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1 Umweltpolitik — aus der Perspektive der Politikfeldanalyse be-
trachtet

Auch wenn es bereits im spaten 19. Jahrhundert staatliche Regeln etwa zum Schutz der Bevolkerung
vor den Risiken industrieller Produktion gab, so ist Umweltpolitik ein Phanomen, das in den westli-
chen Industriegesellschaften seit den 1960er Jahren entstand. Im Gegensatz zum Naturschutz datiert
der Anfang der deutschen Umweltpolitik zu Beginn der 1970er Jahre. Der Start deutscher Umwelt-
politik ging nicht, wie man meinen kdnnte, auf Umweltproteste zurlick, sondern auf eine Initiative
,von oben“ aus der Regierung Willy Brandts und seines damaligen Innenministers Hans-Dietrich Gen-
scher. Da aber die eigentlichen Wurzeln der Umweltpolitik sehr viel dlter sind, gilt es als Charakteris-
tikum deutscher Umweltpolitik, dass sie stark regulativ und technikorientiert ist (Rose-Ackermann
1995; Lees 2007). Allerdings unterliegt die deutsche Umweltpolitik insbesondere in den vergangenen
Jahren einem umfassenden Wandel. Dieser Wandel bezieht sich auf die umweltpolitischen Rege-
lungsfelder, die eingesetzten Politikinstrumente, die an der Entscheidungsfindung beteiligten Ak-
teure und die institutionellen Rahmenbedingungen, um nur die wichtigsten Bereiche zu nennen, in
denen wir Wandel beobachten kénnen.

Umweltpolitikforschung ist heutzutage ein breites und relativ heterogenes Forschungsfeld, in dem
sich verschiedene Disziplinen mit jeweils spezifischen Fragestellungen, Grundannahmen und Metho-
den tummeln. Genannt werden kénnen u.a. die Okonomie, die Rechtswissenschaft, die Soziologie
und die Politikwissenschaft (Muno 2010: 355; Aden 2012: 23ff.). Die in den vergangenen fast 40 Jah-
ren erschienenen umweltpolitischen Lehr- und Einfilhrungsbiicher sind entweder tGberwiegend de-
skriptiver Natur (was in den Anfangsjahren der Umweltpolitik einen groBen Fortschritt bedeutete,

z.B. Hartkopf/Bohne 1983; Simonis 1990; Kosters 19971), oder ihre Analysen gehen liber die Deskrip-
tion hinaus und sind durch ein starkes Interesse an 6kologisch positiven Verdanderungen angetrieben
(z.B. Janicke et al. 1978; Janicke et al. 1999). Jlingere, mehr oder weniger analytisch ausgerichtete
Arbeiten stellen die Einflihrung von Hartmut Aden (Aden 2012), in englischer Sprache beispielsweise
das mittlerweile in dritter Auflage vorliegende Lehrbuch von Carter (2018) oder die sich spezieller auf
Klimapolitik konzentrierende Einflihrung des Geographen Ranke (2019) dar. Jordan/Adelle (2012)
und Knill (2008) nehmen dezidiert die europaische Umweltpolitik in den Blick. Dazu kommen einige
Handbuchartikel, stellvertretend sei hier Tosun (2015) genannt.

Der hier vorliegende Band unterscheidet sich von allen anderen insbesondere darin, dass er die Um-
weltpolitik aus einer dezidiert policyanalytischer Perspektive betrachtet (z.B. Reiter/Téller 2014;
Blum/Schubert 2018).

In der Politikfeld- oder Policyanalyse geht es, wie der amerikanische Politologe Thomas Dye in seiner
legendaren Einflihrung geschrieben hat, darum, ,,what governments do, why they do it, and what dif-
ference it makes.” (Dye 1976) Die Definition von Dye ist heute insofern nicht ganz unumstritten, als
man inzwischen Policies, also kollektiv verbindliche Mafnahmen zur politischen Gestaltung in Politik-
feldern, nicht mehr nur als das Resultat von Staatshandeln (z.B. der Verabschiedung und Anwendung
von Gesetzen) versteht. Vielmehr geriet — nicht zuletzt durch die Perspektive der Governance-For-
schung — auch das vielschichtige Zusammenwirken staatlicher und privater Akteure beim Gestalten
von Policies ins Visier (Benz et al. 2007), auch und gerade in der Umweltpolitik (Toller 2012). Im Kern
aber ist die Politikfeldanalyse diejenige Teildisziplin der Politikwissenschaft, die sich mit Regelungen
in Politikfeldern — Policies (in Abgrenzung zu Polity und Politics) — befasst, und zwar vor allem mit den

1 Zu den institutionellen Gefligen: Muller-Brandeck-Bocquet 1996; zu kooperativen Steuerungsansatzen: Wolff
2004; zur europaischen Umweltpolitik: Knill 2003; vergleichend: McBeath/ Rosenberg 2006.
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Eigenschaften der Regelungen und mit ihrem Zustandekommen (Blum/Schubert 2018). Die Politik-
feldanalyse steht damit in einer gréReren sozialwissenschaftlichen Tradition, die zum einen der Be-
schaffenheit sozialer Phanomene und zum anderen Wirkungszusammenhangen nachgeht (Mayntz
2009: 11).

Angewendet auf die Umweltpolitik in Deutschland, die Gegenstand diese Lehrtextes ist, heillt das, es
interessiert erstens, was die Umweltpolitik in Deutschland charakterisiert (zu erklarendes Phanomen)
und zweitens, wie man diese Charakteristika politikwissenschaftlich erklaren kann (Erklarungsfakto-
ren). Gegebenenfalls wird drittens auch gefragt, zu welchen Ergebnissen das fiihrt (siehe Dye: ,What
difference it makes”). Als Erklarungsfaktoren nimmt die Politikfeldanalyse insbesondere Eigenheiten
des Politikfeldes (die sogenannte Problemstruktur), Akteure und Institutionen ins Visier. Diese politik-
feldanalytische Sichtweise auf Politik im Allgemeinen und Umweltpolitik im Besonderen pragt unsere
Vorgehensweise und damit die Struktur dieses Lehrbuchs.

In Kapitel 2 wird das zu erkldrende Phdnomen — die deutsche Umweltpolitik — dargelegt. Dabei be-
trachten wir zuerst, was die Erklarungsgegenstdnde sein kénnen (2.1). Wir beginnen dann mit einem
historischen, in Phasen unterteilten Abriss von nicht weniger als 50 Jahren Umweltpolitik, der mit der
»Entdeckung” der Umweltpolitik im Jahr 1969 beginnt und mit der Umweltpolitik der dritten GroRen
Koalition unter Angela Merkel endet (2.2). Danach wird die Entwicklung der Umweltpolitik in zwei
zentralen Regelungsbereichen, der Abfall- und der Klimapolitik. genauer dargestellt und schlieflich
das Konzept der Politikintegration vorgestellt (2.3). In einem weiteren Schritt befassen wir uns mit
umweltpolitischen Instrumenten (2.4) und in einem letzten Abschnitt mit umweltpolitischer und 6ko-
logischer Performanz (2.5).

Nach dieser Auffacherung dessen, was man in der politikfeldanalytisch ausgerichteten Umweltpolitik-
forschung als Analysegegenstand betrachten kann, kommen wir in mehreren Schritten zu einem Er-
kldrungsrahmen. Zunachst befassen wir uns in Kapitel 3 mit der spezifischen Problemstruktur von
Umweltpolitik. Diese ist durch den Status von Umweltschutz als 6ffentliches Gut (3.1), durch Langfris-
tigkeit und Unsicherheit (3.2), durch die Problematik der persistenten Umweltprobleme (3.3) sowie
den Querschnittscharakter der Umweltpolitik (3.4) gekennzeichnet.

In Kapitel 4 wenden wir uns den umweltpolitisch relevanten Akteuren zu. Nach einigen Basisliberle-
gungen Uber Akteure (4.1 und 4.2) betrachten wir zentrale Akteure genauer: Regierungsakteure (4.3,
Bundestag, Bundesumweltministerium, Umweltbundesamt), Parteien (4.4), Verbande (4.5), Bir-
ger/innen (4.6) und wissenschaftliche Beratungsakteure (4.7).

In Kapitel 5 geht es um Institutionen, die fir die Umweltpolitik eine wichtige Rolle spielen. Nach eini-
gen Grundlegungen zum Thema Institutionen (5.1) befassen wir uns innerhalb des deutschen Regie-
rungssystems mit der féderalen Kompetenzverteilung (5.2) und der Organisation (und Reorganisa-
tion) der Umweltverwaltungen in den Lédndern (5.3). Die Rolle der EU und der internationalen Politik
bleiben hier ausgespart, weil wir diesen beiden Aspekten separate Video-Vorlesungen widmen.

Das letzte Kapitel (6) verfolgt das Anliegen, die zuvor behandelten Aspekte gewissermafen po-
licyanalytisch zu biindeln, indem es dariiber reflektiert, wie die einzelnen Erklarungsfaktoren (Prob-
lemstruktur, Akteure, Institutionen) zusammenspielen und welche Konzeption politischer Prozesse
hier sinnvoll ist. Nach einigen Uberlegungen (iber das Prozessverstindnis gingiger Analysekonzepte
(Politikzyklus einerseits und Multiple-Streams-Ansatz andererseits, 6.1 und 6.2) sowie deren Triftig-
keit fur die Analyse umweltpolitischer Prozesse (6.3) stellen wir mit unserem Ansatz eigendynami-
scher politischer Prozesse (AEP) (6.4) einen analytischen Rahmen vor, der fiir die Untersuchung und
Erklarung von Umweltpolitik besonders geeignet ist.

Zur politikfeldanalytischen Konzeption dieses Lehrbuchs gehért nicht nur die gerade skizzierte Anord-
nung der verschiedenen Themen und das Kapitel Gber politische Prozesse am Ende dieses Bandes.
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Uberdies fiihren wir an verschiedenen Stellen in spezifische, fiir das politikfeldanalytische Verstand-
nis von Umweltpolitik wichtige wissenschaftliche Diskussionen ein. Dies erfolgt in der Regel in Form
von Exkursen (z.B. 4.1 oder 5.1). Zur weiteren Lektlire haben wir am Ende jedes Unterkapitels wei-
tere Literaturen empfohlen.

Insgesamt verfolgen wir nicht den Anspruch, Umweltpolitik in Deutschland erschopfend in allen Ein-
zelheiten zu behandeln. Vielmehr geht es uns darum, Grundlagen zu skizzieren und dem/der Leserin
das Handwerkszeug fiir eine eigene Analyse beliebiger umweltpolitischer Falle und Themen bereit zu
stellen. Dabei verfolgen wir das Anliegen, die Thematik auf dem Niveau des State of the Art der Poli-
tikfeldanalyse und der Umweltpolitikforschung und dennoch in einer fiir Studierende ,verdaulichen’
Weise aufzubereiten. Ob das gelingt, moge der/die Leserln selber beurteilen.





