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Gerd Winter

Von der dkologischen Vorsorge
zur 6konomischen Selbstbegrenzung

I. Das Potential des Umweltrechts

* In'den letzten 20 Jahren ist in der Bundesrepublik
Deutschland ein Umweltrecht von beachtlicher
Differenziertheit und Strenge entstanden. Es fehit
ihm zwar noch an innerer Systematik, und der Ver-
besserungsmﬁglichkeiten ist ohnehin kein Ende,
aber im groflen und ganzen ist die Umwelt recht-
* lich ziemlich prasent

- Der Grund dafiir liegt vor allem in der Ablosung
des Gefahrvermeidungsprinzips durch den Vorsor-

gegrundsatz. Ersteres nimmt nur Gefahren wahr,

letzterer beriicksichtigt auch Risiken. Gefahren
sind nach polizeirechtlicher Tradition definiert
durch fiinf Elemente: ein erheblicher Schaden,
und zwar an Gesundheit oder Sachen von Men-
schen, eine raumliche und zeitliche Nihe zwischen
"Ursache und Schaden, ein hinreichend wahr-
* scheinlicher Eintritt des Schadens und ein-verlif-
liches Wissen hieriiber. Alle fiinf Elemente miissen
gegeben sein, um das — dann allerdings unbe-
dingte - Vermeidungsgebot auszuldsen®. Fehlt nur
eines, so liegt keine Gefahr vor. Friither war dann
nichts-zu veranlassen. Heute wird die ,,5 minus 1-
Situation® als Risiko registriert. Wenn der Scha-
den gering ist, wenn es sich um vom Menschen
nicht angeeignete Naturgiiter handelt, wenn Ursa-

che und Schaden zeitlich oder rdumlich weit aus-'

einanderliegen, wenn die Wahrscheinlichkeit des
Schadens gering ist oder wenn das Wissen darum
nicht verliaflich ist, so muBl das Risiko dennoch
»vorsorglich“ weiter verringert werden. Das Vor-
sorgegebot ist allerdings nicht unbedingt wie das
Gefahrvermeidungsgebot. Wie weit es reicht, be-
stimmt sich nach einer Abwi#gung zwischen der
Hohe des verbleibenden Risikos und den Kosten
der weiteren Verringerung; auch miissen die An-

Der Beitrag wird im Herbst 1994 auch i in dem Sammel-
band ,,Okologischer Rechtsstaat, hrsg. vom Institut fur
Umweltrecht, Bremen, erscheinen. :

1 Vgl. Michael Kloepfer, Umweltrecht, Miinchen 1989, § 3
Rz.9-17.
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strengungen nicht iiber den Stand der Technik hin-
ausgehen. Was iibrig bleibt und hinzunehmen ist,
ist das sogenannte Restrisiko.

Das Vorsorgegebot ‘hat zwei, heute noch hiufig
aufgestellte Forderungen bereits weitgehend er-
filllt. Es hat den anthropozentrischen Ansatz, wo-’
nach der Mensch im Mittelpunkt steht, iiberwun-
den und folgt im Grunde bereits einem Denken in
Eigenrechten der Natur. Denn immer mehr Ge-
setze nennen als Schutzobjekte nicht mehr nur ,,die
Besitzer und Bewohner der benachbarten Grund-
stiicke oder ... das Publikum iiberhaupt“, wie es
Paragraph 16 der Gewerbeordnung von 1869 tat.
So zihlt zum Beispiel das Gesetz iiber die Umwelt-
vertréglichkeitspriifung von 1990 neben den Men-
schen auch ,Tiere und Pflanzen, Boden, Wasser,
Luft, Klima und Landschaft, einschlieBlich der
jeweiligen Wechselwirkungen® auf — eine ein-
drucksvolle Liste. Sicherlich, manche Gesetze wie
das Immissionsschutzgesetz schiitzen die Natur
nur, soweit die Einwirkungen auf diese zugleich
Nachteile fiir Menschen verursachen. Aber ,,Nach-
teil“ ist ein durchaus deutungsfihiger Begriff. Die
juristische Auslegungskunst muB nicht strapaziert
werden, wenn man als Nachteil auch gelten lassen
will, daB ein Stiick Natur statt der physischen Re-
produktion des Menschen ,,lediglich“ der mensch-
lichen Anschauung, Mufle oder spielerischen Ver- -
wendung entzogen wird, wenn also zum Beispiel
die Bliitenvielfalt auf der stadtnahen Wiese den
Abgasimmissionen zum Opfer fillt.

Das andere Desideratum, das das Vorsorgeprinzip
erfiillt hat, besteht in der Ermoglichung von Ent-
scheidungen trotz UngewiBheit des Schadensein-
tritts — UngewiBheit in ihren beiden (hiufig nicht
klar genug unterschiedenen) Dimensionen des
(subjektiven) Wissens und der (objektiven) Wahr-
scheinlichkeit. Wenn nur erste Untersuchungen
iiber die Umweltgefdhrlichkeit eines Stoffes vorlie-
gen und sich daraus Anhaltspunkte fiir eine Schid-
lichkeit ergeben, wenn also das Wissen noch un-
sicher ist, sollen dennoch VorsichtsmaBnahmen
getroffen werden. Dasselbe gilt, wenn nach u.U.
vielen Untersuchungen feststeht, da§ die Eintritts-

‘wahrscheinlichkeit nur gering ist. Das Vorgehen
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nach Versuch und Irrtum ist also fechtlich iiber-
holt.

Es gibt noch weitere Zugewinne auf der Textebene
des Umweltrechts. Ich skizziere nur einige:

- Das Vorsorgepnnmp gilt nicht nur fiir die’

Zulassung neuer, sondern auch fiir die Beseiti-
gung alter Umweltbelastungen; dabei ist der
" Bestandsschutz fiir die Verursacher einge-
schriinkt, und zwar in ausgreifenden Fassungen
wie dem Immissionsschutzgesetz so radikal,
~ daB eine SchlieBung von solchen Anlagen in
Kauf genommen wird, die durch die Sanie-
rungskosten unrentabel geworden sind.

- Das Vorsorgepnnmp wird dadurch verdoppelt, /

“daB es nicht allein dort ansetzt, wo die Schad-
stoffe in die Umwelt iibertreten, also zum
Beispiel beim Untergrund der Abfalldeponie,
sondern schon vorher, nimlich bei der Ver-
marktung und Erzeugung der Stoffe.

- Fir Fille, in denen das Vorsorgeprinzip nicht
gelten kann, weil Natur fiir andere Vorhaben
geopfert wird, ist eine weitreichende Kompen-

\ satlonspﬂlcht geschaffen worden. Fiir bewuBte
Eingriffe in Natur und Landschaft z.B. durch

StraBenbau gilt, da} das zerstrte Biotop an an-'

derer Stelle wieder erstehen muB. Bei unbeab-
sichtigten Zerstdrungen etwa durch Unfille ist
die Natur zu restituieren, und zwar nicht nur,
soweit sie .im Elgentum einer Person steht,

" sondern auch, soweit sie ,herrenlos ist“. Die
sogenannten dkologischen Schiden sind inzwi-
schen in gewissem Umfang haftungsrechtlich
erfafit.

- Da die Behorden Vorsorge und Kompensation
nur betreiben kdnnen, wenn sie iiber Verursa-
chung und mogliche Schiiden informiert wer-
den, verwendet das Umweltrecht groBe Sorg-
falt darauf, einen entsprechenden Datenfluf zu

organisieren. Besonders differenziert sind die

Vorschriften iiber Risiken aus normalbetrieb-
lichen Umweltfolgen und Unfallrisiken von be-
stimmten gefihrlichen Anlagen ausgestaltet,
ebenso die Vorschriften iiber die Risiken von
bestimmten geféhrlichen Stoffen, Zubereitun-
gen und Produkten.

Der Command-and-control-Ansatz, der das klassi-
sche Umweltrecht - seinen Text, nicht unbedingt
auch seinen Vollzug - charakterisiert, ist durch
subtilere Instrumente der Beeinflussung der um-
weltbelastenden Akteure flankiert worden, wie die
Abwasserabgabe, den Betriebsbeauftragten fiir
Umweltschutz, die Produktkennzeichnung und zu-
kiinftig das Umweltaudit.
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II. Umweltnutzungsinteressen und
- ihre Rechtfertigung

Man sieht, das Umweltrecht steht in voller Bliite.
Doch die Friichte, die es getragen hat, sind schnell
aufgezahlt: Die Schwefeldioxid-, Staub- und Blei-
emissionen sind erheblich zuriickgegangen, das
Abwasser wird im Westen fast ausnahmslos
mechanisch und blOlOngCh gereinigt, der Katalysa-
tor hat sich durchgesetzt, die Vermarktung einiger
gefahrlicher Stoffe ist beschriankt worden, einige
Naturgébiete wurden unter Schutz gestellt. Aber
auf das geltende Umweltrecht kénnten noch viel

weiterreichende MaBnahmen gestiitzt werden. Es
- wire beispielsweise benutzbar, um ‘

- Produkte, die als Abfall nicht eindeutig schad-
los beseitigt werden konnen, z.B. alle PVC-
Produkte, von der Vermarktung auszuschhe-
Ben; .

~ den Individualverkehr in d’en Stadten weitge- -

hend einzustellen; -

— den Bau von StraBen, Flughéfen, Kanilen etc.
nur zuzulassen, wenn versiegelte Flichen glei-
- chen Umfangs renaturiert werden;

- Herstellungsverfahren, die nicht verwertbaren
~Sonderabfall verursachen, zu verbieten;

" — fiir jedes Abwasser auch die dritte Stufe, die

chemische Reinigung, vorzuschrelben,

~ Betriebe, die mehr Abgase und Abwasser emit-

tieren als der Stand der Riickhalte- und Ver-

‘ meldungstechmk noch notlgmacht, zu schlie-
Ben;

-~ in weiten Bereichen des Landes naturnahe
Landwirtschaft vorzuschreiben.

Warum geschieht all’ dies nicht? Warum werden,
wie der Bericht der Bundesregierung fiir die Kon-
ferenz in Rio eingesteht?, in den alten Bundeslin-
dern tiglich weiterhin 90 Hektar Landschaft ver-
braucht, warum sind nur noch 35 Prozent der
Biume ohne erkennbare Schidden, warum sind 50
Prozent aller Wirbeltierarten -gefihrdet, warum

diinnt die Ozonschicht aus, warum ist der Benzin- .

verbrauch nicht zuriickgegangen, warum haben
der Katalysator und die Abgasreinigung den Koh-
lendioxid- und Stickoxidausstofl kaum gemindert,
warum wiichst die Kontamination des Bodens und
Grundwassers mit Schadstoffen, warum akkumu-

2 Bundesumweltminister (Hrsg.), Umweltschutz in Deutsch-
land, Bonn 1992.
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lieren die jihrlich 30 Millionen Tonnen Hausmﬁll, '

152 Millionen Tonnen produktionsspezifischer Ab-
fille, 50 Millionen Tonnen Klirschlimme und 10
Millionen Tonnen Sonderabfille, warum sind mitt-
lerweile 6500 Tonnen hochradioaktiver und
110000 Tonnen mittel- und schwachradioaktiver
Abfille ohne Riicksicht auf ihre Entsorgungsmog-
lichkeit produziert worden und warum hat es kein
Bewenden damit, sondern werden wieder Milliar-
den in eine neue Kraftwerklinie gepumpt statt in

-die Nutzung regenerierbarer Energiequ'ellen?\ '

Am Umweltrecﬁt liegt dies nur in gévr'inﬂgem MaB.
Der Grund liegt auf der Hand und wird vom Um-
weltrecht dennoch negjert: Soziologisch betrachtet

'sind ‘es schlicht die entgegenstehenden Interessen
an der Nutzung der natiirlichen Ressourcen?, und .

argumentationslogisch betrachtet ist es die Hin-
nahme, ja Tabuisierung der Ziele, die mit den viel-
filtigen umweltbelastenden Aktivititen verfolgt

zen, wo die Umwelt beeintrichtigt ist; es verlangt
jedoch nicht, daB sie sich zunéchst im Hinblick auf

ihre eigenen Ziele und Mittel selbst rechtfertigen.

Es priift die Aktivititen unter dem Gesichtspunkt,

‘ob sie der Umwelt schaden, nicht auch, ob sie

einen sinnvollen Zweck erfiillen, mit anderen
Worten, ob wir sie eigentlich brauchen.

‘Wenn heute jemand in eine Produktion investieren

" werden. Das Recht setzt diesen' Aktivititen Gren-

will, offnet ihm das PaBwort Arbeitsplatzbeschaf- -

fung die Tiiren zur staatlichen Férderung und Ge-
nehmigung.- Wer von der Investition schiidliche
Auswirkungen auf die Umwelt befiirchtet, kann

Sicherheitsanalysen und - Umweltvertraglichkeits- -
priffungen anhéufen - er wird meist ins Leere lau-

Fakten gibt. Jedoch;, statt in der gewohnten Weise

.die externen Kosten zu reklamieren, kénnte man

die.interne Logik der Investition, ihre Rechtferti-
gung mit der Arbeitsplatzbeschaffung, in Zweifel
zichen: An Ideen mangelt es nicht, wie die bloB

fen, wenn es nur Besorgnisse und keine harten |

quantitative, Fixierung auf Arbeitsplatzvermeh-

rung und die damit verbundene immer stirker aus-
geweitete Warenproduktion vermieden werden
kdnnten. Zwei Vorschléige, die fast vergessen aber
nach wie vor aktuell sind, méchte ich nennen:

Der erste setzt an der Wertschopfungstheorie an.
Fiir ihn bringen nur Arbeitspldtze privaten Ver-
dienst, - erfiillen den Generationenvertrag und
sichern die Staatseinkiinfte. Zugrunde liegt die
Arbeitswerttheorie. Karl Marx hat recht behalten:
Die lebendige Arbeit gilt als die einzige Schipferin

3 Siehe auch den Beitrag von Richard Minch in diesem

Heft.
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des Mehrwerts, ‘der fiir Lohn, Sozialleistung und
Steuer herangezogen werden kann. Aber Theorien
sind gesellschaftsabhéngig. Die Arbeitswerttheorie
ist die Theorie der Manufaktur, wie die physiokra-
tische Bodenwerttheorie diejenige der Agrarpro-
duktion war. Heute sind Technik und Information
‘die hervorragenden Produktionsfaktoren. Warum
also keine Theorie der Mehrwertschaffung durch
Technik-und Information? Gilte sie, mii3te nicht
jeder 39 Stunden in der Woche arbeiten, sondern

lieBe sich die Arbeit weiter aufteilen, weil Technik
und Information den Wert. schopfen. Giilte sie,

konnten die Beitrdge zur Sozialversicherung wie
auch die Steuern statt auf die Arbeitsleistung auf

_ die technische und informatorische Ausstattung

der Unternehmen berechnet werden, etwa in Ge-

stalt des Maschinenbeitrags, der Anfang der acht-

ziger Jahre erortert®, aber dann vergessen worden
ist. -

Dieser erste Vorschlag, der mit umverteiltet und
abnehmender Arbeit rechnet, wird um Vorstellun-
gen ergénzt, jenseits des Reichs der (zeitlich be-
grenzten) Notwendigkeit der entfremdeten. Wa-
renproduktion werde ein Reich der Freiheit fiir
kiinstlerische u.a. Betitigungen entstehen’. Dem-
gegeniiber setzt ein zweiter Vorschlag auf eine
Verdnderung der Art und Weise der Produktion
selbst, etwa eine Entdifferenzierung der Arbeits- .
teilung®, eine Verkleinerung der Produktionsein-
heiten, die Einfithrung ,alternativer® Formen der
Betriebsorganisation und des Eigentums am Be-
trieb’ sowie eine Neubestimmung von Dienst-

leistungen als produktiver . statt autoritativer

Beziehungen zwischen Arzt und Patient etc.® -
Verdnderungen, die zugleich mit vermehrten, aber
umweltvertriglichen Arbeitsplidtzen verbunden
sein konnten.

‘Werden solche Ideen beiseitegeschoben, so bleibt

als Motiv immer neuer Arbeitsplatzbeschaffung
nur die ,,Beschiftigung, ein Wort das ~ ungewollt
signifik}ant - eine gewisse Ziellosigkeit, ein Ar-

4 Siehe  die Zusa’mmen,fassung von Klaus Sieveking,
Rechtsformenwandel staatlicher Sicherungsgarantien im Un-

_ ternehménsbereich. Die Diskussion iber den ,Maschinen-

beitrag”, in: Volkmar Gessner/Gerd Winter (Hrsg.), Rechts-

- formen der Verflechturig von Staatund Wirtschaft, Opladen

1982, S. 176ff.

‘5. Vgl. André Gorz, Wege ins Paradies, Berlin 1983.

6 Vgl Charles Sabel, Das Ende der Massenproduktion,
Berlin 1985, "

7 Siehe die Beitréige in Oko-Institut (Hrsg.), Arbeiten im

Einklang mit der Natur. Bausteine fiir ein-6kologisches Wirt-

‘schaften, Freiburg i. Br. 1985.

8. Vgl. Rolf Richard Grauhan, Kommune als Strukturtypus
politischer. Produktion,. in: ders./Rudolf Hickel (Hrsg.),
Krise. des $teuerstaats? Widerspriiche, Perspektiven, Aus-
weichstrategien, Leviathan Sonderheft, (1978)-1, S. 229 ff.
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beiten um beheb1ger Ziele willen zum Ausdruck
bringt, und das in seiner transitiven Fassung die
staatliche Sorge, da auch alle etwas zu tun haben,
um nicht auf Schlechtes zu sinnen, reflektiert. Der
amerikanische Karikaturist Robert Crumb hat die-
ses ,keep trucking” seiner groBbeschuhten und
kieinbekopften Pflastertreter immer wieder ge-

‘zeichnet. Sinnkrise, Ausstieg, Sekten, Drogenge-

brauch zeigen an, daf das Ethos der Arbeit als

. Mittel beliebiger Ziele nicht mehr iiberzeugt, an- .

dererseits aber die begrundende Rede iiber Ziele

" unentwickelt bleibt.

III. Zur Geschichte der Entfesselung
: der Bediirfnisse

‘Was immer die Gesellschaft oder die einzelnén er-

arbeiten und konsumieren, es gilt mit wenigen

Ausnahmen als gut, und je mehr es ist, desto bes- .

ser. Die Ziele werden frei gesetzt und unbefragt

hingenommen. Dies war nicht immer so. Es gab
einmal Instanzen, die die Ziele bestimmten. Wir

sind von ihnen befreit worden und kénnen nun

selbst bestimmen. Aber an die Stelle des Diktats-

jener Instanzen ist kein Diskurs getreten, sondern
das Diktat der Beliebigkeit. Blicken wir kurz auf
diese Entwycklung zuriick. Die Instanzen, d1e ich
meine, sind Religion, Staat und Moral.

* Zuniichst zur Religion. Das ADogma von der Erb-

stinde, von Augustinus erfunden, hatte das ganze
Leben des Menschen unter die GeiBel der Ver-
dammung und notwendigen Bufle gestellt, die zu-

dem - doppelte Hoffnungslosigkeit — vergeblich

bleibt, weil ohnehin nur hochst wenige, und ohne
daB sie es durch ihren Lebenswandel beeinflussen
konnten, fiir die Erlosung prédestiniert waren. Die
Aufklarung hat uns aus dieser Unmundlgkelt
herausgefiihrt und den Menschen in die Lage ver-

‘setzt, sich seine Ziele selbst zu setzen. Sie hat aber

versdumt zu lehren, wie er die Ziele begriinden
kann. '

Die Kirchenlehre, besonders Thomas von Aquin,
hatte den Staat als pracambula gratiae — als Vorbe-
reiter fiir die hohere Gemeinschaft des Gottesdien-
stes — eingesetzt. Der Staat hatte danach die
Aufgabe, die Menschen zur Tugend zu erziehen.
Dagegen waren die Staatsvertragslehren der Neu-
zeit gerichtet, die den Individuen die Definitions-

macht iiber die Aufgaben des Staates gaben. Den-

Pessimisten wie Thomas Hobbes, die der Fried-
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lichkeit oder Reife der menschlichen Natur nicht

" trauten, geriet der Vertrag allerdings zum Akt der

Unterwerfung unter eine autoritire Staatsgewalt,
deren Befugnisse nicht weniger weit reichten als
die des Staates der Kirchenlehre. Wegbereiter der
biirgerlichen Revolution wurden deshalb die Leh-
ren der Optimisten, die den Menschen die Selbst-
regierung zutrauten und die Befugnisse des Staates
beschrinkten, sei es durch Abstecken der Auf-
gaben, wie es John Locke tat, sei es durch Proze-
duren der Willensbildung, wie sie Jean-Jacques
Rousseau entwarf (wohlgemerkt am Kleinstaats-
modell, denn er ist zur Rechtfertigung von plebis-
zitirem Totalitarismus mifbrancht worden). Das

fiihrte zu Konstitutionen, die den Staat — aber ge-

rade nicht das Individuum - zwangen, seine
Zwecke und Mittel zu Iegitimieren

Neben der Rehglon und Staatslehre vollzog auch

- die Moralphilosophie, und zwar ebenfalls im 17.

und 18. Jahrhundert, die Wende zur Entfesselung
des Individuums. DaB die hochst egoistische Ver-
folgung von Luxus und Eitelkeit 6ffentlichen Nut-
zen, némlich Arbe1tsplatze schafft, dichtete Ber-
nard Mandeville in seiner Fabel vom Bienenstaat
und verallgememerte ‘Adam Smith zu seiner be-
kannten Lehre von der unsichtbaren Hand des
Marktes. Die Ermutigung, die eigenen Interessen
zu verfolgen, hielt auch stand gegeniiber dem
Kantschen kategorischen Imperativ, der eher ein
Modell fiir die formale Allgemeinheit des Gesetzes
wurde, nicht aber ein akzeptiertes Gebot fiir indi-
viduelles, zumal fiir wirtschaftliches Verhalten, das .
sein Eigentliches, die Ausbeutung und Ubervortei-
lung anderer, nur mithsam im Gewande der allge-
meinen Vertragsfreiheit verbirgt. Auf andere
Weise wirkungslos blieben auch die materialen
Morallehren, die in reicher Fiille immer wieder .
formuliert wurden.

Mit der Befreiung des Individuums von religitser,
staatlicher und ‘moralischer Bevormundung war
der geistige Boden fiir eine gewaltige Steigerung
der Produktion und damit auch Ressourcennut-
zung bereitet. Dabei gruppierten sich die Indivi-
duen neu in verschiedene Klassen, denen aber ge-

. meinsam war, daB keine die Ziele ihrer neu ge-

wonnenen Freiheit zu rechtfertigen hatte.

Die Klasse der abhingig Arbeitenden hatte iiber-
haupt wenig AnlaB, iiber Bediirfnisse. zu speku-

“leren, denn ihr mangelte es nach Verlust der
biuerlichen Subsistenz und unter den ausbeuteri-

schen Verhiltnissen des Friihkapitalismus an den
Mitteln zum Uberleben. Die Erinnerung daran,
aber natiirlich auch die stets prekére Existenz-
grundlage des ,variablen Kapitals“, wie Marx die
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Arbeitskraft nannte, verbieten bis heute eine Be-
diirfniskritik im Bereich der abhingigen Arbeit.

Die Klasse der Kapitalisten iibte sich im zweck-
rationalen Kalkiil. Dieser enthilt zwar den Ver-
zicht auf Leidenschaften und unmittelbare Befrie-
digung und zéhmte in der Tat die Habgier und
Willkiir der Méchtigen der Feudalgesellschaft®, de-
nen die religiése Knute nichts hatte anhaben kon-
nen. Aber Leidenschaften sind erschépfbar. Das
~ neue Kalkiil hat dagegen mit der Akkumulation
von Kapital ein Ziel, das grenzenlos ist, und bei
zweckrationaler Verfolgung dieses Ziels wird nicht
nach dessen Rechtfertigung, sondern nur nach der
Effektivitit der Mittel gefragt.

Die sich spéiter herausbildende Klasse oder besser

Rolle der Konsumenten schlieBlich wird bald zum

- Objekt der Bediirfniswecker der Konsumgesell-
- schaft. Bediirfniskritik bleibt dieser Rolle deshalb
fremd. Zwar konnten sich die Konsumenten “als
Autoritéit des Marktes fiihlen, doch ist das Bild des
Konigs Kunden selbst schon eine Suggestion der
hidden persuaders.

Was ich vorschlagen mochte, is',t1 sicher nicht die

Riickkehr in die Unterwerfung unter die hdheren

Michte Rehglon, Staat und Moral, sondern die

. Belebung eines Diskurses iiber die Ziele wirt-
- schaftlicher Aktmtaten, das hei3t eines Dlskurses.

iiber Bedarf.

Ich mochte dazu einige Unterscheidungen beisteu-
ern, die eher als Lockerungsiibungen zu verstehen
sind, denn ,Bedarfspriifung® klingt bedrohhch
nach Bevormunden und Einsperren.’

IV. Varianten staatlicher
' Bedarfskontrolle

Zunichst sollte man in historischer Dimension ver-
~ schiedene Systeme der staatlichen Bedarfspriifung
unterscheiden, um feststellen zu konnen, was je-
denfalls zu vermeiden ist. Die Zunftverfassung im
stindischen Staat kontrollierte die Zulassung zum
Bedarf, um eine Uberbesetzung der Gewerbe, von
der eine Minderung der Produktqualitit, aber
auch unliebsame Konkurrenz befiirchtet wurde, zu
verhindern. Solche Kontrollen sind in einem lan-
“gen ProzeB iiber landesherrliche Privilegien, iiber
die gesetzliche Einfihrung der Gewerbefreiheit

9 Siche dazu Albert O. Hirschmann, Leidenschaften und.

Interessen. Politische Begriindungen des’ Kapitalismus,
Frankfurt am Main 1987
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und - nach dem nationalsozialistischen Riick-
schlag — durch die grundgesetzliche Filterung von
sog. objektiven Berufszulassungsschranken auf

- einen akzeptierten Rest reduziert worden. Um be--

rufspolitisch motivierte Bedarfspriifung geht es in
unserem Zusammenhang ersichtlich' nicht. Die
Motivation ist eine umweltpolitische. Im iibrigen
ist die Berufsausiibung, nicht die stiirker schutzbe-
diirftige Berufswahl betroffen.

Die Zunftverfassung war eine Form der Selbst-
kontrolle eines Standes. Von der Warte der gesam-
ten Volkswirtschaft blickte dagegen die national-
sozialistische Investitionskontrolle, die auch eine
Bedarfsprufung implizierte. Thr Anliegen ‘war es,,
eine Fehlleitung wirtschaftlicher Ressourcen, die
der marktwirtschaftlichen Konkurrenz zugeschrie-
ben wurde, zu vermeiden. Sie war auch beiingsti-
gend effektiv darin, und grauenvoll waren die
Ziele des Rassismus und des Krieges, deren Ver-
wirklichung sie so perfekt organisierte. Sie wurde
in den Augen'von Max Horkheimer und Theodor
W. Adorno zum Paradigma der Dialektik einer
Afifklirung, die nur die Mittel zahmt, nicht auch

‘die Zwecke.

Zu solcher Warnung gibt auch die sozialistische
Version Anlal, obzwar aus ganz anderen Griin-
den. Das Mittel der Investitions- (und damit
auch: Bediirfnis-)Kontrolle war zwar in den Plan-

‘wirtschaften #hnlich motiviert, namlich als Uber-
windung der Anarchie marktwirtschaftlicher Pro-

duktion. Aber die Ziele waren nicht irrational; sie
bestanden nicht wie im Faschismus in Rassen-
zucht, Volkermord und Eroberungskrieg!®, son-
dern im gleichen Wohlstand fiir alle. Der Faschis-
mus scheiterte nicht an seinen Mitteln, sondern an
seinen irrationalen Zwecken: Er wurde von denen
niedergekdmpft, auf deren Vernichtung diese
Zwecke gerichtet waren. Demgegeniiber schei-
terte der praktizierte Sozialismus an seinen Mit-.
teln, daran, daB er - intensiver noch als der Fa-
schismus - . zentralistisch und planwirtschaftlich
vorging, die private Initiative bremste und so Man-
gel und Protest im Innern verursachte. Die War-
nung, die hieraus entspringt, ist, daB staatliche
Bediirfnispriifung nicht nur an perversen.Zielen,
sondern auch an iiberzogenen Mitteln scheitern
kann. Das heiBt allerdings nicht, daB sich der Staat
aus dem Prozef der Bediirfnisbildung vollig her-

“aushalten muB. Statt der vollen Kontrolle sind an-

dere Formen der EinfluBnahme mit der ,leichten
Hand“ denkbar.

10 Die entsprechenden. Ankiindigungen fanden snch in
Adolf Hitler, Mein Kampf, Miinchen 1934, S. 434, 4461, und
7311, .
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V. Bedilrfniskritik als
-gesellschaftlicher Diskurs

Bevor aber gefragt Wird, welche Formen in Be-
tracht kommen, ist zu betonen, daf der Diskurs
iiber Bediirfnisse zuallererst ein gesellschaftlicher,

" nicht ein staatlicher sein sollte. Auch zu dem ge-

sellschaftlichen Diskurs méchte. ich einige Unter-

" scheidungen nennen, die vielleicht Mti'erstéind—

nisse vermeiden helfen.

Heuristisch interessant ist in diesem Zusammen-
hang der Begriff der Askese. Zwar diirfte dieser
Ausdruck fiir eine Progranimatik heute kaum Be-
geisterung wecken, aber die Begriffsgeschichte ist

- aufschluireich. Sie offenbart zwei wesenthche Va—

rianten der Bediirfniskritik.

Die grlechlsche Bedeutung des Wortes 1st nicht
etwa, wie wir heute vermuten wiirden, der Ver-
zicht, sondern die Ubung. Michel Foucault inter-
pretiert das sokratische Prinzip der 4skesis als
Einiibung in die Begierden, mit dem Ziel, ihnen
weder zu verfallen noch sie zu unterdriicken, son-

dern sich als moralisches Subjekt iiber ihnen zu -

konstituieren!!, In Platos Lehre iibt das Subjekt
Besonnenheit (sophrosyne) die innere Meisterung
(enkrateia) der Freuden (hedone) und Begierden
(epithymia), ein ,besser als man “selbst sein®
(kreitto hautou), das gerade nicht in der Unter-

driickung eines schlechteren Teils durch den besse--

ren liegt, sondern in einer Zusammenstimmung
der Teile (harmonia)!2. Ahnlich hejBt es bei Ari-
stoteles’®, der Fehler im Bereich der natiirlichen
Begierden sei nicht, ihnen nachzugeben — im Ge-
genteil hilt er ,Stumpfheit der Sinne® fiir ,nicht
menschlich®

Ubersittigung.

Das Christentum hat der Askese dagegen einen
anderen Gehalt gegeben. Die Ubungen wurden
nun solche des Verzichts, denn die Begierden,

zumal die Sexualitit, galten als-ein Ubel, das zu .

iiberwinden ist, wihrend sie in der Antike eine
Kraft (energeia) waren, die zur selbstverstind-
lichen Existenz .gehorte. Foucault faBt dies wie
folgt zusammen: -,In der christlichen Doktrin
vom Fleisch beruht die exzessive Kraft der Lust

auf ‘dem Fall und dem Fehl, der seither die

menschliche Natur kennzeichnet. Fiir das klassi-
sche griechische Denken ist diese Kraft vor Na-

11 Michel Foucault, Der Gebrauch der Liiste, Frankfurt
am Main 1989, S. 601., 68, 122f.

12 Platon, Politeia IV 430, 431,

13 = Aristoteles, Nikomachische Ethlk Buch I11, Kap 13.
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- sondern das Mehr (to pleion), die.

tur aus virtuell exzessiv, und die moralische
Frage besteht darin, wie man dieser Kraft die
Stirn bieten kann, wie sie zu meistern ist und wie
weit man sie in einer angemessenen Okonom1e
gewihren lassen kann,“!

Diese beiden Varianten der Askese lieen sich um
die der indischen Philosophie erginzen, die noch
radikaler die Uberwindung des Korperlichen pre-
digt, und zwar des Korperlichen insgesamt, nicht
nur der Begierden. Der wichtigste Unterschied zur

* christlichen Askese besteht darin, daB nicht nur
" die Lauterung der individuellen Personlichkeit,
" sondern deren Uberwindung und das Einswerden

mit dem Kharma erstrebt wird®,

Askese kann also sehr Verschiedenes bedeuten,
und es wire gut, an die griechische Spielart zu
denken, wenn heute iiber Selbstbegrenzung, MiBi-
gung als Notwendigkeit gerade in der industriali- -

sierten Gesellschaft gesprochen wird. Denn die

christliche Variante, also der Verz1cht steht para-
doxerweise am Anfang genau der kapitalistischen
Produktionsweise, die wir heute wegen ihrer MaB3-
losigkeit kritisieren. = B

~Okonomisch sind die Mbnphsgemeinschaften
des Abendlandes die ersten rational verwalteten
Grundherrschaften und, spiter, Arbeitsgemein-
schaften auf landwirtschaftlichem und gewerb-
lichem Gebiet“!®, stellt Max Weber fest. Die
These Slgmund Freuds, die Unterdriickung der
Libido sei der Preis und die Folge des Fort-
schritts, gilt auch umgekehrt: Der Fortschritt, ge-
nauer das Zerstorerische des Fortschritts ist der
Preis und die Folge der Zerstorung der Lust. Die
Unterdriickung des Selbst fithrt zur Unterdriik-
kung der anderen. Wer in seiner Mitwelt und
Umwelt keine Entfaltung duldet, und sei es die
seiner Kinder oder auch nur die des ,,Unkrauts®
in seinem Schrebergarten, hat sich vorher viel-
leicht selbst gequilt. Deshalb verfehlt es die in-

‘neren Zusammenhinge, wenn zum Beispiel die

Abkehr vom Auto als Verzichtsleistung, als Op-
fer fiir die Natur propagiert wird, Sie kann als
Befreiung erlebbar sein, als neu gewonnene
Chance fiir Erfahrungen.

Freilich liegen die Dinge nicht so, daB der ver-
meintliche GenuB immer eigentlich Tortur, die
vermeintliche Freiheit immer eigentlich Beschrén-
kung ist. Auch Verzicht, Verringerung des Le-
bensstandards wird notwendig werden.

" 14 M. Foucault (Anm. 6), S, 68.

15 Vgl. Heinrich Zimmer, Philosophie und Religion
Indiens, Frankfurt am Main 19927, S.216-222.

16 Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft Studienaus-
gabe, Koln 1964, S 884.
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Die Verlidngerung der Linien der christlichen As-
kese fithrt also in ein Paradox: Einerseits steht die
Askese am Ursprung der MaBlosigkeit, und Besin-
nung auf Lust erscheint als der Ausweg; anderer-
seits scheint die MaBlosigkeit der Ziele nur durch,
eine neue Verzichtsbereitschaft erreichbar zu sein.
Ich glaube, es wire unfruchtbar, daraufhin in
einen Streit zwischen einem neuen Hedonismus
und einer neuen Repressivitit auszubrechen.
Worauf es ankommt, ist die Herausbildung des
freien Subjekts, auf das die griechische Askese hin-
‘weist, des Subjekts, das in seinen Diskuts auch
seine Ziele und Bediirfnisse aufnimmt und sich
darin iibt, iiber sie zu disponieren.

Man konnte auch an das kiinstlerische Prinzip der
Selbstbeschrinkung denken: Beim Malen, Kom-
ponieren Dichten werden die Farben, die Harmo-
nien, die Themen beschrinkt, damlt Fulle entste-
hen kann.

VI. Staatliche Bedarfsprufung
in Tellberelchen

Bediirfniskritik ist, wie gesagt, an erster Stelle An-
gelegenheit der gesellschaftlichen Diskurse, der
einzelnen Person, der Haushalte, der Betriebe,
Vereine usw. Aber sie' wird vermutlich haufiger
auch Gegenstand politischer Debatten werden und
schlieBlich in Rechtsnormen und Verwaltungshan-
deln erscheinen. Manche sehen damit die Okodik-
tatur heraufziehen. So warnt Ernst-Ulrich v. Weiz-
sicker: ,Die Versuchung fiir den Staat wird gro8
sein, die begrenzten Ressourcen zu rationieren,
das Wirtschaftsgeschehen im Detail zu lenken und
von oben festzulegen, was Biirger ,um der Umwelt
willen‘ tun und lassen miissen. Experten fiir ,Le-
bensqualitit* kénnten von oben definieren, was fiir
Bediirfnisse befriedigt werden diirfen. Die Um-
weltverwaltung kann ihrerseits zur ,Megama-
schine‘ werden. «!7

Weizsicker will die Freiheit des Handelns bewah-
ren, indem er die Umweltnutzung kostenpfhchtlg
macht'8. In sergfiltig ausgesuchten Sektoren ist
dieser Weg sinnvoll, aber als Radikalkur eingesetzt

wird er vermutlich lediglich bewirken, daB der

- Geldumlauf gesteigert wird, ohne daB sich die Um-
- welt verbessert. Schon die Sage von Kénig Midas

Mh v. Welzsacker, Erdpolitik, Darmstadt 1990,
S.269.

* 18 Siehe dazu auch den Beitrag von Richard Miinch in die-
sem Heft.
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warnte davor: Was der Konig beriihrte, wurde zu
Gold, aber Gold konnte er nicht essen. Auch'stel-
len sich Vertellungsprobleme, denn die Ressour-
cen werden vor allem von den Zahlungskriftigen
genutzt werden konnen.-Die Warnung vor der
Okodiktatur ist ernstzunehmen, aber sie sollte
nichts verwischen: Der politische Diskurs ist nicht
gleich staatliche Biirokratie, und genau dimensio-
nierte Gesetze und Verwaltung sind noch keine
Megamaschine. Das hat frither schon Ivan Ilich
gesehen und fiir eine ,,durch politische I"Jberem-
stlmltgmng eingefiihrte Selbstbegrenzung“ gewor-
ben :

Ich kénnte versuchen abstrakt zu bestimmen, wo
der gesellschaftliche Diskurs iiber Bediirfnisse ver-
sagt und deshalb Ansatzpunkte fiir Politik und
Staat vorliegen. Statt diesen Weg zu gehen,
mdchte ich untersuchen, wo es staatliche Bedarfs-
priifung im 6kologischen Kontext tatsachlich schon
gibt. Der Beispiele sind nicht wenige®. Sie bewei-
sen wieder einmal, daB sich das Neue meist unbe-
merkt im SchoBe des Alten herausbildet.

Bedarfsprﬁfung 'im Sinne der Suche nach dem

- wirklich Vordringlichen ist tiblich im Bereich der

Leistungsverwaltung: der Wirtschaftssubventio-
nen, der Forschungsférderung, der Sozialhilfe. Sie
ist weiterhin alltigliches Geschiift in der Raum-
und Bauleitplanung. Aber sie findet sich zuneh-
mend auch in der sog. regulativen Verwaltung, aus
der ich zwei Belsplele anfithren méchte.

Eine ziemlich differenzierte Bedarfsprufung findet
sich im Bereich der Zulassung von Infrastruktur-
vorhaben. Wenn ein Flughafen, eine StraBe, ein
Kanal o.4. gebaut werden soll, mu8 zunichst -
erstens — ein begriindetes Ziel vorliegen, d.h. in
concreto ein Verkehrsbedarf nachgewiesen wer-

- den. Zweitens muB belegt werden, daBl das Vorha-
. ben geeignet ist, das Ziel zu erreichen. Eine Um-

gehungsstrae, die von den Verkehrsteilnehmern *
nicht angenommen werden wird, wird z.B. als un-
geeignet durchfallen. Drittens muf das Vorhaben
fiir die Zlelerrelchung erforderlich sem, was nicht
der Fall ist, wenn eine andere Variante zur Ver-
fiigung steht, die mit weniger schidlichen Neben-
folgen fiir die Umwelt verbunden ist. Und vierters
diirfen die schidlichen Nebenfolgen des an sich ge-
eigneten und erforderlichen Vorhabens in Abwi- -
gung mit dem Ziel nicht unverhaltmsmaBlg ge-
wichtig sein.

19  Ivan Illich, Selbstbegrenzung. Eine polmsche Kritik der
Technik, Hamburg 1975, S. 185.

20 Ausflihrlicher dazu Gerd Winter, Brauchen wir das?
Von der Risikominimierung zur Bedarfsprufung, in: Kriti-
sche Justiz, 25 (1992) 4, S.389~404.
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Dieses Ensemble aus Rechtfértigt,mg des Ziels und .

Geeignetheit, Erforderlichkeit sowie Verhiltnis-
miBigkeit der Mittel ist im Grunde eine Bedarfs-
priifung fiir das Projekt und nennt sich bekanntlich
" Grundsatz der VerhiltnismaBigkeit im weiteren
~ Sinne oder - kiirzer — UbermaBverbot. Das Ver-
‘hiltnismaRigkeitsprinzip wurde zundchst zur Be-
~grenzung polizeilicher Eingriffe in individuelle
. Freiheitsrechte ersonnen und unter der Geltung
' des Grundgesetzes .zum allgemeinen, auch der
Legislative . iibergeordneten Verfassungsprinzip

erhoben. Es interessiert hier mcht ob diese Uber- °

hohung  moglicherweise mit dem Grundsatz der
* Offenheit der Wirtschaftsverfassung kollidiert. In
unserem Zusammenhang interessiert die Rege-

lungstechnik, nimlich die Tatsache, da das En- -

‘semble des VerhaltnismiBigkeitsprizips ein recht

wirksames Instrument ist, um Zugriffe auf ein als.

schutzwiirdig angesehenes Gut moglichst gering zu
halten. Dieses Gut besteht herkommlich aus den
privaten Freiheitsrechten, aber es konnte auch aus
offentlichen Giitern wie der Natur bestehen. Der
Schritt dahin vollzieht sich zur Zeit im geschilder-
ten Recht der Infrastrukturvorhaben. Die Anwen-
dung des VerhiltnismaBigkeitsprinzips wird zwar
offiziell noch damit erklért, da8 solche Vorhaben
womoglich zu Enteignungen. von Prlvatpersonen
fiihrten und in solchen Fillen zu priifen sei, ob der
‘Eingriff ein gerechtfertigtes Ziel habe und nur die
i germgstmoghchen Mittel einsetze. Die Verwal-
tungspraxis hat aber schon lingst zumindest auch
den Schutz der natiirlichen Ressourcen im Auge,
wenn sie bei Infrastrukturvorhaben den Bedarf
priift. Sie hat damit ein umweltschiitzendes Uber-
maBverbot entwickelt, das zu dem klassischen
- grundrechtsschiitzenden UbermaBverbot hinzu-
tritt. ' ' »

Fine Kollision zwischen beiden kann bei Infra-
strukturvorhaben kaum entstehen, weil »diese_‘meist
in staatlicher Hand erstellt werden und der Staat

sich gegeniiber Beschrinkungen nach Kriterien

des Bedarfs nicht auf Grundrechte und das sie
schiitzende UbermaBverbot berufen kann. Zur
Kollision kann es dagegen kommen, wenn das um-
weltschiitzende UbermaBverbot auf das Handeln
Privater erstreckt werden sollte, genauer auf
‘solches Handeln, das die Umwelt belastet und
dementsprechend dem Test der Erforderlichkeit
und der VerhiltnismaBigkeit unterworfen wiirde.
Dann steht womdglich das Verbot des UbermaBes
 staatlicher Eingriffe in die Grundrechte im Wider-
spruch zum Verbot des Ubermafes privater Ein-
griffe in die Umwelt. Voraussetzung dafiir wire
aber, daB das umweltschiitzende UbermaBverbot
bereits Verfassungsrang besitzt. Das ist vorerst

>
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nicht der Fall und wird auch kaum zu induzieren
sein, wenn Umweltschutz zum objektiven Verfas-
sungsgebot erhoben wird. Im iibrigen glbt es.auch
sonst Kollisionen zwischen Grundrechten und Ge-
meinschaftsgiitern, die im Wege der Konkordanz
zu 1osen sind. Jedenfalls bedeutet die Tatsache,

‘daB das umweltschiitzende UbermaBverbot (noch)

nicht: Verfassungsrang hat, nicht, da8 die Einfiih-
rung von Bedarfspriifung auf einfachgesetzlicher
Ebene verboten ist. Sie muf nicht, aber sie kann
unter Ausnutzung des Spielraums parlamentari-
scher Gesetzgebung und unter -Beachtung des
grundrechtsschiitzenden ~ VerhiltnismaBigkeits-
prinzips vorgesehen werden. ‘ '

In der Tat gibt es dafiir bereits weitreichende Bei-
spiele. Herausgreifen mochte ich die Entscheidung
iiber die ‘Zulassung von Pflanzenschutzmitteln.
Das Bundesverwaltungsgericht21 hat das gesetz-
liche Kriterium, daB némlich ein Pestizid keine un-
vertretbaren Auswirkungen auf den Naturhaushalt
haben darf, wie folgt ausdifferenziert: Es mu8 ein
Vorteil der Mittelverwendung, also ein gerechtfer-
tigtes Ziel vorliegen, das Mittel darf durch andere,
fiir den Naturhaushalt weniger nachteilige nicht er-
setzbar sein, es muf m.a. W. also erforderlich sein,
und der mit dem Mittel verbundene Nachteil fiir
den Naturhaushalt darf den Vorteil der Mittelver-
wendung nicht iiberwiegen. Nach diesen Kriterien
kann und muB die Zulassung eines Pflanzenschutz-

- mittels, das Nebenwirkungen auf den Naturhaus-

halt hat, verweigert werden, wenn das Produkt im
UberfluB vorhanden ist oder wenn das Mittel -

- z.B. durch mechanische Bodenbearbe1tung - er-

setzbar ist.

Die bisher genannten Beispiele, die sich vermeh-
ren lieBen, machen zugleich eine Gefahr deutlich,

die gerade auf das Gegenteil der Okodiktatur wei-
sen, namlich auf einen MiBbrauch der Bedarfsprii-
fung fiir einen Abbau von Umweltschutz. Es be-
steht die Gefahr, daB die Einfithrung der Bedarfs-
priifung nicht zu einer Zielkritik, sondern zu einer
Affirmation der Ziele fiihrt. Die durch die Betrei-
ber vorgegebenen Ziele kénnten unbefragt hinge-
nommen und benutzt werden, um auch schlimme
Mittel zu heiligen. In der Tat halten sich Behorden
und Gerichte im Recht der Infrastrukturplanung
insoweit verdichtig zuriick: Es wird fast jede ge-
steigerte Verkehrsnachfrage schon als Ziel akzep-
tiert, obwoh! die Frage nach dem Bedarf eine
Bewertung der Nachfrage erfordern wiirde, ein-
schlieBlich des Gesichtspunktes des circulus vitio-
sus von neuér Verkehrsnachfrage aus erweitertem
Angebot. Dem entspricht im Beispiel des Pflan-

21 BVerwGE 81, 156f. (17). -
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zenschutzrechts die Zuriickhaltung, den Vorteil
des Pflanzenschutzes unter dem Aspekt der land-
wirtschaftlichen Uberproduktion niedriger zu ge-
wichten. ‘ :

Ich mochte schlieBen mit einer Bemerkung in
Richtung Eigenrechte der Natur. Ich hatte ange-
fangen mit einem moglichst kriftigen Kontra-
punkt, dem Plidoyer fiir einen Diskurs der Gesell-

* schaft iiber sich selbst und gerade nicht iiber die

&uBere Natur. Es diirfte im weiteren Verlauf mei-

nes Beitrages deutlich geworden sein, daB dieser
Diskurs deshalb so dringlich ist, weil wir die Natur
tiberlasten, und daf8 dieses' Motiv auch in die Aus-
formung des Diskurses eingeht, insofern die Be-
darfsermittlung ja den Natureingriff auf seine mog-
liche UbermiBigkeit priift. Die Wege bleiben aber
getrennt bei der Rechtfertigung detr Ziele: Hier
sieht die Gesellschaft sich im Spiegel. Hoffen wir,
daB der Spiegel wie im Mirchen reden kann und
der UberfluBgesellschaft sagt, daf} sie nicht die
Schonste im Land ist.
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