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Kurzbeschreibung: Weiterentwicklung des Nationalen Programms für nachhaltigen Konsum: 


Handlungsempfehlungen (Teil 2)  


Um die Ziele der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie zu erreichen, sind weitreichende Transfor-
 mationen der bestehenden Konsum- und Produktionsmuster erforderlich. Das Nationale Pro-
 gramm für nachhaltigen Konsum (NPNK) wurde im Februar 2016 von der Bundesregierung 
 verabschiedet. Es stellt dar, wie die Bundesregierung in Deutschland nachhaltigen Konsum 
 fördern will. Bislang kann das Programm jedoch kaum nennenswerte Erfolge vorweisen. 


Das Programm sieht vor, dass es regelmäßig evaluiert wird. Deshalb wurden im Rahmen eines 
 Forschungsprojektes die Konzeption und Umsetzung des Programmes untersucht. Auf Basis der 
 Forschungsergebnisse wurden Handlungsempfehlungen erarbeitet. Die Handlungsempfehlun-
 gen bestehen aus zwei Teilen. Der vorliegende Teil zwei der Handlungsempfehlungen adressiert 
 relevante Instrumente nachhaltigen Konsums. Teil eins der Handlungsempfehlungen adressiert 
 die Konzeption und Institutionalisierung des Programms. 


Nach einer Einleitung werden grundsätzliche Typen von Politikinstrumenten vorgestellt und die 
 Diskussion um „harte“, „weiche“, „starke“ und „schwache“ Instrumente für nachhaltigen Konsum 
 wird aufbereitet. Ziel ist es, zu einem besseren Verständnis eines synergetischen Zusammen-
 spiels von „weichen“ und „harten“ Maßnahmen innerhalb von („starken“) Instrumentenbündeln 
 zur Förderung eines nachhaltigen Konsums beizutragen. 


Auf dieser Basis werden in Kapitel 3 Handlungsempfehlungen für Instrumenten- bzw. Maßnah-
 menbündel gegeben in drei Bedürfnisfeldern mit einem hohen Umweltentlastungspotenzial – 
 Bauen, Sanieren und Wohnen, Mobilität und Ernährung – sowie im bedürfnisfeldübergreifenden 
 Querschnittsbereich Energieverbrauch und CO2-Intensität genutzter Energien. Die Maßnahmen-
 bündel adressieren Konsumaktivitäten, die innerhalb der genannten Bereiche besonders 
 umweltrelevant sind. Die empfohlenen Maßnahmenbündel stehen unter folgenden zentralen 
 Leitsätzen: 


(1) Bedürfnisfeldübergreifend: Energiepreise sollen „die ökologische Wahrheit“ sagen. 


(2) Bauen und Wohnen: Die energieeffizientesten Geräte sollen Mainstream werden; Baustoff-
 preise sollen „die ökologische Wahrheit“ sagen; Energetische Sanierung von Gebäuden 
 beschleunigen. 


(3) Mobilität: Flugverkehr reduzieren; Höchstgeschwindigkeiten festlegen bzw. reduzieren; 


Dienstwagenbesteuerung nachhaltig ausgestalten. 


(4) Ernährung: Pflanzlicher Nahrung den Vorrang einräumen, Landwirtschaft ökologisieren, 
 Lebensmittel nach ökologischer Qualität verpflichtend kennzeichnen. 


Abstract: Recommendations for action for the further development of the National Programme for 
 Sustainable Consumption - Part 2: Instruments for sustainable consumptions 


To achieve the goals of the German Sustainability Strategy, far-reaching transformations of exis-
 ting consumption and production patterns are necessary. The National Programme for Sustain-
 able Consumption (NPNK) was adopted by the German government in February 2016. It out-
 lines how the Federal Government intends to promote sustainable consumption in Germany. So 
 far, however, the programme has hardly shown any notable success. 


The programme provides for regular evaluation. For this reason, the design and implementation 
of the programme was examined within the framework of a research project. Recommendations 
for action were developed on the basis of the research results. The recommendations for action 
consist of two parts. Part one of the recommendations addresses the conception and institution-
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nalisation of the programme. The report at hand is part two of the recommendations and 
 addresses relevant instruments of sustainable consumption. 


After an introduction, basic types of policy instruments and a discussion of “hard”, “soft”, 


“strong” and “weak” instruments for sustainable consumption are presented. The aim is to 
 contribute to a better understanding of a synergetic interplay of “soft” and “hard” measures 
 within (“strong”) instrument bundles to promote sustainable consumption. 


On this basis, Chapter 3 gives recommendations for instrument bundles in three areas of need 
 with a high potential for environmental relief – construction, renovation and housing, mobility 
 and nutrition – as well as in the cross-cutting area of energy consumption and CO2 intensity of 
 energy used. The packages of measures address consumer activities that are particularly rele-
 vant to the environment within these areas. The recommended packages of measures are based 
 on the following central principles: 


(1) Cross-cutting: Energy prices should tell “the ecological truth”. 


(2) Building and living: The most energy-efficient appliances should become mainstream; 


building material prices should tell “the ecological truth”; speed up the energy-efficient 
 renovation of buildings. 


(3) Mobility: Reduce air traffic; make company car taxation sustainable; set/ reduce speed limits. 


(4) Nutrition: Give priority to plant-based food, make agriculture more ecological and manda-
torily label food according to its ecological quality. 
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Zusammenfassung 


Das Nationale Programm für nachhaltigen Konsum (NPNK) wurde im Februar 2016 von der 
 Bundesregierung verabschiedet. Das Programm stellt dar, wie aus Sicht der Bundesregierung 
 ein nachhaltiger, d. h. sozial-ökologisch und ökonomisch verträglicher Konsum in Deutschland 
 gefördert werden soll. 


Im Programm ist festgeschrieben, dass eine regelmäßige Evaluation und Weiterentwicklung 
 erfolgen soll. 


Die vorliegenden Handlungsempfehlungen sind im Rahmen des Forschungs- und Entwicklungs-
 vorhabens „Nachhaltigen Konsum weiterdenken: Evaluation und Weiterentwicklung von Maß-
 nahmen und Instrumenten“ entstanden. Sie bauen auf verschiedenen Arbeitspaketen zur 
 Analyse des NPNK auf. Zudem wurden die Handlungsempfehlungen im Rahmen eines Work-
 shops am 08.11.2019 sowohl mit involvierten Ministeriumsvertreterinnen und -vertretern als 
 auch mit externen Stakeholdern aus Wirtschaft, Zivilgesellschaft und Wissenschaft diskutiert 
 und in einer anschließenden Online-Konsultation im Dezember 2019 kommentiert und bewer-
 tet. Auf Basis dieser Rückmeldungen wurden die Handlungsempfehlungen finalisiert. 


Die Handlungsempfehlungen bestehen aus zwei Teilen. Im zweiten, hier vorliegenden Teil 
 werden Handlungsempfehlungen zur Instrumentierung einer Politik für nachhaltigen Konsum 
 gegeben. Im ersten Teil werden Handlungsempfehlungen für die Konzeption und Institutionali-
 sierung des Programms gegeben (siehe hierzu Wolff et al. 2020). 


Ausgangspunkt dieses Sets von Empfehlungen ist die Analyse, dass das Programm bislang über-
 wiegend sogenannte „weiche Maßnahmen“ umfasst, wie Information oder Bildung. Solche 


„weichen“ Maßnahmen reichen jedoch zur Förderung eines nachhaltigen Konsums nicht aus. 


Zudem erfolgte die Auswahl und Ausgestaltung dieser „weichen“ Maßnahmen bisher nicht ziel-
 orientiert genug. Zur Förderung eines nachhaltigen Konsums sollten deshalb systemische Maß-
 nahmenbündel entwickelt werden. Solche Bündel zeichnen sich dadurch aus, dass die Auswahl 
 und Ausgestaltung der Maßnahmen sowie deren Zusammenwirken strategisch im Hinblick auf 
 eine möglichst große Nachhaltigkeitswirkung erfolgen. Wirksame systemische Maßnahmen-
 bündel kombinieren in der Regel unterschiedliche Maßnahmentypen: „Harte“ Maßnahmen wie 
 Ge- und Verbote oder positive und negative ökonomische Anreize werden durch relevante 


„weiche“ Maßnahmen wie Informationen oder Bildung ergänzt. Diese „weichen“ Maßnahmen 
 unterstützen die Einführung, Durchsetzung und Weiterentwicklung der „harten“ Maßnahmen. 


Es sollte immer auch geprüft werden, wo Maßnahmen durch Erkenntnisse der Verhaltensfor-
 schung optimiert werden können, beispielsweise durch Vereinfachung, das Setzen von nach-
 haltigeren Voreinstellungen oder unterstützende Kontextualisierungen und Assoziationshilfen 
 (Priming und Framing) in der Kommunikation. 


Nachfolgend sind die zentralen Handlungsempfehlungen zu vielversprechenden Instrumenten-
 bündeln für nachhaltigen Konsum in verschiedenen Bedürfnisfeldern sowie übergreifend 
 zusammengefasst: 


Bedürfnisfeld-übergreifend: 


Energiepreise sollen „die ökologische Wahrheit“ sagen 


Ein bedürfnisfeldübergreifendes, systemisches Maßnahmenbündel sollte dazu beitragen, dass 
die Energiepreise die ökologische Wahrheit sagen. Vor diesem Hintergrund empfehlen wir die 
von der Bundesregierung beschlossene CO2-Bepreisung in den Sektoren Verkehr und Wärme 
weiterzuentwickeln. Empfehlenswert ist eine anspruchsvolle progressive Ausgestaltung mit 
entsprechendem sozialem Ausgleich. Eine Ergänzung durch weitere sektorspezifische Maßnah-
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men ist erforderlich, die nachfolgend in den Bedürfnisfeldern „Bauen und Wohnen“ sowie 


„Mobilität“ dargestellt werden. 


Bedürfnisfeld Bauen, Sanieren und Wohnen 


Die energieeffizientesten Geräte sollen Mainstream werden 


Damit die energieeffizientesten Geräte zum Standard werden, sollte die Bundesregierung sich 
 dafür einsetzen, dass bei den Instrumenten EU-Okodesign und Energielabel weitere relevante 
 Produktgruppen (z.B. Duschbrausen) ergänzt werden und dass bei der Ausgestaltung dieser 
 Instrumente der absolute Energieverbrauch stärker berücksichtigt wird. Zusätzlich sollten Maß-
 nahmen ergänzt werden, die den Gerätebestand adressieren (z.B. Abwrackprämien für sehr 
 ineffiziente Geräte). Bei der ökologisch hoch relevanten Gerätegruppe der Heizkessel sollte ein 
 gestuftes Phase-Out für fossil betriebene Kessel vorgesehen werden. Flankierende Maßnahmen 
 wären weitere Anreize zur Sanierung parallel zum Heizungsaustausch, die Bereitstellung von 
 Fördermitteln und die Förderung von kommunalen Wärmenetzen. 


Baustoffpreise sollen „die ökologische Wahrheit“ sagen 


Durch eine Primärbaustoffsteuer auf Bundesebene sollten die ökologischen Kosten von Ressour-
 cenabbau und -verbrauch stärker internalisiert und die Nutzung von Recyclingbaustoffen ange-
 regt werden. Die Steuer würde auf inländisch abgebaute sowie importierte Baustoffe bezogen 
 und am ersten Zwischenhändler ansetzen. Flankierende Maßnahmen wären die Förderung frei-
 williger Initiativen zur Steigerung der Recyclingquote, eine Stärkung der Vorbildfunktion des 
 Staates in der öffentlichen Beschaffung, nachhaltiges Baustoffmanagement inklusive der 
 Erfassung von Rückbauprojekten, die Förderung der Nutzung von Recyclingbaustoffen, eine 
 bessere Bereitstellung von Informationen sowohl für Beschaffung als auch für Verbraucherinnen 
 und Verbraucher sowie ein Gebäude-Check zur Verlängerung der Lebens- und Nutzungsdauer 
 von Gebäuden. 


Energetische Sanierung von Gebäuden beschleunigen  


Es sollte eine vom energetischen Zustand eines Hauses abhängige Klimaschutzabgabe eingeführt 
 werden, deren Aufkommen in einen Förderfonds zur Gebäudesanierung fließt. Ergänzend zu 
 diesem ökonomischen Instrument können erweiterte energetische Modernisierungspflichten 
 einen wichtigen Beitrag zur Beschleunigung energetischer Gebäudesanierung leisten. Ergänzen-
 de Maßnahmen sind verlässlich finanzierte und lokal verfügbare Informations-, Beratungs- und 
 Unterstützungsangebote, umfangreiche Maßnahmen zur Fachkräfteförderung und -sicherung 
 sowie eine stärkere öffentliche Kommunikation zum Zusammenhang von Wohnfläche und 
 Energiekosten. 


Bedürfnisfeld Mobilität 
 Flugverkehr reduzieren 


Als wesentliche Maßnahme sollte eine Besteuerung von Kerosin analog zum Mineralöl/Benzin 
erfolgen. Flankierend sollten umfangreiche Informations- und Kommunikationsmaßnahmen 
umgesetzt werden, die sowohl den Gerechtigkeitsaspekt als auch entstehende Mehreinnahmen 
verdeutlichen, die für den Klimaschutz eingesetzt werden können. Auch sollten umfangreiche 
Fördermaßnahmen zur Minimierung von Flug-Dienstreisen in der öffentlichen Verwaltung 
umgesetzt werden. 
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 Höchstgeschwindigkeiten festlegen bzw. reduzieren 


Zur Förderung einer Mobilitätswende sollten eine allgemeine Geschwindigkeitsbegrenzung auf 
 Autobahnen eingeführt (z. B. 120 km/h) sowie bestehende Geschwindigkeitsbegrenzungen (z. B. 


auf 80 km/h außerorts sowie 30 km/h innerorts) herabgesetzt werden. Als flankierende Maß-
 nahme ist es wichtig, ein breites Bündnis an Organisationen zu schaffen, die die verschiedenen 
 positiven Effekte von Geschwindigkeitsbegrenzungen und die Einsatzmöglichkeiten bzw. 


konkreten Verwendungszwecke von durch Kontrollen eingenommenen Zahlungen kommuni-
 zieren (z.B. Ausbau des ÖPNV auf dem Land). Auch sollten Kontrollen der Geschwindigkeitsbe-
 grenzungen verstärkt und Sanktionen umgesetzt werden. 


Dienstwagenbesteuerung nachhaltig ausgestalten 


Es sollte eine Reform der Dienstwagenbesteuerung durch die Einführung von emissions- und 
 nutzungsbezogenen Komponenten umgesetzt werden. Die Steuer auf Dienstwagen sollte zudem 
 sukzessive angehoben werden. Ergänzend ist es wichtig, die Attraktivität für klimafreundliche 
 Verkehrsmittel im Hinblick auf Angebot, Preis und Infrastruktur zu steigern, umfangreiche 
 Bildungs-, Informations- und Kommunikationsmaßnahmen zu den Vorteilen klimafreund-
 licherer Verkehrsmittel umzusetzen sowie Best-Practice-Beispiele aus anderen Ländern sowie 
 aus Unternehmen und Behörden mit Fahrzeugflotten mit geringem ökologischen Impact 
 bekannter zu machen. Kompensationsangebote für den Verzicht auf Dienstwagen sollten 
 gefördert werden, öffentliche Betriebe ökologisches Mobilitätsmanagement einführen. 


Bedürfnisfeld Ernährung 


Pflanzlicher Nahrung den Vorrang einräumen 


Der Konsum pflanzlicher Produkte sollte gegenüber dem Konsum von tierischen Produkten, 
 insbesondere solchen aus Intensivtierhaltung, finanziell attraktiver gemacht werden. Dafür 
 sollte der reduzierte Mehrwertsteuersatz für tierische Produkte aus Intensivtierhaltung durch 
 den regulären Mehrwertsteuersatz ersetzt werden. Als ergänzende Maßnahme sollte der gesell-
 schaftliche Diskurs über tierische Produkte und deren Umweltauswirkungen gefördert werden. 


Gesundheitliche Vorteile einer stärker pflanzlichen Ernährung sollten noch besser kommuni-
 ziert werden. Auch sollten Unterstützungs- und Beratungsstrukturen für Akteure der Außer-
 Haus-Verpflegung gefördert sowie vegane und vegetarische Speisen stärker in der Außer-Haus-
 Verpflegung als Default platziert werden. Vorgaben sollten gemacht werden, dass in der Schul- 
 und Kitaverpflegung maximal zwei Mal wöchentlich Fleischgerichte, in Kantinen des Bundes ein-
 mal wöchentlich ausgegeben werden. 


Landwirtschaft ökologisieren, Lebensmittel nach ökologischer Qualität verpflichtend kennzeichnen 
Die EU-Agrarsubventionen sollten systematisch zu Gunsten einer umweltfreundlichen Landwirt-
schaft umgeschichtet werden. Gefördert werden sollten nur solche landwirtschaftlichen Prakti-
ken, die auch einen ökologischen bzw. gesellschaftlichen Mehrwert haben. Zudem wird empfoh-
len, die ökologischen und Tierwohl-Mindeststandards für die landwirtschaftliche Erzeugung zu 
erhöhen und an eine verpflichtende Lebensmittelkennzeichnung zu koppeln. Als ergänzende 
Maßnahmen sind etwa umfangreiche Informations- und Bildungsmaßnahmen zu den externali-
sierten Umweltkosten von industrieller Landwirtschaft wichtig, eine Selbstverpflichtung der 
Bundesbehörden für die Umstellung auf Bio- Produkte sowie freiwillige Quoten der Bundes-
länder für den Anteil an Bio-Produkten in der Schul- und Kitaverpflegung.  
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Summary 


The National Programme for Sustainable Consumption (NPNK) was adopted by the Federal 
 Government of Germany in February 2016. The programme sets out how the Federal Govern-
 ment intends to promote sustainable, i.e. socially, ecologically and economically compatible 
 consumption in Germany. 


The programme stipulates that it should be regularly evaluated and developed further. 


Recommendations on the programme’s further development were designed within the frame-
 work of the research and development project "Thinking Sustainable Consumption Further: 


Evaluation and Further Development of Measures and Instruments". The recommendations are 
 based on various work packages analysing the programme. In addition, they were discussed in a 
 workshop which took place on 08.11.2019 and which involved both ministry representatives 
 and external stakeholders from business, civil society and science. Finally, the recommendations 
 were commented and evaluated in a subsequent online consultation in December 2019. Based 
 on this feedback, the recommendations for action were finalised. 


The recommendations consist of two parts. In the first part, recommendations for action are 
 given for the conception and institutionalisation of the programme (Muster et al. 2020). This 
 (second) part presents promising instruments for sustainable consumption. 


Starting point of this report is the analysis that the programme mainly comprises proposals for 
 so-called “soft” policy instruments such as information or education. However, such “soft” 


measures are not sufficient to promote sustainable consumption. Moreover, the selection and 
 design of these “soft” measures has not been sufficiently goal-oriented to date. Systematic 
 packages of measures should therefore be developed to promote sustainable consumption. Such 
 bundles are characterised by the fact that the selection and design of the measures and their 
 interaction are strategic with a view to achieving the greatest possible sustainability impact. 


Effective systemic bundles of measures usually combine different types of measures: “Hard” 


measures such as prohibitions or positive and negative economic incentives are supplemented 
 by relevant “soft” measures such as information or education. These “soft” instruments support 
 the introduction, enforcement and further development of the “hard” instruments. It should 
 always also be examined where measures can be optimised by findings of behavioural research, 
 for example by simplification, setting more sustainable pre-settings or supporting contextuali-
 sation and association aids (priming and framing) in communication. 


In the following, the key recommendations for bundles of sustainable consumption policy instru-
 ments in four need areas (building & living, mobility, nutrition) and cutting across need areas 
 (energy consumption) are presented in brief: 


Cross-cutting recommendation 


Energy prices should tell “the ecological truth” 


A systemic bundle of measures across all areas of need should help to ensure that energy prices 


“tell the ecological truth”. Against this background, we recommend further developing the CO2


pricing system adopted by the Federal Government in the transport and heating sectors. We 
recommend an ambitious progressive design with appropriate social compensation. Further 
sector-specific measures are required, which are described below in the need areas of “Building 
and Living” and “Mobility”. 



(15)14 
 Need area “Building and living” 


The most energy-efficient devices are to become mainstream 


To ensure that the most energy-efficient appliances become the standard, the German govern-
 ment should work to ensure that other relevant product groups (e.g. shower heads) are added to 
 the EU Eco-design and Energy Label instruments and that greater account is taken of absolute 
 energy consumption when designing these instruments. In addition, measures that address the 
 stock of appliances should be added (e.g. scrappage schemes for very inefficient appliances). For 
 the ecologically highly relevant appliance group of boilers, a staged phase-out should be 


provided for fossil-fuelled boilers. Accompanying measures would be further incentives for 
 refurbishment parallel to heating replacement, the provision of subsidies and the promotion of 
 municipal heating networks. 


Building material prices should tell “the ecological truth” 


A primary building materials tax at federal level should internalise the ecological costs of 
 resource extraction and consumption more strongly and stimulate the use of recycled building 
 materials. The tax would apply to domestically extracted and imported building materials and 
 would be levied on the first distributor. Accompanying measures would be the promotion of 
 voluntary initiatives to increase the recycling rate, strengthening the exemplary role of the state 
 in public procurement, better provision of information for both procurement and consumers, 
 and a building check to extend the life and service life of buildings. 


Building material prices should tell “the ecological truth” 


A primary building materials tax at federal level should internalise the ecological costs of 
 resource extraction and consumption more strongly and stimulate the use of recycled building 
 materials. The tax would apply to domestically extracted and imported building materials and 
 would be levied on the first distributor. Accompanying measures would encompass the 
 promotion of voluntary initiatives to increase recycling rates, a strengthening of the state’s 
 exemplary role in public procurement, sustainable building materials management including the 
 recording of dismantling projects, promotion programmes for the use of recycled building 
 materials, better provision of information for both procurement and consumers, and a “building 
 check” to extend the life and service life of buildings. 


Accelerating the energy-efficient renovation of buildings  


A climate protection levy should be introduced, dependent on the energy condition of a house. 


Its revenues would be paid into a fund to promote the renovation of buildings. In addition to this 
 economic instrument, extended energy modernisation obligations can make an important 
 contribution to accelerating energy-related building refurbishment. Supplementary measures 
 include reliably financed and locally available information, advice and support services, exten-
 sive measures to promote and secure skilled workers, and stronger public communication on 
 the relationship between living space and energy costs. 


Need area “Mobility” 


Reducing air travel 


The main measures to be taken are the withdrawal of tax exemptions and the levying of a 19 % 
value-added tax on international flights, as well as taxation of kerosene in the same way as 
mineral oil/petrol. This should be accompanied by comprehensive information and communi-
cation measures highlighting both the justice aspects and the additional revenues that can be 
used for climate protection. Extensive promotional measures to minimise air travel should also 
be implemented in the public administration. 
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 Set / reduce maximum speeds 


In order to promote a change in mobility, a general speed limit on motorways should be intro-
 duced (e.g. 120 km/h) and existing speed limits reduced (e.g. to 80 km/h outside towns and 30 
 km/h inside towns). As an accompanying measure, it is important to create a broad alliance of 
 organisations that communicate the various positive effects of speed limits and the possibilities 
 or concrete uses of payments collected through controls (e.g. expansion of public transport in 
 rural areas). Speed limit controls should be strengthened and sanctions administered. 


Need area “Nutrition” 


Prioritise plant food 


The consumption of plant products should be made financially more attractive than that of 
 animal products, especially those from intensive livestock farming. To this end, the reduced VAT 
 rate for animal products from intensive livestock farming should be replaced by the regular VAT 
 rate. As a complementary measure, the social discourse on animal products and their environ-
 mental impact should be promoted. The health benefits of a more plant-based diet should be 
 better communicated. Support and advisory structures for actors involved in out-of-home 
 catering should also be promoted and vegan and vegetarian food should be placed more strongly 
 in out-of-home catering as a default. Guidelines should be laid down to the effect that meat 
 dishes should be served in school and childcare facilities no more than twice a week, and once a 
 week in federal canteens. 


Make agriculture more ecological and mandatorily label food according to its ecological quality 
EU agricultural subsidies should be systematically shifted in favour of environmentally friendly 
agriculture. Only those agricultural practices should be promoted that also have an environ-
mental or social added value. In addition, it is recommended that minimum ecological and 
animal welfare standards for agricultural production be raised and linked to mandatory food 
labelling. Supplementary measures include extensive information and educational measures on 
the externalised environmental costs of industrial agriculture, a voluntary commitment by the 
federal authorities to convert to organic products and voluntary quotas by the Länder for the 
share of organic products in school and day-care catering. 
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1  Welche Instrumente für nachhaltigen Konsum? 


Die derzeit vorherrschenden Konsum- und Produktionsweisen sind nicht nachhaltig (EEA 2015, 
 2017; UBA 2017a; UNEP 2019; SCBD 2014). Energie- und ressourcenintensive Lebensstile in 
 den Industrieländern, eine wachsende Weltbevölkerung sowie ein Bedürfnis der wachsenden 
 Mittelschichten in Entwicklungs- und Schwellenländern nach ähnlichen Konsummustern wie in 
 den westlichen Konsumgesellschaften tragen dazu bei, dass die planetaren Belastungsgrenzen 
 immer weiter überschritten werden. Die „sicheren Handlungsräume“ der Menschen werden 
 demgegenüber immer kleiner (Rockström et al. 2009; Steffen et al. 2015). Die Staatengemein-
 schaft hat sich im Kontext der Sustainable Development Goals (SDGs) daher insbesondere im 
 Ziel 12 dazu verpflichtet, nachhaltige Produktions- und Konsummuster zu fördern. 


Politik für nachhaltigen Konsum, wie sie in den letzten 20 bis 30 Jahren entwickelt und umge-
 setzt wurde, basiert bisher vor allem auf „weichen“ Steuerungsansätzen (Clark 2007; Tukker et 
 al. 2010; Scholl et al. 2010b; Pollex 2017; Hagemann et al. 2004). Diese umfassen insbesondere 
 informationsbasierte, verhaltensorientierte und kooperative (z.B. prozedurale) Ansätze, deren 
 Inanspruchnahme im Wesentlichen freiwillig ist. Eine auf solche „weichen“ Instrumente fokus-
 sierte Politik hat allerdings bisher nicht ausreichend dazu beigetragen, Umweltverbräuche abso-
 lut zu senken. Dabei sind weiche Politikinstrumente für nachhaltigen Konsum nicht grundsätz-
 lich ineffektiv – sie können ordnungsrechtliche oder Anreizinstrumente vorbereiten oder im 
 Rahmen von Instrumentenbündeln sinnvoll ergänzen und wirkungsvoller in der Umsetzung 
 machen. Doch ein Kern an „harten“ Maßnahmen, möglichst in Bereichen mit einem hohen 
 Umweltentlastungspotenzial („Big Points“) scheint unerlässlich, damit Politik für nachhaltigen 
 Konsum mehr wird als symbolische Politik.  


Im Februar 2016 hat die Bundesregierung das Nationale Programm für Nachhaltigen Konsum 
 (NPNK) verabschiedet (BMUB et al. 2017). Mit dem Programm zeigt die Bundesregierung, wie in 
 Deutschland nachhaltige, d.h. sozial-ökologisch verträgliche Konsummuster politisch gefördert 
 werden sollen. Konsum ist dann nachhaltig, wenn er zur Befriedigung der Bedürfnisse aller 
 derzeit lebenden Menschen beiträgt, ohne die Möglichkeiten zur Bedürfnisbefriedigung nach-
 kommender Generationen zu beeinträchtigen (WCED 1987). Das NPNK übersetzt seine allge-
 meinen Prinzipien in mehr als 170 Maßnahmen. Eine Analyse dieser Maßnahmen zeigt jedoch 
 folgende Schwächen auf: 


►  Erstens mangelt es dem Programm an „harten“ Instrumenten. Die meisten der Maßnahmen 
 sind informatorischer und kooperativer Natur, d.h. sie fallen in die Kategorie der „weichen“ 


Instrumente (vgl. Muster et al. 2019)1. Vereinzelt werden positive Anreize (z.B. Förderpro-
 gramme, Maßnahmen der öffentlichen Beschaffung) genannt, mit der Programmumsetzung 
 sind jedoch keine negativen Anreize (z.B. Steuern und Abgaben) vorgesehen. Und nur 
 einzelne Maßnahmen beziehen sich auf Ordnungsrecht, Planungsrecht oder Infrastruktur 
 (z.B. Ökodesign und Marktüberwachung, Umsetzung der EU-Vergaberichtlinie, Carsharing-
 Gesetz). Die meisten davon waren jedoch bereits vor Verabschiedung des Programms auf 
 den Weg gebracht oder verabschiedet worden. Angesichts der Wirkungsdefizite einer auf 
 weiche Instrumente fokussierten Strategie ist dies unbefriedigend. 


1   Zu berücksichtigen ist, dass Konsum auch durch harte, primär an Produzenten gewendete Instrumente 
wie die Ökosteuer, die Energieeinsparverordnung, das Erneuerbare-Energien-Gesetz, die Ökodesign-
richtlinie, oder CO2-Grenzwerte bei Pkw beeinflusst wird, selbst wenn diese nicht primär Verbraucher-
innen und Verbraucher zur Zielgruppe haben. 
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►  Zweitens mangelt es dem Programm an solchen „weichen“ Maßnahmen, die im Zusammen-
 spiel mit prioritären „harten“ Maßnahmen relevant sind bzw. für deren Vorbereitung, 
 Einführung und Umsetzung zentral sind. 


►  Drittens zeigt sich im Programm ein eher eindimensionales Verständnis von „weichen“ Maß-
 nahmen: Angenommen werden kann, dass „weiche“ Maßnahmen von politischen Entschei-
 dungsträgern vor allem in ihrer Eigenschaft als politisch leicht einführbare, wenig Wider-
 stand provozierende Maßnahmen wahrgenommen werden, mit denen man politisches 
 Handeln und Umsetzungsorientierung dokumentieren kann.  


Es wird deutlich, dass dem Programm bislang eine Strategie fehlt, um die durchaus relevanten 
 Ziele, die es – übergreifend und für ausgewählte Bedürfnisfelder – setzt, umzusetzen und zu 
 erreichen. 


Für eine Weiterentwicklung des Programms wird es deshalb maßgeblich darauf ankommen, 
 stärker „vom Ziel her“ zu denken. Das heißt, den Weg zur Zielerreichung festzulegen und ent-
 sprechend die Auswahl, Konzeption sowie Bündelung von Instrumenten zu reorganisieren. 


Dabei sollte das gesamte Spektrum an Instrumententypen berücksichtigt werden. Es kommt 
 darauf an, systemische Maßnahmenbündel zu entwickeln, die jeweils im Hinblick auf ein 
 konkretes Ziel, relevante „weiche“ und „harte“ Maßnahmen beinhalten. 


Die vorliegenden Handlungsempfehlungen wurden im Rahmen des Forschungsvorhabens 


„Nachhaltigen Konsum weiterdenken: Evaluation und Weiterentwicklung von Maßnahmen und 
 Instrumenten“ erarbeitet. Sie richten sich vor allem an die federführenden Ministerien sowie 
 alle am Programm beteiligten (bzw. noch stärker zu beteiligenden) Ministerien und deren nach-
 gelagerte Verwaltungsorganisationen. Auch sollen sie interessierten Stakeholdern aus allen 
 gesellschaftlichen Bereichen aufzeigen, wie ein schlagkräftiges Nationales Programm zur 


Förderung nachhaltigen Konsums aussehen könnte. Ziel der Handlungsempfehlungen ist es, eine 
 wirkungsvolle und zeitnahe Weiterentwicklung des Programms anzuregen. Entsprechend 
 werden konkrete Vorschläge gemacht, an welchen Stellschrauben besonderer Handlungsbedarf 
 besteht. 


Die Handlungsempfehlungen bestehen aus zwei Teilen. Im zweiten, hier vorliegenden Teil steht 
 die Instrumentierung des Programms im Vordergrund. Im ersten Teil geht es um die Konzeption 
 und Institutionalisierung des Programms (Muster et al. 2020). Die Handlungsempfehlungen 
 wurden im Rahmen eines Workshops am 08.11.2019 mit Stakeholdern aus Politik, Wirtschaft, 
 Zivilgesellschaft und Wissenschaft diskutiert und in einer anschließenden Online-Konsultation 
 im Dezember 2019 kommentiert und bewertet (siehe Anhang A in Muster et al. 2020). Auf Basis 
 dieser Rückmeldungen wurden die vorliegenden Handlungsempfehlungen finalisiert. 


Im Folgenden bereitet Kapitel 2 den Hintergrund zur Diskussion um „harte“, „weiche“, „starke“ 


und „schwache“ Instrumente für nachhaltigen Konsum auf. Dabei wird unter anderem diskutiert, 
 inwieweit „weiche“ Maßnahmen besser genutzt und ausgestaltet werden können, um die Ein-
 führung und Umsetzung von notwendigen „harten“ Maßnahmen für nachhaltigen Konsum zu 
 fördern; und inwieweit „weiche“ Maßnahmen durch die Ankündigung oder Erwartung „harter“ 


Maßnahmen gefördert werden können. Ziel ist es, zu einem besseren Verständnis eines synerge-
 tischen Zusammenspiels von „weichen“ und „harten“ Maßnahmen innerhalb von („starken“) 
 Instrumentenbündeln zur Förderung eines nachhaltigen Konsums beizutragen. 


Auf dieser Basis werden in Kapitel 3 Handlungsempfehlungen für Instrumenten- bzw. Maß-
nahmenbündel gegeben in drei Bedürfnisfeldern mit einem hohen Umweltentlastungspotenzial 
– Bauen, Sanieren und Wohnen, Mobilität und Ernährung – sowie im bedürfnisfeldübergreifen-
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den Querschnittsbereich Energieverbrauch und CO2-Intensität genutzter Energien. Die Maß-
 nahmenbündel adressieren Konsumaktivitäten, die innerhalb der genannten Bereiche beson-
 ders umweltrelevant sind (sog. „Big Points“ vgl. Bilharz 2008). Die empfohlenen Maßnahmen-
 bündel stehen unter folgenden zentralen Leitsätzen: 


(1) Bedürfnisfeldübergreifend: Energiepreise sollen „die ökologische Wahrheit“ sagen. 


(2) Bauen und Wohnen: Baustoffpreise sollen „die ökologische Wahrheit“ sagen; Energetische 
 Sanierung von Gebäuden beschleunigen; Die energieeffizientesten Geräte sollen Mainstream 
 werden. 


(3) Mobilität: Flugverkehr reduzieren; Dienstwagenbesteuerung nachhaltig ausgestalten; 


Höchstgeschwindigkeiten festlegen bzw. reduzieren. 


(4) Ernährung: Pflanzlicher Nahrung den Vorrang einräumen; Landwirtschaft ökologisieren, 
 Lebensmittel nach ökologischer Qualität verpflichtend kennzeichnen. 


In Kapitel 4 ziehen wir als Fazit, dass ein tieferes Verständnis von nachhaltiger Konsumpolitik 
 nötig ist als ein Politikfeld, das analog zur Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie einen Quer-
 schnittscharakter hat – so dass auch vermeintlich „ressortspezifische“ Maßnahmen mit Bezug zu 
 nachhaltigem Konsum Teil des Nationalen Programms für nachhaltigen Konsum sein können. 


Ebenso ist es wichtig, dass sich ein Verständnis durchsetzt, dass nachhaltige Konsumpolitik 
nicht nur mit weichen Instrumenten operieren „darf“, sondern nur dann effektiv ist, wenn sie 
harte und weiche Maßnahmen intelligent kombiniert. 
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2  Instrumententypen und -bündel  


Die Literatur, die unterschiedliche Typen von Politikinstrumenten definiert und abgrenzt, füllt 
 Regale (nur beispielhaft: Bemelmans-Videc et al. 1998; Gunningham et al. 1998; Hood 1983; 


Howlett 2005; Jordan et al. 2003; Kaufmann-Hayoz et al. 2001; Peters und van Nispen 1998; 


Salamon 2000; Wolff 2004). Auch diejenige Literatur, die sich auf Instrumente nachhaltigen 
 Konsums fokussiert, ist umfangreich und arbeitet mit einer Reihe von Kategorien. Im Folgenden 
 werden zwei herausgegriffen und vertieft. 


An ihrer Interventionstiefe ansetzend, werden oft „harte“ von „weichen“ Instrumenten 
 abgegrenzt. Dabei gelten Instrumente, die mit (ordnungs-, planungs-) rechtlichen Einschrän-
 kungen oder ökonomischen Anreizen2 einhergehen, als „harte Instrumente“ (z.B. Hertin et al. 


2004). Unter die „weichen“ Instrumente werden Informationsinstrumente (Bildung, 
 Kampagnen, Produktinformationen und -kennzeichnungen etc.), kooperative Instrumente 
 (Runde Tische, Kooperationen etc.) und verhaltensorientierte Instrumente3 gefasst, die im 
 Wesentlichen freiwillig sind.  


Quer zur Unterscheidung in „hart“ und „weich“, lassen sich „starke“ von „schwachen“ 


Instrumenten abgrenzen. Hier werden Instrumente nach dem Ambitionsniveau in der 
 Zielsetzung bzw. der Stringenz im Vollzug (stark / schwach) differenziert. 


Im Folgenden werden diese beiden Abgrenzungen ausgeführt. Für die Diskussion um 
 Instrumente für nachhaltigen Konsum ist wichtig, dass harte Instrumente nicht automatisch 
 ambitioniert („stark“) sind und weiche Instrumente nicht automatisch schwach. Um Konsum 
 wirkungsvoll nachhaltiger zu machen, bedarf es Maßnahmenkombinationen, die harte und 
 weiche Instrumente intelligent kombinieren. Wichtig ist jeweils, dass zueinander passende 
 starke Instrumente genutzt und zu starken Bündeln „geschnürt“ werden. 



2.1  „Harte“ und „weiche“ Instrumente 


Der folgende Kasten listet konkrete Typen harter Instrumente für einen nachhaltigen Konsum. 


Typen „harter“ Instrumente mit Relevanz für nachhaltigen Konsum 
 I. Ordnungs- & Planungsrecht 


⯈  Phase-out von Produkten, Technologien, Stoffen 


⯈  Verbindliche Produktstandards und Grenzwerte 


⯈  Verbindliche Produktionsstandards 


⯈  Gebote an Konsumentenverhalten bzw. Nutzungsauflagen 


⯈  Gebote an Produzenten-/ Unternehmensverhalten 


⯈  Planungsrechtliche oder infrastrukturelle Maßnahmen 
 II. Ökonomische Instrumente 


⯈  Negative ökonomische Anreize für nicht-nachhaltiges Verhalten (u.a. Steuern und Abgaben) 


⯈  Abbau positiver ökonomischer Anreize (z.B. Subventionen) für nicht-nachhaltiges Verhalten  


2   Dies gilt nicht nur für negative Anreize (Abgaben), sondern auch für Positivanreize (Subventionen), da 
 beide über eine Änderung relativer Preise wirken. 


3   Verhaltensorientierte Instrumente sollen über die Gestaltung von Entscheidungssituationen und 
Verhaltenskontexten wirken Thorun et al. 2017a; Sunstein und Reisch 2014. 
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⯈  Positive ökonomische Anreize für nachhaltiges Verhalten (z.B. Umweltsubventionen, 
 subventionsähnliche Tatbestände) 


⯈  Zertifikatsmärkte 


⯈  Öffentliche Beschaffung, wenn definierte Beschaffungsstandards vorgegeben werden (z.B. nur 
 Kühlschränke mit dem Label A+++) 


⯈  Haftungsregelungen 


⯈  Benutzervorteile 


Der Begriff der „harten“ Instrumente deutet an, dass diese Instrumente eine größere 
 Interventionstiefe aufweisen als weiche Instrumente: Ge- und Verbote verpflichten ihre 
 Zielgruppen verbindlich zu einem bestimmten Handeln oder einer Unterlassung, während 
 Anreizinstrumente dies durch Änderungen in relativen Preisen zumindest nahelegen. Negative 
 ökonomische Instrumente (Steuern, Abgaben) sind ebenfalls verbindlich, wenngleich den 
 Zielgruppen gewisse Entscheidungsspielräume verbleiben.4 Positive ökonomische Anreize 
 (Subventionen) weisen innerhalb der harten Instrumente die geringste Eingriffstiefe auf, weil 
 sie faktisch nicht in Anspruch genommen werden müssen. Deshalb werden sie teilweise auch als 
 Zwischenform zwischen „harten“ und „weichen“ Instrumenten verstanden. Allerdings führt ein 
 Verzicht der Inanspruchnahme immerhin zu einer relativen Schlechterstellung gegenüber 
 anderen (Opportunitätskosten), weshalb wir sie ebenfalls unter die harten Instrumente zählen. 


Als „weiche“ Instrumente werden gemeinhin informationelle Instrumente, viele verhaltenso-
 rientierte Instrumente, kooperative Maßnahmen und die Bereitstellung von verbrauchsmin-
 dernden technischen Mitteln bzw. Infrastrukturen verstanden (Rennings et al. 1997; Böcher und 
 Töller 2012b; Wicke 1993; Vedung 2010; Kerber 2014). Dieses Verständnis von „weich“ 


begründet sich vor allem darin, dass die staatliche Eingriffstiefe solcher Instrumente vergleichs-
 weise gering ist und die Handlungsfreiheit bei den Adressatengruppen zur Umsetzung einer 
 entsprechenden Maßnahme hoch bleibt. Informationelle Instrumente basieren maßgeblich auf 
 Kommunikation (deshalb werden sie z.T. auch als kommunikative Instrumente gefasst). Sie 
 umfassen z.B. Bildungsmaßnahmen, Verbraucherinformationen wie Broschüren oder Siegel, 
 Beratungsangebote oder unternehmerische Nachhaltigkeitsberichte. Für die Adressaten liegt 
 der Mehrwert von informationellen bzw. kommunikativen Instrumenten darin, dass (im 
 Bestfalle handlungsrelevantes) Wissen generiert bzw. leicht zugänglich gemacht oder die 
 Motivation zum nachhaltigen Handeln erhöht wird (Böcher und Töller 2012b; Loer und Leipold 
 2018). Zudem wird Transparenz über die Nachhaltigkeit von Produkten und Dienstleistungen 
 bzw. Unternehmen geschaffen, wodurch der Wettbewerb um Nachhaltigkeitsmerkmale gestärkt 
 werden kann (Sekundärwirkung). Kooperative Instrumente basieren – wie der Name schon sagt 
 – maßgeblich auf dem Prinzip der Kooperation. Sie setzen Kooperationsbereitschaft und -


fähigkeit voraus. Sie umfassen z.B. Umweltvereinbarungen oder freiwillige Selbstverpflich-
 tungen, die etwa im Rahmen von gemeinsamen Verhandlungen, in Runden Tischen oder 
 Stakeholder-Dialogen entwickelt werden. Kooperative Instrumente haben den Vorteil, dass sie 
 Transaktionskosten reduzieren und Netzwerkeffekte erzeugen können (Böcher und Töller 
 2012b, 2012b; Loer und Leipold 2018). Verhaltenswissenschaftlich fundierte Instrumente, auch 
 als „Nudges“ bezeichnet (z.B. Defaults), können sowohl als zusätzlicher Instrumententypus als 
 auch als zu den bisherigen Instrumenten querliegender Gestaltungsansatz verstanden werden 


4   z.B. bei Umweltsteuern: Zahlung des vollen Steuersatzes oder Minderung des Steuersatzes, wenn 
bestimmte verschmutzungsmindernde Investitionen getätigt werden. 



(22)21 


(Thorun et al. 2017b; Sunstein 2014).5 Sie umfassen ein Spektrum verschiedener Einzelinstru-
 mente, die an unterschiedlichen Stellen des Kontinuums zwischen „weich“ und „hart“ verortet 
 werden können. Zu den eher weichen Instrumenten gehören Voreinstellungen (Defaults), Ver-
 einfachungen, der Verweis auf soziale Normen und soziale Verbrauchsvergleiche, Erinnerungen 
 und der Appell an Bekenntnisse, Informationen über die (ökologischen) Konsequenzen des 
 eigenen Verhaltens (Eco-Feedbacks) oder veränderte Wahlarchitekturen bei Produktauslagen 
 etc. (Thorun et al. 2017a). Die Bereitstellung von technischen Mitteln und Infrastrukturen kann 
 helfen, Umweltverbräuche zu mindern oder Umwelthandeln bzw. nachhaltigen Konsum zu 
 fördern, ohne diese direkt ökonomisch zu incentivieren oder gar zu erzwingen (z.B. Zurver-
 fügungstellung von Energiesparleuchten oder wassersparenden Perlatoren durch Kommunen, 
 Bereitstellung eines dichten ÖPNV-Netzes, einer Abfalltrennungs-Infrastruktur, etc.). 


Typen „weicher“ Instrumente mit Relevanz für nachhaltigen Konsum 
 I. Informationelle Instrumente 


⯈  Produkt- und Verbraucherinformationen, u.a. im Rahmen von Warenkennzeichnungen, 
 freiwilligen Produktkennzeichnungen (Labels), Warentests, Warnhinweisen, 


Lebenszyklusanalysen, produktspezifischen oder vergleichenden Berechnungen von 
 Umweltkosten etc. 


⯈  Beratungsangebote  


⯈  Maßnahmen zur Vermittlung von Wissen und Kompetenzen, Bildung für nachhaltige 
 Entwicklung 


II. Kooperative Instrumente 


⯈  Umweltvereinbarungen, freiwillige Selbstverpflichtungen 


⯈  Runde Tische, Stakeholder-Dialoge 


III. Verhaltenswissenschaftlich fundierte Instrumente („Nudges“) 


⯈  Voreinstellungen (Defaults) 


⯈  Vereinfachungen 


⯈  Verweis auf soziale Normen, soziale Verbrauchsvergleiche 


⯈  Erinnerungen, Appell an Bekenntnisse 


⯈  Informationen über die (ökologischen) Konsequenzen des eigenen Verhaltens (Eco-Feedbacks) 


⯈  Veränderte Wahlarchitekturen bei Produktauslagen 


IV. Bereitstellung von verbrauchsmindernden technischen Mitteln und Infrastrukturen 


⯈  Öffentliche Bereitstellung technischer Mittel, die Umweltverbräuche mindern, z.B. kostenlose 
 Zurverfügungstellung von Energiesparleuchten oder wassersparenden Perlatoren durch 
 Kommunen. 


5   Aus verbraucherpolitischer Perspektive könnte auch noch die Organisation und Stärkung von 
 Verbraucherinteressen bzw. die Verbraucherinteressenvertretung als Instrument genannt werden. 


Diese könnte im Repertoire der umweltpolitischen Instrumente unter den „kooperativen 
Instrumenten“ verortet werden. 
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⯈  Öffentliche Bereitstellung von Infrastrukturen, die Umweltverbräuche mindern, z.B. ÖPNV-/ 


Eisenbahnnetz, Radwegenetz, Abfalltrennungs-Infrastruktur etc. 


Zwischen den dargestellten „harten“ und „weichen“ Instrumenten existieren weitere Instrumen-
 tentypen, die sich einer klaren Zuordnung entlang der Kategorie „Interventionstiefe“ entziehen. 


Hierunter fallen insbesondere prozedurale Instrumente, die bestimmte Verfahren vorgeben (z.B. 


Umweltverträglichkeitsprüfungen, Einführung von immissionsschutzrechtlichen Betriebsbeauf-
 tragten, Öko-Audits), aber dabei keine inhaltlichen Vorgaben definieren.  


Die Auseinandersetzung um „weiche“ und „harte“ Instrumente hat eine längere Geschichte. 


Spätestens seit den 1990er Jahren wird auf nationaler und insbesondere europäischer Ebene 
 von einem häufigeren Gebrauch der „weichen“ Instrumente in der Umwelt- und Verbraucher-
 politik gesprochen, während zuvor vor allem ordnungsrechtliche Instrumente dominierten 
 (Jordan et al. 2000). Ein Grund für deren vermehrtes Vorkommen ist ein Wandel von Regulie-
 rungskulturen, der nicht zuletzt eine Folge des (Neo-) Liberalismus der 1980er Jahre war. 


Während Befürworterinnen und Befürworter „harter“ Instrumente etwa auf positive Eigen-
 schaften wie eine bundesweite (oder gar EU-weite) Allgemeinverbindlichkeit und Sanktionier-
 barkeit und damit verbundene spürbare Umweltentlastungswirkungen verweisen, heben 
 Kritiker hervor, dass diese ökonomisch nicht immer die effizientesten Lösungen sind, politisch 
 häufig nicht mehrheitsfähig, bevormundend und daher gesellschaftlich umstritten bzw. unzu-
 reichend akzeptiert („Ökodiktatur“) sind (Böcher 2012; Böcher und Töller 2012a; Rogall und 
 Longo 2004; Kaufmann-Hayoz et al. 2001). Bei „weichen“ Instrumenten wird hingegen betont, 
 dass sie politisch besser durchsetzbar seien, haushaltstechnisch relativ leicht und kostengünstig 
 umgesetzt werden können und überdies die Wahlfreiheit der Bürger nicht einschränken würden 
 (Stichwort „Konsumentensouveränität“). Der Aspekt der leichteren Durchsetzbarkeit ist umso 
 relevanter, wenn Politik (wie im Fall des nachhaltigen Konsums) verstärkt in Felder eingreift, 
 die lange als „privat“ galten, wie Ernährung oder der Konsum von Alltagsgütern. Zudem muss 
 eine (Verbraucher-) Politik für nachhaltigen Konsum immer mit dem Widerspruch umgehen, 
 dass individuell unschädliches bzw. sogar vorteilhaftes Verhalten in der Gegenwart reguliert 
 werden soll, durch das kollektive Schäden meist erst in der Zukunft auftreten. Staatliche Ein-
 griffe stehen deshalb unter einem besonders starken Legitimierungszwang, was einer frei-
 willigen Lösung Vorschub leistet. Kritiker verweisen jedoch darauf, dass die Steuerungswirkung 
 weicher Instrumente oft gering ist, unter anderem, weil viele der Instrumente freiwillig sind. 


Informationsinstrumente sind häufig wenig wirksam, weil Verbraucherinnen und Verbraucher 
 sie nur begrenzt aufnehmen können und zudem eine große Konkurrenz zwischen Informationen 
 bestehen („Information-Overload“). Zudem löst verbessertes Wissen nicht unbedingt auch 
 Verhaltensänderungen in Richtung Nachhaltigkeit aus („knowledge action gap“) (vzvb 2011; 


Reisch und Oehler 2009; OECD 2010; Wolff et al. 2016). Nicht-verbindliche Instrumente können 
 zudem Folgekosten nach sich ziehen, um die entsprechenden Ziele zu managen und durchzu-
 setzen, die dann wiederum höher sind, als bei vermeintlich ‚teureren‘ harten Regelungen 
 (Abbott und Snidal 2000). Außerdem sind auch Kooperationen mit nicht-staatlichen Akteuren 
 und freiwillige Maßnahmen („new modes of governance“) auf den so genannten „Schatten der 
 Hierarchie“ angewiesen (also auf die Androhung staatlicher Regulierung, wenn eine freiwillige 
 oder weiche Maßnahme nicht zustande kommt bzw. durch ein zu niedriges Ambitionsniveau 
 nicht wirksam wird) (Börzel und Risse 2010).6 Weiche Instrumente können keine strukturellen 


6   Dieser ist umso wichtiger in Bereichen, in denen eine Nicht-Befolgung des Instruments aufgrund 
entsprechender Kosten-Nutzen-Abwägungen wahrscheinlich ist. So werden etwa Entlastungspoten-
ziale wie durch den Verzicht auf den Besitz eines eigenen Autos oder eines Hauses, die Reduktion der 
Wohnfläche oder von Flugreisen auch bei Personen, die sich als umweltbewusst einschätzen, nur unzu-
reichend realisiert. Eine freiwillige Umsetzung bzw. eine Umsetzung auf Basis weicher Instrumente ist 
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Defizite im Markt beseitigen (z.B. fehlende Alternativen im ÖPNV); sie versagen grundsätzlich, 
 wenn nachhaltigen Produkte überhaupt nicht verfügbar sind. Sie sind wenig wirkmächtig, wenn 
 nicht-nachhaltige Produkte oder Dienstleistungen durch unterlassene Internalisierung erheb-
 liche Preisvorteile haben (z.B. konventionell erzeugte Lebensmittel) oder Steuervorteile aufwei-
 sen (z.B. der Flugverkehr oder große leistungsstarke Pkw durch das Dienstwagenprivileg). Nicht 
 zuletzt können sie versagen, wenn Verbraucherinnen und Verbraucher die (Nicht-) Nachhaltig-
 keit von Produkten, Leistungen oder deren Herstellung nicht bemerken oder beachten 


(Grunwald 2003; Fischer et al. 2016; Wolff et al. 2016).  


Ob ein Instrument als „hart“ oder „weich“ zu bezeichnen ist, kann sich im Hinblick auf die ver-
 schiedenen Adressatengruppen unterscheiden. So stellt die Energieverbrauchskennzeichnung 
 aus Verbrauchersicht ein „weiches“ informatorisches Instrument dar. Verbraucherinnen und 
 Verbrauchern bleibt freigestellt, ob sie die Informationen bei ihrer Kaufentscheidung berück-
 sichtigen oder nicht. Hingegen müssen Hersteller z.B. von Kühlschränken Energieverbrauchs-
 kennzeichnungen verpflichtend umsetzen; für sie stellt die Kennzeichnungspflicht daher eine 


„harte“ Maßnahme dar. Es lässt sich somit nur aus Sicht einer Adressatengruppe beurteilen, wie 


„hart“ oder „weich“ ein Instrument wirkt. 


Zudem stehen sich „harte“ und „weiche“ Maßnahmen nicht diametral gegenüber, sondern bilden 
 ein Kontinuum mit unterschiedlichen Abstufungen. Entlang einer sogenannten „Interventions-
 Leiter“ (Nuffield Council on Bioethics 2007) können die verschiedenen staatlichen Eingriffs-
 tiefen in die Handlungsfreiheit von Verbraucherinnen und Verbrauchern verdeutlicht werden. 


Das untere Ende der Leiter bilden Monitoring- und Dokumentationsaktivitäten. Es folgen auf der 
 zweiten Stufe Bildungs- und Informationsmaßnahmen. Auf der dritten Stufe wird eine Wahl 
 ermöglicht (z.B. durch die Schaffung einer Infrastruktur oder eines Angebots). Schließlich folgen 
 verschiedene Stufen, auf denen die Wahl gelenkt wird (durch Defaults, durch positive und nega-
 tive Anreize). Am oberen Ende der Leiter werden die Wahlmöglichkeiten eingegrenzt oder gänz-
 lich abgeschafft (durch Verbote oder Begrenzungen) (Thorun et al. 2017b; Nuffield Council on 
 Bioethics 2007). 


Aus Verbrauchersicht beziehen sich die ersten drei Stufen der Leiter (Monitoring und Dokumen-
 tation, Bildung und Information sowie Schaffung von Wahlmöglichkeiten) auf „weiche“ Maßnah-
 men. Die darüber liegenden Stufen der Leiter (Lenkung, Eingrenzung oder Abschaffung von 
 Wahlmöglichkeiten) stellen „harte“ Maßnahmen dar. 


Die Wirksamkeit eines Instrumentes hängt allerdings nicht allein von seiner Eingriffstiefe ab. 


Hierfür spielen auch sein Ambitionsniveau und Umsetzung bzw. Vollzug eine Rolle. 


somit nicht oder nur bei einem kleinen Teil der Konsumentinnen und Konsumenten zu erwarten. Hier 
wird deutlich, dass die politischen Institutionen die verantwortlichen Akteure sind, um den Wandel zu 
nachhaltigen Konsummustern im Mainstream durchzusetzen (Bilharz 2008, S. 132).  
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2.2  „Starke“ und „schwache“ Instrumente 


Für das Verständnis von Politikinstrumenten ist uns wichtig, die Dimension der Eingriffstiefe 
 (hart / weich) vom Ambitionsniveau in der Zielsetzung bzw. der Stringenz im Vollzug (stark / 
 schwach) zu unterscheiden: Eine Steuer, die ihre Adressaten zu Zahlungen verpflichtet (und in 
 diesem Sinne „hart“ ist), kann aufgrund eines geringen Steuersatzes zugleich „schwach“ sein. Das 
 Befahren von Umweltzonen mit Fahrzeugen, die durch eine rote Plakette gekennzeichnet sind, 
 ist zwar „hart“ verboten. Wenn die Einhaltung aber selten überprüft und nur gering sanktioniert 
 wird, so ist das Instrument wegen nicht-stringenten Vollzugs ebenfalls eher „schwach“. Ein ver-
 pflichtender Emissionshandel, dessen Gutschriften nur einen geringen Preis erzielen, ist eben-
 falls hart, aber nicht stark. Im Umkehrschluss können „weiche“ Instrumente ein hohes Ambiti-
 onsniveau haben, stringent umgesetzt werden und somit stark sein – beispielsweise eine 
 Umweltbildungsmaßnahme, die flächendeckend in Curricula verankert und finanziell solide 
 unterfüttert ist. Die Unterscheidung der Dimensionen „hart versus weich“ und „stark versus 
 schwach“ ist in folgender Matrix visualisiert:  


Tabelle 1:   Matrix harter und weicher, starker und schwacher Politikinstrumente 
 Instrumententypus 


weich  hart 


Ambitionsniveau &  


Stringenz im Vollzug 


schwach  schwache weiche  


Instrumente 


schwache harte  
 Instrumente 


stark  starke weiche  


Instrumente 


starke harte  
 Instrumente 
 Quelle: eigene Darstellung. 


In Kapitel 3 dieser Studie werden Instrumente für nachhaltigen Konsum vorgeschlagen, die 


„hart“ und „stark“ sind (rechter unterer Quadrant). Allerdings sollen sie gezielt mit „weichen“ 


Instrumenten kombiniert werden, weil das Zusammenspiel von Maßnahmen in Instrumenten-
 bündeln ihre Wirksamkeit insgesamt erhöhen kann. 



2.3  Zusammenspiel in Instrumentenbündeln 


Wie oben ausgeführt, gibt es unterschiedliche Vor- und Nachteile von „harten“ und „weichen“ 


Instrumenten. Während „harte“ Maßnahmen den Vorteil haben, dass sie allgemeinverbindlich 
 und damit in ihrer Umsetzung kontrollierbar und sanktionierbar sind, mangelt es ihnen häufig 
 an gesellschaftlicher und politischer Akzeptanz sowie politischer Durchsetzbarkeit. Ein Instru-
 ment kann jedoch noch so kosteneffizient und umweltwirksam sein; es wird zum Umweltschutz 
 nichts betragen können, wenn es wegen mangelnder gesellschaftlicher und politischer Akzep-
 tanz nicht eingeführt wird oder aber zwar eingeführt, aber nicht ausreichend durchgesetzt wird 
 (Böcher und Töller 2012b). „Weiche“ Maßnahmen sind hier im klaren Vorteil – da sie den Adres-
 satengruppen viel Handlungsspielraum überlassen, stoßen sie sowohl bei den Adressaten-
 gruppen als auch bei politischen Entscheidungsträgern auf deutlich weniger Widerstand. Sie 
 sind damit leichter einführbar als „harte“ Maßnahmen. 


Vor diesem Hintergrund erscheint es sinnvoll, „weiche“ Maßnahmen systematischer in den Blick 
 zu nehmen und zu eruieren, wie sie im Zusammenspiel mit „harten“ Maßnahmen zur Förderung 
 nachhaltigen Konsums beitragen können. 


Gleichwohl ist zu berücksichtigen, dass „weiche“ und „harte“ Maßnahmen auch konterkarierend 
aufeinander wirken können. Die Konzeption, Einführung und Umsetzung bzw. Durchsetzung 
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jeder Maßnahme, ganz gleich ob „weich“ oder „hart“, bindet schließlich Ressourcen. Zwar 
 können theoretisch vielfältige Maßnahmen parallel – und im Bestfalle in enger Abstimmung und 
 Ergänzung zueinander – konzipiert, eingeführt und umgesetzt werden. Praktisch sind der Viel-
 falt jedoch angesichts begrenzter finanzieller, organisationaler, zeitlicher oder aufmerksamkeits-
 bezogener Ressourcen enge Grenzen gesetzt.  


Nicht selten kommt es zudem vor, dass „weiche“ Maßnahmen die Einführung von „harten“ Maß-
 nahmen verzögern oder diese gar gänzlich ersetzen. Beispielsweise engagiert sich die Bundesre-
 gierung für ein freiwilliges Tierwohl-Label und verdeutlicht damit, dass sie eine verbindliche 
 Tierhaltungskennzeichnung ablehnt. Auch ist es möglich, dass die Einführung einer „harten“ 


Maßnahme die Motivation zur Umsetzung bzw. Akzeptanz von „weichen“ Maßnahmen negativ 
 beeinflusst („crowding out“-Effekt (Frey und Stutzer 2008); ein Effekt, der allerdings bisher eher 
 theoretisch postuliert als empirisch nachgewiesen wurde).  


Im Folgenden sollen jedoch nicht diese möglichen „konterkarierenden“ Wirkungen betrachtet, 
 sondern die Möglichkeiten eines synergetischen Zusammenspiels eruiert werden. Hierfür 
 werden deshalb vier zentrale Formen des Zusammenspiels von „weichen“ und „harten“ Maßnah-
 men für die Förderung nachhaltigen Konsums illustriert. 


►  Möglichkeit 1: „Weiche“ Maßnahmen fördern gesamtgesellschaftliche Transformationspro-
 zesse für nachhaltigen Konsum. 


►  Möglichkeit 2: „Weiche“ Maßnahmen fördern die politische Durchsetzbarkeit konkreter 


„harter“ Maßnahmen für nachhaltigen Konsum. 


►  Möglichkeit 3: „Weiche“ Maßnahmen fördern die erfolgreiche Umsetzung und Weiterent-
 wicklung „harter“ Maßnahmen für nachhaltigen Konsum. 


►  Möglichkeit 4: „Weiche“ Maßnahmen können durch die Ankündigung oder Erwartung 


„harter“ Maßnahmen gefördert werden. 


2.3.1  Möglichkeit 1: „Weiche“ Maßnahmen fördern gesamtgesellschaftliche 
 Transformationsprozesse für nachhaltigen Konsum 


Die Transformation aktueller Konsum- und Produktionsmuster in nachhaltige Konsum- und 
 Produktionsmuster, wie sie die Sustainable Development Goals (SDG 12) verlangen, geht längst 
 über die Grenzen herkömmlicher Umwelt- und Verbraucherpolitik hinaus. Eine umfassende, 
 sozial-ökologische Transformation stellt vielmehr eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe dar.  


Wie schwierig, konfliktreich und unbefriedigend für verschiedene Anspruchsgruppen gesell-
 schaftliche Transformationsprozesse sein können, verdeutlicht beispielsweise der Diskurs um 
 eine Beendigung der Kohleverstromung. Im Januar 2019 hat die Kommission „Wachstum, 
 Strukturwandel und Beschäftigung“ („Kohlekommission“) ihren Abschlussbericht vorgelegt 
 (BMWi - Bundesministerium für Wirtschaft und Energie 2019). Bei aller Kritik an der mangeln-
 den Progressivität und des späten Austrittdatums kann das Ergebnis auch als Erfolg gewertet 
 werden, weil es einen nun von allen Seiten getragenen Kompromiss zwischen konträren 
 gesellschaftlichen Positionen verkörpert (RNE - Rat für nachhaltige Entwicklung 2019). 


„Weichen“ Maßnahmen kommt in doppelter Hinsicht eine zentrale Rolle zu, um gesamtgesell-
 schaftliche Transformationsprozesse für nachhaltigen Konsum zu fördern. 


Erstens können Kommunikations- Bildungs-, Forschungs- und Beteiligungsmaßnahmen maß-
geblich dazu beitragen, einen gesamtgesellschaftlichen Diskurs zu den zentralen Zukunftsfragen 
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anzuregen, um einen neuen gesellschaftlichen Konsens zu erzielen (WBGU - Wissenschaftlicher 
 Beirat der Bundesregierung Globale Umweltveränderungen 2011) („Push-Wirkung“). Der Staat 
 kann dafür sorgen, dass relevantes Wissen, verständliche Informationen und praktische Erfah-
 rungen erarbeitet und verbreitet werden. Er kann Austausch und Verständigung darüber ermög-
 lichen, wie das Ziel einer gesellschaftlichen Transformation aussehen soll und dabei helfen, dass 
 Visionen, Leitbilder und transformative Narrative entwickelt werden (Meinert 2018). 


„Weiche Maßnahmen“ können dafür sorgen, bei den verschiedenen gesellschaftlichen 


Anspruchsgruppen Verständnis zu schaffen, Einsicht zu erzeugen und Handlungsfähigkeit für 
 nachhaltigen Konsum zu fördern. Es kommt schließlich darauf an „to open dialogue and identify 


‘visions’ for sustainability transitions in production-consumption systems, in order to align the 
 interests of multiple agents for consistent and coherent sustainability objectives“ (Welch und 
 Southerton 2019). 


Zweitens spielen Kommunikations-, Bildungs-, Forschungs- und Beteiligungsmaßnahmen eine 
 zentrale Rolle, um transformative gesellschaftliche Potentiale für nachhaltigen Konsum aufzu-
 greifen und zu fördern („Pull-Wirkung“). Die bisherigen Erfahrungen mit ökologischen Transfor-
 mationsprozessen zeigen schließlich, dass sie häufig zivilgesellschaftlich initiiert und getrieben, 
 in unternehmerische Ideen und Lösungen übersetzt und meist erst sukzessive auch von Politik 
 aufgegriffen und gefördert werden. Beispiele hierfür sind die Entwicklungen des Car-Sharing, 
 der Bio-Lebensmittel oder der Energiewende (Grießhammer et al. 2015). Politik nimmt somit im 
 Bestfalle die Transformationsimpulse aus der Gesellschaft auf, fördert und begleitet sie, gibt 
 ihnen Leitplanken und ermöglicht einen gesamtgesellschaftlichen Aushandlungsprozess. 


Kommunikation-, Bildungs-, Forschungs- und Beteiligungsmaßnahmen (und auch weitere 


„harte“ Maßnahmen) tragen so dazu bei, dass Innovationen für nachhaltigen Konsum aus der 
 Nische in den Mainstream gelangen (Grießhammer et al. 2015).  


In beiden Fällen ist es von zentraler Bedeutung, dass „weiche“ Maßnahmen Themen- und Hand-
 lungsbereiche adressieren, die tatsächlich von zentraler Bedeutung für die gesellschaftliche 
 Transformation sind bzw. die tatsächlich transformatives Potenzial besitzen (und keine Neben-
 schauplätze bespielen und Pseudodebatten fördern). Vielmehr muss es darum gehen, durch 


„weiche“ Maßnahmen eine grundlegende Akzeptanz dafür zu schaffen, dass strukturelle Verän-
 derungen für nachhaltigen Konsum notwendig und zugleich möglich sind. Nur so kann die 
 Bereitschaft in der Gesellschaft entstehen, wirkungsvolle, „harte“ Maßnahmen für nachhaltigen 
 Konsum auf den Weg zu bringen, die bestehende „systems of provision“ verändern (Wolff et al. 


2016). „Es geht somit nicht um die Aktivierung zu ‚richtigem Verhalten in falschen Strukturen‘, 
 sondern um die Aktivierung von ‚richtigem Verhalten zur Veränderung falscher Strukturen‘“ 


(Bilharz 2007). 


Beispiel: Fridays for Future 


Die schwedische Schülerin Greta Thunberg begann im Jahr 2018, für das Klima zu streiken, statt in 
die Schule zu gehen. Seither ist international und auch in Deutschland eine Schülerbewegung ent-
standen, die sich für einen verstärkten Klimaschutz einsetzt. Hintergrund sind die vereinbarten 
Pariser Klimaziele, die nur durch ambitionierte Klimaschutzmaßnahmen zu erreichen sind. Viele 
Medien berichten über die Bewegung und klären über die Ziele und Hintergründe auf. Zudem 
werden die Chancen und Grenzen „harter“ Maßnahmen für den Klimaschutz zunehmend breit 
diskutiert (Deutschlandfunk Kultur 2019). Auch haben sich Wissenschaftlerinnen und Wissen-
schaftler (Scientists for Future) zusammengetan, um die Forderungen der Schülerbewegung zu 
unterstützen. 
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Politik kann – noch viel stärker als bislang – diese Bewegung nutzen, um einen umfangreichen 
 gesellschaftlichen Diskurs über notwendige Maßnahmen zum Klimaschutz zu führen. Die Moti-
 vation, Mobilisierungskraft und weite Verbreitung der Schülerproteste könnte genutzt werden, um 
 auch andere Stakeholdergruppen zu adressieren und einzubinden. Aufbauend auf den Schülerpro-
 testen könnte die Bundesregierung zudem besser erklären, warum es nicht gelingt, die Klima-
 schutzziele zu erreichen und welche widerstreitenden Interessen es gibt. Es könnten konkrete 
 Beteiligungsformate geschaffen werden, wo Vertreterinnen und Vertreter der Proteste mit 
 anderen Stakeholdern und Politik zusammenkommen und Lösungen erarbeiten. 


2.3.2  Möglichkeit 2: „Weiche“ Maßnahmen fördern die politische Durchsetzbarkeit 
 konkreter „harter“ Maßnahmen für nachhaltigen Konsum 


Politische Durchsetzbarkeit beschreibt reale oder aber zumindest erwartete Widerstände gegen 
 ein politisches Instrument. Sie steht in engem Zusammenhang mit politischer Akzeptanz und 
 administrativer Praktikabilität (Wicke 1993). Brunn et al. (2019) haben bereits aufgeführt, dass 


„weiche“ Maßnahmen seit Jahren Konjunktur haben, weil sie als politisch leichter durchsetzbar 
 wahrgenommen werden. „Weiche“ Maßnahmen eignen sich somit besonders gut, um politische 
 Aktivität zu bezeugen, ohne große Widerstände überbrücken zu müssen. 


Darüber hinaus sind „weiche“ Maßnahmen jedoch auch geeignet, um auf die politische Durch-
 setzbarkeit von „harten“ Maßnahmen hinzuwirken. Nach (Wicke 1993) hängt die politische 
 Durchsetzbarkeit von verschiedenen Teilkriterien ab: 


►  Bevorzugung oder Benachteiligung von gesellschaftlichen Anspruchsgruppen bzw. Stärke 
 der Betroffenheit gesellschaftlicher Anspruchsgruppen durch Umweltschäden oder Umwelt-
 verbesserungen, die das Instrument adressiert, 


►  Interessen der Parteien und ihrer Gruppierungen im Bund sowie auf Länder- und Kommu-
 nenebene, 


►  Art und Umfang der (positiven oder negativen) Erfahrungen mit einem (ggf. ähnlichen) 
 Instrument bei politischen Entscheidungsträgern oder in anderen Ländern, 


►  Vertrautheit mit einem (ggf. ähnlichen) Instrument im Verwaltungsapparat und bei der/den 
 Adressatengruppe(n) des Instruments, 


►  Ausmaß der finanziellen (positiven oder negativen) Konsequenzen des Instruments für den 
 Staatshaushalt und die Adressatengruppe(n), 


►  Kommunizierbarkeit des Instruments in breiten Bevölkerungskreisen und Reputationsaus-
 wirkungen für politische Entscheidungsträger und -umsetzer, 


►  Moralische und psychologische Ansatzpunkte eines Instruments bei Gegnern und Befür-
 wortern, 


►  Flexibilität des Instruments für nachträgliche Korrekturen, wenn z.B. unerwünschte Neben-
 effekte entstehen. 


Es ist davon auszugehen, dass Kommunikations-, Bildungs- und Forschungsmaßnahmen sowie 
Maßnahmen zur Förderung von Austausch und Kooperation einen großen Einfluss darauf 
haben, in welcher Weise sich z.B. gesellschaftliche Anspruchsgruppen bevorzugt oder 
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