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Vorwort 
 

 
 
 

Als wir im Sommer 2008 beschlossen, gemeinsam dieses Lehrbuch über „Um-
weltpolitik in Deutschland“ zu schreiben, das zunächst als Kurs im Modul 3.1 
des Bachelor Politik- und Verwaltungswissenschaft und im Modul 06 des inter-
disziplinären Umwelt-Studiengangs INFERNUM an der FernUniversität in Ha-
gen eingesetzt und später auch als Lehrbuch erscheinen sollte, da dachten wir, 
das sei schnell geschafft. Schließlich hatten wir – zum Teil einzeln und zum Teil 
in Kooperation – wichtige Elemente eines solchen Kurses bereits in den vergan-
genen Jahren geschrieben: so etwa über die Phasen der deutschen Umweltpolitik 
und die Rolle der Wirtschaft (Töller/Böcher 2010, zuerst geschrieben 2007/ 
2008), über ökonomische Instrumente im Allgemeinen und die Ökosteuer im 
Besonderen (Böcher 2007b, 2009, 2011) sowie über kooperative Instrumente im 
Allgemeinen und Umweltvereinbarungen im Besonderen (Töller 2003, 2007, 
2012a,), über den Einfluss der europäischen Politik auf die deutsche Umweltpo-
litik (Heinelt et al. 2001; Töller 2004, 2007), über Politikberatung und Lernen in 
der Umweltpolitik (Böcher 2007a, 2007b), über Abfallpolitik, Klimapolitik und 
Politikintegration (Töller 2007; Gießen et al. 2008) und schließlich über die 
Analyse von Instrumentenwahl und Instrumentenwandel in der Umweltpolitik 
(Böcher/Töller 2007), um nur unsere wichtigsten umweltpolitischen Analyse-
„Baustellen“ zu erwähnen, die uns zu derartigem Optimismus verleitet haben. 
Tatsächlich haben wir letztendlich zweieinhalb Jahre gebraucht, um den Kurs zu 
schreiben, und nochmal gut ein Jahr, um ihn für die Buchversion zu überarbeiten 
– und dafür gab es gute Gründe. Denn all das, was schon erforscht, gedacht und 
geschrieben war, musste in einen kohärenten Rahmen einsortiert werden, denn es 
ging uns ja gerade darum, ein Lehrbuch aus einem Guss mit einem stringenten 
analytischen Fokus zu schreiben. Dazu waren – ausgehend von unseren bisheri-
gen Arbeiten – drei wesentliche Schritte erforderlich. 

Erstens: Unser Grundanliegen war es, eine Einführung in die Umweltpolitik 
zu schreiben, die dieses Politikfeld konsequent aus der analytischen Perspektive 
der Politikfeldanalyse betrachtet. Deshalb mussten wir grundlegend über die 
Struktur des Bandes nachdenken. Hierfür war die Arbeit mit den Studierenden 
im Modul 3.1 (jetzt VP2) des Bachelors Politik und Verwaltungswissenschaft an 
der FernUniversität in Hagen, für die dieser Band u.a. geschrieben wurde, sehr 
instruktiv. In der täglichen Kommunikation mit unseren Studierenden entwickel-
ten wir (auch zusammen mit Renate Reiter) auch für uns nach und nach eine 
klarere Vorstellung davon, was genau eine politikfeldanalytische Fragestellung 
ausmacht (Töller 2013). Diese Überlegungen brachten uns zu der Überzeugung, 
das Lehrbuch nicht deskriptiv, sondern konsequent analytisch aufzubauen: Am 
Anfang steht die abhängige Variable: das, was erklärt werden soll, die Policy, die 
Umweltpolitik in ihren verschiedenen Dimensionen: das Regelungsniveau, die 
Instrumente, die Regelungsfelder, der Policy-Wandel, um nur die wichtigsten zu 
nennen. Darauf folgen mögliche Erklärungsfaktoren wie Problemstrukturen, 
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Akteure und Institutionen. Diese Herangehensweise empfehlen wir auch unseren 
Studierenden für ihre Haus- und Abschlussarbeiten. In einem ersten Schritt soll 
ein umweltpolitisches Problem erfasst, beschrieben, systematisiert und eingeord-
net werden. Dann, in einem zweiten Schritt, folgt normalerweise eine „Warum-
Frage“, deren theoriegeleiteter Beantwortung die Analyse letztlich dient.  

Mit dieser Perspektive sind zwei Besonderheiten verbunden, die manche 
Experten aus dem Feld der Umweltpolitik auch kritisch sehen dürften: Mit dem 
Fokus auf der Bearbeitung von Warum-Fragen stehen evaluative Fragestellun-
gen, also solche, die nach den Effekten (und damit auch nach dem materiellen 
Erfolg) von Umweltpolitik fragen, nicht im Mittelpunkt unseres Lehrbuchs, 
wiewohl sie durchaus an vielen Stellen von Bedeutung sind. Ein zweiter Punkt 
ist, dass wir mit der dezidiert politikfeldanalytischen Sicht auf Umweltpolitik die 
positive Analyse, also die Analyse dessen, was ist, betonen. Den gerade in der 
Umweltpolitikforschung verbreiteten normativen Bias (also die große Rolle des-
sen, was für ökologisch wünschenswert gehalten wird) versuchen wir zu vermei-
den. Ökologisches Wollen ist für Umweltpolitik wichtig, sollte aber nach unserer 
Auffassung von der empirischen Analyse sauber getrennt werden.  

Zweitens: Jenseits der Ausfüllung dieses Rahmens wurde uns im Laufe des 
Schreibens deutlich, dass sowohl die Schlüssigkeit der politikfeldanalytischen 
Perspektive als auch die Verständlichkeit des Ganzen für die Studierenden erfor-
dert, dass wir eine Reihe von politikfeldanalytischen Begriffen, Konzepten und 
theoretischen Ansätzen, die für uns selbst über die Jahre ganz selbstverständlich 
geworden sind, explizit erklären: Etwa, was Akteure sind und was sie antreibt, 
was genau die Überlegungen der Parteiendifferenzhypothese sind, was wir unter 
Institutionen verstehen und über welche Mechanismen sie Policies beeinflussen 
können. Hier haben wir uns dazu entschieden, vertiefende Überlegungen allge-
meiner theoretischer Natur in Exkursen zu behandeln.  

Drittens: Auch wenn Vollständigkeit hier nicht das angestrebte Ziel ist, ha-
ben wir doch im Laufe des Schreibens eine Reihe von weiteren Aspekten ent-
deckt, ohne die eine Einführung in die deutsche Umweltpolitik lückenhaft gewe-
sen wäre. Seien es die neueren Entwicklungen der Umweltpolitik im Zeichen der 
Finanz- und Wirtschaftskrise und nach dem Atomunglück von Fukushima, das 
große Feld der Forschung zu Vorreiter- und Nachzüglerstaaten sowie zur Um-
weltperformanz (beide sind vergleichend angelegt und stellen die deutsche Um-
weltpolitik in einen größeren Kontext), die Rolle der Bürger/innen und der Um-
weltverbände und nicht zuletzt das für die Umweltpolitik relevante deutsche 
Institutionengefüge, das sich sowohl hinsichtlich der Kompetenzverteilung für 
die umweltpolitische Gesetzgebung als auch hinsichtlich der Strukturen in den 
Ländern für die Umsetzung der Umweltgesetze in den vergangenen Jahren ganz 
gravierend verändert hat. Zudem gelangten wir zu der Überzeugung, dass man 
zur Erklärung deutscher Umweltpolitik nicht nur die europäische Politik, son-
dern zunehmend auch die internationale Politik (und zwar jeweils nicht nur die 
Umweltpolitik, sondern auch die [Frei-] Handelspolitik) im Blick haben muss. 
Schließlich sahen wir auch die Notwendigkeit, unseren eigenen analytischen 
Rahmen zur Erklärung von Umweltpolitik, den wir 2007 (bezogen auf Instru-
mentenwahl und Instrumentenwandel in der Umweltpolitik) entwickelt hatten, 
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politikfeldanalytisch weiter auszudifferenzieren und zu präzisieren. Insbesondere 
diese Überlegungen, die sich vorrangig in Kapitel 6 des vorliegenden Lehrbuchs 
finden, haben sehr von der Arbeit mit den Studierenden am Lehrgebiet und von 
der Zusammenarbeit mit Renate Reiter profitiert.  

Profitiert hat das Lehrbuch ebenso von den Erfahrungen der Arbeit mit den 
Studierenden in verschiedenen umwelt- und naturschutzpolitischen Lehrveran-
staltungen der Abteilung Forst- und Naturschutzpolitik der Universität Göttingen 
sowie durch die Lehre im Rahmen des Masterstudienganges Environmental 
Governance an der Universität Freiburg.  

Renate Reiter danken wir auch dafür, dass sie sich den ganzen Band im 
Hinblick auf seine Lesbarkeit und Verständlichkeit angesehen hat. Christian Hey 
(SRU) danken wir für seine grundsätzliche Kritik am Konzept, die wir wohl 
nicht gänzlich ausräumen konnten, sowie für seine konstruktiven Hinweise zu 
zahlreichen einzelnen Aspekten dieses Lehrbuchs. Regina Herzbruch-Schütte 
danken wir sehr für die umsichtige Textkorrektur, Stefan Hatzenberger für die 
Sisyphusarbeit mit dem Literaturverzeichnis, Sylvia Pannowitsch für die Ergän-
zung der Marginalien.  

Für Hinweise zu einzelnen Aspekten danken wir zudem: Felix Ekardt, Erik 
Gawel, Lukas Gießen, Christiane Hubo, Pascal Hugo, Ricardo Kaufer, Max 
Krott, Sylvia Pannowitsch, Dieter Plehwe, Sabine Storch, Dirk Teßmer und An-
nette Vollmer. 
 
Göttingen/Hagen, im Juli 2012 
Michael Böcher und Annette Elisabeth Töller 
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Auch wenn es bereits im späten 19. Jahrhundert staatliche Regeln etwa zum 
Schutz der Bevölkerung vor den Risiken industrieller Produktion gab, so ist 
Umweltpolitik ein Phänomen, das in den westlichen Industriegesellschaften seit 
den 1960er Jahren entstand. Im Gegensatz zum klassischen Naturschutz datiert 
der Anfang der deutschen Umweltpolitik zu Beginn der 1970er Jahre. Der Start 
deutscher Umweltpolitik ging nicht, wie man meinen könnte, auf Umweltprotes-
te zurück, sondern auf eine Initiative „von oben“ aus der Regierung Willy 
Brandts und seines damaligen Innenministers Hans-Dietrich Genscher. Da aber 
die eigentlichen Wurzeln der Umweltpolitik sehr viel älter sind, gilt es als Cha-
rakteristikum deutscher Umweltpolitik, dass sie stark regulativ und technikorien-
tiert ist (Rose-Ackermann 1995; Lees 2007). Allerdings unterliegt die deutsche 
Umweltpolitik insbesondere in den vergangenen Jahren einem umfassenden 
Wandel (Böcher/Töller 2007). Dieser Wandel bezieht sich auf die umweltpoliti-
schen Regelungsfelder, die eingesetzten Politikinstrumente, die an der Entschei-
dungsfindung beteiligten Akteure und die institutionellen Rahmenbedingungen, 
um nur die wichtigsten Bereiche zu nennen, in denen wir Wandel beobachten 
können.  

Umweltpolitikforschung ist heutzutage ein breites und relativ heterogenes 
Forschungsfeld, in dem sich verschiedene Disziplinen mit jeweils spezifischen 
Fragestellungen, Grundannahmen und Methoden tummeln. Genannt werden 
können u.a. die Ökonomie, die Rechtswissenschaft, die Soziologie und die Poli-
tikwissenschaft (Muno 2010: 355; Aden 2012: 23ff.). Die in den vergangenen 
gut 30 Jahren erschienenen umweltpolitischen Lehr- und Einführungsbücher sind 
entweder überwiegend deskriptiver Natur (was in den Anfangsjahren der Um-
weltpolitik einen großen Fortschritt bedeutete, z.B. Hartkopf/Bohne 1983; Simo-
nis 1990; Kösters 19971), oder ihre Analysen gehen über die Deskription hinaus 
und sind durch ein starkes Interesse an ökologisch positiven Veränderungen 
angetrieben (z.B. Jänicke et al. 1978; Jänicke et al. 1999). Jüngere, eher analy-
tisch ausgerichtete Arbeiten stellen die Einführung von Franziska Wolff aus dem 
Jahre 2002 (Wolff 2002) sowie das jüngst erschienene Lehrbuch von Hartmut 
Aden dar (Aden 2012).  

Während jedenfalls der letztgenannte Band ebenfalls die gerade schon er-
wähnten gravierenden Entwicklungen der Umweltpolitik der vergangenen 15 
Jahre erfasst, unterscheidet sich der hier vorliegende Band von allen anderen 

                                                           
1 Zu den institutionellen Gefügen: Müller-Brandeck-Bocquet 1996; zu kooperativen Steuerungs-

ansätzen: Wolff 2004; zur europäischen Umweltpolitik: Knill 2003; vergleichend: McBeath/  
Rosenberg 2006. 
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insbesondere darin, dass er die Umweltpolitik aus einer dezidiert politikfeldana-
lytischen Perspektive betrachtet.  

In der Politikfeldanalyse geht es, wie der amerikanische Politologe Thomas 
Dye in seiner Einführung geschrieben hat, darum, „what governments do, why 
they do it, and what difference it makes.” (Dye 1976) Die Definition von Dye ist 
heute insofern nicht ganz unumstritten, als man inzwischen Policies, also kollek-
tiv verbindliche Maßnahmen zur politischen Gestaltung in Politikfeldern, nicht 
mehr nur als das Resultat von Staatshandeln (z.B. der Verabschiedung und An-
wendung von Gesetzen) versteht. Vielmehr gerät – nicht zuletzt durch die Per-
spektive der Governance-Forschung – das vielschichtige Zusammenwirken staat-
licher und privater Akteure beim Gestalten von Policies stärker ins Visier (Benz 
et al. 2007), auch und gerade in der Umweltpolitik. Im Kern aber ist die Politik-
feldanalyse diejenige Teildisziplin der Politikwissenschaft, die sich mit Regelun-
gen in Politikfeldern – Policies (in Abgrenzung zu Polity und Politics, s.u.) – 
befasst, und zwar vor allem mit den Eigenschaften der Regelungen und mit ih-
rem Zustandekommen (Blum/Schubert 2011). Die Politikfeldanalyse steht damit 
in einer größeren sozialwissenschaftlichen Tradition, die zum einen der Beschaf-
fenheit sozialer Phänomene und zum anderen Wirkungszusammenhängen nach-
geht (Mayntz 2009: 11). 

Angewendet auf die Umweltpolitik heißt das, es interessiert erstens, was die 
Umweltpolitik in Deutschland charakterisiert (zu erklärendes Phänomen) und 
zweitens, wie man diese Charakteristika politikwissenschaftlich erklären kann 
(Erklärungsfaktoren). Gegebenenfalls wird drittens auch gefragt, zu welchen 
Ergebnissen das führt (siehe Dye: „What difference it makes“). Als Erklärungs-
faktoren nimmt die Politikfeldanalyse insbesondere Eigenheiten des Politikfeldes 
(die sogenannte Problemstruktur), Akteure und Institutionen ins Visier. Diese 
politikfeldanalytische Sichtweise auf Politik im Allgemeinen und Umweltpolitik 
im Besonderen prägt unsere Vorgehensweise und damit die Struktur dieses 
Lehrbuchs.  

In Kapitel 2 wird das zu erklärende Phänomen – die deutsche Umweltpoli-
tik – dargelegt. Dabei betrachten wir zuerst, was die Erklärungsgegenstände sein 
können (2.1). Wir beginnen dann mit einem historischen, in Phasen unterteilten 
Abriss von nicht weniger als 40 Jahren Umweltpolitik, der mit der „Entdeckung“ 
der Umweltpolitik im Jahr 1969 beginnt und mit der Umweltpolitik der schwarz-
gelben Regierung endet (2.2). Danach wird die Entwicklung der Umweltpolitik 
in zwei zentralen Regelungsbereichen (Abfall- und Klimapolitik) genauer darge-
stellt und schließlich das Konzept der Politikintegration vorgestellt (2.3). In ei-
nem weiteren Schritt befassen wir uns mit umweltpolitischen Instrumenten (2.4) 
und in einem letzten Abschnitt mit umweltpolitischer und ökologischer Perfor-
manz (2.5).  

Nach dieser Auffächerung dessen, was man in der politikfeldanalytisch aus-
gerichteten Umweltpolitikforschung als Analysegegenstand betrachten kann, 
kommen wir in mehreren Schritten zu einem Erklärungsrahmen. Zunächst be-
fassen wir uns in Kap. 3 mit der spezifischen Problemstruktur von Umweltpoli-
tik. Diese ist durch den Status von Umweltschutz als öffentliches Gut (3.1), 
durch Langfristigkeit und Unsicherheit (3.2), durch die Problematik der persis-
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tenten Umweltprobleme (3.3) sowie den Querschnittscharakter der Umweltpoli-
tik (3.4) gekennzeichnet.  

In Kapitel 4 wenden wir uns den umweltpolitisch relevanten Akteuren zu. 
Nach einigen Basisüberlegungen über Akteure (4.1 und 4.2) betrachten wir zen-
trale Akteure genauer: Regierungsakteure (4.3, Bundestag, Bundesumweltminis-
terium, Umweltbundesamt), Parteien (4.4), Verbände (4.5), Bürger/innen (4.6) 
und wissenschaftliche Beratungsakteure (4.7). 

In Kapitel 5 geht es um Institutionen, die für die Umweltpolitik eine wichti-
ge Rolle spielen. Nach einigen Grundlegungen zum Thema Institutionen (5.1) 
befassen wir uns innerhalb des deutschen Regierungssystems mit der föderalen 
Kompetenzverteilung (5.2) und der Organisation (und Reorganisation) der Um-
weltverwaltungen in den Ländern (5.3). Hinzu kommt die Rolle der europäi-
schen Politik (EU), ohne deren Berücksichtigung man deutsche Umweltpolitik 
heute nicht mehr erklären könnte (5.4). Abschließend gehen wir auf die interna-
tionale Umweltpolitik ein (5.5), die in den letzten Jahren als Einflussfaktor für 
deutsche Umweltpolitik ebenfalls enorm an Bedeutung gewonnen hat.  

Das letzte Kapitel (6) verfolgt das Anliegen, die zuvor behandelten Aspekte 
gewissermaßen politikfeldanalytisch zu bündeln, indem es darüber reflektiert, 
wie die einzelnen Erklärungsfaktoren (Problemstruktur, Akteure, Institutionen) 
zusammenspielen und welche Konzeption politischer Prozesse hier sinnvoll ist. 
Nach einigen Überlegungen über das Prozessverständnis gängiger Analysekon-
zepte (Politikzyklus einerseits und Multiple-Streams-Ansatz andererseits, 6.1 
und 6.2) sowie deren Triftigkeit für die Analyse umweltpolitischer Prozesse (6.3) 
stellen wir mit unserem Ansatz eigendynamischer politischer Prozesse (AEP) 
(6.4) einen analytischen Rahmen vor, der für die Untersuchung und Erklärung 
von Umweltpolitik besonders geeignet ist. 

Zur politikfeldanalytischen Konzeption dieses Lehrbuchs gehört nicht nur 
die gerade skizzierte Anordnung der verschiedenen Themen und das Kapitel über 
politische Prozesse am Ende dieses Bandes. Zudem führen wir an verschiedenen 
Stellen in spezifische, für das politikfeldanalytische Verständnis von Umweltpo-
litik wichtige wissenschaftliche Diskussionen ein. Dies erfolgt in der Regel in 
Form von Exkursen (z.B. 4.1 oder 5.1). Zur weiteren Lektüre haben wir am Ende 
jedes Unterkapitels ein bis drei Literaturen empfohlen. 

Insgesamt verfolgen wir nicht den Anspruch, Umweltpolitik in Deutschland 
erschöpfend in allen Einzelheiten zu behandeln. Vielmehr geht es uns darum, 
Grundlagen zu skizzieren und dem Leser/der Leserin das Handwerkszeug für 
eine eigene Analyse beliebiger umweltpolitischer Fälle und Themen bereit zu 
stellen. Dabei verfolgen wir das Anliegen, die Thematik auf dem Niveau des 
State of the Art der Politikfeldanalyse und der Umweltpolitikforschung und den-
noch in einer für Studierende ‚verdaulichen‘ Weise aufzubereiten. Ob das ge-
lingt, möge der Leser oder die Leserin selber beurteilen.  
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