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1   Einführung
Die beiden hier behandelten Fallstudien stammen aus dem Buch „Environmental Problems as Conflicts of Interests“
. Die Fallstudien sollen Umweltprobleme auf regionaler, nationaler, internationaler Ebene und die Verflechtungen der Ebenen darstellen. Umweltprobleme werden hier als Konflikte von Interessen beschrieben. Dahinter stehen natürlich immer Akteure, die ihre Interessen verfolgen.

2 Fallstudie I: Umweltprobleme aufgrund Intensivierung der Viehwirtschaft in den Niederlanden 

nach: Bolsius & Frouws (1996)

2.1
Problem

Die in dieser Studie beschriebenen Probleme, entstehen durch die in der intensiven Viehwirtschaft erzeugten Nährstoffströme (vergleiche auch Abbildung 2.1): 

Da die Ackerflächen der Niederlande zu klein sind, um genügend Futtermittel anzubauen und außerdem die Erzeugerpreise anderswo günstiger sind, werden die Rohprodukte für das verwendete Mischfutter eingeführt (Tapioka aus Thailand; Soja aus Brasilien, Argentinien, USA; ein geringer Anteil Getreide aus Westeuropa). In den tropischen Anbauländern führt die ersatzlose Ausfuhr von Nährstoffen zur Degradation des Bodens, was die Bauern zum weiteren Abholzen des Regenwaldes für neue Ackerflächen veranlasst. Der hiermit verbundene Problemkomplex wird allerdings in der Studie nicht näher beleuchtet. Der Fokus liegt auf den Problemen die durch den Nährstoffüberfluss aus der intensiven Viehhaltung entstehen. Ein Großteil der Nährstoffe geht zwar in die Produkte (Tiere, Fleisch und Fleischprodukte) ein, es fallen aber trotzdem große Mengen nitratreicher Gülle (flüssiger Stallmist aus einstreuloser Tierhaltung) an, die entsorgt werden müssen. Die verbreitete Methode der Gülleausbringung auf die Äcker, führt zu starken Belastungen der Umweltmedien Boden, Wasser und Luft – nicht nur in den Niederlanden sondern auch in den Nachbarstaaten und in der Nordsee. Die vorhandenen technischen Verfahren zur möglichst schadfreien Verarbeitung der Gülle zu Trockengranulatdünger sind für die großen anfallenden Mengen nicht geeignet. 


Abb. 2.1: Internationale und nationale Nährstoffströme in der niederländischen Intensiv-Viehwirtschaft und assoziierte Probleme. 

2.2
Akteure und Interessen

Die Vertreter von Interessen bezüglich des Gülleproblems in den Niederlanden sind:

· Als Vertreter von Verursacherinteressen:

· Aufgrund der ökonomischen Vorteile der gängigen Praxis, die Bauern, die intensive Viehwirtschaft betreiben und die Bauern, die Gülle als Dünger ausbringen. In den Niederlanden sind die Bauern in hohem Maße in Verbänden und Kooperativen organisiert.

· Die Landwirtschaftskammer und das Landwirtschaftsministerium (zusammen auch bezeichnet als „Grüne Front“), die ebenso die wirtschaftlichen Interessen der Bauern vertreten.

· Landwirtschaftsexperten.

· Als Vertreter von Betroffeneninteressen (Schutz der Umwelt):

· Umweltorganisationen,

· das Umweltministerium,

· Landwirtschaftsexperten, Forscher, Forschungsinstitute,

· die Medien.

· Als Vertreter von Helferinteressen:

· mit nur schwachem Einfluss die Betriebe zur technischen Verarbeitung der Gülle, da diese Methoden besonders wegen des hohen Energieaufwandes nicht in großem Ausmaß angewandt werden können.

2.3
Entwicklung der Konflikte und des Problems

Die Macht der organisierten landwirtschaftlichen (Profit-)Interessen verhinderte lange Zeit eine ernsthafte Beschäftigung mit dem Thema. Erste Warnungen kritischer Wissenschaftler gab es bereits in den späten 1960er Jahren. Die Hauptforderung der Kritiker war schon damals eine Reduzierung der Viehzahl um die Güllemenge zu verringern. Diese stiegen aber im Gegenteil weiter an, ebenso wie die Aufmerksamkeit der Politiker für Umweltschutzthemen. Erst als der gesellschaftliche Druck auf die Verursacher der Umweltbelastungen im Zuge zunehmender Umweltbelastungen stieg, kam es schließlich zu gesetzlichen Regelungen bezüglich der Gülle. Kompetenz- und Interessengerangel zwischen den Ministerien für Landwirtschaft und für Umwelt zogen diesen Prozess aber über Jahre in die Länge.

Der Gesetzgebungsprozess lief in drei Phasen ab: In der ersten Phase (1987-90) sollte die weitere Erhöhung der Belastungen verhindert werden. Es wurden für die Bauern Rechte für eine begrenzte Gülleproduktion und Grenzwerte für die Ausbringung der Gülle festgelegt. Diese Grenzwerte lagen jedoch so hoch, dass der Gülleüberschuss einfach „wegdefiniert“ wurde, ohne das Problem wirklich anzugehen. In der zweiten Phase (1991-94) wurde eine schrittweise Reduzierung der Menge nach festen Zeitplänen angestrebt. Die Grenzwerte für Produktion und Ausbringung der Gülle wurden verschärft sowie die Entwicklung technischer Lösungen forciert. In der dritten Phase (1995-2000) wurden - mit dem Ziel, ein annäherndes Gleichgewicht zwischen ausgebrachten und geernteten Nährstoffen zu erreichen - die Standards weiter verschärft.

Die Gesetzgebung wurde von Verteilungskonflikten um die zu tragenden Kosten und Vorteile begleitet: Eine Reduzierung der Viehzahl würde Umsatzeinbußen für die niederländischen Landwirte mit sich bringen und die Konkurrenten auf dem europäischen Markt stärken. Die Regelung für Organisation und Finanzierung der Gülleverteilung und -verarbeitung führte zu Konflikten zwischen den Regionen mit Gülleüberschüssen (Süd und Ost) und den Regionen, in denen nur Gülle ausgebracht wird (Nord und West). Die geplante obligatorische zentralisierte Verteilung der Gülle wurde von verschiedenen Seiten als Wettbewerbsverzerrung kritisiert: von den Vorreitern - was neue Maßnahmen zur Vermeidung/Verteilung der Gülle betraf - unter den gülleproduzierenden Bauern, von anderen EU-Regionen, von der Kunstdüngerindustrie.

2.4
Lösungen

Die Studie präsentiert drei mögliche Lösungsansätze verschiedener Reichweite:

Das sogenannte globale Szenario geht von strikten nationalen Gülleregelungen aus. Die hohen Kosten, die durch Einhaltung der hohen Umweltstandards für die Viehhaltung entstehen, führen dazu, dass in dem Sektor zur Sicherung der Rentabilität zu industrieller Massenproduktion und räumlicher Konzentration übergegangen wird. Die Auflösung der bisherigen Struktur mit ländlichen Familienbetrieben würde wohl zu massivem Widerstand der Bauernorganisationen führen. Die weiterhin in hohem Maße anfallenden Güllemengen würden eine energieintensive technische Verarbeitung der Gülle oder den Export derselben nötig machen.

Im zweiten Szenario würde der gesamte Produktionskreislauf regionalisiert. Die Futterproduktion und Gülleausbringung bliebe auf die Niederlande beschränkt. Durch die Regulierung der Viehdichte und der Gülleausbringung würden zu starke Umweltbelastungen vermieden werden. Die Bauern würden für ihre Umweltleistungen Subventionen erhalten.

Das lokale Szenario schließlich würde eine vollständige Umgestaltung zur extensiven Landwirtschaft und Ökolandbau bedeuten. Die Produktionskette bliebe jeweils auf einen Mischbetrieb (Viehwirtschaft und Ackerbau) beschränkt. Die hohe Qualität der Produkte würde in hohen Preisen ihren Ausdruck finden und gegebenenfalls den Umsatz der Landwirte schmälern, die damit auf alternative Einkommensquellen (möglicherweise Landschaft, Natur, Erholung, Forsten) angewiesen wären.

2.5 Fazit

Die beschriebenen Szenarien haben gemein, dass sie jeweils einzeln für sich wegen der zu erwartenden Widerstände der Betroffenen nicht umsetzbar sind. Sie dienen eher als Illustrierung der notwendigen tiefgreifenden Umstrukturierungen, die in der niederländischen Intensivtierhaltung notwendig sind, um das Problem des Gülleüberschusses zu lösen. 

Die möglichen und nötigen Maßnahmen der Regierung bringen für die Beteiligten Kosten mit sich, die für die betroffenen Landwirte existenzbedrohend werden können, zumindest aber ihre Wettbewerbsfähigkeit beeinträchtigen und daher starke Verteilungskonflikte hervorrufen. Die Möglichkeit, durch Kooperation unter den Landwirten die auftretenden Kosten zu mindern, verstößt gegen die bisher sehr ausgeprägte Wettbewerbsideologie des Sektors. Jedoch steigt der öffentliche Druck für eine Lösung mit der Verschärfung der Umweltschäden unaufhörlich weiter.

Schon heute steht fest, dass die Niederlande die EU-Umweltstandards zur Reinhaltung von Grundwasser, Oberflächenwasser und der Nordsee lange nicht werden einhalten können. Der langanhaltende Glaube an technologische Lösung des Problems verhinderte frühzeitige andere Optionen und hat somit den jetzigen Druck auf Bauern und Umwelt unnötig erhöht. Die Maßnahme einer drastische Reduktion der Viehdichte (und damit wohl auch der landwirtschaftlichen Betriebe) scheint heute unvermeidbar.

3 Fallstudie II: Landschaftsnutzung und Umweltprobleme in den englischen „Broadlands“

nach: Blunden & Curry (1996)

3.1
Probleme

In Ostengland sind im Gebiet der Flüsse Yare, Bure und Waveney durch menschliches Wirtschaften die Broadlands als einzigartige Kulturlandschaft entstanden. Die verschiedenen Landschaftsformen des Feuchtgebiets werden von einem weitverzweigten Kanal- und Grabensystem durchzogen und bilden die Heimat jeweils charakteristischer Pflanzen- und Tiergesellschaften. Die traditionellen Wirtschaftsformen umfassen den Torfabbau, die Ernte von Reet und Heu, die Jagd auf Wildgeflügel, den Fischfang sowie die Weidehaltung von Schafen. Die Kanäle und Gräben dienen dabei dem Transport und der Entwässerung von Weideland.

Mit dem Aufkommen moderner Nutzungsformen der Landschaft sind die Broadlands als Heimat für eine einzigartige Tier- und Pflanzenwelt sowie als Kulturlandschaft mit vielen Annehmlichkeiten bedroht.

Die kontinuierliche Intensivierung der Landwirtschaft, das Aufkommen des Erholungs- und Tourismusbetriebes, die Trinkwasserentnahme und Abwassereinleitung werfen Probleme auf.

Verschiedener Gruppen von Akteuren verfolgen in den Broadlands ihre Interessen, was zu Wertekonflikte führt. Die Marktwerte der landwirtschaftlichen und touristischen Nutzung stehen gegen private Werte der Schönheit und des Erholungswertes der Landschaft basierend auf den traditionelle Wirtschaftsweisen. Schließlich sind die öffentlichen Werte der Naturbewahrung betroffen durch externalisierte negative Umweltauswirkungen der Landwirtschaft und des Tourismus. Eine Darstellung der konkreten Konflikte zwischen den Wertsystemen findet sich in Tabelle 3.1. 

Auch auf räumlicher Skala werden der Landschaft auf verschiedenen Ebenen (lokal, regional, national, europäisch, international) verschiedene teils kollidierende Werte beigemessen.

3.2
Akteure und Interessen

Einige wichtige Interessengruppen in Problemkomplex Broadlands sind: 

Privatwirtschaftliche Interessenvereinigungen:

· Die National Farmers Union und die National Landowners Union, die als nationale Interessenvertreter der Bauern und Landbesitzer für die landwirtschaftliche Produktion für den EU-geregelten Markt plädieren, sogenannte ‚drainage boards‘, die die Trockenlegung der Feuchtflächen zur intensiven landwirtschaftlichen Nutzung unterstützen (landwirtschaftliche Interessen).

· die Vereinigung der Bootsvermieter (tourismus- und erholungswirtschaftliche Interessen).

Staatliche Institutionen:

· Die Wasser- und Schifffahrtsbehörden,

· Die Countryside Commission und der Staatssekretär für Umwelt, als Vertreter öffentlicher Werte der Naturbewahrung,

· die lokalen Behörden.  

Weitere Gruppen:

· Naturschutzorganisationen,

· die internationale ökologische Wissenschaft,

· verschiedene kleinere ortsansässige Gruppen.

3.3
Interessen- und Akteurseinfluss auf Entwicklung von Lösungen

· Prozesse auf lokaler, regionaler und nationaler Ebene: 

Der Vorschlag der Countryside Commission von 1976 einen großflächigen Broadland-Nationalpark einzurichten um ein umfassendes Management von Schutzmaßnahmen zu ermöglichen, wurde von den vor Ort wirtschaftenden Interessengruppen bekämpft. Im äußerst vielgestaltigen Natur- und Wirtschaftsraum der Broadlands herrschte eine Interessenvielfalt der Akteure, die fürchteten, unter einem einheitlichen Schutzkonzept übergangen zu werden. Ebenso befürchteten die lokalen Verwaltungsbehörden den Verlust ihres Einflusses auf Entscheidungen zur Gestaltung der Broadlands.

Statt eines Nationalparks wurde dann im Jahr 1978 die Broads Authority ins Leben gerufen, ein freiwilliges gemeinsames Planungskomitee verschiedener staatlicher Akteure. Mitglieder waren: die lokalen Verwaltungsbehörden, die Countryside Commission, der Secretary of State for Environment, die regionalen Schifffahrts- und Wasserbehörden. Als Aufgaben der Broads Authority wurden 1988 per Gesetz festgeschrieben: Die Bewahrung und Wiederherstellung der Schönheit der Natur, die Werbung für den Genuss der Landschaft und der Schutz der Schifffahrtsinteressen. Die Arbeit der Broads Authority wird aus Mitteln des Nationalpark Fonds und lokaler Behörden finanziert. Das Managementkonzept ist breiter gefasst als in Nationalparks, allerdings wurden auch in den Broadlands Zonen abgestufter Bewirtschaftungs- und Schutzintensität eingerichtet. In den Broadlands wurde, auch aufgrund öffentlichen Drucks durch Naturschutzorganisationen, ein Prozess der Mediation unter Beteiligung möglichst aller interessierten Gruppen eingeleitet. Es wurde ein Managementsystem für den einmaligen Natur- und Wirtschaftsraum erarbeitet, das auch auf die freiwillige Beteiligung ortsansässiger Gruppen bei der Pflege der Landschaft, der Forschung und der Bildung der Einheimischen und der Besucher setzt. Extensive landwirtschaftliche Methoden und traditionelle Wirtschaftsweisen werden gefördert, um die landschaftlich ruinösen Methoden der Trockenlegung für intensiven Ackerbau (durch die gemeinsame Agrarpolitik der EU leider gefördert) zu verhindern.

· Prozesse auf nationaler, europaweiter und internationaler Ebene:

Pläne zur Einrichtung von Großschutzgebieten stießen in den Broadlands immer auf den Widerstand der Bauern, jedoch wurden nach und nach Teilgebiete unter Schutz gestellt.

Teile der Broadlands unterliegen verschiedenen Schutzkonzepten:

· Auf nationaler Ebene als

· Sites of Special Scientific Interest (SSSI) oder 

· National Nature Reserves (NNR),

· auf europäischer Ebene als

· schützenswert im Rahmen der Richtlinie für Vogelschutz der Europäischen Kommission oder

· Environmentally Sensitive Areas (ESA) zur Bewahrung vor Schäden (an Landschaft, Natur, Archäologischen Besonderheiten) durch intensive Landwirtschaft (die durch die gemeinsame Agrarpolitik gefördert wird)

· mit Hilfe flexibler Mittel (ggf. integriert in landwirtschaftliche Praxis), wie Einkommensunterstützung für traditionell wirtschaftende Höfe, Begrenzung für Schaffung hochproduktiver Flächen, generelle Unterstützung extensiver Landwirtschaft,

· auf internationaler Ebene als

· Schutzgebiete der Ramsar Konvention (für Feuchtgebiete),

· zunächst unter wissenschaftlichem Interesse an der Bewahrung der Natur,

· später auch unter Einbeziehung der Wechselwirkung von Mensch – Umwelt mit Erweiterung des Erfahrungsaustausches zwischen Biologie + Sozialwissenschaft/Management.

Es sind nur begrenzte Teilgebiete, die diesen Schutzkonzepten unterliegen, nötig ist jedoch vielmehr ein ganzheitliches Management des Gebiets unter Einbeziehung der Interessengruppen. Methoden der Mediation zur institutionalisierten Kommunikation und zum Austausch zwischen den Konfliktgruppen wurden bereits vor Einführung der Broads Authority angewandt. Es wurden auch ein wissenschaftlicher Projektansatz entwickelt, dessen Kern die klare Unterscheidung von Problemfeld und Managementfeld ist. Das Problemfeld umfasst hierbei die Akteure und ihre interessengeleiteten Handlungen mit physischen Einfluss auf die Umweltqualitäten, sowie eben diese Umweltqualitäten als die essourcen für mögliche Handlungen der Akteure. Das Managementfeld ergänzt das Problemfeld um eine äußere Sphäre in der die Manager mit den Umweltqualitäten und Akteuren des Problemfeldes interagieren sollen um Kooperationen zu erreichen. Sie sollen den Akteuren die Möglichkeit geben, gemeinsam Prioritäten zu setzen und entsprechende Maßnahmen in akzeptierte Managementpläne zu fassen.

Ein weiterer Ansatz ganzheitlichen Managements ist das EU-Programm zur Unterstützung internationaler Partnerschaften zwischen Schutzgebieten. Die Broadlands sind hier eine Partnerschaft mit dem Weeribben Nationalpark in den Niederlanden und dem Audomarais Regional Park in Frankreich eingegangen. Alle drei Gebiete haben den Ursprung ihrer landschaftlichen Besonderheiten im Torfabbau. Das Programm unterstützt finanziell den Austausch von Erfahrungen in allen Bereichen von Wissenschaft und Praxis.

3.5
Zusammenfassung

Nach Ansicht der Autoren sei in den Broadlands, wie in anderen ‚wetlands‘ auch, ein komplexeres System verschiedener Werte, Akteure und Nutzungsformen anzutreffen als in vielen anderen schützenswerten Landschaftstypen. Die Vielfalt der Probleme und Konflikte wie auch der entsprechenden Problemperspektiven und –definitionen der Interessengruppen stellten höhere Anforderungen als gewöhnlich an ein erfolgreiches Landschaftsmanagement. 

Der Lösungsansatz der Broads Authority, der die nationale, regionale und lokale Ebene vereine, stelle ein neues Konzept dar, welches besser als das Nationalparkkonzept oder kleinräumige Schutzgebiete geeignet sei, den Anforderungen gerecht zu werden - wegen der Größe der Fläche, der Komplexität der Probleme und Interessenlagen und daher wegen der Breite der notwendigen Instrumente. Die Methode der Mediation und die große Macht in der Umsetzung vereinbarter Maßnahmen (übertragen von lokalen Verwaltungsbehörden und dem Parlament) seien die wichtigsten Punkte, die das Konzept der Broads Authority in der EU einmalig machten, trotz vieler ‚wetlands‘ mit ähnlichen Problemkonstellationen. Eines der Hauptprobleme solcher Feuchtgebiete innerhalb der EU seien die verheerenden Folgen der gemeinsamen EU-Agrarpolitik zur Intensivierung der Landwirtschaft. 

Die Autoren schließen mit ihrer Klage, die EU Kommission wolle keinen rechtlichen und organisatorischen Rahmen für ein umfassendes Management solcher gefährdeter Gebiete entwickeln.

                           geminderte

                                    Werte

verursachende Werte
Annehmlichkeiten/Schönheit der Landschaft
Naturbewahrung
Erholung
Landwirtschaft
Industrie
Fischw.

Annehmlichkeiten /Schönheit der Landschaft
-
-
-
-
-
-

Naturbewahrung


-
-
-
-
-
-

Erholung
Ufererosion

(Wellen durch Motorbootverkehr, Uferfischen, illegales Anlegen)
Bleiverschmutzung (Angeln, Jagen)

Treibstoff, Öl, Waschmittel (Boote)
-
-
-
-

Landwirtschaft
Ufererosion

(Eutrophierung verringert Wasserpflanzenbewuchs)

neue Ent- und Bewässerungssysteme
Eutrophierung:

(durch Phosphor (Abfälle Viehw.))

(durch Stickstoff (Dünger) (Ackerw.))

Pestizidauschwemmung (Ackerw.)

Verschlammung

(durch Ockerausschwemmung aus trockengelegten Torfböden)
Ammoniak (aus Gülle) mindert Fischbestände
-
-
-

Industrie
-
Eutrophierung:

(durch Phosphor (Abwässer))

Quecksilberablagerungen 

(Gefahr durch Ausbaggern)

Senkung des Wasserspiegels und Durchflusses durch Wasserentnahme
-
-
-
-

Fischwirtschaft
-
Stickstoff (Fischfarmen)

Exotische Fischarten
-
-
-
-

Tab. 3.1: Durch Externalisierung erzeugte Interessenkonflikte bzgl. Wasserqualität und Flussmanagement im Wertesystem der Broadlands (nach Blunden & Curry, 1996, S.49, Abb. 2.1)

4 Vergleich

Die folgende Tabelle gibt einen Überblick über die wichtigsten Unterschiede der beiden Fallstudien:


Studie I (NL)
Studie II (Broadlands)

Analyseebene



Methode der Konfliktanalyse
Interessenkonflikte
Konflikte von Wertesystemen





Problemebene



Problemdefinition
Nitratüberschuss
Verlust von Annehmlichkeiten der Landschaft („amenity“), 

vielfältige Umweltschäden

Betroffene
Natur

Öffentlichkeit
Natur

Öffentlichkeit

Tourismus

Verursacher
intensive Viehwirtschaft

(intensive Ackerwirtschaft)
intensive Viehwirtschaft

intensive Ackerwirtschaft

intensiver Tourismus

Wasserver- und entsorgung

Interessenkonflikte
grobe Interesseneinteilung:

Landwirtschaft (( Umweltschutz
vielfältigere Interessen und Werte, u.a.:

Landwirtschaft (( Umweltschutz

traditionelle (( intensive Wirtschaftsweise

Tourismus (( Landschaftsschutz

Lösungsansätze
Lösung in Kampf der Interessengruppen (Lobbyarbeit),

Gesetzgebung
Lösung in Schaffung eines gemeinsamen Gremiums, das mit Mitteln der Mediation vorgeht

Lösungsfortschritte
Problemlösung steht noch aus
Management wird seit längerem entwickelt und angewandt

Internationalität der Lösung
bisher nur nationale Gesetzgebung
internationaler Austausch über Management;

EU-Partnerschutzgebiete

Tabelle 4.1: Die beiden Fallstudien im Vergleich
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Intensive Viehwirtschaft





gewünschte Produkte:


(Tiere, Fleisch, Fleischprodukte)





NL





Ackerfläche für den Anbau von Rohprodukten





Oberflächenwasser





Grundwasser





Ammoniak in der Luft





Entwicklungsländer








Degradation des Bodens 


(Nährstoffmangel)





Grundwasserverschmutzung





Störung des ökologischen Gleichgewichts durch


Eutrophierung





Nordsee





Ausbringung auf die Felder





Fällen tropischen Regenwaldes





verbundene Probleme:


CO2-Speicher


Erosion


etc.





Abfallprodukt: Gülle





natürliche


Düngemittel


(Trockengranulat)





Export - Import


Verarbeitung zu Futtermitteln





langfristige


Auswaschung





technische Verfahren





Saurer Regen, Geruch








� Das Buch „Environmental Problems as Conflicts of Interests“ stellt eine Sammlung umweltpolitischer Fallstudien dar, herausgegeben von Sloep und Blowers in der Reihe „Environmental Policy  in  an  International Context“ als Literatur zu einem Kurs der niederländisch-britischen Open University.
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