »dkologischen
FuBabdruck« nachhaltig zu verringern. Im Rahmen von Waldprojekten des freiwilligen Marktes betreiben einige
australische Unternehmer — sogenannte »Carbon Cowboys« — zwielichtige Geschéftspraktiken in entlegenen Re-
gionen Siidamerikas, Stidostasiens und im siidlichen Pazifik, die in vielen Fillen im Konflikt sowohl mit den
Eigentumsrechten lokaler Gruppen als auch mit den Belangen des Biodiversitétsschutzes stehen (Neef 2012,
S. 83).106

Viele GroBunternehmen in Japan haben in den letzten Jahren im Rahmen ihrer gesellschaftlichen Verantwortung
eine Reihe von Aktivititen im Biodiversitits- und Okosystemschutz sowohl im Inland als auch in Entwicklungs-
und Schwellenlédndern durchgefiihrt und nutzen dies insbesondere zur Imagepflege (dazu und zum Folgenden Neef
2012, S.87). Dariiber hinaus gibt es eine wachsende Anzahl groBerer und mittlerer Unternehmen, die entweder
naturstoffbasierte Produkte direkt vermarkten oder deren Geschiftsmodelle von intakten Okosystemen abhiingen
und die damit ein langfristiges Interesse an Biodiversitits- und Okosystemschutz haben. Unter den Kleinunterneh-

105 Die national-liberale Regierung unter Premierminister Tony Abbot, welche die Labor-Regierung im Septem-
ber 2013 abloste, will die Karbonsteuer zum 1. Juli 2014 wieder abschaffen, um die Kosten fiir australische
Industrien zu vermindern und private Haushalte zu entlasten (www.environment.gov.au/topics/cleaner-en-
vironment/clean-air/repealing-carbon-tax, 20.5.2014).

106 So hatten Reporter des Sydney Morning Herald Mitte 2011 vom Plan eines Geschéftsmannes berichtet, der
sich vom indigenen Volk der Matses im peruanischen Teil des Amazonas die Kohlenstoffrechte fiir ein riesi-
ges Regenwaldgebiet sichern wollte (Sydney Morning Herald 2011; dazu und zum Folgenden Neef 2012,
S.83). Im Juli 2012 gaben sich Journalisten des TV-Programms »60 Minutes Australia« als Investoren aus
und filmten den Geschdftsmann, als er bestétigte, dass er die Karbonrechte fiir 3 Mio. ha Wald in Peru erwor-
ben habe und den Wald nach Ablauf eines Emissionszertifikatevertrags mit einer Laufzeit von 25 Jahren
roden und durch Olpalmplantagen ersetzen werde (Bartlett/Rice 2012). Aufgrund der Enthiillungen durch die
australischen Medien erlieB der zustindige peruanische Richter im September 2012 einen Haftbefehl gegen
den Geschéftsmann.



Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode —197 - Drucksache 18/3764

men gibt es mit Ausnahme einiger Betriebe, welche z. B. in Allianzen zur Erhaltung der japanischen Kulturland-
schaft involviert sind, bislang nur ein geringes Bewusstsein iiber die Notwendigkeit zum aktiven Biodiversitits-
management.

DIE PERSPEKTIVEN VON ZIVILGESELLSCHAFT, INDIGENEN GRUPPEN UND
LOKALEN GEMEINSCHAFTEN 4.

Weltweit engagiert sich ein breites Spektrum von zivilgesellschaftlichen Akteuren fiir den Schutz und die nach-
haltige Nutzung der biologischen Vielfalt — neben einzelnen Umweltaktivisten und indigenen Gruppen z&hlt dazu
eine kaum iiberschaubare Vielfalt an grofleren und kleineren NGOs aus den Bereichen Umweltschutz und Ent-
wicklungszusammenarbeit, aber auch private Stiftungen und kirchliche Organisationen. Diese Gruppen mischen
sich nicht nur aktiv in nationale und internationale Politikprozesse ein, sondern erarbeiten in Zusammenarbeit mit
der Wissenschaft auch sozialokologische Standards fiir Biodiversitétsschutzprojekte, wirken am Kapazititsaufbau
in den Liandern des Siidens mit oder unterstiitzen Unternehmen bei der Hinwendung zu naturschutzvertriglichen
Wirtschaftsprozessen. Obwohl sich diese heterogene und international verstreute Akteurslandschaft zunehmend
zu vernetzen und zu koordinieren beginnt — etwa im Rahmen der CBD Alliance1o7, einem internationalen NGO-
Netzwerk —, sind ihre Positionen so breit gefachert wie die von ihnen vertretenen Interessen und lassen sich folglich
schwerlich auf einen einfachen Nenner bringen. Da die meisten NGOs sozialokologischen Bewegungen entstam-
men und sich als Fiirsprecher der Natur oder der Lénder des globalen Siidens verstehen, zeichnet sich insgesamt
ein klarer marktkritischer Mainstream ab, der auch auf dem Rio+20-Gipfel zum Ausdruck kam. Innerhalb der die
Zivilgesellschaft vertretenden »NGO Major Group« gab es mit Blick auf Biodiversitit (im Unterschied zu anderen
Themenbereichen) nur wenige Differenzen, wie die Auswertung von Anderungsantriigen zeigt, die im Vorfeld des
Gipfels zu biodiversitétsrelevanten Passagen des Verhandlungsdokuments eingereicht wurden (dazu und zum Fol-
genden adelphi 2012, S.52 f.).10s Zivilgesellschaftliche Organisationen forderten u. a.,

> die umstrittenen Skonomischen Begriffe »Naturkapital« und »Okosystemleistungen« komplett aus dem Text
des Abschlussdokuments zu streichen und euphorische Formulierungen in Bezug auf die Erfolge von Marktin-
strumenten zu vermeiden (Zuspruch fanden hingegen der Buen-vivir-Ansatz und das Konzept inhérenter
Rechte fiir Arten und Okosysteme);

> die Kommodifizierung und Privatisierung von Wéldern zu unterbinden, die Anwendung marktbasierter Lo6-
sungen entsprechend zu begrenzen und stattdessen 6ffentliche Finanzierungsstrukturen auszubauen;

> die Governancestrukturen und Gesetzgebungen zur Minderung der Entwaldung und zum Schutz der biologi-
schen Vielfalt zu stirken, wobei insbesondere lokale, gemeindebasierte Ansétze und starke, harmonisierte Ge-
setzgebungen zur Landnutzung bevorzugt werden sollen.

Ungeachtet der marktkritischen Haltung der NGO Major Group im Rahmen der Rio+20-Verhandlungen ldsst sich
beobachten, dass die Beriihrungséingste vor allem westlicher Organisationen zu 6konomischen Konzepten und
Instrumenten in den letzten Jahren kontinuierlich abgenommen haben (dazu und zum Folgenden adelphi 2012,
S.54). So sind Umweltstiftungen wie der Global Nature Fund und die Bodensee-Stiftung mafigeblich in die Um-
setzung und Koordination der diversen Unternehmenskampagnen involviert, wihrend Umweltorganisationen wie

107 www.cbdalliance.org (20.5.2014)
108 www.uncsd2012.org/mgcommentszerodraft.html (20.5.2014)
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der WWF sich auf Projektbasis mit den wissenschaftlichen Grundlagen und praktischen Anwendungsméglichkei-
ten der Bewertung von Okosystemleistungen beschiftigen — etwa im Rahmen des »Natural Capital Projects«ioo.
Der WWF beteiligt sich dariiber hinaus an REDD+-Programmen, ein umstrittenes Engagement, das der Organi-
sation im Zusammenhang mit einem Projekt in Tansania den Vorwurf von Vertreibungen Tausender Siedler aus
den Mangrovenwéldern des Rufijideltas eingehandelt hat (Neef 2012, S.27 f.).

SITUATION IN DEUTSCHLAND 4.1

Im internationalen Vergleich ist die Umweltbewegung in Deutschland besonders stark verankert. Die Debatte um
das Waldsterben, der Widerstand gegen die Atomkraft oder die Griine Gentechnik mobilisierten seit den 1970er
Jahren weite Teile der Zivilgesellschaft und wurden hierzulande mit groBer Schirfe und Emotionalitit gefiihrt.
Einer der wichtigsten Vordenker der 6kologischen Revolution in Deutschland war der Philosoph Hans Jonas
(1984), der vor den Gefahren des technischen Fortschritts warnte und eine dezidiert physiozentrische Naturethik
entwickelte. Es ist deshalb nicht zu weit gegriffen, Deutschland als »das Umweltland schlechthin« zu bezeichnen,
in dem das 6kologische Bewusstsein zu einem »selbstverstandlichen Teil der Lebenswelt« gehort (Uekétter 2011,
S.15).

Im autkommenden Diskurs um die Inwertsetzung der biologischen Vielfalt verfiigen die groB3en Naturschutz- und
Umweltverbiande aus Deutschland — NABU, BUND, Greenpeace Deutschland, WWF Deutschland — iiber eine
entsprechend wichtige Stimme. Diese Organisationen machen ihren groen politischen Einfluss nicht nur durch
Lobbyarbeit geltend, sondern spielen dariiber hinaus eine wichtige Rolle bei der direkten Umsetzung der nationa-
len Biodiversititsstrategie, etwa im Rahmen von Leuchtturmprojekten wie dem »Griinen Band Deutschland«, ein
iiber 1.000 km langes Schutzgebiet entlang der ehemaligen innerdeutschen Grenze, das derzeit von verschiedenen
Naturschutzverbanden in Kooperation mit Bund und Landern umgesetzt wird (adelphi 2012, S. 130 f.). Zudem
setzen sie sich seit vielen Jahren aktiv fiir den Schutz und die Wiederherstellung der nationalen Biodiversitit ein.
Eine lange Tradition haben Landkaufprojekte, die von Organisationen wie dem WWEF, dem NABU und anderen
seit den 1980er Jahren durchgefiihrt werden (dazu und zum Folgenden adelphi 2012, S. 132 f.). Das Ziel von
Projekten wie der »NABU Stiftung Nationales Naturerbe«11o ist es, wertvolle Naturflachen mithilfe von Spenden-
geldern aufzukaufen und dadurch langfristig einer wirtschaftlichen Nutzung zu entziehen. Das Eigentum an den
erworbenen Flachen geht auf die Stiftung iiber, die Spender erhalten Urkunden als Nachweis fiir ihre Spende, bei
grofieren Zuwendungen konnen sie auch als Zustifter aufgefiihrt werden.

Wie diese Projekte verdeutlichen, sind die Diskurse und Praktiken der gro3en Umweltverbénde — historisch gese-
hen — eindeutig von dem klassischen Schutzgedanken geprégt, der von einer konflikthaften Polaritét zwischen
Naturschutz und wirtschaftlicher Entwicklung ausgeht. Eine stirker konomische Ausrichtung des Biodiversitéts-
schutzes wird zum jetzigen Zeitpunkt entsprechend eher zuriickhaltend beurteilt, obwohl durchaus auch die Chan-
cen dieser Entwicklung thematisiert werden. Diese liegen, hier ist sich die deutsche Naturschutzcommunity weit-
gehend einig, vor allem auf einer argumentativen Ebene: So gilt die 6konomische Bewertung in erster Linie als
ein niitzliches Kommunikationsinstrument, um den Wert der Natur offenzulegen, Offentlichkeit und Politik fiir
die Anliegen des Naturschutzes aufzuriitteln und eine konsequentere Anwendung des Verursacherprinzips zu er-
mdoglichen (adelphi 2012, S. 141 ff.). Diese Moglichkeiten treten jedoch im GroBen und Ganzen hinter die Sorge
zuriick, dass es durch eine allzu grole Dominanz anthropozentrischer und utilitaristischer Sichtweisen zu einer

109 www.naturalcapitalproject.org (20.5.2014)
110 http://naturerbe.nabu.de (12.1.2015)
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ungebremsten Kommodifizierung der Natur kommen kdnnte. Die hauptsichliche Befiirchtung ist, dass dadurch
die ideellen, nichtmonetarisierbaren Werte der biologischen Vielfalt zugunsten kurzfristiger Tauschwerte aus dem
Blick geraten und alle nutzlos erscheinenden Aspekte der Natur »als nicht weiter schiitzenswert eingestuft werden«
konnten (BUND 2010). »Die dkonomische Bewertung des Nutzens von Okosystemen und der Artenvielfalt fiir
die menschliche Gesellschaft kann letztlich nur ein Instrument sein«, wie der BUND (2010) in seiner Stellung-
nahme zur TEEB-Studie folgert, dessen Risiken folglich durch iibergeordnete umweltpolitische Rahmenbedin-
gungen einzugrenzen sind.

Die Auseinandersetzung iiber Sinn und Unsinn marktformiger Naturschutzlosungen wird vonseiten der grof3en
Naturschutz- und Umweltverbande also differenziert gefiihrt und spaltet teilweise sogar die Community selbst —
etwa im Falle des Okopunktehandels, fiir dessen Einfiihrung sich der NABU Baden-Wiirttemberg eingesetzt hat,
wiahrend er von Vertretern des NABU Hessen abgelehnt wird.111 Andere zivilgesellschaftliche Gruppen hingegen,
deren Fokus stirker auf die internationalen und sozialen Folgen gerichtet ist, wie die kirchlichen Hilfsdienste
(Evangelischer Entwicklungsdienst, Brot fiir die Welt) und teilweise auch Greenpeace, stechen den Monetarisie-
rungstendenzen im Naturschutz insgesamt deutlich ablehnender gegeniiber. Aus Sicht dieser Organisationen be-
steht die Gefahr, dass Investoren animiert werden, natiirliche Ressourcen in den drmsten Lindern der Welt zu
privatisieren und damit dem Zugriff lokaler Gemeinschaften zu entziehen — vor den massiven sozialen Konse-
quenzen wird eindringlich gewarnt (adelphi 2012, S.137 f.). Diese Position wird auch, unterschiedlich nuanciert,
von der kapitalismuskritischen Rosa-Luxemburg-Stiftung und der griinen Heinrich-Boll-Stiftung vertreten.

Trotz skeptischer Grundtone ldsst sich somit in Bezug auf die Zivilgesellschaft in Deutschland kein eindeutiges
Diskursbild ableiten, was zum einen mit den weit gefacherten Interessen innerhalb der heterogenen Akteursland-
schaft zusammenhéngt, zum anderen mit dem Umstand, dass bislang nur wenige offizielle Stellungnahmen zum
Thema vorliegen (adelphi 2012, S.177).

ERGEBNISSE DER INTERNATIONALEN FALLSTUDIEN 4.2

Unter den fiinf Landerbeispielen sind zivilgesellschaftliche Gruppen in Brasilien und Australien derzeit am stirks-
ten an den &ffentlichen Diskursen zur »griinen Okonomie« beteiligt. In Brasilien kommt darin bei Fragen der
Inwertsetzung von Biodiversitit der offenkundige Gegensatz zwischen den Diskursen der sozialokologischen
NGOs und der Vertreter der indigenen Volker auf der einen Seite und denen der Regierung, einiger internationaler
Umwelt-NGOs und den groBen, zum Teil staatlich kontrollierten Unternehmen auf der anderen Seite sehr deutlich
zum Ausdruck (Neef 2012, S.87). Auf dem als Gegengipfel zu der Rio+20-Konferenz deklarierten »Gipfel der
Volker« formierten Repriasentanten der brasilianischen Zivilgesellschaft einen antikapitalistischen Widerstand ge-
gen die »griine Okonomie« (dazu und zum Folgenden Neef 2012, S.8 f.). Die Abschlusserklirung des 9. Free
Land Camp, einer Zusammenkunft der Reprisentanten indigener Volker aus Brasilien, anderen lateinamerikani-
schen Landern sowie aus anderen Kontinenten, die von fiinf indigenen, lateinamerikanischen Dachorganisationen
ausgerichtet wurde, enthielt ahnliche antikapitalistische Elemente und betonte dariiber hinaus das Bekenntnis zum
»guten Leben« (»buen vivir«) und zum Recht der Natur auf Schutz vor »Kommodifizierung und Finanzialisie-
rung«. Der Grofiteil der brasilianischen Zivilgesellschaft fiirchtet, dass die tatséchlichen wirtschaftlichen Interes-

111 www.main-netz.de/nachrichten/regionalenachrichten/hessenr/art11995,1750817 (20.5.2014); www.badi-
sche-zeitung.de/suedwest-1/eingriffe-in-die-natur-koennen-mit-oekopunkten-ausgeglichen-werden--
63498645.html (20.5.2014)
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sen von GroBunternehmen — insbesondere in den extraktiven Industrien — durch den Diskurs um die »griine Oko-
nomie« verschleiert werden und dadurch einer Kommerzialisierung und weiteren Ausbeutung der Natur weiter
Vorschub geleistet wird, wihrend gleichzeitig den Unternehmen eine Plattform gegeben werde, die 6ffentliche
Meinung zu ihren Gunsten zu manipulieren und massives »greenwashing« zu betreiben. Durch die zunehmende
wirtschaftliche Macht der Unternehmen entgleite der Regierung allméhlich die Kontrolle {iber den Privatsektor,
wihrend sich die indigene Bevolkerung sowie drmere und marginalisierte Gruppen einer Beschriankung und in man-
chen Fillen sogar einer Beraubung ihrer traditionellen Rechte und ihres Zugangs zu den natiirlichen Ressourcen
ausgesetzt sehen. In diesen Diskursen kommt auch eine generelle Ablehnung des Kapitalismus brasilianischer Pré-
gung zum Ausdruck.

Auch in Australien formiert sich stirkerer Widerstand gegen eine wahrgenommene Koalition aus Regierung,
GroBunternehmen und einigen internationalen Umwelt-NGOs seitens kleinerer und meist wenig organisierter zi-
viler Gruppen, insbesondere in den Zielregionen extraktiver Industrien (dazu und zum Folgenden Neef 2012,
S.88). Allerdings stehen in Australien weniger eine allgemeine Kapitalismuskritik und die Angst vor Eigentums-
verlusten im Vordergrund wie in Brasilien, sondern die Sorge, dass die Ausgewogenheit zwischen wirtschaftlicher
Entwicklung und Erhaltung der australischen »Wildnis« nicht mehr gewahrleistet sei. Wahrend Ausgleichszah-
lungen fiir die Erbringung von Okosystemleistungen durch Landeigentiimer in Australien insgesamt eher positiv
gesehen werden, stehen Biodiversititsoffsets, wie sie z. B. im Bundesstaat New South Wales praktiziert werden,
seit ihrer Einfilhrung in der 6ffentlichen Kritik. Viele zivilgesellschaftliche Gruppen sehen darin den Versuch, die
Natur vermarktbar und substituierbar zu machen und fiir Gemeinden, die z. B. in direkter Nachbarschaft zu einem
Kohlebergwerk leben, bringt es offensichtlich wenig Erleichterung, wenn die lokale Naturzerstérung durch Bio-
diversitétsoffsets in einer anderen Region ausgeglichen wird.

In Japan gibt es einen breiten gesellschaftlichen Konsens dariiber, dass staatliche Ausgleichszahlungen fiir nach-
haltige Landbewirtschaftung in benachteiligten Regionen mit positiven Effekten fiir die Biodiversitét der japani-
schen Kulturlandschaft sinnvoll sind (dazu und zum Folgenden Neef 2012, S. 88). Eine Sorge iiber die Kommer-
zialisierung von Natur konnte aus den zivilgesellschaftlichen Diskursen nicht abgeleitet werden. Es gibt in der
breiten Offentlichkeit nur wenig Kritik an den Umweltpraktiken japanischer Unternehmen, und das Engagement
der japanischen Regierung und japanischer Unternehmen in internationalen REDD+-Pilotprogrammen wird — so
es bekannt ist — von NGOs bislang eher positiv eingeschétzt, obwohl auch die Risiken fiir den Erhalt von Bio-
diversitdt und fiir die Rechte lokaler Gemeinschaften wahrgenommen werden.

In Thailand werden marktbasierte Instrumente wie PES und REDD+ noch relativ wenig in der Zivilgesellschaft
diskutiert (dazu und zum Folgenden Neef 2012, S. 88). Allenfalls unter den ethnischen Minderheiten in den Berg-
regionen Nordthailands gibt es eine zunehmende Sensibilisierung fiir solche Instrumente, befordert durch ver-
schiedene nationale und internationale NGOs. Dabei zeigt sich eine differenzierte Haltung beziiglich der Instru-
mente: Internationale Modelle wie REDD+ werden eher abgelehnt, weil beflirchtet wird, dass damit die lokale
Kontrolle iiber die natiirlichen Ressourcen verloren gehen konnte. Dagegen werden PES-Modelle, die auf der
Ebene kleinskaliger und mittelgroBer Wassereinzugsgebiete operieren, eher als Chance begriffen, Nutzungsrechte
zu sichern und Aufwandsentschiidigungen fiir die Bereitstellung von Okosystemleistungen zu erhalten. Allerdings
fehlt hiufig noch die notwendige Vertrauensbasis sowohl unter den verschiedenen zivilgesellschaftlichen Gruppie-
rungen als auch zwischen Bewohnern der Bergregionen und den Tieflandgemeinden, die eine wichtige Grundlage
fiir tragfdhige und langfristige PES-Vereinbarungen ist (Neef/Thomas 2009).
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In Tansania werden marktbasierte Instrumente zum Klima- und Biodiversitidtsschutz kontrovers diskutiert, insbe-
sondere seit es im Rahmen von ersten REDD+-Pilotprojekten auch zu Vertreibungen, Umsiedlungen und Enteig-
nungen gekommen ist (dazu und zum Folgenden Neef 2012, S. 88 f.). Trotz progressiver Reformen im Bereich
des Gemeinschaftseigentums an natiirlichen Ressourcen ist das Vertrauen der lokalen Gemeinschaften in staatliche
Zusicherungen beziiglich der Verteilung internationaler Gelder fiir den Klima- und Biodiversititsschutz im Rah-
men von REDD+ wenig ausgeprigt, und es liberwiegt die Sorge, im Rahmen solcher internationalen Programme
die lokale Kontrolle iiber die natiirlichen Ressourcen zu verlieren. Dagegen zeigen gemeindebasierte Projekte im
Klima- und Biodiversititsschutz, die auf dem lokalen Wissen der Bevolkerung aufbauen und eine Starkung der
lokalen Eigentumsrechte verfolgen, vielversprechende Ergebnisse.

Die Vorbehalte der zivilgesellschaftlichen und indigenen Gruppen in Brasilien, Tansania und Thailand gegeniiber
einer Okonomisierung der Natur durch Regierungen und Investoren kommen auch in dem Beitrag der CBD Alli-
ance — einem breiten Netzwerk von Umweltaktivisten, Vertretern von NGOs, gemeindebasierten Organisationen
und indigenen Gruppen — zur 11. Vertragsstaatenkonferenz des Ubereinkommens {iber die biologische Vielfalt
(CBD-COP 11) in Hyderabad im Oktober 2012 zum Ausdruck (Neef 2012, S. 89). Darin wird der Einsatz von
»ungepriiften innovativen finanziellen Mechanismen« und anderen marktbasierten Instrumenten wie Biodiversi-
titsoffsets ausdriicklich abgelehnt, mit der Begriindung, dass Okosysteme weder austauschbar noch handelbar
seien und dass die traditionellen Ressourcenrechte der lokalen Bevolkerung angesichts solcher Instrumente akut
gefahrdet seien (CBD Alliance 2012).

DAS OFFENTLICHE MEINUNGSBILD UND DIE ROLLE DER MEDIEN 5.

Der Schutz der biologischen Vielfalt ist eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe, die auf Dauer nur gelingen kann,
wenn in der breiten Bevolkerung ein Bewusstsein iiber den Wert und die Bedeutung der biologischen Vielfalt
sowie Grundverstindnisse der komplexen Problemzusammenhénge bestehen. Diese Voraussetzungen sind global
gesehen insgesamt nur unzureichend erfiillt. Im Vergleich zum Klimawandel ist der Verlust der biologischen Viel-
falt in der Offentlichkeit und den Medien weltweit gesehen nur ein Randthema (natiirlich mit starken nationalen
Abweichungen, auf die nachfolgend eingegangen wird), das iiber die einschldgigen Expertenzirkel und Einzeler-
eignisse hinaus wenig Beachtung findet. Dass die Weltbevolkerung noch wenig fiir Biodiversititsfragen sensibi-
lisiert ist, trotz insgesamt steigender Tendenz, belegen auch diverse Umfragen, die in den letzten Jahren national
und international durchgefiihrt worden sind. Dabei gibt es, wie nicht anders zu erwarten, deutliche Unterschiede
zwischen einzelnen Léndern. So haben geméfl dem »Biodiversity Barometer 2013« immerhin 67 % der weltweit
befragten Personen (31.000 Konsumenten in elf Landern) in den letzten fiinf Jahren von Biodiversitdt gehort,
wovon allerdings nur 39 % die korrekte Definition des Begriffs angeben kdnnen (28 % eine teilweise korrekte
Definition) (UEBT 2013).112 Deutschland bildet hier keine Ausnahme, sondern liegt, wie die aktuellen Daten der
Umfrage von 2014 erneut belegen (UEBT 2014), im internationalen Vergleich sogar im Schlussfeld (Tab. VIL.1).

Das Bewusstsein fiir den Biodiversitdtsverlust stirker in der Gesellschaft zu verankern, zihlt zu den zentralen
Zielen des strategischen Plans der CBD (Aichi-Ziel 1) und der nationalen Biodiversititsstrategie (BMU 2007,

112 Beim »Biodiversity Barometer« handelt es sich um eine jahrlich im Auftrag der Union for Ethical BioTrade
(UEBT) durchgefiihrte Konsumentenbefragung in 13 Landern (Brasilien, China, Deutschland, Frankreich,
GroBbritannien, Indien, Japan, Peru, Siidkorea, der Schweiz, den USA und seit 2014 auch Kolumbien und
Vietnam). Die Ergebnisse der Umfrage werden als Indikator fiir das gesellschaftliche Bewusstsein im Rah-
men des »Strategischen Plans 2011-2020« der CBD genutzt (Aichi-Ziel 1).
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S. 60 ff.). Mit den bundesweiten Wandertageni13 in Deutschland und zahlreichen weiteren internationalen und
nationalen Aktivititen, die im Rahmen des »Internationalen Jahres der biologischen Vielfalt 2010« sowie der UN-
Dekade »Biologische Vielfalt 2011 bis 2020« bislang stattgefunden haben und noch geplant sind, wurden bereits
erhebliche Anstrengungen zur Sensibilisierung der Offentlichkeit unternommen.

TAB. VIL.1 GESELLSCHAFTLICHES BEWUSSTSEIN FUR BIODIVERSITAT WELTWEIT
Land haben von kennen die kennen
Biodiversitét gehort korrekte Definition Teildefinitionen
in % in % in %

Brasilien 90 50 18
Deutschland 49 22 13
Frankreich 94 37 24
Grofbritannien 65 17 17

Indien 19 0,4 9

Japan 62 29 21
Kolumbien 93 44 18

Peru 52 7 37

Siidkorea 73 47 16

Schweiz 83 37 18

USA 60 24 17

Vietnam 95 36 6

Quelle: nach UEBT 2014

Zudem gibt es vorsichtige Bestrebungen, die Bevolkerung stérker in biodiversititspolitische Prozesse einzubezie-
hen. Initiiert durch das Danish Board of Technology (DBT) fand zu diesem Zweck Mitte September 2012 die
Biirgerkonferenz »World Wide Views on Biodiversity« statt (Kasten).114 Aufschlussreich waren die Voten, die
auf dem globalen Biirgerdialog im Zusammenhang mit Fragen zur Inwertsetzung von Biodiversitit abgegeben
wurden, da sie insgesamt auf eine differenzierte Haltung schlieBen lassen (Abb. VIL.2). So stimmten die weltweiten
Teilnehmer mehrheitlich dafiir (45,6 %), im Falle eines Konflikts zwischen 6konomischen Interessen und der Aus-
weisung neuer Naturschutzgebiete dem Biodiversititsschutz Vorrang einzurdumen, es sei denn, essenzielle 6ko-
nomische Interessen stehen auf dem Spiel. Zu den Mallnahmen befragt, die bei der Erhaltung von Naturlandschaf-
ten im eigenen Land zur Anwendung kommen sollen, bestand hingegen insgesamt eine grofere Priferenz zu an-
reizbasierten (und damit marktkonformen) statt zu ordnungsrechtlichen Instrumente (53,4 % gegeniiber 36 %,
Mehrfachnennungen mdglich), wobei sich hier eine interessante Differenz zwischen Industrie- und Entwicklungs-
resp. Schwellenlédndern zeigte: Letztere votierten liberwiegend flir eine stirkere Gesetzgebung, wéhrend fiir Ers-
tere Anreize von groflerer Wichtigkeit sind (DBT 2012, S.20).

113 www.wandertag.biologischevielfalt.de/wandertag.html (20.5.2014)
114 http://biodiversity.wwviews.org (12.1.2015)
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ABB. VIL.2 AUSGEWAHLTE ERGEBNISSE VON »WORLD WIDE VIEWS ON BIODIVERSITY «

Vorrang bei einem Konflikt zwischen 6konomischen Interessen und neuen Naturschutzgebieten
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Préferenz hinsichtlich MaBnahmen zur Erhaltung nationaler Landschaften
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Quelle: nach biodiversity.wwviews.org/the-results (20.5.2014)
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WORLD WIDE VIEWS ON BIODIVERSITY

Rund 3.000 Biirger aus 25 Landern (darunter Deutschland, Brasilien und Japan) nahmen im September 2012
an Veranstaltungen im Rahmen von »World Wide Views on Biodiversity« teil. Das Ziel der vom Danish Board
of Technology initiierten und unter Beteiligung des Instituts flir Technikfolgenabschétzung und Systemanalyse
(ITAS) des Karlsruher Instituts fiir Technologie (KIT) durchgefiihrten Konferenz war es, die Biirger in einen
Bewusstwerdungsprozess zu Nachhaltigkeit einzubeziehen und ihren Vorstellungen Gehor zu verleihen. In
jedem der beteiligten Lander fanden eintdgige Meetings statt. Dort konnten sich rund 100 Biirger mit Bio-
diversititsthemen vertraut machen und diese diskutieren. Danach beantworteten sie einen standardisierten Fra-
gebogen. In Deutschland beteiligten sich 83 Personen an der Fokusgruppe und an der Befragung, in der es
sowohl um Bewusstseinsbildung als auch um Politikgestaltung ging. Die Resultate wurden auf der COP 11
der CBD in Indien im Oktober 2012 prasentiert. Der Sekretér der CBD hief3 die Studie explizit willkommen
und sah Biirgerkonferenzen als Moglichkeit, auf nationaler und internationaler Ebene Bewusstsein fiir den
Verlust der Biodiversitit und fiir entsprechende politische Mafinahmen zu schaffen sowie ein Portal fiir Biir-
gerbeteiligung bereitzustellen. Direkten Einfluss auf politische Entscheidungen hatte der Biirgerdialog jedoch
nicht.

Quelle: adelphi 2012, S.84

SITUATION IN DEUTSCHLAND 5.1

Biodiversitéitsthemen finden keinen grolen Widerhall in der deutschen Medienlandschaft und stehen klar im
Schatten der wesentlich stirker im Brennpunkt befindlichen Klimaproblematik (dazu und zum Folgenden adelphi
2012, S. 89 ft.). Das mediale Interesse an der biologischen Vielfalt flammte wahrend der 9. Vertragsstaatenkonfe-
renz des Ubereinkommens iiber die biologische Vielfalt (CBD-COP 8) 2008 in Bonn kurz auf, was wohl primér
der deutschen CBD-Prisidentschaft zuzuschreiben ist, flachte seither aber wieder deutlich ab. So wurde Uber die
11. Vertragsstaatenkonferenz (CBD-COP 11) kaum berichtet (adelphi 2012, S.92). Der Umstand, dass trotz der
ausfiihrlichen Berichterstattung im Rahmen der CBD-COP 8 die Biodiversititskonvention auch in renommierten
Medien immer noch hartnéckig als »Artenschutzkonvention« oder »Artenschutzkonferenz« bezeichnet wird (der
Arbeitstitel fiir die Biodiversititskonvention vor 1992), legt nicht nur Wissensliicken offen, sondern macht auch
deutlich, dass das Thema in der deutschen Offentlichkeit stark auf Artenvielfalt und Artenriickgang verengt wird
(Jessel 2012, S.23). Entsprechend gibt es auch iiber die Inwertsetzung von Biodiversitit nur vereinzelte Berichte
in den deutschen Publikumsmedien. Der Grundtenor ist eher positiv — so thematisiert etwa »Der Spiegel« in un-
aufgeregtem und pragmatischem Tonfall die Chancen und Risiken dieses »neue[n] Zeitalter[s] des Naturschutzes«
(Der Spiegel 2008).

Was der Blick in die deutschen Medien vermuten lasst, wird durch die Naturbewusstseinsstudie 2011115 des BMU
und BN (wie auch durch das »Biodiversity Barometer 2014«, Tab. VII.1) bestitigt: Sowohl das gesellschaftliche
Bewusstsein als auch das Wissen zur biologischen Vielfalt scheint in der deutschen Offentlichkeit eher begrenzt
zu sein (BMU/BN 2012) — trotz zahlreicher BildungsmaBnahmen, die im Zuge der NBS-Umsetzung sowie der
UN-Dekade »Bildung fiir nachhaltige Entwicklung« eingeleitet wurden. Aus der reprasentativen Bevolkerungs-

115 Die kurz vor Redaktionsschluss publizierte Naturbewusstseinsstudie 2013 hat in den relevanten Punkten
keine signifikanten Abweichungen ergeben (BMU/BN 2014).
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umfrage zum Naturbewusstsein unter 2.031 Personen geht hervor, dass 71 % der Befragten mit dem Begriff ver-
traut sind, allerdings nur 42 % wissen, was damit gemeint ist (BMU/BfN 2012, S.8 f.). Jene Personen, die den
Begriff schon einmal gehort haben, setzen diesen liberwiegend mit der Artenvielfalt gleich. Das in der nationalen
Biodiversititsstrategie formulierte Ziel, dass bis 2015 flir mindestens 75 % der Bevolkerung die Erhaltung der
biologischen Vielfalt zu den prioritidren Aufgaben gehort und ihre Bedeutung fest in Bewusstsein und Handeln der
Menschen verankert ist, liegt somit noch in weiter Ferne. Der »Gesellschaftsindikator«, der in der Naturbewusst-
seinsstudie ermittelt wurde und anhand dessen dieses Ziel regelméaBig iiberpriift werden soll, weist aus, dass derzeit
nur 23 % der Bevdlkerung entsprechend fiir Biodiversitétsfragen sensibilisiert sind (BMU/BfN 2011, S. 57 ff.).
Angesichts des hohen Umweltbewusstseins in Deutschland ist das ein erstaunliches Resultat.

Laut der Naturbewusstseinsstudie herrscht in der deutschen Bevolkerung weitgehender Konsens dariiber, dass die
biologische Vielfalt bedroht ist und geschiitzt werden muss — ein Ergebnis, das durch den globalen Biirgerdialog
»World Wide Views on Biodiversity« bestétigt wird, bei dem sich fast 60 % der deutschen Teilnehmer iiber den
globalen Verlust der Biodiversitit sehr besorgt zeigten. Interessant ist, welche personlichen Argumente fiir den
Naturschutz vor diesem Hintergrund vorgebracht wurden. Aufschluss gibt hier ebenfalls die Naturbewusstseins-
studie, in der nach den personlichen Griinden fiir den Schutz der Natur gefragt wurde: Demnach genieBen Gliicks-
und Gerechtigkeitsiiberlegungen in der deutschen Bevolkerung deutlich den Vorzug vor 6konomischen Argumen-
ten, die den volkswirtschaftlichen und unternehmerischen Nutzen in den Vordergrund stellen (BMU/BfN 2012,
S.39 ff.) (Abb. VIL.3). Zudem sehen die Befragten vor allem den Privatsektor in der Verantwortung, sich starker
fiir den Naturschutz zu engagieren (BMU/BfN 2012, S.42 f.). Die Resultate des globalen Biirgerdialogs »World
Wide Views on Biodiversity« bekriftigen den Eindruck, dass die Interessen des Naturschutzes in Deutschland im
Konfliktfall hoher eingestuft werden als diejenigen der Wirtschaft. Immerhin fast 30 % der deutschen Teilnehmer
gaben an, dass neue Schutzgebiete fiir sie absolute Prioritit haben, wihrend etwa die Hélfte dafiir pliddierte, neue
Schutzgebiete einzurichten, solange sie keinen sehr wichtigen wirtschaftlichen Zielen entgegenstehen. Nur fiir
einen geringen Anteil der Befragten haben hingegen wirtschaftliche Interessen Vorrang (9,9 %).
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ABB. VIL.3 PERSONLICHE GRUNDE FUR DEN SCHUTZ DER NATUR:
ERGEBNISSE DER NATURBEWUSSTSEINSSTUDIE 2011

Der Schutz der Natur hat fiir mich einen hohen Wert, ...

... weil sie fiir Gesundheit und Erholung
des Menschen wichtig ist (Klugheit/Gliick)

... weil zukiinftige Generationen ein Recht
auf intakte Natur haben (Gerechtigkeit)

... weil Tiere und Pflanzen ein eigenes
Recht auf Existenz haben (Gerechtigkeit)

... weil wir dort Schénheit, Eigenart und
Vielfalt erleben kénnen (Gliick)

... weil sie zu einem erfiillten Leben
dazu gehort (Gliick)

... weil wir fiir globale Folgen unseres
Handelns Verantwortung iibernehmen
missen %Gerechtigkeit)

... weil sie das Gefiihl vermittelt, dass es
etwas gibt, das gréBer als der Mensch
ist (Gliick)

... weil in ihr noch ungeahnte
Méglichkeiten stecken, die der Mensch
zukiinftig nutzen kann (Klugheit)

... weil sie eine wichtige Rohstoffquelle
fiir Industrie und Wirtschaft ist (Klugheit)

o
u1
o
—
o
o

Zustimmung in %

trifft voll und ganz zu trifft eher zu B trifft eher nicht zu
B trifft iiberhaupt nicht zu M  weiR nicht/keine Angabe

Quelle: BMU/B{N 2012, S.40

Die Ergebnisse des globalen Biirgerdialogs sowie der BMU-Studie machen deutlich, dass in Deutschland alle
gingigen BiodiversititsschutzmaBnahmen (ordnungsrechtliche, anreizbasierte sowie jene der Offentlichkeitsar-
beit) auf grofle Akzeptanz stolen. Dennoch scheint in Deutschland eine im internationalen Vergleich tiberdurch-
schnittliche Priferenz fiir ordnungsrechtliche Mainahmen vorzuliegen: So stieBen Vorschriften, Ver- und Gebote
in der BMU-Umfrage auf besonders grofle Zustimmung (BMU/BN 2012, S.44 £.), und auf der Konferenz »World
Wide Views on Biodiversity« befiirwortete eine wesentlich grolere Anzahl der Teilnehmer aus Deutschland eine
strengere nationale Gesetzgebung als im weltweiten Durchschnitt (58 % in Deutschland gegentiber 36 % weltweit).
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ERGEBNISSE DER INTERNATIONALEN FALLSTUDIEN 5.2

Insgesamt hat das Interesse der Medien in den fiinf Léndern an dem Thema Inwertsetzung von Biodiversitét fiir
kurze Zeit wegen des Rio+20-Gipfels etwas zugenommen. Demgegeniiber gab es nahezu keine Berichterstattung
zur 11. Vertragsstaatenkonferenz des Ubereinkommens iiber die biologische Vielfalt (CBD-COP 11) in Hyderabad
im Oktober 2012. Dies zeigt, dass das 6ffentliche Interesse an diesen Themenbereichen auerhalb von Experten-
runden, NGO-Foren und politischen Arenen im Vergleich zu anderen umweltpolitischen Themen wie dem Kli-
mawandel noch relativ gering ist (Neef 2012, S. 89).

Am stérksten wird das Thema derzeit in den nationalen Medien Brasiliens — zumeist in Verbindung mit REDD+
und dem neuen Forstschutzgesetz — diskutiert, wo sich die Bevolkerung im internationalen Vergleich iiberdurch-
schnittlich gut mit Biodiversititsthemen vertraut zeigt, wie das »Biodiversity Barometer 2013« sowie die
WWViews-Befragung offenlegten (Neef 2012, S. 89). Auf »World Wide Views on Biodiversity« scherten die bra-
silianischen Teilnehmer in mehrfacher Hinsicht aus dem globalen Trend aus (zum Folgenden Neef 2012, S. 10):
Auf die Frage, wie die Prioritét im Falle eines Konflikts zwischen 6konomischen Interessen und der Ausweisung
von neuen Naturschutzgebieten sei, gaben fast zwei Drittel der Teilnehmer an, dass fiir sie neue Naturschutzgebiete
absolute Prioritédt hatten, womit Brasilien deutlich iiber dem globalen Durchschnitt lag. Bei der Frage nach der
Priferenz von Mallnahmen zur Erhaltung von Naturlandschaften in Brasilien befiirwortete die Mehrheit der Teil-
nehmer die bessere Durchsetzung geltender Gesetze sowie die Einbindung von Biodiversititsbelangen in sdmtli-
che Planungsentscheidungen, was ebenfalls deutlich {iber dem Durchschnitt aller 25 teilnehmenden Lénder lag.
AuBlerdem sprachen sich 42,1 % fiir eine strengere Gesetzgebung aus, wihrend die Schaffung von Anreizen fiir
Unternehmen, Landwirte und NGOs zur Beteiligung an Naturschutzmafnahmen mit 44,3 % unter dem weltweiten
Durchschnitt von 53,4 % lag. Dieses eher wirtschaftsskeptische Meinungsbild spiegelt sich auch in der medialen
Berichterstattung wider, in der zumeist der Gegensatz zwischen Zentralregierung, Agrarlobby und Grofunterneh-
men auf der einen Seite und unterprivilegierten indigenen Gruppen und léndlichen Gemeinden auf der anderen
Seite reflektiert wird.

Auch in Australien spielen diese Gegensitze eine Rolle in der Berichterstattung, allerdings in weniger scharfer
Form als in Brasilien (dazu und zum Folgenden Neef 2012, S. 89 f.). Wiahrend die Diskussion in der letzten Zeit
insbesondere um die Gefihrdung der Okologie des Great Barrier Reefs und — mit etwas weniger Gewicht — um
das Engagement der australischen Regierung in REDD+-Projekten in Siidostasien gefiihrt wurde, sind die media-
len Debatten um die Praktikabilitit marktbasierter Instrumente auf bundesstaatlicher Ebene etwas verflacht. Da-
gegen hat das Medieninteresse an den nationalen Programmen, wie der Karbonsteuer und dem daraus finanzierten
Biodiversititsfonds, zugenommen. Diese Programme werden auch in Blogs und sozialen Netzwerken engagiert
und kontrovers diskutiert. Jiingst wurde im australischen Rundfunk im Zusammenhang mit der Buchverdffentli-
chung des australischen Wissenschaftsautors Guy Pearse (2012) auch das Thema »greenwashing« aufgegriffen,
wobei insbesondere multinationale Unternehmen fiir diese weitverbreitete Praxis im Zusammenhang mit der »grii-
nen Okonomie« kritisiert wurden.

In Japan bestehen trotz erheblicher Anstrengungen zur besseren Information der Offentlichkeit im Vorfeld der
CBD-COP 10 in Nagoya noch grofle Defizite im gesellschaftlichen Bewusstsein fiir Biodiversititsfragen (zum
Folgenden Neef 2012, S. 52). Dies wird aus einer in einem Weilbuch des japanischen Umweltministeriums ver-
Offentlichten Umfrage aus dem Jahr 2009 deutlich, bei der 61,5 % der reprisentativ ausgewdéhlten Biirger angaben,
dass sie den Begriff »Biodiversitit« noch nie gehort hitten. Auch in der mit finanzieller Unterstiitzung des Japan
Biodiversity Funds organisierten Veranstaltung »World Wide Views on Biodiversity« zeigte sich in Japan eine
duBerst geringe Vertrautheit mit dem Biodiversitétsbegriff. Mehr als zwei Drittel der 99 japanischen Teilnehmer
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der Veranstaltung gaben an, dass sie »fast nichts« oder »nur sehr wenig« tiber Biodiversititsthemen wiissten. In
dieses Bild passt, dass Biodiversidtsthemen kaum im Fokus japanischer Medien stehen, deren Interesse seit der
nuklearen Katastrophe in Fukushima stéirker dem Potenzial von erneuerbaren Energien als Teil der »griinen Oko-
nomie« gilt, wihrend das eher traditionelle Thema der Erhaltung der Kulturlandschaft kaum eine Rolle in der
aktuellen Berichterstattung spielt. Die Wiedereinfliihrung des Nippon-Ibis als japanisches Symboltier war nur ein
voriibergehendes Medienspektakel, in dem das komplexe Zusammenspiel zwischen 6konomischen Ausgleichs-
mafnahmen und 6kologischen Wiedereingliederungsbemiihungen weitgehend unerwéhnt blieb.

In Thailand hat sich das Medieninteresse im Bereich der Okosystemleistungen seit der Flutkatastrophe von 2011
verstirkt auf die vermeintlich flutmindernden Effekte der verbliebenen Waldgebiete Nordthailands konzentriert.
Dariiber hinaus gilt die Aufmerksamkeit der Medien im Bereich der »griinen Okonomie« vorwiegend dem wirt-
schaftlichen Potenzial thaildindischer Unternehmen im Bereich der Bioenergie und naturstoffbasierter Produkte,
wohingegen das Interesse der Medien an der Erhaltung von Biodiversitét sich weitgehend auf einzelne Symbol-
tierarten wie Elefanten und Tiger beschrénkt (Neef 2012, S. 90).

In der Presse Tansanias gibt es keinen klar erkennbaren medialen Diskurs zur Inwertsetzung von Biodiversitit,
allerdings werden kommunale Rechte der lokalen Bevolkerung ausdriicklich betont und staatliche Interventionen,
z. B. im Rahmen der Vergabe von Jagdkonzessionen, eher kritisch kommentiert. Trotz der jiingsten Kontroversen
um REDD+-Pilotprojekte werden die Chancen, die durch neue 6konomische Instrumente wie PES und REDD+
fiir die landliche Entwicklung entstehen sollen, von den tansanischen Medien noch relativ positiv beurteilt (Neef
2012, S.90).

FAZIT 6.

Die Chancen und Risiken der 6konomischen Inwertsetzung von Biodiversitit werden international sehr unter-
schiedlich wahrgenommen, wie der Blick auf die Diskurse in den untersuchten Léndern zeigt: Wihrend sich Me-
dien, Offentlichkeit und Zivilgesellschaft in den biodiversititsreichen Lindern des globalen Siidens fiir das Thema
eher sensibilisiert zeigen (Brasilien, Tansania, Thailand, aber auch Australien), wird es in den biodiversitétsérme-
ren Léndern des industrialisierten Nordens von der Offentlichkeit und zivilgesellschaftlichen Akteuren weit weni-
ger emotional wahrgenommen und ziemlich niichtern diskutiert (Deutschland, Japan). Diese Differenz wirkt sich
auch priagend auf die politischen Debatten auf internationaler Ebene aus. Die auf der Rio+20-Konferenz zu be-
obachtende Tendenz zahlreicher Regierungen von Industrie- und Schwellenldndern, den Privatsektor als treibende
Kraft zur Erhaltung von biologischer Vielfalt und Okosystemleistungen zu priisentieren, hat fiir einige Spannungen
in den Verhandlungen gesorgt (Neef 2012, S.92).

Fiir diese Differenzen sind auf der einen Seite abweichende Natur- und Wertvorstellungen verantwortlich. Auf der
anderen Seite kommen hier aber auch handfeste Interessenkonflikte zum Ausdruck, die sich speziell an Vertei-
lungs- und Nutzungsfragen im Zusammenhang mit den neuen globalen Kohlenstoff- und Biodiversititsmérkten
entziinden. Viele Menschen in Entwicklungslédndern sind in existenzieller Weise von natiirlichen Ressourcen ab-
héngig. Verstirkend wirken dabei einerseits die politischen und wirtschaftlichen Ungleichgewichte, andererseits
die fragilen rechtlichen, sozialen und 6konomischen Rahmenbedingungen in vielen Entwicklungs- und Schwel-
lenlédndern. Fiir Konfliktstoff sorgt dabei insbesondere der neue Waldschutzmechanismus REDD+. Im Rahmen
des freiwilligen Kohlenstoffmarktes konnten sich waldbasierte Emissionsminderungsprojekte ohne weitere Ge-
genmalinahmen als Einfallstor fiir Finanzspekulanten und Karbonhéndler erweisen, die unter dem Deckmantel
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griiner Geschéftspraktiken in Entwicklungslandern tétig zu werden hoffen — mit den bekannten negativen Konse-
quenzen fiir die lokale Bevolkerung und Biodiversitit (dazu und zum Folgenden Neef 2012, S.92 f.). Aber auch
die Auswirkungen von oftiziellen REDD+-Pilotprojekten sind hoch umstritten. Wissenschaftliche Studien zeigen,
dass die Wechselwirkungen und Zielkonflikte zwischen Klimaschutz, Biodiversititserhalt und den Rechten loka-
ler Gemeinschaften betrdchtlich sein konnen (Kap. V.2.2). Vor diesem Hintergrund ist es nicht erstaunlich, dass —
wie Neef feststellt — die Komplexitit, die Unsicherheiten und Risiken, die mit einem undifferenzierten Ansatz zur
Bewertung und Inwertsetzung von Biodiversitdt verbunden sind, von weiten Teilen der Zivilgesellschaft in den
betroffenen Landern als schwer kalkulierbar eingestuft werden.

Zu betonen ist, dass die Konfliktlinien quer zum Nord-Siid-Gefille verlaufen: Neben diversen Unternehmen be-
teiligen sich auch zunehmend international titige Umweltorganisationen westlicher Provenienz am Aufbau der
neuen Markte, dabei werden sie nicht selten von den politischen und wirtschaftlichen Eliten vor Ort unterstiitzt.
Waihrend sich die wald- und ressourcenreichen Entwicklungslédnder so zu zentralen Arenen globaler Biodiversi-
tatskonflikte entwickelt haben, ist in Deutschland von starken Interessengegensétzen bislang wenig zu spiiren.
Dies ist sicherlich auch der dialogorientierten und ausgewogenen Herangehensweise von Regierung und Behorden
im Rahmen der NBS geschuldet, welche die Bedenken der marktkritischen Naturschutzbewegung von Beginn an
aufgegriffen hat. Entschirfend wirkt sich aber vor allem die Tatsache aus, dass die deutsche Industrie der Inwert-
setzung der Biodiversitdt im Groflen und Ganzen eher skeptisch bis ablehnend gegentibersteht. Natiirlich diirfte
dies wesentlich damit zusammenhéngen, dass Deutschland nicht wirklich {iber wertvolle Naturressourcen verfiigt,
sodass die Thematik eher mit weiterer Regulierung und neuen Umweltverpflichtungen in Verbindung gebracht
wird als mit lukrativen Einnahmenquellen. Insofern birgt die Inwertsetzung der Biodiversitét hierzulande — anders
etwa als im biodiversitétsreichen Australien — kein allzu groBes gesellschaftliches Konfliktpotenzial, was auch die
relativ geringe Prisenz des Themas in der medialen Berichterstattung und dem 6ffentlichen Bewusstsein erkléren
hilft. Interessant ist dieser Befund deshalb, da sich Deutschland eigentlich durch ein hohes Umweltbewusstsein
auszeichnet und auch international als Vorreiter in Sachen Biodiversitétsschutz gilt. Anders als der Klimawandel,
das Waldsterben oder die Atomkraft bewegt der fortschreitende Biodiversitétsverlust hierzulande aber nicht merk-
lich die Gemiiter, dementsprechend gering ist auch der diesbeziigliche Wissensstand in der Bevolkerung. Im Hin-
blick auf die 6konomische Inwertsetzung der Biodiversitét ist dies nicht unproblematisch, da sowohl die 6kono-
mischen Bewertungs- wie auch die auf Freiwilligkeit bauenden Steuerungsansitze einen gewissen Grad an Infor-
miertheit voraussetzen, um zuverldssig resp. effektiv zu sein.
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RESUMEE UND HANDLUNGSFELDER VIII.

RESUMEE 1.

Nachdem sich traditionelle Schutzkonzepte bislang als nicht ausreichend erwiesen haben und zudem durch die
jingste Weltwirtschaftskrise unter Finanzierungsdruck geraten sind, setzt die Biodiversitétspolitik zunehmend
auch auf innovative 6konomische Ansétze. Dazu gehoren einerseits die Bewertung des volkswirtschaftlichen Nut-
zens der biologischen Vielfalt und ihrer Leistungen mittels dkonomischer Verfahren sowie andererseits die politi-
sche Steuerung durch monetére Anreize. Diese beiden Ansitze, die in ihren theoretischen Grundlagen und prakti-
schen Implikationen voneinander weitgehend unabhéngig und deshalb auch gesondert zu analysieren sind, sollen
zu einem gesellschaftlich nachhaltigeren Umgang mit natiirlichen Ressourcen anleiten und damit sowohl zu ef-
fektiveren als auch zu kosteneffizienteren Schutzbemiihungen beitragen. Man hat es dabei mit einer noch ver-
gleichsweise jungen, aber bereits sehr wirkméchtigen, sich weltweit manifestierenden Entwicklung zu tun, die sich
nicht nur in politischen Programmen und Zielsetzungen diskursiv niederschlédgt, sondern sich bereits auch in
Governancestrukturen abzuzeichnen beginnt. Die Rede von einem Paradigmenwechsel im Naturschutz ist also
keineswegs aus der Luft gegriffen. Die Implikationen dieser Entwicklung liegen jedoch noch weitgehend im Dun-
keln: Wiahrend die Befiirworter von einer » Win-win-Situation« fiir Natur und Mensch sprechen, befiirchten die
Kritiker eine Unterwerfung der Natur unter eine »kapitalistische Marktlogik« (Unmiiflig 2014). Vor diesem Hin-
tergrund beleuchtet der vorliegende Bericht nicht nur die vielfdltigen wissenschaftlichen Grundlagen, sondern
auch die politischen und gesellschaftlichen Perspektiven, die diesem naturschutzpolitischen Umbruch zugrunde
liegen.

BIODIVERSITAT: EIN VIELGESTALTIGER GEGENSTAND

Die intensive politische und wissenschaftliche Befassung mit dem Schutzgut »Biodiversitéit« kann dariiber hin-
wegtduschen, dass es die Biodiversitit als klar definiertes, homogenes Objekt im Grunde genommen gar nicht
gibt. Vielmehr zerfillt die biologische Vielfalt bei genauerer Betrachtung in unzéhlige Einzelfacetten, die in ihrer
Gesamtheit nicht erfassbar sind. Bei der Biodiversitit handelt es sich also um ein komplexes theoretisches Kon-
strukt, zu dem laut Standarddefinition der Biodiversititskonvention (CBD) neben der Vielfalt der Arten auch jene
der Gene sowie der Lebensrdume gehdren. Das naturwissenschaftliche Verstdndnis des Begriffs ist noch umfas-
sender und beinhaltet als weitere eigenstindige Komponenten mindestens die funktionelle und die phylogeneti-
sche Vielfalt (iDiv 2013, S. 154). Da es kein iibergreifendes Biodiversititsmal gibt, greift man auch in Forschungs-
kontexten gerne auf die Artenvielfalt als den einfachsten Nenner zuriick (iDiv 2013, S.179). Auch hierbei ist man
jedoch mit verschiedenen methodologischen Problemen konfrontiert: Erstens ist die Gesamtzahl der Arten (von
Einzellern bis hin zu den Wirbeltieren), die ein Gebiet besiedeln, aus praktischen Griinden unmoglich komplett
erfassbar. Zweitens hingt die Artenvielfalt stark von der betrachteten raumlichen Skala ab, also der GroBe des
Gebiets. Auch sie ist folglich nur sehr ndherungsweise bestimmbar, wobei auf eine Vielzahl unterschiedlicher
Messvariablen und -parameter zuriickgegriffen werden kann, je nachdem, fiir welches Okosystem man sich inte-
ressiert.

Wie die verschiedenen Einzelfacetten der biologischen Vielfalt zusammenhéngen und welche 6kosystemare Be-
deutung sie haben, ist aufgrund der Komplexitét des Forschungsgegenstandes bislang nur ungeniigend verstanden

und Gegenstand einer Vielzahl laufender Untersuchungen. Integrative Forschungsansitze, welche die verschiede-
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nen Perspektiven und Methoden der biologischen Biodiversititsforschung verbinden (Taxonomie, Genetik, Oko-
logie etc.), wiren wiinschenswert, werden jedoch durch die Heterogenitét der Fragestellungen, der theoretischen
Konzepte und der erhobenen Daten behindert. Noch unklarer ist die Situation, wenn man den Zusammenhang
zwischen Biodiversitit und den sogenannten Okosystemleistungen in den Blick nimmt, ein Forschungsfeld, das
im Zuge des Okonomisierungstrends und nutzenorientierter Betrachtungsweisen zunehmend an Bedeutung ge-
winnt. Okosystemleistungen, als die anthropozentrisch definierten Leistungen von Okosystemen (wie Erholungs-
wert, Klimaregulation oder Bereitstellung materieller Ressourcen), hingen zum einen von den grundlegenden
Okosystemaren Funktionen und Prozessen ab. Zum anderen spielen menschliche Bediirfnisse und Werte bei ihrer
Definition und Abgrenzung eine zentrale Rolle, sodass die Frage nach dem Zusammenhang von Biodiversitit und
Okosystemleistungen von hochgradig interdisziplinirer, ja transdisziplinirer Art ist. Der Forschungsbereich steht
erst am Anfang seiner Entwicklung, und es gilt noch vielfdltige Wissensliicken und Forschungsdefizite auszuriu-
men, darunter auch grundlegende konzeptionelle Fragen. Forschungsliicken bestehen vor allem im Hinblick auf
die kulturellen Leistungen der Natur, die bislang kaum systematisch untersucht worden sind. Davon abgesehen
scheint eine wachsende Zahl von Studien darauf hinzudeuten, dass die biologische Vielfalt 6kosystemiibergreifend
einen signifikant forderlichen Einfluss auf viele Naturleistungen hat. Wenn das zutrifft, ist ein effektiver Erhalt
der biologischen Vielfalt auf Produktionsflachen — etwa durch extensive Nutzung — auch aus einer 6konomischen
Perspektive sinnvoll.

BIODIVERSITATSSCHUTZ ALS QUERSCHNITTSAUFGABE

Aufgrund der beschriebenen Heterogenitit und Skalenabhéngigkeit des Schutzgutes st6Bt die »klassische« Natur-
schutzpolitik, die auf ordnungsrechtlich verankerte Gebote, Verbote und Auflagen setzt, an Grenzen. Fiir ihre eher
méBige bisherige Erfolgsbilanz sind aber auch die vielfiltigen Einfliisse aus anderen, nicht direkt naturschutzbe-
zogenen Politikbereichen (Siedlungs- und Verkehrspolitik, Landwirtschaftspolitik, Energie- und Klimapolitik)
verantwortlich, die sich in erheblichem Maf3e auf die biologische Vielfalt auswirken und auch vor geschiitzten
Gebieten nicht Halt machen. So tragen Siedlungs- und Verkehrspolitik zu einem fortschreitenden Flachenver-
brauch in Deutschland bei (Jorissen/Coenen 2007), wihrend eine intensive Landwirtschaft die Natur durch viel-
faltige direkte Eingriffe und Emissionen beeintrachtigt. Hinzu kommt eine Energie- und Klimapolitik, die zuneh-
mend auf erneuerbare Energien setzt und dadurch einen héheren Verbrauch an nachwachsenden Rohstoffen wie
Holz und Energiepflanzen zur Folge hat — was den landwirtschaftlichen Fliachenverbrauch erhoht und sich bei
Anpflanzung schnell wachsender Arten in Monokulturen negativ auf die biologische Vielfalt auswirkt.

In Anbetracht dieses komplexen Steuerungs- und Wirkgefiiges ist es fast zwangslaufig, dass eine rein naturschutz-
bezogene oder auf ein bestimmtes Instrument fokussierte Biodiversitétspolitik zu kurz greift. Der Biodiversitéts-
schutz ist vielmehr als Querschnittsaufgabe zu begreifen, die alle relevanten Politiksektoren und ein moglichst
breites Instrumentenspektrum einbeziehen sollte. Mit der nationalen Biodiversitétsstrategie und der Nachhaltig-
keitsstrategie gibt es in Deutschland bereits querschnittsorientierte Programme, die auf eine stirkere Harmonisie-
rung und Integration der relevanten Politikbereiche im Sinne einer nachhaltigen Entwicklung zielen. Dennoch ist
es bislang noch nicht in ausreichendem Maf3e gelungen, die Ziele des Biodiversititsschutzes in allen maf3geblichen
Politiksektoren zu verankern (Doyle et al. 2010, S.309) — wie beispielsweise der anhaltend hohe Flidchenverbrauch
von rund 75 ha pro Tag in Deutschland anzeigt, der weit entfernt vom Nachhaltigkeitsziel der Bundesregierung
liegt (maximal 30 ha pro Tag bis 2020). In Deutschland sieht sich ein solches Bemiihen vor die besondere Her-
ausforderung gestellt, dass wesentliche Kompetenzen und Befugnisse bei den Bundesldndern oder Gemeinden
liegen, etwa im Bereich der Landschafts- und Raumplanung oder der Infrastrukturpolitik.
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GRENZEN UND CHANCEN OKONOMISCHER BEWERTUNGEN -
VIELE OFFENE FRAGEN

Die konomische Denkweise hat bereits deutliche Spuren im politischen Naturschutzdiskurs hinterlassen. Wie die
»EU-Biodiversititsstrategie 2020« paradigmatisch verdeutlicht, richtet sich das politische Interesse zunehmend auf
nutzenorientierte Aspekte: weg von der schwer fassbaren und abstrakten Biodiversitit, hin zu den anthropozent-
risch definierten Okosystemleistungen. Dadurch riicken 8konomische Bewertungsansiitze, die zur Quantifizierung
des Nutzens von Naturgiitern (resp. der Kosten ihres Verlusts) herangezogen werden, in heuristischer Hinsicht in
den Mittelpunkt. Aus Sicht der Okonomie haben sie die wichtige Funktion, die vielfiltigen Wohlfahrtseffekte von
konkreten MaBnahmen offenzulegen und somit Naturgiiter und ihre Werte besser in gesellschaftliche Entschei-
dungsprozesse einzubinden. Dazu werden die zeitlich und rdumlich verteilten Auswirkungen von Einzelmafnah-
men auf Natur und Landschaft in konkrete monetire Werte iibersetzt. Das Ziel ist, die »oft schiefe Waagschale«
(Hansjiirgens et al. 2012, S. 11) bei der Betrachtung von Nutzungsidnderungen ins Lot zu bringen, indem nicht nur
die betriebswirtschaftlichen, sondern auch die biodiversititsbezogenen Nutzen und Kosten offengelegt werden.
Die Analysen im Rahmen des TA-Projekts haben gezeigt, dass dies ein ebenso schwierig durchzufiihrendes wie
komplex zu beurteilendes Unterfangen ist.

Die Umweltokonomik hat ein ausgefeiltes Bewertungsinstrumentarium entwickelt, um die verschiedenen materi-
ellen und immateriellen Wertedimensionen von Naturgiitern, d. h. ihre unterschiedlichen Nutzenaspekte, mog-
lichst umfassend zu erfassen und — wenn moglich — zu monetarisieren. Der 6konomische Bewertungsansatz basiert
auf der Ermittlung individueller Préaferenzen, die sich in realen Marktdaten manifestieren oder als hypothetische
Zahlungsbereitschaften erfragen lassen. Die einzelnen Bewertungsverfahren haben ihre individuellen Stirken und
Schwichen, die je nach Bewertungskontext und Problemstellung unterschiedlich zum Tragen kommen. Eine tiber-
greifende Beurteilung ist deshalb schwerlich moglich. Insgesamt lésst sich konstatieren, dass eine sorgfaltig um-
gesetzte konomische Bewertung die Chance bietet, eine umfassendere Perspektive auf die vielfiltigen (auch nut-
zungsunabhéngigen) Wertedimensionen der Natur zu gewinnen. Noch hat sie jedoch mit etlichen Unsicherheiten
und Ungenauigkeiten zu kdmpfen, sodass die Aussagekraft der Ergebnisse und somit auch die politische Nutzbar-
keit eingeschrinkt sind. Ins Gewicht fallen begriffliche Unschirfen im Hinblick auf die zentralen Bewertungsge-
genstiinde (Biodiversitit, Okosystemleistungen), besonders aber die noch sehr liickenhafte Wissens- und Daten-
basis zu 6kosystemaren Wechselwirkungen. Solange die biosphérischen Folgen menschlicher Mainahmen unklar
sind — was umso eher der Fall ist, je massiver der Eingriff —, so lange lassen sich auch die volkswirtschaftlichen
Effekte dieser Handlungen kaum sinnvoll abschétzen. Erschwerend kommen verfahrensabhéngige Verzerrungs-
effekte aufseiten der Bewertungsverfahren selber hinzu (wie Einfluss des Interviewers in Befragungssituationen,
verzerrte Wahrnehmungen der Befragten), die ebenfalls nur schwierig in den Griff zu bekommen sind.

Aufgrund dieser Restriktionen ist nicht damit zu rechnen, dass 6konomische Bewertungen exakt sind, d. h. iiber
grobe Schitzwerte hinauskommen. Eine solche Erwartung wére aber auch der prinzipiellen Leistungsfahigkeit der
zugrunde liegenden Verfahren nicht angemessen, die eine spezifisch gesellschaftliche und damit kontextabhingige
Perspektive abbilden und folglich nicht den »einen und einzigen Wert der Natur« zutage fordern (Hansjiirgens
2012b, S.97). Es gibt, anders formuliert, keinen objektiven Maflstab, an dem sich die Exaktheit einer 6konomi-
schen Bewertung festmachen lieBe. Das gilt zwar prinzipiell fiir jeden Bewertungsansatz, jedoch konnte der
scheinbar objektive, da quantitative Charakter 6konomischer Bewertungsergebnisse in diesem Punkt besonders zu
Missverstandnissen und Fehlinterpretationen verleiten. Bei der Deutung der Ergebnisse ist deshalb gro3e Sorgfalt
geboten.
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ANREIZBASIERTE INSTRUMENTE: LEHREN AUS DEM KLIMASCHUTZ

Abgesehen von der Honorierung 6kologischer Leistungen in der Agrarumweltpolitik spielen 6konomische Instru-
mente (wie Zahlungen fiir Okosystemleistungen, handelbare Flichenausweisungsrechte etc.) in der Naturschutz-
praxis bislang eine eher untergeordnete Rolle und werden erst seit einigen Jahren in groBBerem Umfang erprobt,
weshalb die vorliegenden Befunde zu moglichen Wirkungen und Nebenwirkungen sehr heterogen und kaum be-
lastbar sind. Aus diesem Grund wurde im TA-Projekt ein genauerer Blick auf die anreizbasierte Regulierungspra-
xis im Klimaschutz geworfen, die seit Mitte der 1990er Jahre ein fester Bestandteil des Klimaregimes ist und fiir
eine kosteneffizientere Umsetzung klimapolitischer Ma3nahmen sorgen soll.

Die Erfahrungen sind zwiespiltig: Auf der einen Seite konnten durch 6konomische Instrumente wie den »clean
development mechanism« (CDM) oder den Emissionshandel maf3gebliche privatwirtschaftliche Investitionen in
klimafreundliche Technologien angereizt werden. Auf der anderen Seite hat sich aber auch gezeigt, dass viele
Hoffnungen im Hinblick auf die Lenkungswirkung marktbasierter Instrumente, die in 6konomischen Lehrbiichern
zum Ausdruck kommen, in der Praxis bislang enttduscht worden sind:

> So ist die dkologische Effektivitit des europiischen Emissionshandelssystems aufgrund eines Uberangebots
an Zertifikaten derzeit zweifelhaft, weitere Reformschritte sind erforderlich. Die ersten Erfahrungen mit Auf-
forstungsprojekten im Rahmen des CDM oder des freiwilligen Kohlenstoffmarktes sowie dem Waldschutz-
mechanismus REDD+ etc. zeigen zudem, dass besonders in Entwicklungsldndern zahlreiche nichtintendierte
sozialokologische Nebeneffekte zu gewértigen sind (z. B. »land grabbing«, Monokulturaufforstung).

> Der Erfolg anreizbasierter Klimaschutzinstrumente héngt mithin zentral von ihrer regulativen Ausgestaltung
ab (einschlieBlich der Regulierung des Marktgeschehens). Dies zieht einen biirokratischen Kontroll- und Ver-
waltungsaufwand nach sich, der mit hohen Zusatzkosten verbunden sein kann. Dadurch relativiert sich wiede-
rum die volkswirtschaftliche Kosteneffizienz — aus theoretischer Sicht der wesentliche Pluspunkt 6konomi-
scher Instrumente.

Die Griinde fiir diese Umsetzungsschwierigkeiten hdngen vor allem mit vielféltigen politisch-gesellschaftlichen
Faktoren (z. B. Lobbyeinfliissen) zusammen, die sich einer optimalen Ausgestaltung in den Weg stellen und zu
einem teilweise unzuldnglichen Design gefiihrt haben.

Wie der vorliegende TAB-Bericht zeigt, verstirken sich die praktischen Anwendungsprobleme bei Instrumenten
zum Schutz und der nachhaltigen Nutzung von Biodiversitit. Verantwortlich dafiir sind die Eigenschaften des
komplexen Schutzgutes »Biodiversitit«: Wahrend beim Klima mit den Treibhausgasemissionen eine einfach zu
quantifizierende und homogene Steuerungsgrofle zur Verfligung steht (»Kohlendioxidédquivalente«), gibt es bei
der biologischen Vielfalt nichts Entsprechendes. Regulieren lassen sich Eingriffe in die biologische Vielfalt nur
sehr approximativ iiber HilfsgroBen wie den Flidchenverbrauch oder die Bereitsstellung von Okosystemleistungen,
die jedoch nach Raum und Zeit sehr heterogen strukturiert und damit wesentlich kleinskaliger zu betrachten sind.
Insgesamt steigt dadurch die Gefahr von Fehlsteuerungen und komplexen Nebeneffekten (Verlagerungs- sowie
Verteilungswirkungen), sodass in der Regel ein wesentlich hoherer Verwaltungs-, Kontroll- und mithin Kosten-
aufwand erforderlich ist, um die Effektivitit und Sozialvertriaglichkeit der Instrumente sicherzustellen. Diese re-
gulativen Anforderungen sind in Entwicklungsldndern im Unterschied zu Industrieléndern oft mehr schlecht als
recht erfiillbar.
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GESELLSCHAFTLICHE UND POLITISCHE DISKURSE —
HERAUSFORDERUNGEN FUR DIE INTERNATIONALE ZUSAMMENARBEIT

Aus verschiedenen Umfragen geht hervor, dass das gesellschaftliche Bewusstsein zur Biodiversitdtsproblematik
in Deutschland trotz der Informationskampagnen der letzten Jahre relativ schwach ausgeprégt ist. Entsprechend
erregt auch die Thematik der Inwertsetzung von Biodiversitét hierzulande kaum 6ffentliche Aufmerksamkeit, die
Debatte dazu bleibt weitgehend auf Fachkreise beschrankt. Ganz anders sieht die Situation in vielen Entwicklungs-
und Schwellenlédndern aus, wo der Umgang mit Biodiversitit existenzielle Fragen aufwirft. Die politische Befor-
derung marktbasierter Instrumente zum Schutz der Biodiversitét birgt dort teilweise erhebliches gesellschaftliches
Konfliktpotenzial. Eine Schliisselrolle kommt dabei privatwirtschaftlichen Investoren zu, denen sich tiber die ent-
stehenden Mirkte fiir Okosystemleistungen eine Palette neuer Handlungsspielrdume eroffnet, die von umwelt-
ethisch und sozial verantwortlichem Handeln am einen Ende des Spektrums bis hin zu »greenwashing« oder gar
»green grabbing« am anderen Ende reicht (Neef 2012, S.92). Angesichts dessen bestehen vor allem von zivilge-
sellschaftlicher Seite zum Teil erhebliche Vorbehalte, dass eine undifferenzierte Inwertsetzung natiirlicher Res-
sourcen in den betroffenen Lindern zu einer VerduBerung, eventuell gar zur Zerstdrung der Lebensgrundlagen der
angestammten Landbevdlkerung fiihren kdnnte. Diese Befiirchtungen sind nicht vollig aus der Luft gegriffen, wie
das Gutachten von Neef (2012) zeigt.

Auf internationaler Ebene bildet der klimapolitische Diskurs eine wesentliche Triebkraft dieser spannungsgelade-
nen Entwicklung. Insbesondere beim jlingst formell beschlossenen Mechanismus REDD+, der auch biodiversitits-
und entwicklungspolitische Belange aufgreift, stehen potenzielle Zielkonflikte zwischen 6konomischen, 6kologi-
schen und sozialen Fragen im Fokus. Als eine der wesentlichen Umsetzungshiirden erweist sich der Umstand, dass
in Entwicklungsldandern die Eigentums- und Nutzungsrechte oft nicht klar geregelt sind. Das Risiko negativer
Auswirkungen grofflichiger Aufforstungs- und WaldschutzmaBnahmen auf die einheimische Bevdlkerung sowie
die biologische Vielfalt soll durch die Formulierung méglichst konkreter und unabhéngig iiberpriifbarer Schutz-
standards begrenzt werden. In vielen Entwicklungs- und Schwellenlédndern diirften multilaterale Vereinbarungen
dieser Art jedoch bei Weitem nicht ausreichend sein. Denn die meisten dieser Lénder verfligen derzeit weder iiber
die politisch-institutionellen Strukturen noch die technischen Kapazititen, um die Einhaltung dieser Standards
auch garantieren zu konnen — geschweige denn, dass diese bislang ausreichend ausgearbeitet worden wéren. Der
Erfolg von REDD+ héngt deshalb nicht nur von internationalen Absprachen ab, sondern wesentlich auch von
einem differenzierten Kapazitits- und Strukturaufbau im Rahmen der bilateralen Entwicklungszusammenarbeit. Ob
sich damit in den Zielldndern »Nischen« flir eine nachhaltige Inwertsetzung von Biodiversitét schaffen lassen, ldsst
sich nicht allgemein beantworten, da die soziodkonomischen, 6kologischen sowie kulturellen Rahmenbedingungen
zu unterschiedlich sind.

Auf der einen Seite engagiert sich Deutschland maf3geblich im internationalen Wald- und Biodiversitétsschutz und
hat sich bereit erklért, ab 2013 jéhrlich insgesamt 500 Mio. Euro auf bi- und multilateralem Wege fiir diese Zwecke
einzusetzen. Auf der anderen Seite hat die iiberraschende Weigerung der Bundesregierung, die von breiter parla-
mentarischer Unterstiitzung getragene Yasuni-ITT-Initiative Ecuadors zu unterstiitzen, einiges Aufsehen erregt
und heftige Kritik hervorgerufen. Der Yasuni-ITT-Fall sowie die Erfahrungen mit REDD+-Pilotprojekten machen
zweierlei exemplarisch deutlich: erstens, dass sich die internationale Biodiversitétspolitik in einem Spannungsfeld
bewegt, das von globalen Nutzungs- und Verteilungskonflikten zwischen biodiversitétsreichen Entwicklungslan-
dern und biodiversititsarmen Industrieldndern geprégt ist; und zweitens, dass zwischen Klimaschutz, Biodiversi-
tatserhalt und entwicklungspolitischen Belangen mannigfaltige Wechselwirkungen bestehen, die isolierte Betrach-
tungen zu diesen Fragen wenig zielfiihrend erscheinen lassen (Neef 2012, S.93).
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HANDLUNGSFELDER 2.

Beim aufkommenden Paradigma der 6konomischen Inwertsetzung von Biodiversitdt handelt es sich um ein viel-
dimensionales Problemfeld, das dkologische, 6konomische und soziale Gesichtspunkte aufweist. Die Konturen
der zentralen Konzepte und Instrumente konstituieren sich an der Schnittstelle von verschiedenen wissenschaftli-
chen Disziplinen und der Biodiversititspolitik. Wie sich die angestrebte Inwertsetzung in der Praxis auswirkt, ist
eine Frage, die nicht nur von ihrer politisch-wissenschaftlichen Ausformung abhéngt, sondern auch von diversen
gesellschaftlichen Faktoren. Zentral ist hierbei die Frage, wie Biirger und Unternehmen auf die neuen 6konomi-
schen Anreize reagieren, was u.a. von ihrer Motivationslage und ihrem Kenntnisstand iiber die biologische Vielfalt
abhéngt. Vor diesem Hintergrund ergeben sich politische Handlungsoptionen in den Bereichen Forschung, Regu-
lierung sowie internationale Zusammenarbeit und gesellschaftlicher Dialog.

FORSCHUNG 2.1

Wie die Beschreibung der Wissensliicken verdeutlicht, wirft das Thema »Inwertsetzung von Biodiversitit« eine
grofle Zahl von Forschungsfragen in verschiedenen disziplindren Feldern auf. In erster Linie ist sicherlich die
Okonomie angesprochen, aus deren Fundus die einschligigen Konzepte und Instrumente stammen. Forschungs-
bedarf ergibt sich aber auch in der politikwissenschaftlichen Governanceforschung und speziell in der naturwis-
senschaftlich ausgerichteten Biodiversititsforschung.

OKONOMISCHER FORSCHUNGSBEDARF

Im Hinblick auf die 6konomische Bewertung stehen methodische Fragen im Vordergrund, die sich angesichts
vorherrschender Méngel der einzelnen Bewertungsverfahren in konzeptioneller, methodischer und technischer
Hinsicht stellen. Forschungsbedarf besteht vor allem bei den Zahlungsbereitschaftsanalysen (Methoden der gedu-
Berten Priferenzen), die als einzige zur Bewertung nutzungsunabhingiger Okosystemleistungen geeignet sind,
aufgrund ihrer hypothetischen Natur aber auch mit unwigbaren Verzerrungseffekten konfrontiert sind. Ahnliche
Probleme ergeben sich beim héufig angewendeten Nutzentransfer, der ebenfalls mit einer unsicheren Validitdt und
Zuverlassigkeit behaftet ist. Insofern stellen die Verbesserung, Weiterentwicklung und Verfeinerung dieser wich-
tigen Verfahren ein zentrales Forschungsfeld dar (Hansjiirgens et al. 2012, S.47 {f.).

In Anbetracht der erheblichen Diskrepanz zwischen biodiversititspolitischen Anstrengungen und tatséchlichen
Ergebnissen besteht weiterhin 6konomischer Forschungsbedarf in praktischer Hinsicht — und zwar vor allem in
Bezug auf die konkreten Auswirkungen von Politikinstrumenten, die im Unterschied zu ihren theoretischen Vo-
raussetzungen nur unzureichend beforscht sind.116 Zum einen wire erforderlich, die Anreizkonstellationen bei der
Nutzung von Naturressourcen besser zu verstehen: Welche Anreize pragen das Verhalten von Nutzern? Welche
Politiken wirken hier verstirkend? Wo sind {iberhaupt Ansatzpunkte fiir ein Gegensteuern? Zum anderen besteht
ein Defizit an systematischen, theoretisch und empirisch fundierten Studien, welche die Entwicklung neuer an-
reizbasierter Instrumente in der Biodiversititspolitik kritisch begleiten, potenzielle Risiken und Chancen abschit-
zen sowie Vorschldge fiir eine bessere politische Umsetzung entwickeln. Geeignete Ankniipfungspunkte fiir der-
artige Untersuchungen bilden die Debatte um die Einfithrung eines europaweiten Habitat-Banking-Systems, die

116 Wir danken Dr. Lasse Loft fiir die folgenden Hinweise.
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nun beschlossene Umsetzung des REDD+-Mechanismus oder der in Deutschland seit den 1990er Jahren gefor-
derte 6kologische Finanzausgleich (mit auch international spéarlichen Erfahrungen weniger Vorreiterstaaten). No-
tig wire es, die Auswirkungen so zu erfassen und darzustellen, dass Vergleiche zu anderen Instrumenten gezogen
werden konnen. Dafiir bieten sich die Bewertungskriterien Effektivitit, Effizienz und Gerechtigkeit (Verteilung,
Beteiligung, Zugang) an, die durch konkrete Indikatoren auszufiillen wiren. Dariiber hinaus sollte auch das Zu-
standekommen nichtintendierter sozialokologischer Folgen (wie z. B. komplexe Verlagerungs- und Verteilungs-
effekte) erforscht werden.

POLITIKWISSENSCHAFTLICHER FORSCHUNGSBEDARF

GroBe Uberschneidungen bestehen dabei mit der stirker politikwissenschaftlich ausgerichteten Governancefor-
schung, die sich mit Ansétzen und Strategien der Handlungssteuerung und -koordination beschéftigt. Dieses Prob-
lemfeld ist im Zusammenhang mit dem Schutz und der Inwertsetzung von Biodiversitdt noch wenig untersucht.
Fiir die Naturschutzpraxis wire es hilfreich, mehr iiber die kausale Wirkungsweise von Regelungsstrukturen zu
erfahren. Eine systematische Wissensbasis zu Steuerungsansétzen, ihren Effekten und Einflussfaktoren wiirde es
ermoglichen, ordnungsrechtliche, informationelle und 6konomische Instrumente so zu gestalten beziehungsweise
zu kombinieren, dass sich ihre Defizite besser kompensieren und Politikziele effizienter erreichen lassen (Politik-
mix). Um die normative Eigenlogik und (soziale) Entwicklungsdynamik von Institutionen und Governancestrate-
gien besser zu verstehen, braucht es auch ein besseres Verstdndnis der zahlreichen und heterogenen Akteure, die
am Prozess der Politikgestaltung und -implementierung beteiligt sind, ihrer Handlungsinteressen und -spielrdume.
Solche Einblicke konnen dann dahingehend nutzbar gemacht werden, Entwicklungen zu reflektieren, nichtinten-
dierte Nebeneffekte zu antizipieren und diesen friihzeitig entgegenzuwirken.

NATURWISSENSCHAFTLICHER FORSCHUNGSBEDARF

Dreh- und Angelpunkt fiir die skizzierten Forschungsfelder bildet ein ausreichender Wissens- und Datenbestand
zu dem zugrunde liegenden dkologischen Wirkungsgefiige. Davon hingt die Validitit Skonomischer Bewertungen
zentral ab, die auf genaue und korrekte Einschitzungen zu den biophysikalischen Auswirkungen fraglicher Maf3-
nahmen angewiesen sind. Aber auch Einschitzungen zur Zielgenauigkeit politischer Regulierungsmafinahmen
sowie ein ausreichender Mindestschutz natiirlicher Ressourcen (z. B. »safe minimum standards«), in Anerkenntnis
kritischer, aber noch weitgehend unbekannter Schwellenwerte, lassen sich nur realisieren, wenn eine fundierte
okologische Wissens- und Datenbasis gegeben ist. Uber die komplexen Zusammenhiinge zwischen Biodiversitit,
dkologischen Funktionen und der Bereitstellung von Okosystemleistungen ist aber zweifelsohne noch viel zu we-
nig bekannt. Dies héngt nicht zuletzt mit dem Mangel an Forschungsansitzen zusammen, die geeignet wéren, mit
der groflen raumlichen, zeitlichen und theoretischen Spannbreite der Problematik umzugehen. Erforderlich wiren
umfassende und integrierte Beobachtungssysteme, die — bezogen auf die wichtigsten Okosysteme — ein weites
Spektrum sowohl an Biodiversititsfacetten als auch Okosystemleistungen reprisentativ unter sich wandelnden
Umweltbedingungen erfassen (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S.201 ff.). Wichtige Grundelemente solcher
Forschungsprogramme wiéren u. a.:

> ein langfristig angelegter Beobachtungszeitraum, um robuste Schitzungen der Beziehungen zwischen Bio-
diversitit und Okosystemleistungen zu ermdglichen und deren Sensitivitit gegeniiber Klima- und Landnut-
zungsénderungen zu ermitteln;

> riumlich und zeitlich koordinierte Messungen, um Interdependenzen zwischen Biodiversitit und Okosystem-
leistungen zu analysieren;
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> eine hierarchische Herangehensweise, die wissenschaftliche Messungen an festen Standpunkten mit approxi-
mativen, dafiir aber zahlreicheren und verstreuteren Erhebungen (z. B. durch Behorden oder iiber Biirgerbetei-
ligung) kombiniert, um rdumliche und zeitliche Skaleniibergénge zu ermoglichen;

> und schlielich eine inter- und transdisziplindre Ausrichtung, um die Briicke zwischen naturwissenschaftlichen
Messparametern und soziodkonomischen Kategorien und Rahmenbedingungen zu schlagen.

Alle diese Anforderungen sind in Einzelprojekten, die notgedrungen zeitlich und raumlich begrenzt sind, nicht zu
realisieren (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S.203 f.). Erforderlich wére ein Ansatz, der reine Grundlagen-
forschung (Methodenentwicklung, Anwendung neuer Technologien wie Barcoding oder Fernerkundung, Inten-
sivmessungen) und angewandte Forschung (Quantifizierung der Proxyvariablen und der 6kologischen und sozio-
O0konomischen Rahmenbedingungen) zusammenfiihrt. Derartige Forschungsprogramme miissten also von unter-
schiedlichen, auf verschiedene Forschungsformen spezialisierten Forderorganisationen gemeinsam getragen wer-
den. Bislang sind allerdings von DFG (Grundlagenforschung) und BMBF (angewandte Forschung) gemeinsam
finanzierte Projekte die groBBe Ausnahme, obwohl aufseiten der DFG mit den Biodiversititsexploratorieni17 bereits
Ansitze in diese Richtung bestehen. Das Exploratorienkonzept, das viele — aber ldngst nicht alle — der zuvor ge-
nannten Elemente enthélt, kann eine hinreichende nationale Représentativitit und einen langfristigen Betrieb wohl
nur durch die Einbindung von behdrdlichen Monitoringprogrammen erhalten. Eine stirkere Biindelung der Akti-
vititen wire notwendig.

Eine weitere Moglichkeit zu einer stirker integrierten Biodiversititsforschung bietet sich in der gezielten Erwei-
terung bestehender Inventurprogramme natiirlicher Ressourcen, wie der Bundeswaldinventur (BWI), der Boden-
zustandserhebung (BZE) oder der Biotoptypenkartierungen der Lander (dazu und zum Folgenden iDiv 2013,
S.204). So wire es beispielsweise moglich, durch geringfiigige Modifikationen der gesetzlich festgelegten Inven-
turanleitungen (wie eine systematische Archivierung und spétere metagenomische Analyse der Mikro- und Me-
sofauna von Bodenproben der BZE) wichtige Zusammenhénge zwischen Bodenfruchtbarkeit und Kohlenstoffse-
questrierung einerseits und der Zusammensetzung und Diversitit der Bodenlebewesen und deren zeitlicher Ande-
rung andererseits zu beleuchten. Nach iDiv (2013, S.204) kédme dies einem »Quantensprung« in der Forschung zu
Biodiversitit und Okosystemleistungen gleich. AuBerdem wire es wiinschenswert, dass naturschutzorientierte
Projekte, die auch Okosystemleistungen quantifizieren — wie es heute gemeinhin vom BfN oder UBA verlangt
wird —, finanziell so ausgestattet wiirden, dass eine ausreichende Qualititssicherung garantiert ist. Die naturwis-
senschaftliche Begleitforschung von Naturschutzprojekten ist hdufig finanziell nachrangig positioniert.

Da derzeit weltweit versucht wird, die im »Millennium Ecosystem Assessment« skizzierten Konzepte in For-
schungsprogramme umzusetzen, sind Uberlegungen zur Ubertragbarkeit nationaler Konzepte in den internationa-
len Kontext von grofer Bedeutung (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S.204). Eine wichtige koordinierende
Rolle spielen hierbei bestehende internationale Programme wie »Group on Earth Observations Biodiversity Ob-
servation Network« (GEO BON), »Future Earth« und der Weltbiodiversitétsrat (IPBES). Zwei der genannten Pro-
gramme haben derzeit ihre Sekretariate in Deutschland (GEO BON in Leipzig im iDiv und IPBES in Bonn), was
die Chance bietet, sie als beratende und aktive Partner eng in nationale Programme einzubinden.

Eine wichtige Voraussetzung fiir Fortschritte im Bereich der Inwertsetzung von Biodiversitit wire auch die freie
Zugénglichkeit mithilfe von Steuergeldern erhobener Daten (dazu und zum Folgenden iDiv 2013, S.205). Hier
liegt Deutschland weit hinter Landern wie den USA oder GroBbritannien zuriick, in denen jeweils ein »freedom
of information act« garantiert, dass Daten, die durch Behorden oder steuerfinanzierte Forschungsinstitutionen ge-
neriert wurden, unmittelbar und langfristig zur Verfligung gestellt werden. So sind beispielsweise die vollstdndigen

117 www.biodiversity-exploratories.de (20.5.2014)
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Daten der US-Waldinventur FIA (»forest inventory analysis«) {iber das Internet verfiigbar, wiahrend in Deutsch-
land die Nutzung &hnlicher Daten nur auf Antrag moglich und gleichzeitig mit starken Restriktionen (Einmalnut-
zung, keine Weitergabe an Dritte) verbunden ist. Vielfach liegen keine national harmonisierten Datenbanken vor,
weil die Besonderheiten der landerspezifischen Umsetzung, beispielsweise von Monitoringprogrammen zur Bio-
diversitit, dies stark erschweren und keine ausreichenden Ressourcen dafiir zur Verfiligung gestellt werden. Die
Schaffung eines nationalen Monitoringzentrums, wie vielfach gefordert, wére deshalb sicherlich sinnvoll, auch
um zu einer Vereinheitlichung und damit besseren Nutzbarkeit der Datengrundlagen beizutragen. Im Ubrigen
konnte auf diese Weise auch besser den Anforderungen aus der »EU-Biodiversitétsstrategie 2020« entsprochen
werden, die vorsieht, bis 2014 ein »mapping und assessing« von Okosystemleistungen durchzufiihren. Auch im
Bereich der Grundlagenforschung besteht derzeit noch kein nationales Archiv, in dem z. B. Daten von DFG-,
MPG- oder BMBF-finanzierten Projekten 6ffentlich zeitnah zuginglich gemacht werden. Die DFG fordert seit
Kurzem das Projekt GFBio (»German Federation for the Curation of Biological Data«), das ein Konzept fiir eine
entsprechende IT-Infrastruktur entwickeln soll. Operationalitdt ist hier aber erst nach etwa fiinf Jahren zu erwarten
(iDiv 2013, S.205).

Es wire jedoch vollig falsch, das Problem nur auf einer quantitativen Ebene verorten zu wollen. Vielmehr besteht
derzeit ein offensichtlicher Mangel an inter- und transdisziplindren Perspektiven, welche imstande sind, die ge-
samte Problembreite zu erfassen. Vor allem die gegenwirtig in den naturwissenschaftlichen und 6konomischen
Forschungsansiitzen stark vernachlissigten »kulturellen Okosystemleistungen«, wozu u. a. die #sthetische und spi-
rituelle Naturerfahrung gehért, sind mit vielféltigen ethischen und kulturwissenschaftlichen Fragen verbunden.
Inwiefern sich die wichtige kulturelle Dimension der Natur mit ihrer symbolischen Bedeutung sinnvoll in nutzen-
orientierte Kategoriensysteme {ibertragen ldsst, ist derzeit noch weitgehend ungeklart. Hinzu kommt der beschrie-
bene sozialwissenschaftliche und juristische Forschungsbedarf. Eine Integration der Perspektiven wiirde diszipli-
neniibergreifende Kooperationen erforderlich machen, die idealerweise bereits auf einer grundlegenden For-
schungsebene zusammenfinden, ndmlich bei »der Konstitution der Forschungsgegenstéinde« (Eser et al. 2011,
S.103). Die bestehenden Forschungs- und Forderstrukturen sind dafiir jedoch nur unzureichend ausgerichtet, wie
das Beispiel der DFG zeigt, die konsequent nach Fachgruppen organisiert ist und nur wenige disziplineniibergrei-
fende Programme hat. Zudem scheint es auch noch an einem angemessenen Bewusstsein fiir die interdisziplinére
Dimension der aufgeworfenen Fragen zu fehlen, wie sich am Aktionsfeld »Forschung und Technologietransfer«
(C15) der nationalen Biodiversitétsstrategie (BMU 2007, S.90 ff.) ablesen ldsst. Aufgezéhlt werden dort fast aus-
schliellich MaBnahmen, die naturwissenschaftliche und 6konomische Forschungen betreffen.

REGULIERUNG 2.2

Im Kontext der 6konomischen Bewertung und Inwertsetzung von Biodiversitit stellt sich die Frage nach zusétzli-
chem Regelungsbedarf in zweifacher Hinsicht:

1. Inwiefern ist es angebracht oder gar erforderlich, bei naturschutzbezogenen Entscheidungen der dffentlichen
Hand verstiarkt 6konomische Effizienzkriterien einzufordern?

2. Inwiefern sollte die Politik verstirkt auf Marktmechanismen und Anreizinstrumente zuriickgreifen, um das
Verhalten von Akteuren zu steuern? Und wie wiren die regulativen Rahmenbedingungen dafiir zu gestalten?

Diese beiden Aspekte werden im Folgenden getrennt behandelt, da sie voneinander weitgehend unabhéngig sind,
sowohl was ihre wissenschaftlichen Voraussetzungen als auch praktischen Konsequenzen angeht. Der erste Punkt
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verweist auf 6konomische Entscheidungshilfeverfahren wie die Kosten-Nutzen-Analyse, mit denen sich das 6ko-
nomische Effizienzkalkiil in 6ffentliche Entscheidungsprozesse (etwa bei Investitionsvorhaben) integrieren lasst.
Kosten-Nutzen-Analysen setzen eine moglichst umfassende sowie exakte Quantifizierung volkswirtschaftlicher
Vorteile (Nutzen) und Nachteile (Kosten) geplanter Mallnahmen voraus. Das ist bei der politischen Steuerung
nicht der Fall. Die Anreizwirkung 6konomischer Instrumente hingt von verschiedenen soziodkonomischen, kul-
turellen und psychologischen Faktoren ab (Ekardt 2012, S. 38 ff.), die prézise Bewertung der externen Kosten ist
dafiir in der Regel irrelevant.

REGULIERUNG OFFENTLICHER ENTSCHEIDUNGSPROZESSE

Der Politik bietet sich prinzipiell die Moglichkeit, 6konomische Entscheidungshilfeverfahren formal festzulegen.
In der EU ist dies im Rahmen der Wasserrahmenrichtlinie und neuerdings der Meeresstrategie-Rahmenrichtlinie
der Fall, wo jeweils Kosten-Nutzen-Abschétzungen in bestimmten Entscheidungssituationen vorgeschrieben sind.
Auf nationaler Ebene kommen Skonomische Bewertungsverfahren vor allem im Rahmen der Bundesverkehrs-
wegeplanung zum Einsatz — es ist geplant, Umweltbelange zukiinftig besser zu beriicksichtigen.

Es gibt aber auch etliche Griinde, die dagegen sprechen, den Anwendungsbereich von Kosten-Nutzen-Analysen
systematisch auszuweiten: Erstens stof3t eine umfassende Monetarisierung umweltspezifischer Folgen fiir politi-
sche Zwecke derzeit noch an Machbarkeitsgrenzen, die mit den wissenschaftlichen Unsicherheiten beziiglich der
Belastbarkeit der Ergebnisse einerseits und den hohen Kosten einer angemessenen Durchfiihrung andererseits ver-
bunden sind. Aber auch wenn es gelingt, diese praktischen Hiirden zu liberwinden, ist zweitens noch nicht ausge-
rdumt, dass in 6konomischen Abwégungen ausschlieSlich nutzenorientierte Aspekte und Effizienzkriterien aus-
schlaggebend sind. Jedoch sind insbesondere Gerechtigkeitsaspekte, die im Naturschutz (u. a. in Form intra- und
intergenerationeller Interessenskonflikte) eine zentrale Rolle spielen, aus einer reinen Kosten-Nutzen-Perspektive
nur eingeschrénkt verhandelbar. Wohlgemerkt, eine angemessene Kommunikation ihrer Grenzen und Unsicher-
heiten vorausgesetzt, konnen 6konomische Bewertungsinstrumente bereits zum jetzigen Zeitpunkt als wichtige
politische Entscheidungshilfe fungieren. So kann die Okonomie dabei helfen, die potenziellen Gewinner und Ver-
lierer einer Handlungsalternative zu ermitteln und die Folgen von Handlungen systematischer und umfassender
als bislang offenzulegen. Dies setzt moglichst addquate wissenschaftliche Bewertungsstudien voraus und verlangt
nach einer Weiterentwicklung und Verfeinerung der 6konomischen Bewertungsmethodik. Als Entscheidungsau-
tomatismus, d. h. als maf3gebliche normative Grundlage fiir politische Abwégungen, ist das 6konomische Kosten-
Nutzen-Kalkiil hingegen kritisch zu sehen. Denn ob es zum Beispiel auch gerecht ist, eine Maflnahme durchzu-
fiihren, ist eine Frage, die iiber 6konomische Erwagungen hinausgeht. Das gilt insbesondere dann, wenn kritische
Schwellenwerte von Okosystemen iiberschritten werden konnten oder essenzielle Giiter auf dem Spiel stehen.
Hiernach konnen Fehleinschitzungen gravierende, kaum noch korrigierbare Fehlentscheidungen nach sich ziehen,
deren Folgen vor allem von zukiinftigen Generationen zu tragen wiéren. Da solche Félle nicht ohne Weiteres zu
erkennen sind, ist bei der Anwendung des 6konomischen Kosten-Nutzen-Kalkiils groB3e Vorsicht geboten. Gerade
angesichts der kaum vollstindig ausrdumbaren Unsicherheiten ist die 6konomische Bewertung deshalb in einen
breiteren Abwégungsrahmen einzubetten, »und zwar losgeldst von einer Monetarisierung« (WBGU 1999b, S. 66)
— wie es bislang auch der gingigen Praxis in Deutschland entspricht.

INSTRUMENTELLE STEUERUNG

Ganz andere Fragen stellen sich mit Blick auf die instrumentelle Steuerung des Akteursverhaltens. Okonomische
Anreizinstrumente sind aus der Umweltpolitik nicht mehr wegzudenken und bieten auch fiir die Biodiversititspo-
litik das Potenzial, reine Schutzkonzepte mit ihren offensichtlichen Beschréinkungen zu erginzen und zu einem



Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode —221 - Drucksache 18/3764

gesellschaftlich nachhaltigeren Umgang mit der biologischen Vielfalt anzuleiten. Dass 6konomische Instrumente
eingesetzt werden sollen, steht also nicht wirklich zur Debatte. Strittig ist vielmehr, in welcher Form dies gesche-
hen soll, wie also eine optimale Ausgestaltung und Einbettung in den bestehenden Instrumentenmix zu erreichen
ist. Aufgrund der heterogenen und rdumlich diversifizierten Eigenschaften des Steuerungsgegenstandes »Bio-
diversitdt« erweist sich dies als eine besonders anspruchsvolle Aufgabe. Einiges spricht daher fiir einen moglichst
breit angelegten Steuerungsansatz, da eine biodiversititsspezifische Detailsteuerung durch das Setzen 6konomi-
scher Anreize kaum effizient, geschweige denn zielgenau und effektiv zu erreichen ist. Das schwer umsetzbare
Aquivalenzprinzip beim Habitat Banking, wonach Eingriffe in die Natur durch gleichwertigen Ersatz zu kompen-
sieren sind, fiihrt diese Schwierigkeiten exemplarisch vor Augen. Konkret ldsst sich daraus folgern, dass eine
biodiversititsbezogene Steuerung nicht primér iiber die biologische Vielfalt selber, sondern erfolgversprechender
iiber alternative, besser operationalisierbare Zielgroflen zu erreichen ist. Hierfiir erscheinen verschiedene 6kono-
mische Anreizinstrumente geeignet: der Handel mit Fldchenausweisungsrechten (zur quantitativen Begrenzung
des Flichenverbrauchs von Kommunen), die Okologisierung des Finanzausgleichs (zur Honorierung dffentlicher
Naturschutzaufgaben) sowie Zahlungen fiir Okosystemleistungen, mit denen sich nachhaltige Landnutzungsénde-
rungen privater Akteure belohnen lassen (etwa im Rahmen von AgrarumweltmaB3nahmen im land- und forstwirt-
schaftlichen Bereich). Derartige Instrumente entfachen, obwohl sie nicht direkt bei der Biodiversitét ansetzen, »mit
ithren groben Wirkungen eine YBugwelles, die auch dem Ziel der Erhaltung der biologischen Vielfalt dient« (iDiv
2013, S. 149). Welche Wirkung diese Anreizsysteme jedoch letztendlich in der Praxis entfalten, hingt wesentlich
von ihrer konkreten Umsetzung ab. Dabei sind 6kologische, 6konomische und soziale Belange vorsichtig gegen-
einander abzuwégen. Diesbeziiglich lassen sich die folgenden allgemeinen Anhaltspunkte geben:

> Entscheidend ist primér die Gestaltung des Instrumentendesigns, also Festlegungen zur Zielgroe sowie den
prozeduralen und ordnungsrechtlichen Vorgaben (Hohe der Abgaben, Ausnahmetatbestinde, Kontrollmecha-
nismen, flankierende Schutz- und Sanktionsmafinahmen etc.). Wie schwierig die praxisorientierte Ausgestal-
tung von Marktlosungen ist, wird durch die bisherigen Erfahrungen mit dem EU-Emissionshandel belegt, der
insbesondere in seiner ersten Phase (2005-2007) erhebliche Steuerungsméangel aufwies (iDiv 2013, S.44). In
Anbetracht der vielen und im Vorhinein schwer kalkulierbaren Fallstricke bietet es sich vor der Einfithrung
neuer Steuerungsinstrumente deshalb generell an, kleinrdumige Modellversuche durchzufiihren (wie es derzeit
beim Flachenhandel geschieht; Fritsch 2013), um die konkrete Wirkungsweise und Funktionalitit zu testen
und rechtzeitig Anpassungen vornehmen zu konnen.

> Angesichts diverser sozialokologischer Nebeneffekte besteht kein Zweifel daran, dass anreizbasierte Instru-
mente zum Schutz und zur nachhaltigen Nutzung von Biodiversitit eine strikte hoheitlich-rechtliche Einrah-
mung und eine starke Beteiligung staatlicher Institutionen benotigen (Ekardt 2012, S. 111). Dadurch ist mit
steigenden Transaktionskosten zu rechnen, was wiederum die Kosteneffektivitéit der Steuerungsansétze min-
dert. Bei der Ausgestaltung und Implementierung anreizbasierter Instrumente sollten 6konomische Effizienz-
aspekte folglich nicht allein mafigeblich sein. Ebenso erscheinen ideologische Grundsatzdebatten iiber die
kontriare Rolle von Markt und Staat nicht angebracht. Denn im Prinzip entspringen ordnungspolitische und
anreizbasierte Politikinstrumente zwar unterschiedlichen Steuerungslogiken, sie stehen jedoch nicht in einem
grundsétzlichen Widerspruchsverhéltnis zueinander und sind somit durchaus fruchtbar miteinander kombinier-
bar. Speziell im Biodiversitatsschutz, der von Wissensliicken, Unsicherheiten und Vollzugsdefiziten geprégt
ist, scheint ein iiberlappendes Zusammenspiel ordnungspolitischer und 6konomischer MaBinahmen sogar sehr
angebracht (iDiv 2013, S. 149). So kénnen zum Beispiel anreizbasierte Agrarumweltmalnahmen die ordnungs-
rechtlichen Bewirtschaftungsstandards der guten fachlichen Praxis und Cross Compliance um Mafinahmen
iiber diese Mindeststandards hinaus erginzen (iDiv 2013, S. 136). Mit einem geschickten Arrangement der
verschiedenen Instrumententypen lassen sich Synergiepotenziale gezielt ausschopfen, etwa, wenn die durch
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Marktlosungen mobilisierten Ressourcen genutzt werden, um Schutzgebiete zu finanzieren, oder indem Na-
turschutzindikatoren in den Finanzausgleich integriert werden. Auch in Zukunft braucht es klassische natur-
schutzpolitische MaBnahmen (Auf- und Ausbau von Schutzgebieten), um besonders sensible Okosysteme und
Naturrdume zu bewahren.

> SchlieBlich stellen Biodiversititsschutz und das nachhaltige Management von Okosystemleistungen Quer-
schnittsaufgaben dar, die liber einzelne Wirtschafts- und Politiksektoren hinausreichen (hierzu und zum Fol-
genden iDiv 2013, S. 148 ft.). Fiir einen effektiven Biodiversititsschutz braucht es folglich eine Vielzahl an
unterschiedlichen, auf verschiedene Akteure zielende Mallnahmen. Das bedeutet einerseits, dass bei der Ge-
staltung naturschutzpolitischer Mafinahmen der gesamte relevante Politikmix zu betrachten ist. Andererseits
gilt es bei der Ausgestaltung und Implementierung von Gesetzesvorhaben in anderen, nicht direkt naturschutz-
bezogenen Sektoren, die Auswirkungen auf die Landnutzung und Biodiversitét systematischer als bislang zu
bedenken. Aktuelle Defizite lassen sich beispielsweise im Fall der Bioenergieforderung mit ihren biodiversi-
titspolitisch kontraproduktiven Subventionen identifizieren. Auch die Agrarpolitik mit ihren vielféltigen Wir-
kungen auf Natur und Landschaft steht diesbeziiglich im Fokus (UBA 2010b, S.39 ff.). Eine bessere Veranke-
rung der Schutzziele der Biodiversititsstrategie in den verschiedenen Politiksektoren erscheint deshalb sowohl
auf Bundes- wie Lianderebene angezeigt. Generell bietet das neue Instrument der Nachhaltigkeitspriifung von
Gesetzesvorhaben dafiir gute Moglichkeiten, sofern es weiter optimiert wird (PBNE 2011) und die Auswir-
kungen auf die biologische Vielfalt konsequent einbezogen werden. Aber auch ein hohes und konsequent
durchgesetztes Umweltschutzniveau — etwa im Rahmen der Regelungen zur guten fachlichen Praxis — wére
wichtig, um die biologische Vielfalt iibergreifend zu schiitzen, da hierdurch zentrale Treiber fiir den Biodiver-
sitdtsverlust (Schadstoff-, Nahrstoffeintrége etc.) adressiert werden. Neben der Verbesserung der diesbeziigli-
chen Richtlinien und Anforderungen konnte sich bereits der Abbau umweltschéddlicher Subventionen (UBA
2010a) sowie die Beseitigung bestehender Vollzugsdefizite, die einem wirksamen Umweltschutz im Wege ste-
hen (etwa im Agrar- und Bioenergiebereich), als hilfreich erweisen. Eine Stirkung der verantwortlichen Natur-
und Umweltschutzbehorden auf Landerebene, die in den letzten Jahren unter Finanzierungs- und Reformdruck
geraten sind (SRU 2007), erscheint dafiir notwendig und wichtig — nicht zuletzt, weil diesen Institutionen auch
die Regulierung und Kontrolle der neu entstehenden Mirkte fiir Okosystemleistungen obliegt.

INTERNATIONALE ZUSAMMENARBEIT UND
GESELLSCHAFTLICHER DIALOG 2.3

Der Blick auf die verschiedenen Verhandlungsprozesse auf UN-Ebene zeigt deutlich, wie eng biodiversitits-,
klima- und entwicklungspolitische Fragen miteinander verwoben sind — isolierte Losungsansitze helfen folglich
nur begrenzt weiter. Hier bietet die aktuelle Uberarbeitung der Entwicklungsagenda (»Millennium Development
Goals« [MDG]) sowie die auf Rio+20 beschlossene Erarbeitung einer Nachhaltigkeitsagenda (»Sustainable De-
velopment Goals« [SDG]) die groBe Chance, eine umfassendere Sicht auf die Problemfelder als bislang zu gewin-
nen, um inhaltlichen Synergiepotenzialen ebenso wie moglichen Zielkonflikten auf die Spur zu kommen. Voraus-
setzung dafiir wire, dass es gelingt — wie von parlamentarischer Seite mehrfach gefordert (Biindnis 90/Die Griinen
2013; CDU/CSU/FDP 2013; SPD 2013) — die beiden parallel laufenden Agendaprozesse zumindest ansatzweise
miteinander in Einklang zu bringen und kohérent weiterzuentwickeln.

Unabhéngig davon ist es angesichts der aktuellen Dominanz des klimapolitischen Diskurses erforderlich, in den
internationalen Klimaverhandlungen kiinftig sowohl Biodiversititsbelange als auch eigentums- sowie menschen-
rechtliche Aspekte noch starker zu verankern (Neef 2012, S.93). Eine herausragende Bedeutung haben in diesem
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Kontext etwa die »safeguards«, die im Rahmen der UNFCCC-Verhandlungen zu REDD+ entwickelt wurden und
mit denen der Schutz der biologischen Vielfalt sowie die Rechte lokaler und indigener Bevolkerungsgruppen ab-
gesichert werden sollen. Diese Standards sind bislang relativ vage gehalten, mit der Begriindung, nationale Um-
setzungsspielrdume offen lassen zu wollen. Zudem haben verschiedene multilaterale REDD+-Initiativen (UN-
REDD, Forest Carbon Partnership Facility) ergédnzende Leitlinien erlassen, wihrend im freiwilligen Kohlenstoft-
markt verschiedene privatwirtschaftliche Standards kursieren. Dies trdgt zu einer uniibersichtlichen Situation bei,
die erfahrungsgeméil Schlupflécher und Manipulationsmoglichkeiten befordert und wirksame Kontrollmafnah-
men eher behindert. Neben der weiteren Schérfung und Operationalisierung der offiziellen Schutzklauseln, die
moglichst unter Einbindung der Zivilgesellschaft und in Anbetracht praktischer Erfahrungen erfolgen sollten, er-
scheint deshalb die Harmonisierung der verschiedenen Standardsysteme erstrebenswert.

Grofe Herausforderungen stellen sich auch im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit. Denn sowohl die prak-
tische Umsetzbarkeit wie auch Einhaltung dieser Standards, und damit letztlich der Erfolg von REDD+, hingen
zentral davon ab, ob es gelingt, in den einzelnen REDD+-Landern besser funktionierende Governancestrukturen
inklusive addquater Kontrollmechanismen aufzubauen (und zwar auf nationaler wie subnationaler, regionaler und
lokaler Ebene). Dies ist eine Aufgabe, der primér auf bilateralem Wege zu begegnen ist, wobei erstens die men-
schenrechtlichen Leitlinien des BMZ (2011) mafigeblich sein sollten und zweitens auf eine gute Koordinierung
mit Projekten anderer Geberldnder und einen laufenden Erfahrungsaustausch zu achten wéren (Neef 2012, S. 93).
Das Augenmerk sollte besonders auf die Weiterentwicklung und Stirkung von REDD+-Programmen gelegt wer-
den, welche die lokale Bevolkerung einbeziehen und auf deren 6kologisches Wissen sowie deren Potenzial zur
nachhaltigen Nutzung von Biodiversitit bauen (Neef 2012, S.93). Inwiefern das gelingt, hingt auch von der noch
ungeklarten volkerrechtlichen Ausgestaltung des REDD+-Finanzierungs- und Verteilungsmechanismus ab. In
Anbetracht von Korruption und Rechtsunsicherheiten in den Zielldndern erscheinen marktbasierte Losungsansétze
unter Umwelt- und Entwicklungsgesichtspunkten grundsatzlich weniger zielfithrend als ihre fondsbasierten Alter-
nativen — zumindest dann, wenn dadurch maBigebliche privatwirtschaftliche Investitionsanreize auf Projektebene
geschaffen wiirden. Der Hauptgrund dafiir ist, dass sich ein freies Marktgeschehen in institutionell fragilen Staaten
kaum effektiv regulieren und kontrollieren lésst, sodass die Gefahr besteht, dass falsche Anreize und unlautere
Geschéftspraktiken Entwicklungsbemiihungen unterminieren konnten, anstatt sie — der Zielsetzung von REDD+
gemaf — zu unterstiitzen. Zudem wire eine marktbasierte Losung dieser Form nur dann tragféhig, wenn sie eine
langfristig gesicherte Finanzierung garantierte, eine Anforderung, die im Lichte der derzeitigen Probleme mit den
bestehenden Emissionshandelssystemen nicht ohne Weiteres erfiillbar scheint. Derzeit ist ein freier Handel mit
REDD+-Zertifikaten aber weder vorgesehen noch absehbar, was im Gegenzug allerdings den Finanzierungsdruck
auf die Geberlinder erhoht, darunter Deutschland. Die Bundesregierung hat zugesagt, ab 2013 jéhrlich 500 Mio.
Euro fiir den Erhalt von Wildern und anderen Okosystemen zur Verfiigung zu stellen. Eine Aufstockung dieser
Mittel wire sicherlich zu begriilen. Vor allem aber fehlt es bislang an einem schliissigen Gesamtkonzept, wie sich
die zur Verfligung stehenden Mittel auf Entwicklungszusammenarbeit, Klima- sowie Biodiversititsschutz vertei-
len und wie sich die dabei bietenden Synergien optimal nutzen lassen.

Vor allem Unternehmen er6ffnet sich im Rahmen 6konomisch ausgerichteter Naturschutzansitze (insbesondere
im Rahmen des freiwilligen Kohlenstoffmarktes) eine Reihe neuer Einflussmoglichkeiten. Der Privatsektor steht
damit auch besonders in der Verantwortung, zum Schutz der biologischen Vielfalt beizutragen (dazu und zum
Folgenden Neef 2012, S.93). Bislang hat sich allerdings nur eine begrenzte Anzahl von Unternehmen und Unter-
nehmensverbénden der deutschen Initiative »Biodiversity in Good Company« (oder vergleichbaren Netzwerken)
angeschlossen und sich damit verbindlich zum schonenden Umgang mit den natiirlichen Ressourcen verpflichtet.
Uber die bestehenden Aktivitiiten (etwa das vom BMU geforderte Projekt »Unternehmen Biologische Vielfalt
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2020«) hinaus scheint also weiterer Informations- und Aufklarungsbedarf zu bestehen, damit breitere Wirtschafts-
kreise fiir Biodiversitétsfragen sensibilisiert werden und iiber ihre diesbeziiglichen Aktivititen im In- und Ausland
periodisch berichten. Zukiinftig wére zudem angezeigt, die Unternehmensberichte von unabhéngigen Priifstellen
evaluieren zu lassen, um »greenwashing« zu verhindern.

Insgesamt verdeutlicht der Blick auf die internationalen Diskurse die Komplexitit und die Unwégbarkeiten, die
mit der Bewertung und Inwertsetzung von Biodiversitét verbunden sind. Um die sich bietenden, ungleich verteilten
Chancen zu nutzen, ist die Erhaltung und nachhaltige Nutzung von Biodiversitét als 6ffentliches Gut mehr denn
je als eine gesellschaftliche (und globale) Gesamtaufgabe zu begreifen, die nicht allein dem Markt iiberlassen
werden sollte, sondern auch in Zeiten knapper 6ffentlicher Haushaltskassen weiterhin politisches Engagement,
offentliche Mittel und den gesellschaftlichen Dialog braucht (Neef 2012, S. 93). Deutschland geht hier mit seiner
nationalen Biodiversititsstrategie, die auf Teilhabe und ein dialogorientiertes Vorgehen setzt, mit gutem Beispiel
voran. Angesichts der vielfaltigen, mit Biodiversitétsfragen verbundenen Interessen- und Wertekonflikte erscheint
es zentral, die nationalen Dialogbemiihungen weiter hochzuhalten und auch auf internationaler Ebene dafiir zu
sorgen, dass sich ein breiter gesellschaftlicher Diskurs unter den verschiedenen Interessengruppen entwickeln
kann. Die 6konomische Inwertsetzung der Natur sollte nicht dazu fiihren, dass alternative Wertvorstellungen mar-
ginalisiert oder gar verdrangt werden. Anstelle einer undifferenzierten und reduktionistischen Diskussion um mehr
oder weniger Markt im Biodiversitdtsschutz gilt es, eine offene Debatte iiber die Reichweite, aber auch die Gren-
zen des 6konomischen Ansatzes in Gang zu setzen, in der auch Wertekonflikte und Interessengegensétze offen
zur Sprache kommen.
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