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Die Sicherung der nattirlichen Lebensgrundlagen einzelner Gesellschaften ist aufgrund

der weltweiten okologischen Vernetzung zunehmend yom Umweltverhalten anderer

Staaten abhangig. Von der Kooperation und Zusammenarbeit aller an der Verschmut-

zung beteiligten Staaten hangt es deshalb ab, ob eine "okologische Sicherheitsgemein-

schaff' realisiert werden kann.

Das vorliegende Tlibinger Arbeitspapier zur Internationalen Politik und Friedensfor-

schung beschaftigt sich mit einem bedeutenden internationalen Umweltproblem: der

weitraumigen grenzliberschreitenden Luftverschmutzung (WGL). Hier hat sich eine

internationale Zusammenarbeit im Rahmen der ECE (Economic Commission for

Europe) entwickelt. Die vorliegende Untersuchung prlift, unter welchen Bedingungen

sich diese gemeinsame Bekampfung der Luftverschmutzung entwickelt hat und inwieweit

sie die zugrundeliegenden Probleme lost. Am Beispiel der WGL werden Fragen

entwickelt und Antworten erarbeitet, die auch flir andere internationale Umweltpro-

bleme Bedeutung haben durften.

Methodische Grundlage der Untersuchung ist die in ein Konfliktmodell eingebettete

Regimeanalyse.1 Mit ihrer Hilfe werden die bei jedem internationalen Umweltproblem

wirksamen Interessengegensatze und die daraus resultierenden Konfliktbeziehungen

sichtbar gemacht (Kap. 2) sowie der Verlauf und die Erfolgsstationen der Konfliktbear-

beitung nachgezeichnet (Kap. 3 und 4). 1m Gegensatz zu bisherigen Untersuchungen,

die allesamt auf die Genfer ECE-Konvention liber weitraumige grenzliberschreitende

Luftverunreinigung und ihre beiden Zusatzprotokolle liber Schwefel- und Stickoxid-

Emissionen fixiert sind, konnen aus dieser Perspektive die Erfolge und MiBerfolge der

Konfliktbearbeitung im Problemfeld klarer erfaBt werden. Insbesondere kann ein zehn

bis zwtilf Teilnehmerstaaten umfassendes Regime zur Reduzierung der Luftschadstoffe

identfiziert werden, das auBerhalb der ECE-Konvention entstanden ist, sich diese jedoch

als wichtigstes Forum und Instrument bei der Bearbeitung der Konflikte im Problemfeld

Dieser Ansatz liegt dem TObinger Forschungsprojckt "Ost-West-Regime", das die
Untersuehung der friedlichen Bearbeitung von Konflikten mittels der Erriehtung
internationaler Regime zum Mittelpunkt hat, zugrunde. Vgl. dazu Efinger/Rittber-
ger/ZOrn 1988. Das Arbeitspapier ist die Kurzfassung einer Fallstudie, die innerhalb
dieses Projekts angefertigt wurde.



zunutze macht. Weiterhin stellt die vorliegende Untersuchung einen Beitrag zur Analyse

der Entstehungsbedingungen yon internationalen Umweltregimen dar, einer "Spezies",

deren Errichtung zunehmend fUr notwendig gehalten wird, urn die weltweite Umweltzer-

storung aufzuhalten. Ob im Falle WGL eine solche Wirkung erreicht wird, iiberpriift

Kapitel 5, und in Kapitel 6 wird versucht, aufgrund der Ergebnisse die zukiinftigen

Verregelungschancen der Konflikte im Problemfeld WGL auszuloten.

Bei jeder Art yon grenztiberschreitender Umweltverschmutzung resultieren die Probleme

und Konflikte aus der Tatsache, daB okologische Raume (FluBlaufe, Meeresktisten,

Luftraume) sich nicht mit Staatsgebieten decken und Nutzer in Staat A ein Umwelt-

medium verschmutzen und damit u.U. Nutzern im Staat B Kosten (z.B. der Sauberung)

und Schaden (z.B. an der Vegetation) zufUgen. Konflikte tiber grenziiberschreitende

Umweltschadigungen wurden ab Ende des 19. Jahrhunderts ausgetragen. 1m Bereich der

grenztiberschreitenden Luftverschmutzung gab es einige wenige Streitfalle. Herausragend

ist hier der oft zitierte Trail-Smelter-Fall yon 19412: Emissionen einer Schmelzofenan-

lage in Trail, Kanada, verursachten Vegetationsschaden im Staate Washington, USA

Nach 30jahrigem Streit wurde schlieBlich ein Schiedsgericht einberufen, das Kanada zur

Zahlung yon Schadensersatz und zum Ergreifen yon AbhilfemaBnahmen verurteilte. Zu

Beginn der 70er Jahre erweiterte sich das Spektrum der bekannten Falle, bei denen

individuelle Schmutzquellen in einem Staat zumeist regional begrenzte Schaden in

einem anderen Staat verursachten, urn den Tatbestand der weitriiumigen grenziiber-

schreitenden Luftverschmutzung. Damit ist diejenige Luftverschmutzung gemeint, "deren

physischer Ursprung sich ganz oder teilweise im Hoheitsbereich eines Staates befindet

und die schiidliche Auswirkungen im Hoheitsbereich eines anderen Staates in einer

Entfernung hat, bei der es in der Regel nicht moglich ist, die Beitrage einzelner

Emissionsquellen oder Gruppen yon Quellen gegeneinander abzugrenzen,,3. Mit dem

Bekanntwerden dieser Art yon grenziiberschreitender Schadigung konstituierte sich das

Artikcl 1b des Genfer Obereinkommens iiber weitraumige grenziiberschreitende
Luftverunreinigung vom 13. November 1979. Aile in dieser Arbeit genannten inter-
nationalen Abkommen konnen in "International Legal Materials" oder in der Vertrags-
sammlung von Burhenne o.J. eingesehen werden.



Problemfeld WGL, das bis heute Konflikte innerhalb der west- und osteuropiiischen

Staaten sowie zwischen den USA und Kanada umfaBt.

2.]. Der Hintergrund

Die schiidlichen Auswirkungen weitriiumig transportierter Luftschadstoffe wurden ab

Mitte der 60er Jahre in Skandinavien sichtbar. Dort nahm die Artenvielfalt der Fauna

in den Seen drastisch ab. 1968 veroffentlichte der schwedische Wissenschaftler Svante

Oden Forschungsergebnisse, die das Artensterben auf die im Laufe der Zeit immer

schwefelhaltiger gewordenen NiederschHige tiber Schweden zuriickfUhrte. Die sich

abregnendcn und die Umwelt schadigenden Emissionen, so behauptete er weiter,

stammten hauptsachlich aus GroBbritannien und Europa (vgl. McCormick 1985: 57f.).

Allerdings wurde seinen Behauptungen auBerhalb Schwedens nur wenig Beachtung

geschenkt. Es erschien vielen als unwahrscheinlich, daB verschmutzte Luft sich

tatsachlich derart weit verbreiten konne. In der Folgezeit regten die betroffenen

Schweden und Norweger verstarkt Forschungen tiber Luftverschmutzung an. Es gelang

ihnen, ein OECD-Forschungsprojekt zu initiieren und koordinieren, in dessen

Mittelpunkt die Messung der Luftverschmutzung in Europa stand.
4
1m Rahmen dieses

Programms wurden Ergebnisse ermittelt, die die schwedischen und norwegischen

Behauptungen bestiitigten. Mitte der 70er Jahre konnte der Tatbestand der weitraumi-

gen grenztiberschreitenden Luftverschmutzung nicht mehr geleugnet werden. Die

Industrieliinder Europas zeigten ausgreifende Ablagerungsmuster yon Schwefelemissio-

nen, die im Zentrum Europas am dichtesten waren und sich zur Peripherie hin

schwiicher auspragten. Spatestens 1977, mit Vorlage des AbschluBberichts des

Programms, gait es auch als erwiesen, daB es Netto-Importeure und -Exporteure yon

Luftverschmutzung gab. In fUnf der elf Lander mit MeBstationen, namlich in FinnIand,

Norwegen, Schweden, Osterreich und der Schweiz stammten mehr als die Halfte der

Schwefelablagerungen yon fremden Quellen, ohne daB diese Lander ihrerseits

gleichermaBen Exporteure yon Luftverschmutzung gewesen waren (McCormick 1985:

60 sowie Prittwitz 1986: 6lf.). GroBbritannien wurde als Netto-Exporteur yon Schad-

stoffen ausgewiesen. Das Projekt machte tiberdies deutlich, daB nicht nur die west-

"Co-operative Technical Programme on Long Range Transport of Air Pollutants",. von
t 972 bis t 977, mit 80 Beobachtungs- und Mefistationen verteilt iiber II westeuropalsche
Lander.



europaischen, sondern auch die osteuropaischen Lander an der Verbreitung yon

Luftverschmutzung wesentlich beteiligt waren.

Was allerdings die Schaden an der Natur anging, so wurde das Gewiissersterben

zunachst fast ausschlieBlich in Skandinavien festgestellt und als Problem erkannt. Erst

Anfang der 80er Jahre wurde das Waldsterben als Folgeproblem des sauren Regens in

Mitteleuropa offenbar.5 Den skandinavischen Schaden aufgrund groBerer Pufferkapa-

zitaten der Boden zeitlich nachgeordnet, zeigen sich in immer mehr Landern Schaden

an Boden, Gewassern und Waldern, und zunehmend haufiger werden auch Schaden und

Kosten an Gebauden, Bauwerken und nicht zuletzt an der menschlichen Gesundheit

thematisiert. Gewasser- und Waldschaden treten inzwischen in fast allen Regionen

Europas sowie in den USA und Kanada in mehr oder weniger besorgniserregendem

AusmaB auf. In acht europaischen Landern waren 1988 bereits mehr als 50% der

Waldbestande geschiidigt.6

2.2. Die Konflikte

Mochte nun ein Staat gegen die auf seinem Territorium auftretenden Schaden vorgehen,

so kann dies ohne die Mithilfe der anderen Verursacher-Staaten nur bedingt erf01greich

sein. Ein Beispiel: In der Schweiz wurden 1980 121.000 Tonnen Schwefel abge1agert.

Nur 15 Prozent der Oepositionen stammtenjedoch aus Schweizer Quellen. Oer GroBteil

wurde hauptsiichlich aus den Nachbarstaaten Italien (31.000), Frankreich (23.000) und

BRO (10.000), aber auch aus weiter entfernten Staaten wie GroBbritannien (20.000),

OOR und Spanien (jeweils 4000) importiert. MeBresultate zeigen, daB dies kein

einmaliger Fall ist: bei etwa der Halfte der europaischen Lander kommt der GroBteil

der Gesamtdepositionen aus anderen Landern (vgl. Sand 1989: 3). Oiejenigen Lander,

die gegen die Luftverschmutzung vorgehen wollen, werden zuniichst die eigene

Luftverschmutzung reduzieren. Oa aber z.B. im Faile der BRO eine Reduzierung der

selbstproduzierten Schadstoffe urn 50 Prozent im eigenen Land nur eine Verringerung

der Gesamtschadstoffmenge urn 25 Prozent zur Folge hiitte (bei einem Export/lmport-

Verhiiltnis yon 50:50), muB die BRO in Ergiinzung zu eigenen nationa1en MaBnahmen

5 Luftverschmulzung und ihre Folgewirklingen werden in immer mehr Regionen derErde
offensichllieh, z.B in Regionen Siidamerikas und Asiens; vgl. zu lelzlerem Brunnee 1988.



die sie schadigenden Exportstaaten veranlassen, die Luftverschmutzung ebenfalls zu

reduzieren. Je nachdem, wie hoch der Anteil yon Fremddepositionen an der Gesamt-

deposition eines Staates ist, der gegen die Umweltschaden vorgehen will, bleibt er mehr

oder weniger stark darauf angewiesen, daB "seine" Verursacherstaaten ihre Luftver-

schmutzung einstellen bzw. reduzieren.

Hier setzen nun die Konflikte ein, die das Problemfeld kennzeichnen. Das Konfliktver-

halten yon Staaten besteht darin, daB sie die Luft eines anderen oder mehrerer anderer

Staaten verschmutzen und damit Kosten der eigenen Reinhaltung auf diese abwalzen.

Die sich seit Anfang der 70er Jahre manifestierenden Konflikte waren im Prinzip schon

1angere Zeit latent vorhanden. Verursacht wurden sie in dem Moment, als Staaten ihre

10kalen Probleme der Luftverschmutzung durch den Bau hoher Schornsteine "1osten":

sie verteilten die Schadstoffe weitraumiger und entlasteten so die eigene Situation.

Damit wurden die eigentlich 1oka1 zu leistenden ReinigungsmaBnahmen (und -kosten)

umgangen und die negativen Effekte auf die Allgemeinheit bzw. auf andere Lander ab-

gewiilzt. Soba1d die negativen Effekte dort sichtbar und bewuBt werden, wird der

Konflikt manifest. Die sich geschadigt sehenden Staaten fordern die Einstellung der

Verschmutzung. Oiesen Forderungen konnen sich die Verschmutzer-Staaten entweder

verschlieBen oder sie konnen Bereitschaft zeigen, ihr Verhalten zu andern. Oer

Konfliktgegenstand ist somit die Reduzierung bzw. Einstellung der Luftverschmutzung,

oder anders ausgedrtickt, die Ubernahme der Reinigungskosten der Luft. 1m Laufe der

Zeit hatsich im Problemfeld je nach Wissensstand eine Ausdifferenzierung des

Konfliktgegenstandes analog zu den verschiedenen Schadstoffbestandteilen der Luft

ergeben. In den 70er Jahren wurde hauptsiichlich die Verminderung der Schwefe1emis-

sionen (SO,) gefordert, Anfang der 80er Jahre trat dazu die Reduzierung der Stickoxide

(NO,) und Anfang der 90er Jahre tritt die Reduzierung der Kohlenwasserstoffe (Voc's)

sowie der Schwermetalle hinzu.

2.2.1. Hypothesen zurn Konfliktaustrag

Oer Konfliktaustrag bzw. die Konfliktbearbeitung setzt mit der Manifestierung des

Konfliktes ein. Es konnen zwei Formen des Konfliktaustrags unterschieden werden.

Beim ungeregelten Konfliktaustrag handeln die Akteure gemaB individuell-rationalen

Kostenabwagungen und versuchen, ihre Ziele auch gegen die Bestrebungen anderer

Akteure durchzusetzen. Beim geregelten Konfliktaustrag halten sich die Konfliktparteien



an gemeinsam entwickelte Normen und Regeln flir den Umgang mit ihren Positions-

differenzen. Internationale Regime gelten im Tiibinger Ansatz als eine solche Form der

norm- und regelgeleiteten Konfliktbearbeitung. Welche Chancen der kooperativen

Verregelung haben die Konflikte im Problemfeld WGL?

Folgt man den Darstellungen zur WGL, dann existiert bei den Staaten im Problemfeld

eine vielfaltige und uniibersichtliche Interessenvielfalt, die die kooperative Bearbeitung

der Umweltprobleme durch aile an der Verschmutzung beteiligten Staaten erschwert.'

Die Lage im Problemfeld erscheint als auBerst komplex, weil es eine Vielzahl beteiligter

Staaten gibt, die in unterschiedlichem AusmaB Schadstoffe importieren, exportieren oder

beides tun, sieh je nach Bodenbeschaffenheit unterschiedliche Schaden an der Natur zu

unterschiedlichen Zeitpunkten zeigen, der politische Wille, die Luftverschmutzung zu

bekampfen verschieden groB bzw. iiberhaupt nieht ausgepragt ist, und die okonomischen

und technologischen Kapazitaten zur Verringerung der Luftverschmutzung stark

variieren. Die Komplexitat der vorfindbaren Interessenlagen der verschiedenen Staaten

wird in den vorhandenen Untersuchungen nicht in einer systematischen Form erfaBt,

und eine Hypothesenbildung hinsiehtlich des Konfliktaustrags findet so gut wie nieht

statt. Das im folgenden vorgestellte "Modell der umweltpolitischen Situation en" versucht

genau dies.

Mit dem Modell sollen die Geschehnisse im Problemfeld auf die wiehtigsten Bedin-

gungs-Faktoren zuriickgeflihrt und mit deren Hilfe erklart werden. 1m Zentrum des

Modells stehen acht mogliche umweltpolitische Situationen. Je nachdem in welcher

umweltpolitischen Situation ein Staat sich befindet, konnen unterschiedliche nationale

Interessenlagen yon Staaten hinsiehtlich der WGL und ihrer (internationalen)

Bekampfung hzw. Weiterbetreibung angenommen werden. Die acht Situationen ergeben

sieh aus den "okologischen" Eigenschaften yon Staaten, entweder Importeure ("Opfer")

oder Exporteure ("Tater") yon Luftverschmutzung oder be ides zu sein. Dariiberhinaus

gibt eine dritte Variable, der hohe oder niedrige "politische Problemdruck" an, ob die

Regierung eines Staates der Bekampfung der Umweltschaden bzw. Luftverschmutzung

hohe Priori tat beimiBt. Es entsteht eine 8-Felder-Tafel (Abbildung 1), aus der sieh je
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Situation 1: Es besteht kein AnlaB zu nationalem oder internationalem umweltpoliti-

schen Handeln, da okologische Schiiden entweder nicht vorhanden sind oder nicht als

Problem perzipiert werden.

Situation 2: Nationale Reinigungskosten werden externalisiert und auf andere abgewiilzt.

Es besteht kein Interesse an internationalen MaBnahmen.

Situation 3: Hier wird zwar Luftverschmutzung importiert, doch da der nationale

Problemdruck gering ist, besteht kein groBes Interesse an ihrer national en und

internationalen Bekiimpfung. Diese Staaten konnen dennoch ein Interesse daran haben,

daB andere den Export von Luftschadstoffen einstellen, urn vorsorglich eine Schiidigung

zu vermeiden. Es liiBt sich deshalb erwarten, daB sie Forderungen anderer Staaten nach

Einstellung der Exporte unterstiitzen, aber nur dann, wenn ihnen selbst dadurch keine

Kosten entstehen. Sie werden keinerlei aktive Impulse aussenden.

Situation 4: 1m Gegensatz zu Situation 3 konnen diese Staaten von anderen nicht

verlangen, den Export von Luftschadstoffen einzustellen, solange sie dies nicht selbst

tun. Sie wollen weiterhin Kosten externalisieren und sind deshalb gegen internationale

Vereinbarungen.

Situation 5: Der reine Selbstschiidiger hat kein Interesse an einem internationalen

Abkommen. Er will sein Problem nach seinem eigenen Zeitplan und seinen eigenen

Moglichkeiten losen. An Informationsaustausch und Technologietransfer, d.h. an

jeglicher wissenschaftlich-technischen Zusammenarbeit kann ihm jedoch gelegen sein.

Situation 6: Der Selbst- und Fremdschiidiger hat ebenfalls kein Interesse an Abmachun-

gen, da er seine Schiiden selbst verursacht und ohne Mithilfe anderer bekiimpfen kann.

Dariiberhinaus will auch er die Externalisierung von Reinigungskosten beibehalten. 1m

Sinne von Prestige-Gewinn wird er sich an internationalen Abkommen beteiligen, soweit

sie nicht iiber das hinausgehen, was dieser Staat sowieso zu tun bereit ist. An

wissenschaftlich-technischer Zusammenarbeit ist er ebenfalls interessiert.

nach umweltpolitischer Situation eines Staates Interessenlagen und Verhaltenserwartun-

gen bestimmen lassen:8

Die 8-Felder- Tafel ist auf Anregung von Martin List entstanden, der in zwei weiteren
Fallstudien des Projekts Umweltregime untersucht (Ostsee und Nordsee). In vorliegender
Form hietet sie ein Modell, mit dem die "objektive" Interessenlage eines Staates im
Problemfeld WGL unabhangig von tatsachlich gezeigtem VerhaIten ermittelt werden kann.



Situation 7: Diese Staaten haben ein unbedingtes Interesse daran, daB andere ihre

Emissionen reduzieren, da sie nur so die Luft iiber ihrem Territorium reinhalten

konnen. Je groBer die Fremdschiidigung im Verhiiltnis zur Eigenschiidigung ist, desto

groBer ist die eigene Hilflosigkeit und desto wahrscheinlicher ist eine "Anklage"-

Strategie gegeniiber den Exporteuren yon Luftverschmutzung. Diese Staaten sind die

BefUrworter und Initiatoren von internationalen MaBnahmen.

Situation 8: Auch diese Staaten befiirworten internationale MaBnahmen, da andere zur

eigenen Problembewaltigung beitragen miissen; aufgrund ihrer eigenen Exporte miissen

sie allerdings im selben MaBe zu Leistungen bereit sein, die sie von anderen fordern.

Aus diesen unterschiedlichen Interessenlagen heraus lassen sich grundsiitzliche

Konfliktbeziehungen im Problemfeld, d.h. wer mit wem Konflikte welcher Art
9
haben

wird, ableiten. Es lassen sich zwei typische Konfliktbeziehungen unterscheiden.

(1) Grundsiitzlich ist zu erwarten, daB Staaten aus Feld 7 und 8 (Opfer) mit Staaten in

den Feldern 2, 4 und 6 (Tiiter) im Konflikt liegen. Die Opfer fordern die Reduzierung

der Luftverschmutzung, wobei sie u.U. Unterstiitzung von Staaten in Feld 3 erhalten

kiinnen; die Exporteure werden diesen Forderungen allerdings aus ihrer eigenen

Interessenlage heraus kaum nachkommen wollen. Bei diesem Konflikt geht es urn die

Reinigungskosten fUr die Bereitstellung sauberer Luft; es handelt sich urn den

Konflikttyp eines Interessenkonfliktes iiber ein absolut bewertetes Gut. Laut

Projekthypothese sind Konflikte dieses Typs relativ leicht zu regulieren.

(2) Ein anderer Typ von Konflikt besteht zwischen Staaten in den Feldern 7 und 8. Den

Staaten, die diesen Feldern zugeordnet werden konnen, ist das Bemiihen urn eine

Verringerung der Luftverschmutzung gemeinsam. Sie streben dieses Ziel nicht nur

innerhalb ihrer eigenen Grenzen an, sondern versuchen auch, auf die Exportstaaten

einzuwirken, von denen sie die Luftverschmutzung beziehen. Innerhalb dieser'

Staatengruppe, die ein gemeinsames Interesse und gemeinsames Ziel besitzt, konnen

1m Projekt "Ost-West-Regime" werden vier verschiedene Typen vo~ Konfli~ten
unterschieden: (I) Interessenkonflikte uber absolut bestimmte GUter, (2) Mlttelkonfhkte,
(3) Interessenkonflikte uber relativ bestimmte Guter, (4) Wertekonflikte. Die damit
verhundene problemstrukturelle Hypothese lautet, daB die Typen in der angefuhrten
Reihenfolge sehr, einigermaBen, kaum und Uherhaupt nicht regelungstauglich sind. Vgl.
dazu Efingcr/ZUrn 1990.



Konflikte iiber die Art und das AusmaB der MaBnahmen zur Reduzierung der

Schadstoffe sowie iiber die gemeinsame Strategie gegeniiber den reduzierungsunwilligen

Exportstaaten auftreten. Hierbei handelt es sich urn MittelkonOikte, die gemaB

Projekthypothese ebenfalls leicht zu regulieren sind.

2.3. KonOiktbeziehungen 1970-1982 und 1982-1988

Ein Vergleich der realen Konfliktbeziehungen mit den jeweils bei Staaten anzutreffen-

den national en Interessenlagen kann zeigen, ob die Erwartungen des oben vorgestellten

Modells zutreffen. Urn die Staaten des Problemfeld~ WGL den acht umweltpolitischen

Situationen zuordnen zu konnen, benotigen wir Informationen zu den Export/Import-

Verhaltnissen sowie iiber den politischen Problemdruck. Die Menge der exportierten

und importierten Luftschadstoffe der Staaten sind durch die Messungen im Rahmen yon

EMEP (European Monitoring and Evaluation Program) zuverUissig bestimmt.

Schwieriger ist es, den politischen Problemdruck zu bestimmen. Mit dieser Kategorie

werden subsystemische Faktoren erfaBt, die in durchaus verschiedenen Kombinationen

das gleiche Ergebnis zur Folge haben konnen, in unserem Faile eine starke Handlungs-

bereitschaft der Regierungen, das Problem Luftverschmutzung, sei sie nun rein national

(Selbstschiidigung) oder international (mit)verursacht (Opfer und Selbstschadigung), zu

bekiimpfen. Die wichtigsten Faktoren sind m.E.: (1) Umweltschiiden, (2) wirtschaftliche

Bedeutung des geschadigten Umweltgutes, (3) kulturelle Bedeutung des geschadigten

Umweltgutes, (4) Umweltbewegungen bzw. -parteien. Weitere Hinweise darauf, daB der

Aufgrund des vorgestellten Modells der umweltpolitischen Situationen und der

Hypothesen tiber die Interessenlagen erwarten wir im Problemfeld WGL also zwei

grundsatzlich verschiedene Konfliktbeziehungen. Die anhand der Konflikttypen

gewonnene Hypothese hinsichtlich des Konfliktaustrags lautet, daB sowohl die

Interessenkonflikte iiber absolut bewertete Giiter (Konfliktbeziehung 1) als auch die

Mittelkonflikte (Konfliktbeziehung 2) relativ leicht mittels einer Regimegriindung

verregelt werden kiinnen. Die aus den nationalen Interessenlagen gewonnene Hypothese

wiirde demgegeniiber lauten, daB Konfliktkonstellation 2, nicht aber Konfliktkonstella-

tion 1, kooperativ bearbeitet wird.lO

Slaatcn in Fcld 7, 8 und .J unterstiltze'n grundsatzlich internationale Reduzierungs-
abkommen, wiihrcnd Slaalen in Feld 2,4 lind 6 sic grundsiitzlich ablehnen.



politische Problemdruck in bezug auf ein Umweltproblem tatsachlich hoch ist, geben das

Vorhandensein nationaler Untersuchungen des lJmweltproblems sowie nationaler

Gesetze zu seiner Bekiimpfung.

Eine verschiedenartige Kombination der Faktoren bei gleichem Ergebnis weisen

beispielweise die BRD und Osterreich Anfang der 80er Jahre auf. Zu diesem Zeitpunkt

trafen in der BRD die Faktoren Waldschiiden, hohe kulturelle Bedeutung des Waldes,

Umweltbewegung und griine Partei (sogar im Parlament) zusammen und hatten schnell

spezifische Untersuchungen, eine eigene nationale Gesetzgebung zur Luftverschmutzung

(TA Luft, GroBfeuerungsanlagenverordnung) sowie die Unterstiitzung internationaler

MaBnahmen zur Folge. In Osterreich zeigten sich Waldschiiden bei einer sehr hohen

wirtschaftlichen Bedeutung des Waldes; es entstand aber nur eine vergleichsweise kleine

Umweltbewegung. Dennoch zeigten beide Regierung dassel be umweltpolitische

Verhalten. Ais Beispiel fUr einen geringen politischen Problemdruck sei Finnland in den

70er Jahren und friihen 80er Jahren genannt: Es gab dort bis 1984 keine Schadenserhe-

bungen. keine grline Partei, und saurer Regen beginnt erst in jiingster Zeit, ein Thema

zu sein. Die iistlichen Staaten sind bis in die jiingste Zeit ein Beispiel dafiir, daB zwar

hohe Umweltschaden existieren, aber weder wirtschaftliche oder kulturelle Interessen

noch eine Umweltbewegung problemliisendes Handeln erzwingen konnten, der politische

Problemdruck also gering ist/war.

1m folgenden werden nun die beteiligten Lander in die 8-Felder-Tafel eingeordnet.lt

Die in der Realitiit beobachteten Veriinderungen der Zusammensetzung der Konflikt-

gruppen seit Beginn der 80er Jahre spiegeln sich auch hier wieder und werden in zwei

Abbildungen wiedergegeben.

Dic crfordcrlichcn Informalioncn fUr dcn polilischcn Problemdruck konnten nieht einzeln
fUr jcdcs Land in cincr scparalcn Unlcrsuchung crhoben ~erdcn. DIe Zuord.nung~n
hcruhcn im wcscnllichcn auf dcn Informationen, die McCormIck (1989: 91-191) uber dIe
genanntcn Faklorcn in den einzclncn L~,ndern zusammcngclragen hat.
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Es zeigt sich, daB yon 1970-1982 (Abbildung 2) nur ganz bestimmte Felder besetzt sind

und sieh die aus den nationalen Interessenlagen abgeleiteten Konfliktbeziehungen

zwischen Importeuren (Feld 7) und Exporteuren (Feld 2,4,6) empirisch bestatigen.12

Es standen sich auf der einen Seite die nordischen Lander und auf der anderen Seite

die europaischen Industrielander, voran GroBbritannien und die BRD sowie die

osteuropaischen Staaten als Interessengruppen und Konfliktgegner in den verschiedenen

Verhandlungsforen gegeniiber. Der Konflikt wurde innerhalb der skandinavischen

Staatengruppe hauptsachlieh yon Norwegen und Schweden thematisiert und zu

bearbeiten versucht, was sieh aus ihrer nationalen Interessenlage im Bereich WGL auch

eindeutig ableiten laBt. Das "Mitmachen" Finnlands (und Danemarks) kann, wenn die

Zuordnungen riehtig sind, nieht in erster Linie aus ihrer umweltpolitischen Situation

heraus erklart werden, sondern muB auf andere Faktoren wie z.B. Zugehorigkeit zur

nordischen Staatengruppe oder "Freundschaftsdienste" zuriickgefiihrt werden. Kanada

unterstiitzte die skandinavischen Forderungen erwartungsgemaB, und ebenso waren die

NiederIande und Osterreieh (Feld 3) eher unterstiitzende Krafte. Die in Feld 2, 4 und

6 angesiedelten Staaten weigerten sich tatsachlich aIle, die skandinavischen Forderungen

ernst zu nehmen.

In den 80er Jahren verandern sich zusammen mit dem Auftreten des mitteleuropaischen

Waldsterbens die Zuordnungen. Seit damals ist Feld 7 starker und Feld 8 der Matrix

zum ersten Mal besetzt (Abbildung 3). Wie es die nationalen Interessenlagen

vorhersagen, unterstiitzen nun die neu hinzugekommenen Staaten in Feld 7 und 8 die

skandinavischen Staaten in deren Forderungen nach einer Reduzierung der Schwefel-

emissionen. Die Staaten aus Feld 7 und 8, z.T. verstarkt durch Staaten aus Feld 3 (zum

Beispiel seit 1984 Frankreieh, Belgien), bilden seitdem eine Interessengemeinschaft, in

der Konflikte iiber die Art und Weise der Reduzierung und der gemeinsamen Strategie

gegeniiber den Export-Staaten ausgetragen werden. Gemeinsam liegen diese Staaten

(Schweden, Norwegen, BRD, Niederlande u.a.) weiterhin mit der Gruppe der nieht

reduzierungswilligen Staaten (Feld 2,4,6) im Konflikt: mit dem Osten, den USA,

GroBhritannien, Spanien u.a ..

Zur Erinnerung: die aus den nationalen Interesscnlagen abgeleiteten Hypothesen lauten,
daB Staaten in Feld 7,8 und 3 prinzipiell internationale Rcduzierungsabkommen
untcrstiitzcn; Staatcn in Feld 2, 4 und 6 hingcgcn daran kein Interesse habcn.



Fassen wir zusammen: Es hat sieh gezeigt, daB im Problemfeld WGL die yom Modell

vorhergesagten Konfliktbeziehungen tatsachlich anzutreffen sind. Yon 1970-82 tragen

die nordischen Lander als Schadstoffimporteure einen Interessenkonflikt mit den

Exportstaaten in Mittel- und Osteuropa urn die Obernahme yon Reinigungskosten aus.

Anfang der 80er Jahre gesellen sich vorher nicht reduzierungswillige Exportstaaten, die

nun selhst ein Interesse an international koordinierten ReduzierungsmaBnahmen haben,

zu ihnen. U ntereinander tragen diese Staaten bei grundsatzlich gleiehem Ziel

Mittelkonflikte dariiher aus, welcher Art und welchen Umfangs die Reduzierungen sein

sollen. Zusammen steht diese Staatengruppe weiterhin gegen die reduzierungsunwilligen

Exportstaaten in einem Interessenkonflikt iiher das absolut bewertete Gut "saubere

Luft".

Nachdem die Konfliktheziehungen im Prohlemfeld (wer mit wem Konflikte welcher Art

hat) nun hinlanglich hestimmt sind, sollen nun die Konflikthearbeitung und der

Konfliktaustrag im Zentrum der weiteren Untersuchung stehen: gelingt es den

Opferstaaten, die Exportstaaten zur Kooperation in der Bekampfung der Luftverschmut-

zung zu hewegen (geregelter Konfliktaustrag), oder setzen letztere einseitig ihre

Interessen durch und fahren unbeirrt mit dem Export yon Luftschadstoffen fort

(ungeregelter Austrag)?

In der Zeit yon 1970-1982 versuchten die yon WGL betroffenen Staaten, allen voran

Schweden uno Norwegen, auf die sie schadigenden Staaten Mitteleuropas, insbesondere

auf GroBbritannien und die BRD, dahingehend einzuwirken, daB diese Verantwortung

iibernehmen und die Schadigungen einstellen sollten. Hestand ihre Strategie Anfang der

70er Jahre noch iiberv,riegend darin, formale volkerrechtliche Grundsatze einzuklagen,

so drangten sie ab Mitte der 70er Jahre auf konkrete internationale Reduzierungen der

Schwefelemissionen.

3.1. Friihe Regulierungsversuche

Parallel zur wissenschaftlichen Untermauerung der erhobenen Vorwiirfe durch

Forschungsprogramme versuchten die geschadigten Staaten, an bereits vorhandene

Grundsatze zur Regelung grenziiberschreitender Konflikte anzukniipfen und iiber sie die



Exportstaaten zur Verantwortung zu ziehen. 1m Trail-Smelter-FaIl hatte das Schiedsge-

richt folgende Begriindung fUr den Urteilsspruch gegen Kanada gegeben:

"No state has a right to use or permit the use of its territory in such a
manner as to cause injury (...) to the territory of another country or the
persons or property therein, when the case is of serious consequence and
the injury is established by clear and convincing evidence" (zitiert nach
Wetstone/Rosencranz 1983: 157).

Gerade die Tatsache, daB bei der weitraumigen grenziiberschreitenden Luftverschmut-

zung nicht mehr lediglich individueIle SchmutzqueIlen (einzelne Unternehmen), sondern

ganze Staaten samt ihrer nationalen Energiepolitik auf der imaginaren Anklagebank

saBen, gab diesem Grundsatz neue Bedeutung. In internationalen Gremien und auf

internationalen Konferenzen, die sie zum Teil selbst einberiefen, klagten die geschadig-

ten Lander die an hand bilateraler FaIle gewonnenen volkerrechtlichen Leitlinien ein.

So verdankt sich die Veranstaltung der ersten Umweltkonferenz 1972 in Stockholm

letztendlich der schwedischen Betroffenheit durch schwefelhaltige Niederschlage. Der

schwedische Botschafter bei den Vereinten Nationen, Sverker Astrom, initiierte die

Konferenz, auf der das schwedische Problem und die vermuteten Ursachen vorgetra-

gen, wissenschaftlich erklart und yon schwedischer Seite als internationales Problem

deklariert wurde. Die Resonanz war nur gering (vgl. McCormick 1985: 59). In der yon

der Konferenz verabschiedeten Umwelt-Deklaration ging lediglich das "Prinzip 21" auf

diese Problematik ein.13 Mit ihm soIlte ein klassischer zwischenstaatlicher Konflikt

international rechtsgiiltig einer Regulierung zugefUhrt werden. 1m Volkergewohnheits-

recht hat sich daraus der Grundsatz der "guten Nachbarschaft" entwickelt, wonach kein

Staat auf seinem Staatsgebiet Aktivitaten vornehmen, fOrdern oder dulden darf, die auf

dem Gebiet eines Nachbarstaates nicht unerhebliche und nicht iibliche Schaden

verursachen. Das Spannungsfeld zwischen der territorialen Souveriinitiit (das eigene

Territorium nach eigenem Belieben zu nutzen) und der territorialen Integritiit (jeder

Staat darf grenziiberschreitende Einwirkungen in seinem Gebiet abwehren) aner-

kennend, sahe dieser Grundsatz einen Interessenausgleich zwischen Verursacherstaat

13 "States have, in accordance with the Charter of the United Nations and the princil.'les of
international law , the sovereign right to exploit their own resources pursuant to thelf own
environmental policies, and the responsibility to ensure that activities within their
jurisdiction or control do not cause damage to the environment of other states or of areas
beyond the limits of national jurisdiction" (zil. nach Wetstone/ Rosencranz 1983: 157).



und Wirkungsstaat VOL AIIerdings folgt die Staatenpraxis diesem Grundsatz kaum (vgl.

Brunnee 1988).

Die skandinavischen Staaten bemiihten sich dennoch, einen solchen Interessenausgleich

in zwei Richtungen zu konkretisieren: sie forderten eine Konsultations- und Informa-

tionspflicht bei der Inbetriebnahme neuer, die Umwelt anderer Staaten gefahrdender

Anlagen sowie den gleichen rechtlichen Zugang fiir ausliindische Staatsbiirger, urn in

den Verursacher-Staaten gegen die Umweltschiidigung klagen zu konnen.14 Die

umfassenden diplomatischen Aktivitaten Skandinaviens fUhrten dazu, daB diese aus dem

Prinzip 21 abgeleiteten Normen Gegenstand internationaler Deklarationen wurden.15

Es gelang den Opferstaaten damit jedoch nicht, die Verschmutzer-Staaten rechtlich

einzuhinden. Diese zeigten keine Neigung, sich entsprechend festzulegen, betonten ihre

Souveranitiit im Hinhlick auf nationale Energiefragen und weigerten sich iiberdies

anzuerkennen, daB sie die skandinavischen Umweltschiiden mitverursachten.

Mit fortschreitendem Wissen iiber das AusmaB und die Vielzahl der Verursacher der

weitraumigen Luftverschmutzung wurde deutlich, daB die an hilateralen KonfliktfiiIlen

gewonnenen Prinzipien und Regelungsansatze zur Bearbeitung dieses Problems nur

wenig geeignet waren. Ab Mitte der 70er Jahre verstarkten die nordischen Staaten ihre

vorher nur vereinzelt erhobenen direkten Forderungen nach Reduzierung der Schwe-

felemissionen, die nach damaliger Kenntnis die Hauptverursacher des sauren Regens

waren. Der Boden dafUr war insofern bereitet, als dank der vielfiiltigen skandinavischen

Aktivitiiten Umweltproblemen, besonders der Luftverschmutzung, groBere Aufmerksam-

keit geschenkt wurde als noch zu Beginn der 70er Jahre. Dies zeigt sich u.a. in der

Eine betroffene BUrgerin Norwegens kiinnte dann vor britische'.l .Gerichtell gegen die
Inbetriehnabme cines Heizwerks o.a. klagen, sofern auch hntlschen Burgern und
BUrgerinnen cin solches Klagerecht zustehl.

Der OECD-Rat verahschiedete 1974, 1976 und 1977 Empfehlungen zur Behandlung
grenzUherschreitender Umweltverschmutzung, in denen benachharte .Staaten aufgefordert
werden, sich gegenseitig vom Bau geplanter Anlagen zu un~ernchten und gene~ell
verstarkt beim Umwehscbutz in Grcnzgehieten zu koopeneren .. Au~erdem wlrd
empfohlen, hetroffenen BUrgern im benachharten Immissio.nsst~at dIe gl.elchen. Rechte
auf Beteiligung an Genehmigungsverfa.hren .und genchll'.chen \?be.rprufun!?en
einzuraumen, die der emillierende Staat semen elgenen Staatsburgerl1 emrauml. ~elde
Normen - die der Konsuhation und Information sowie die des glelchen recht~lchen
Zugangs - wurden exemplarisch in der Nordischen !<onventi?n von .1974fes~geschr.lehen.
Sic Irat 1977 in Krafl und halle innerhalb der Konfhktbearbeltung dIe FunktlOn, belsplel-
gehend zu wirken und andere Slaaten zu ahnlichem Verhalten anzuhalten.



KSZE-SchluBakte, wo neben der erneuten Verankerung des Prinzips 21 Appelle zur

Zusammenarbeit zwischen Ost und West bei der I.J)sung yon Umweltproblemen

formuliert wurden, die auch explizit die Luftverschmutzung betreffen. Als Errungen-

schaft der nordischen Staaten kann gelten, daB die KSZE die Errichtung yon EMEP,

einem Kooperationsprogramm zur Messung und Bewertung der weitraumigen Transmis-

sion von Luftschadstoffen in Europa, beschloB.16 Die Wirtschaftsorganisation der

Vereinten Nationen flir Europa, die ECE, wurde in der SchluBakte als dasjenige Forum

bestimmt, auf dem die Staaten aus Ost und West tiber Umweltfragen verhandeln soil ten.

Die Skandinavier nutzten dieses Forum zur weiteren Konfliktbearbeitung. Yon 1977 bis

1979 fand dort ein hochrangig besetzter internationaler VerhandlungsprozeB statt, an

dem aile europiiischen Staaten sowie die USA und Kanada teilnahmen. Die Konferenz

endete mit der Verabschiedung des "Genfer Ubereinkommen yom 13. November 1979

iiber weitraumige grenziiberschreitende Luftverunreinigung".

Die Tatsache, daB sich die Verschmutzer-Staaten diesem VerhandlungsprozeB iiber-

haupt stellten, ist drei gliicklichen Umstanden zu verdanken: (1) Breschnews Vorschlag

yon 1976, Treffen auf hochster Ebene zu Fragen der Energie, des Transports oder der

Umwelt durchzuflihren, stellte eine Implementation der KSZE-SchluBakte dar und

konnte yom Westen nicht ohne Prestigeverlust abgelehnt werden; (2) da die westlichen

Staaten nicht iiber Energie- oder Transportfragen verhandeln wollten, fiel die Wahl auf

das Umweltthema, da hier am wenigsten beflirchtet wurde, daB schwerwiegende Ost-

West-Differenzen einen erfolgreichen AbschluB der Konferenz vereiteln wiirden; (3) da

der Ost-West-EntspannungsprozeB schon am Abklingen war, wollte niemand ein

Scheitern der Konferenz verantworten, so daB der Druck, ein gemeinsames Abkommen

zu verabschieden, wuchs (vgl. Chossudovsky 1988: 23ff.).

Die Schluf3akte sprach den Auftrag aus, "to develop through international co-operation
an extensive program for the monitoring and evaluation of the long-range transport of
air-pollutants, starting with SO, and with possible extension to other pollutants." EMI':P
(European Monitoring and Evaluation Program) wurde 1977 im Rahmen der ECE, 10
Zusammenarbeit mit UNEP und derWorid Meteorological Organization errichtet; es
hesitzt heute 95 Mef3stationen in 24 Uindern und erfiillt drei Aufgaben: die Sammlung
von Daten, die Messung von Luft- und Niederschlagsqualitat und die Modellierung der
atmospharischen Verteilung.



Besonders der letzte Punkt erwies sich als entscheidend, nachdem die Verhandlungen

in Gang gekommen waren. Es waren erwartungsgemiiB (aufgrund der tatsiichlichen

Konfliktbeziehungen) weniger die Ost-West-Differenzen, als vielmehr die Differenzen

zwischen den nordischen Staaten einerseits und der EG unter der Fiihrung der BRD

und GroBbritanniens andererseits, die den VerhandlungsprozeB komplizierten. War die

Mehrzahl der Staaten angetreten, urn ein Abkommen rein deklaratorischer Natur zu

erarbeiten, so besetzten die Schweden und Norweger yon Anfang an die Agenda mil

konkreten VorschHigen zur Reduzierung der SO,-Emissionen. Sie stieBen auf den

vehementen Widerstand GroBbritanniens, Frankreichs und der BRO. J7 Dennoch wurde

im Novemher 1979, gerade noch rechtzeitig vor der neuen Eiszeit zwischen Ost und

West, die Genfer Konvention yon 35 Staaten unterzeichnet. Mit ihr, so iibereinstim-

mend aile Kritiker, wurde ein Ubereinkommen "without teeth" verabschiedet, da

konkrete Handlungsanleitungen fehlen und eine geballte Ladung yon "escape clauses"

den Staaten ihre volle Handlungsfreiheit belaBt und sie sich zu nichts wirklich verpflich-

ten.IM

Die deklarierte Ahsicht der Konvention ist es, die "Zusammenarbeit bei der Bekamp-

fung der Luftverunreinigung und ihrer Auswirkungen, einschlieBlich des weitriiumigen

Transports yon luftverunreinigenden Stoffen" zu organisieren. Ihre urspriinglich gewahlte

StoBrichtung, via Volkerrecht die Probleme der grenziiberschreitenden Luftverschmut-

ZlIng ZlJ li\sen weiterverfolgend, gelang es den Skandinaviern erneut, unterstiitzt yon

Kanada und anderen kleineren Landern, die Verankerung des Prinzips 21 durchzuset-

zen. Eine Weiterentwicklung der volkerrechtlichen Prinzipien und Normen tiber ihre

Nennung hinaus konnte aber nicht erreicht werden.

Das eigentlich Neue der Konvention bildet demgegeniiber die Festschreibung der

Verantwortung aller Staaten, ihre nationale "Luftverunreinigung, einschlieBlich der

weitriiumigen grenztiberschreitenden Luftverunreinigung",19 zu bekampfen. Mit dieser

Art der Verpflichtung wird das spezielle Problem der grenziiberschreitenden Verschmut-

Vgl. zum Konl'erenzvcrlauf und zur Rolle, die die BRD als vehementester Gegner des
Ahkommcns spic1te, Wctstone/Roscncranz 1983: t 40ff.; ebenso Chossudovsky 1988.

Vgl. z. B. Brunnec 1988, Giindling 1986 und Roscncranz 1981.



zung dem al1gemeinen Problem der Luftverschmutzung thematisch untergeordnet, und

die Verursacher-Betroffenen-Konfliktbeziehung wird insofern nebensachlich, als nicht

diese Beziehung vOlkerrechtlich reguliert werden soli, sondern vielmehr Grundsatze

eines jeden Staates gegentiber seiner eigenen Umwelt formuliert werden. Auch diese

Herangehensweise enthalt aber indirekt eine Bearbeitung des speziellen Problems der

WGL, da bei national en Reduzierungen der Schadstoffmenge automatisch die Menge

der grenztiberschreitenden Schadstoffe mitreduziert wird.

Wenden wir die vier Kriterien der Regimeanalyse an, dann liegt der Konvention die

prinzipielle Einsicht und Entschlossenheit der Vertragsparteien zugrunde, den Menschen

und seine Umwelt gegen Luftverunreinigung schtitzen zu wollen, allerdings nur - und

dies ist schon eine erste Einschrankung des Prinzips - "(u)nter gebtihrender Berticksich-

tigung der jeweiligen Gegebenheiten und Probleme" (Art.2) sowie lediglich "in

Anerkennung der Moglichkeit, daB die Luftverunreinigung, einschlieBlich der weitraumi-

gen grenztiberschreitenden Luftverunreinigung, frtiher oder spater schadliche Auswir-

kungen hat" (Praambel, Hervorh. yon mir). Schon dermaBen als (handlungsanleitendes)

Prinzip eingeschrankt, verwundert es nicht, daB auch die dazugehorige Norm schwach

ausfiil1t. Sie schreibt vor, daB die Parteien sich bemtihen sollen, die Luftverunreinigung,

einschlieBlich der weitraumigen grenztiberschreitenden Luftverunreinigung, 'so weit wie

moglich schrittweise zu verringern und zu verhindern" (Art.2). Die einzige materielle

Verpflichtung des Vertrags befindet sich in Art. 6, mit dem sich die Staaten verpflichten,

die bestmoglichen Politiken und Strategien einschlieBlich der Systeme der Luftreinhal-

tung und der dazugehorigen KontrollmaBnahmen zu erarbeiten, die allerdings - und dies

garantiert wieder eigene staatliche Entscheidungsfreiheit - mit einer ausgewogenen

Entwicklung vereinbar sein sollen. Auch die wissenschaftlich-technische Zusammenar-

beit in verschiedenen Bereichen sollen die Vertragsparteien "entspreclzend ihrem Bedarf'

aufnehmen, womit wiederum wenig Konkretes gewonnen ist. Allenthalben sind in der

Konvention "escape clauses" dieser Art eingebaut; aile Aufforderungen bleiben

unkonkret; Ziele, Grenzwerte oder Zeitplane werden nicht vorgegeben. Prinzip und

Norm sind vage, die Regelebene fehlt vollig.

Eine Dimension, die gemessen am materiellen Regelungsgehalt relativ gut ausgebaut

ist, ist dagegen die Ebene der Prozeduren. Das institutionelle Herzsttick der Konvention

ist ein innerhalb der ECE sich organisierendes Exekutivorgan, das sich aus Re-



prasentanten der Mitgliedsstaaten zusammensetzt und das mindestens einmal jahrlich

tagen und weitere notwendige Sitzungen vorbereiten sowie die Durchflihrung des

Abkommens tiberpriifen soil. Es kann nach Bedarf Arbeitsgruppen einsetzen. Der

Exekutivsekretar der ECE beruft die Sitzungen ein, leitet Berichte und Informationen

weiter und iibernimmt sonstige Aufgaben, die das Exekutivorgan flir erforderlich halt.

Insgesamt zeigt die Analyse der Genfer Konvention yon 1979, daB aufgrund ihrer

Bestimmungen kaum Veranderungen des Verhaltens yon Schadstoff-Exporteuren im

Problemfeld erwartet werden kiinnen und folgende Beurteilung zutreffend ist:

"The Convention is the perfect solution to the victim countries' need ~or
international recognition of the acid rain problem and the pollutmg
countries' need to continue to pollute" (Rosencranz 1981: 517).

Auf der Verhaltensebene traten nach Verabschiedung der Konvention denn auch

keinerlei Veranderungen ein. Die ostlichen und west lichen Lander verschmutzten weiter

die Luft und setzten zur lokalen Abhilfe sogar nach wie vor "hohe Schornsteine" ein

(vgl. Prittwitz 1983: 122f.); noch 1981 waren es lediglich die Opferstaaten, die Reduzie-

rungsmaBnahmen beztiglich ihrer SO,-Emissionen erwogen (Rosencranz 1981: 517). Die

meisten Akteure im Problemfeld hielten daran fest, ihre Ziele mit Mitteln zu verfolgen,

die andere Akteure schadigten. Der Konfliktaustrag urn das absolut bestimmte Gut

"saubere Luft" war von 1970 bis 1982 ungeregelt, wobei die Schadstoff-Exporteure

einseitig ihre Interessen durchsetzen konnten.

Dennoch waren die Verhandlungen in Genf und die daraus hervorgegangene Konven-

tion ein Hiihepunkt im Versuch gewesen, den Konflikt zu bearbeiten. Die ostlichen

Staaten hatten darin immerhin zugestanden, Uberwachungsstationen auch in ihren

Uindern zu errichten und Daten des grenziiberschreitenden Schadstoff-Flusses an das

ECE-Sekretariat weiterzuleiten (vgl. WetstonejRosencranz 1983: 145). Die Konfliktgeg-

ner waren nun institutionel1 unter einem Dach vereint, sowohl Opfer als auch Tater. Da

die Konvention ein Exekutivorgan vorsah, wiirde bei ihrem Inkrafttreten ein Forum

entstehen, in dem die Opfer-Staaten immer wieder neue VorstoBe machen und die

Erfiillung der Ziele der Konvention einklagen kiinnten. Dafiir muBte diese allerdings

erst einmal in Kraft treten. Da die Konvention aus der Sicht vieler Staaten ein eigentlich

"ungewol1tes Kind" war, wundert es kaum, daB die Ratifizierungen auf sich warten



lieBen. Erst 1983, nach grundlegenden Yeranderungen im Problemfeld, trat das Genfer

Ubereinkommen von 1979 schlieBlich in Kraft.

Beziiglich der Schwefelemissionen griinden 1984 zehn Staaten in Ottawa den sogenann-

ten 30%·Club, der im Rahmen eines weiteren Zusatzprotokolles zur Konvention von

1979 im Jahre 1985 urn elf Teilnehmer-Staaten erweitert wird (SO,·Protokoll). Beziiglich

der Stickoxid-Emissionen entstehen 1988 die von 12 Staaten getragene 12er Deklaration

sowie ein drittes Zusatzprotokoll zur Konvention, das von 25 Staaten unterzeichnet wird,

aber noch nicht in Kraft getreten ist (NO,-Protokoll).

1982 beginnt im Problemfeld WGL eine erfolgreichere Phase der Konfliktbearbeitung.

Sie geht einher mit einer Neuformierung der Konfliktgruppen: die Anzahl der Schaden

perzipierenden Opfer-Staaten nimmt zu, und ehemalige Gegner internationaler

Abkommen werden zu deren Befiirwortern. Eine erste Station des Erfolgs stellt das

Inkrafttreten der Genfer Konvention von 1979 im Jahre 1983 dar. 1m Jahr darauf wird

das erste Zusatzprotokoll zur Konvention verabschiedet, mit dem die Weiterfinanzie-

rung von EMEP und damit die meBtechnische Grundlage zur Datenerhebung und

Beobachtung der Luftverschmutzung gesichert wird. 1m Problemfeld institutionalisiert

sich so ein Forum fiir lnformationsgewinnung, Problemidentifizierung und Konfliktbear-

beitung, das forlan von den reduzierungswilligen Staaten rege genutzt wird. Yon 1984

bis 1988 werden schlieBlich Deklarationen und weitere Zusatzprotokolle verabschiedet,

die die lange angestrebten Yerhaltensanderungen bei der Emission von Luftschadstoffen

endlich festschreiben.

Es konnen also vier innerhalb und auBerhalb der EeE angesiedelte Abkommen mit sich

teilweise iiberschneidenden Mitgliedschaften unterschieden werden. Dariiber hinaus

unterscheiden sich die Abkommen zum Teil hinsichtlich ihres materiellen Regelungsin-

haltes (Abbildung 4).



30%-Club 12eeOek I. Uindee SO~9~~ot. NO -Peot. Konven-
1984 1988 '1988 tion 1979

x Belg,en x x x

Bulgae,en x x x

x x Bundeseepub Iik 0 x x x

CSFR x x x

x x 01inemaek x x x

OOR x x

x x Flnnland x x x

x x Feankeeich x x x

Geiechenland x x

Geof3beitann,en x x

leland x x

Island x

x Ita lien x x x

Jugoslawlen x

x Kanada x x x

x Liechtenstein x x x

Luxembueg x x x

x x Niedeelande x x x

x x Noewegen x x x

x x Osteeeeich x x x

Polen ,x x

Poetugal x

Rumanien

x x Schweden x x x

x x Schweiz x x x

Spanien x' x

TOekei x

UOSSR x x x

Ungarn x x x

USA x x

10 12 Total 18 25 29

SO,-Protokoll tlnd 30%-Club: identischer Regelungsinhalt
NO,-Protokoll und 12er Deklaration: unterschiedlicher Regelungsinhalt



Diese vorfindbaren Variationen hinsichtlich der Verortung, des Teilnehmerkreises und

des Regelungsinhaltes der Abkommen sind in der Literatur bisher nicht auf den Begriff

gebracht worden.20 Die im folgenden vorgenommene Analyse zeigt auf, daB im

Problemfeld WGL ein zum Teil innerhalb, zum Teil auBerhalb der ECE angesiedeltes

Regime zur Reduzierung der Luftschadstoffe existiert, das im wesentlichen yon zehn bis

zw61f Staaten getragen wird. Dieses Kernstaaten-Regime wurde 1984 mit der Verrege-

lung der Reduzierung der Schwefelemissionen etabliert (30%-Club und SO,-Protokoll)

und ist 1988 urn die Verregelung der Reduzierung der Stickoxidemissionen erweitert

worden (12er Deklaration). Neben dem geregelten Konfliktaustrag im Kernstaaten-

Regime existiert weiterhin der ungeregelte Konfliktaustrag mit den reduzierungsunwilli-

gen Export-Staaten, der unverandert zu Lasten der Umwelt der Opfer-Staaten geht.

Zwar versuchen die Regimeteilnehmer, die Export-Staaten fUr eine Reduzierung der

Schadstoffe und zum Beitritt ins Regime zu gewinnen, doch k6nnen sie bei diesen

Bemiihungen nur geringe Erfolge, zuletzt in Gestalt des NO,-Zusatzprotokolls,

verbuchen.

4.1. Von Ottawa bis Helsinki: Die Regimeentstehung

Auf der yon Schweden in Stockholm veranstalteten Konferenz iiber die Versauerung der

Umwelt kiindigte sich die veranderte Situation im Problemfeld an. Zwar blieben die

6stlichen Staaten dieser Konferenz fern, dennoch war sie ein groBer Erfolg: der

aufgrund des Waldsterbens eingetretene Meinungswandel der BRD driickte sich in der

BefUrwortung yon entsprechenden ReduzierungsmaBnahmen aus, und es schien, als ob

sich auch in den anderen Staaten pliitzlich ein griiBeres BewuBtsein fiir das Problem

Luftverschmutzung entwickelt hatte. Die Bereitschaft, die Ratifizierung der Genfer

Konvention yon 1979 vorzunehmen, beschleunigte sich daraufhin, und sie trat am 16.

Marz 1983 in Kraft. Auf der ersten Sitzung des Exekutivorgans21 wurden zunachst

Prozeduren zur Uberwachung ihrer Implementation verabschiedet. Die Teilnehmerstaa-

ten mtissen jahrliche Berichte abgeben, in denen sie dokumentieren, welche Kontroll-

strategien sie entwickelt haben. AIle vier Jahre werden "major reviews" der Strategien

Die vorliegenden Analysen konzentrieren sich im allgemeinen auf die innerhalb der ECE
erreichten volkerrechtlieh verbindliehen Zusatzprotokolle. Ein "Management-Regime"
(Brunnee 1988) bzw. "Saurer-Regen-Regime" (Prillwitz 1989) wird m.E. vorsehnell und
aufgrund ungenauer Analyse mit diesen gleiehgesetzt.



angefertigt.22 Die drei nordischen Lander nutzten zudem die erste Sitzung, ihren

Vorschlag zur Reduzierung yon Schwefelemissionen erneut einzubringen. Sie wurden

diesmal yon Kanada, Osterreich, der Schweiz und der BRD stark unterstiitzt. Die

anderen westlichen Staaten, vor allem die USA, GroBbritannien, Italien und Spanien,

aber auch Frankreich sowie der Osten lehnten dies jedoch ab.

1m Laufe yon weniger als einem Jahr formierte sich daraufhin eine Gruppe yon zehn

Staaten, die im Marz 1984 eine internationale Ministertagung iiber sauren Regen in

Ottawa abhielt, urn auBerhalb der ECE ein eigenes Abkommen zu schlieBen. Sie

griindeten den sog. 30%-Club, dessen Mitglieder - als Minimalleistung - bereit sind, 30

Prozent ihrer nationalen SO,-Emissionen, gemessen am Basisjahr 1980, bis 1993 zu

reduzieren. Das politische Ziel der Ottawa-Deklaration yom Marz 1984 war es, das

Genfer Ubereinkommen in bezug auf einen spezifischen Schadstoff zu erfUllen. Damit

wurde die in der Konvention von 1979 noch schwache, in einer EntschlieBung des

Exekutivorgans yon 19832:1 aber schon gestiirkte Norm der Reduzierung urn eine

konkrete Verhaltensregel erganzt. Prozeduren werden nicht ausdrticklich genannt, sind

aber durch die Konvention yon 1979, vor allem die in ihrem Rahmen zu liefernden

lmplementationsberichte, gegeben. Ohne daB sie in schriftlich fixierter Form vorliegen,

kann man also bereits hier yon dem Vorhandensein der vier Regimebestandteile und

der Regimeentstehung sprechen.

Welche Konflikte bearbeitet nun dieses Regime? Zur Beantwortung dieser Frage greife

ich auf Abbildung 3 (vgl. S. 13) zuriick. Betrachten wir zunachst die Gruppe der Regime-

Initiatoren, die 1983 auf der 1. Sitzung des Exekutivorgans mit Reduzierungsvorschlagen

vorgeprescht waren. Es waren dies Schweden, BRD, Schweiz, Osterreich. Norwegen und

Finnland. Diese Staaten befinden sich aile in Feld 7 und 824, d.h. sie haben ein

22 Der erste liegt vor fiir 1986: National Strategies and Policies for Air Pollution Abatement,
United Nations, New York 1987; der zweite ist in Vorbereitung. Darin werden die in den
verschiedenen Uindern zur Reduzierung der Luftverschmutzung getroffenen Mal3nahmen
aufgezahlt und ggfs. gewiirdigl.

Die Teilnehmer hekannten sich darin dazu, cine "effective reduction" ihrer jahrlichen
Schwefclemissionen bis 1993/95 anzustreben, vgl. Vygen 1983: 35.

Auller Finnland, das sieh in Feld 3 hefindet, in dem die umweltpolitisehe Interessenlage
die Zustimmung zu internationalen Mal3nahmen begiinstigen kann. Die Teilnahme am
Regime kann dariiherhinaus aueh mil anderen Faktoren als der nationalen Interessenlage
erklart werden, z. B. Zugehorigkeit zUr nordischen Staatengruppe ("Freundsehaftsdienst").



Diese vorfindbaren Variationen binsichtlich der Verortung, des Teilnehmerkreises und

des Regelungsinhaltes der Abkommen sind in der Literatur bisher nieht auf den Begriff

gebracht worden.20 Die im folgenden vorgenommene Analyse zeigt auf, daB im

Problemfeld WGL ein zum Teil innerhalb, zum Teil auBerhalb der ECE angesiedeltes

Regime zur Reduzierung der Luftschadstoffe existiert, das im wesentlichen yon zehn bis

zwolf Staaten getragen wird. Dieses Kernstaaten-Regime wurde 1984 mit der Verrege-

lung der Reduzierung der Schwefelemissionen etabliert (30%-Club und SO,-Protokoll)

und ist 1988 urn die Verregelung der Reduzierung der Stickoxidemissionen erweitert

worden (12er Deklaration). Neben dem geregelten Konfliktaustrag im Kernstaaten-

Regime existiert weiterhin der ungeregelte Konfliktaustrag mit den reduzierungsunwilli-

gen Export-Staaten, der unverandert zu Lasten der Umwelt der Opfer-Staaten geht.

Zwar versuchen die Regimeteilnehmer, die Export-Staaten fUr eine Reduzierung der

Schadstoffe und zum Beitritt ins Regime zu gewinnen, doch konnen sie bei diesen

Bemiihungen nur geringe Erfolge, zuletzt in Gestalt des NO,-Zusatzprotokolls,

verbuchen.

4.1. Von Ottawa bis Helsinki: Die Regimeentstehung

Auf der yon Schweden in Stockholm veranstalteten Konferenz iiber die Versauerung der

Umwelt kiindigte sich die veranderte Situation im Problemfeld an. Zwar blieben die

ostlichen Staaten dieser Konferenz fern, dennoch war sie ein groBer Erfolg: der

aufgrund des Waldsterbens eingetretene Meinungswandel der BRD driickte sieh in der

BefUrwortung yon entsprechenden ReduzierungsmaBnahmen aus, und es schien, als ob

sich auch in den anderen Staaten pli>tzlich ein groBeres BewuBtsein fUr das Problem

Luftverschmutzung entwiekelt hatte. Die Bereitschaft, die Ratifizierung der Genfer

Konvention yon 1979 vorzunehmen, beschleunigte sich daraufhin, und sie trat am 16.

Marz 1983 in Kraft. Auf der ersten Sitzung des Exekutivorgans21 wurden zunachst

Prozeduren zur Uberwachung ihrer Implementation verabschiedet. Die Teilnehmerstaa-

ten miissen jahrliche Berichte abgeben, in denen sie dokumentieren, welche Kontroll-

strategien sie entwickelt haben. Aile vier Jahre werden "major reviews" der Strategien

Die vorliegenden Analysen konzentrieren sich im allgemeinen auf die innerhalb der ECE
erreichten volkerrechtlich verhindlichen Zusatzprotokolle. Ein "Management-Regime"
(Brunnee \988) bzw. "Saurer-Regen-Regime" (Prittwitz \989) wird m.E. vorschnell und
aufgrund ungenauer Analyse mit diesen gleichgesetzt.



angefertigt. 22 Die drei nordischen Lander nutzten zudem die erste Sitzung, ihren

Vorschlag zur Reduzierung yon Schwefelemissionen erneut einzubringen. Sie wurden

diesmal yon Kanada, Osterreich, der Schweiz und der BRD stark unterstiitzt. Die

anderen westlichen Staaten, vor allem die USA, GroBbritannien, Italien und Spanien,

aber auch Frankreich sowie der Osten lehnten dies jedoch ab.

1m Laufe yon weniger als einem Jahr formierte sich daraufhin eine Gruppe yon zehn

Staaten, die im Marz 1984 eine internationale Ministertagung iiber sauren Regen in

Ottawa abhielt, urn auBerhalb der ECE ein eigenes Abkommen zu schlieBen. Sie

griindeten den sog. 30%-Club, dessen Mitglieder - als Minimalleistung - bereit sind, 30

Prozent ihrer nationalen SO,-Emissionen, gemessen am Basisjahr 1980, bis 1993 zu

reduzieren. Das politische Ziel der Ottawa-Deklaration yom Marz 1984 war es, das

Genfer Ubereinkommen in bezug auf einen spezifischen Schadstoff zu erfiillen. Damit

wurde die in der Konvention yon 1979 noch schwache, in einer EntschlieBung des

Exekutivorgans yon 198321 aber schon gestarkte Norm der Reduzierung urn eine

konkrete Verhaltensregel erganzt. Prozeduren werden nicht ausdriicklich genannt, sind

aber durch die Konvention yon 1979, vor allem die in ihrem Rahmen zu liefernden

Implementationsberichte, gegeben. Ohne daB sie in schriftlich fixierter Form vorliegen,

kann man also bereits hier yon dem Vorhandensein der vier Regimebestandteile und

der Regimeentstehung sprechen.

Welche Konflikte bearbeitet nun dieses Regime? Zur Beantwortung dieser Frage greife

ich auf Abbildung 3 (vgl. S. 13) zuriick. Betrachten wir zunachst die Gruppe der Regime-

Initiatoren, die 1983 auf der 1. Sitzung des Exekutivorgans mit Reduzierungsvorschlagen

vorgeprescht waren. Es waren dies Schweden, BRD, Schweiz, Osterreich, Norwegen und

Finnland. Diese Staaten befinden sich aile in Feld 7 und 824, d.h. sie haben ein

22 Der erste liegt vor fiir )986: National Strategies and Policies for Air Pollution Abatement,
United Nations, New York \987; der zweite ist in Vorbereitung. Darin werden die in den
verschiedenen Liindern zur Reduzierung der Luftverschmutzung getroffenen Mallnahmen
aufgeziihlt und ggfs. gewiirdigt.

Die Teilnehmer bekannten sich darin dazu, cine "effective reduction" ihrer jiihrlichen
Schwefelemissionen his 1993/95 anzustreben, vgl. Vygen \983: 35.

Auller Finnland, das sich in Feld 3 hefindet, in dem die umweltpolitische Interessenlage
die Zustimmung zu internationalen Mallnahmen begiinstigen kann. Die Teilnahme am
Regime kann dariiherhinaus auch mit anderen Faktoren als der nationalen Interessenlage
erkliirt werden, z. B. Zugeh6rigkeit zur nordischen Staatengruppe ("Freundschaftsdienst").



gemeinsames Interesse daran, Emissionen selbst zu reduzieren und dazu auch die

Exporteure aus den Feldern 2, 4 und 6 zu veranlassen. Ohne weitere Verhandlungen

gesellten sich bis Ottawa 1984 zu ihnen: NiederIande, Frankreich, Danemark und

Kanada. Auch diese Staaten zeichnen sich dadurch aus, daB sie yon anderen geschiidigt

werden und ein gemeinsames Interesse daran haben, diese Schiidigung zu verhindern.25

Diese zehn Staaten griindeten 1984 das Regime in Form des 30%-C1ubs. Da die

Parteien ein gemeinsames Interesse und ein gemeinsames Ziel hatten, bearbeiteten sie

mit der Regelung einen oder mehrere Mittelkonflikte. Zum Beispiel einigte man sich

auf eine Reduzierung der Schwefelemissionen urn 30 Prozent, obwohl Diinemark und

die Niederlande 1984 schon bereit waren, 40 Prozent der Schadstoffe zu reduzieren und

die BRD, Kanada, Norwegen und Frankreich sogar 50 Prozent. Fiir 30 Prozent sprachen

sich Finnland, Schweden und die Schweiz aus (McCormick 1989: 80). Auch Differenzen

dariiber, ob aile Staaten dieselbe Menge reduzieren soli ten, ungeachtet bereits friiherer

Reduzierungen, wurden kooperativ bearbeitet, indem die Staaten sich einigten, 1980 als

Basisjahr festzusetzen.

Zwischen diesen zehn Staaten werden innerhalb des Regimes also die Mittelkonflikte

bearbeitet. Eine zweite wichtige Funktion der Regimegriindung, wenn nicht sogar die

Hauptfunktion, bestand aber auch darin, mittels der Regimegriindung Druck auf

"Verschmutzerstaaten" auszuiiben, die sich noch auBerhalb des Regimes befanden. Das

Regime stellte also auch ein Instrument zur Konfliktbearbeitung dar, mit dem andere

in Zugzwang gesetzt werden soli ten: Der Konfliktaustrag zwischen den Regimeteilneh-

mern einerseits und den Staaten in den Feldern 2, 4 und 6 (Osteuropa, GroBbritannien,

USA, Spanien, Italien) andererseits war niimlich weiterhin ungeregelt.

Unter der Fiihrung der BRD versuchte die Kerngruppe der reduzierungswilligen Staaten

auch nach Ottawa, die Verschmutzerstaaten zur Teilnahme am 30%-Club zu gewinnen.

1m Juni 1984 veranstaltete die BRD die Miinchner Multilaterale Umweltkonferenz in

Zusammenarbeit mit der ECE und mit Beteiligung aller ECE-Liinder. Belgien,

25 ~u~h Franbeich la13t sich noch Feld 3 zuordnen und nimmt wohl aufgrund des
M'lnahmeeffektes': (bzw. auch "Freundsehaftsdienst") leil, da die Reduzierungen
aufgrund Frankre.ehs Umstellung auf Nuklearenergie keine zusatzlichen Kosten
verursachen.



Liechtenstein und Luxemburg erkliirten sich dort schnell zur Reduzierung bereit.

Ebenso, und dies gilt als der eigentliche Durchbruch yon Miinchen, erkliirten sich die

Staaten des Ostens bereit, ihre grenziiberschreitenden Strome yon Schwefelemissionen

urn 30 Prozent zu reduzieren. Auch ein Arbeitsprogramm iiber Stickoxid(NOK)-

Emissionen konnte verabschiedet werden, was noch 1983 auf der Sitzung des Exeku-

tivorgans strikt abgelehnt worden war. Die Konferenz beauftragte das Exekutivorgan der

Konvention yon 1979, ein spezifisches Abkommen iiber Schwefe1reduktionen auszuarbei-

ten und auf der niichsten Sitzung in Helsinki vorzulegen. Dieses sog. Schwefel-

protokoll"" wurde 1985 yon 21 Liindern unterzeichnet. Es trat 1987 in Kraft und fixiert

die Regimebestandteile in schriftlicher Form.

4.1.1. Regimebestandteile

1m Schwefel-Protokoll ist eine ganz dcutliche Konkretisierung der in der Konvention

yon 1979 noch auBerst vage gehaltenen Prinzipien und Normen zu erkennen. Die dort

noch zaghafte "Anerkennung der M6glichkeit yon schadhaften Auswirkungen" der

Luftverunreinigung weicht im SO,-Protokoll der handfesten Besorgnis, daB die

derzeitigen Elllissionen ausgedehnte Schaden an Naturschiitzen yon lebenswichtiger

Bedeutung fLirUmwelt und Wirtschaft verursachen und Auswirkungen auf die mensch li-

che Gesundheit haben. Aus dieser Besorgnis entsteht ein Wille, gemiiB dem Prinzip

"Schadensverhinderung" zu handeln. Diesem Prinzip entspricht eine ebenso klare Norm,

daB der Verringerung yon Schwefelelllissionen hoher Vorrang eingeriiumt werden soli.

Diese Norm wird in eine Regel umgesetzt: Die Vertragsparteien verpflichten sich, ihre

jiihrlichen nationalen Schwefelelllissionen oder ihren grenziiberschreitenden FluB so bald

wie Illiiglich lInd spiitestens bis 1993 urn mindestens 30 Prozent gegeniiber dem Niveau

yon 1980 ZlI verringern.27 Der prozedurale Apparat ist identisch mit dem der 7ger

"Protokoll zu dem Ohereinkommen Yon 1979 tiber weitraumige grenztibersehreitende
Luflverunreinigung betreffend die Verringerung Yon Sehwefelemissionen oder ihres
grenztiberschreilenden Flusses urn mindeslens 30 yon Hundert".

Auf der Regclebene hat sieh cine leichle Veranderung gegentiher dem 30%-Club ergeben.
Daf3 im Schwefelprotokoll yon der Reduzierung der Sehwefelemissionen oder ihres
grcnziiberschreitenden Flusses die Rede isl, war cine Konzession an die Sowjetunion und
die osteuropiiisehen Slaalen. Die Sowjetunion war nur hereit, Reduzierungen im
westliehen Teil des Landes vertraglich zuzusagen, da die meisten anderen Emissionsqucl-
len auf ihrem riesigen Territorium gar nicht zur grenztiherschreitenden Verschmutzung
beitragen (McCormick 1989: 80). Die Klausel "oder ihres grenztiberschreitenden Flusses"
hat praklische Bedeutung allerdings nor ftir die Sowjelunion (Vygen 1985: 355), da in
allen anderen Staalen die Emissiollen sich konzenlrisch auf die Nachbarn verteilen.



Konvention; hinsichtlich ihrer Schwefelemissionen haben die Vertragsparteien des S02-

Protokolls dem Exekutivorgan gegeniiber eine erweiterte spezifische Berichtspflicht:

einmal im Jahr miissen sie es iiber das Niveau der national en jahrlichen Schwe-

felemissionen, deren Berechnungsgrundlage (Art. 4) sowie iiber die Strategien, mit

denen sie versuchen, das Ziel zu erreichen, informieren. AuBerdem liefert das EMEP

(erstes Zusatzprotokoll zur Konvention) dem Exekutivorgan die Daten des grenziiber-

schreitenden FluBes und der Ablagerungen yon Schwefelverbindungen. Damit konnen

die Angaben der Staaten ungefahr iiberpriift werden.

Zusammenfassend laBt sieh sagen, daB bereits 1984 in Ottawa ein Regime zur

Reduzierung der Luftschadstoffe entstanden ist, und es 1985 so aussah, als sei es

gelungen, die Teilnehmerzahl im Rahmen des vOlkerrechtlich verbindlichen S02-

Protokolls urn weitere elf Staaten zu erhohen. In diesem Rahmen wiirde das Regime

sowohl Mittelkonflikte zwischen den Kernstaaten (Felder 7 und 8) als auch Interessen-

konflikte iiber absolut bewertete Giiter zwischen den Kernstaaten einerseits und den

Export-Staaten des Ostens andererseits (Feld 4) regeln. Die Effektivitiitspriifung zeigt

allerdings, daB letzteres (noch) nieht der Fall ist.

4.1.2. EtTektivitiitspriirung

Erst die Uberpriifung, ob die Regel(n) des Regimes auch tatsachlich yon den Teilneh-

merstaaten eingehalten bzw. implementiert werden, zeigt, ob das Regime effektiv ist.

Die Regel lautet, daB die Schwefelemissionen, gemessen am Basisjahr 1980, bis 1993

urn 30 Prozent zu reduzieren sind.

Die Kernstaaten (sowie Belgien und Luxemburg) haben die Regel allesamt erfiillt und

sind dazu iibergegangen, sich unilateral neue Reduzierungziele zu setzen und diese

international zu verkiinden.28 Aus dem Kreis dieser Kernstaaten werden nun verstarkt

Vgl. die Tabelle im Anhang. Die Kernstaaten haben yon 1980 bis 1988 ihre Schwefel-
emissionen yon insgesamt 5.072.000 Tonnen pro Jahr auf 2.613.000 Tonnen pro Jah~
reduziert, also um ca. 50 Prozent (eigenc Berechnungen aufgrund der Z~hl~nangaben bel
Agren 1990: 6, vgl. Anhang). Die gesamteuropaischen Schwefelemlsslonen wurde.n
zwischen 1980 und 1988 um 20% reduziert. Auch die Depositionen wurden ca. um die
gleiche Menge reduziert. Daran haben. nieht nur die Ma13nahmen innerha1b des Regimes
einen Anteil sondern auch wirtsehaftliehe Rezessionen sowie Umstellungen auf
Nuklearenerg\e. AIlerdings sind die Depositionen iiber Sk.andi.navien nur um 6% ver~,in~er~
worden (Acid News, No.1, Januar 1990, S. 6fL). Skandlna.vlen h.at das Peeh.' ~a13 sel~e
Hauptverschmutzer (GB, Polen) keine Regimcteilnehmer sind. DIe NO,-EmlsslOnen sind



Forderungen nach der Weiterentwicklung und Fortschreibung des Schwefel-Protokolls

laut. Konkrete Verhandlungen dariiber sind fUr Mitte Juli 1990 in der ECE angesetzt.

Was die 1985 im Schwefel-Protokoll hinzugewonnenen ostlichen Staaten (aber auch

Italien) anbelangt, sind diese noch we iter in der Pflicht, die Regel bis 1993 zu imple-

mentieren. Hier variieren die Einschatzungen.29 Die Sowjetunion hat zwar Norwegen

Zusammenarbeit bei der Bekiimpfung der grenziiberschreitenden Verschmutzung in der

Finnmark angeboten und eine Reduzierung urn 47 Prozent angekiindigt, jedoch ist

unklar, ob sich diese auf die nationalen oder nur auf die lokalen Schadstoffmengen dort

bezieht.JO Ebenso hat sie bilateral mit Finnland ein Ubereinkommen getroffen.J1

Beziiglieh der DDR und der CSFR liegen Meldungen vor, daB sie die Reduzierungen

nieht erreichen werden.J2 Geht man yon eher pessimistischen Annahmen aus, dann

muS das etTektive Regime zur Reduzierung der Luftschadstoffe bei der Kernstaaten-

Gruppe (zehn bis zwiilf Staaten) angesiedelt werden. Da die iistliehen Staaten als der

in Miinchen 1984 und im Sehwefel-Protokoll von 1985 dazugewonnene Teilnehmerkreis

jedoch ohne Zweifel Bemiihungen zur Reduzierung der Luftversehmutzung, gerade aueh

unter Hinweis auf das Sehwefel-Protokoll, unternehmen, und sie damit normgeleitetes

Verhalten zeigen, kann der Konfliktaustrag mit diesen Staaten immerhin als "kontrol-

lierter" Konfliktaustrag eingestuft werden: das konfliktkonstituierende Verhalten wird

zumindest, wenn auch unwesentlich, eingeschrankt.33 Die Effektivitatspriifung ergibt

yon 1985 bis 1988 bei so gut wie allen Mitgliedslandern der ECE entweder gleichgeb1ie-
hell oder gestiegen (vgl. Agrell 1990: 6). Erste Messullgell zur Zielerreiehung werden wohl
e"l Mille der 90er Jahre vorliegell.

Wahrelld yon meillell Gesprachspartllern der sehwedisehe Diplomat Lars Bjorkbom die
Sowjetullioll und Italiell als sehr ullsichere Kandidaten eillsehatzt, war Hendrik Vygen
yom Umweltbulldesamt optimistiseher. Er halt den internatiollalen Druck, aber aueh den
der nationalen "pressure groups" auch ill diesen Landern fOr cine erhebliche Antriebs-
kraft.

"Action Programme Agreed Between the Republic of Finland and the Union of Soviet
Socialist Repuhlics for the Purpose of Limiting and Reducing the Deposition and Harmful
Effects of Air Pollutants Emanating from Areas Near their Common Borders", Helsinki
1989.

"Kontrollierter Konfliktaustrag" ist dadurch definiert, da13die Akteure zwar schwach
entwickclten gemeinsamen Prinzipien zustimmen, und dariiher hinaus im Problemfeld fest
etahlierte Informationskanale und Verhandlungsforen bestehen, die Handlungsoptionen
der Akteure aber nur unwesentlieh eingeschrankt sind.



also, daB es offensichtlich doch nicht gelungen ist, den Austrag der Interessenkonflikte

iiber absolut bewertete Giiter (mit den Staaten des Ostens) zu regulieren - wie es im

Schwefel-Protokoll zunachst den Anschein hatte.

Zusammenfassung: 1m Problemfeld existiert hinsichtlich der Schwefelemissionen (1) der

geregelte Austrag im Kernstaatenregime, und (2) der ungeregelte Konfliktaustrag mit

den restlichen Staaten (GroBbritannien, Polen, Spanien, USA), wobei der zwar

"kontrollierte" Austrag mit den dazugewonnenen ostlichen Staaten aufgrund der nur

geringfiigigen Veranderung ihres Konfliktverhaltens auch hierunter zu rechnen ist.

4.2. Regimeevolution: Stickoxide

Mit "Regimeevolution" wird zum einen die progressive Weiterentwicklung eines Regimes

bezeichnet, die sich auf allen vier Regime-Ebenen vollziehen kann. Moglich sind die

Erweiterung oder Abanderung yon Prinzipien und Normen, die Etablierung neuer

Prozeduren und, am wichtigsten, die Verabschiedung neuer Regeln. Eine andere

Dimension der Regimeevolution kann darin hestehen, den Teilnehmerkreis zu erweitern.

In beiden Fallen ist die Evolution eines Regimes darauf ausgerichtet, das Ziel des

Regimes (im vorliegenden Fall: Schutz yon Mensch und Umwelt) schrittweise zu

erreichen. Dies ist kein quasi-automatischer und konfliktloser ProzeB, sondern das

Ergebnis sich immer neu manifestierender Konflikte, deren Austrag nun allerdings yom

vorhandenen normativen und institutionellen Rahmen des Regimes beeinfluBt wird.34

Das Saurer-Regen-Regime hat 1988 eine Regelerweiterung erfahren, die die Schadstoff-

gruppe der Stickoxide betrifft.

Schon 1983 hatten die Regime-Initiatoren bei der ersten Sitzung des Exekutivorgans der

Konvention yon 1979 darauf gedrangt, auch die Stickoxide international zu reduzie-

ren.J.I Nach jahrelanger Forschung und Auseinandersetzung mit dem Problem in einer

yom Exekutivorgan speziell eingesetzten Arbeitsgruppe kam es schlieBlich 1987 in Sofia

zu Verhandlungen im Rahmen der ECE. Sie fiihrten zur Verabschiedung einer yon 12

Stickstoffe sind die zweitwichtigste Stoffgruppe, die bei Verbrennungsprozessen. in
Industrie und bei Kraftfahrzeugen entsteht. Ein Drittel der Versau~rung der Umwelt wlrd
auf NO" zwei Drittel auf SO, zuriickgefiihrt, wobei NO, ]cdoch besonders fur
Waldschiiden vcrantwortlich ist.



Staaten getragenen Deklaration sowie zur Verabschiedung eines yon 25 Staaten

unterzeichneten Zusatzprotokolls zur Konvention.

Die Verhandlungen urn das NO,-Protokoll in Sofia waren langwieriger und komplizier-

ter als die urn das SO,-Protokoll. So waren am Anfang nur fiinf Staaten (Schweden,

BRD, Schweiz, Osterreich und die Niederlande) bereit, eine 30prozentige Reduzierung

ihrer Stickstoff-Emissionen bis 1995 zu garantieren. Die nordische Koalition war damit

zum ersten Mal auseinandergebrochen und die Konfliktfiihigkeit gegeniiber den nicht

kooperativen, sogar Emissionserhohungen ankiindigenden, traditionell reduzierungsun-

willigen Staaten (Osten, USA, GB) geschwacht. Initiator- und Kernstaaten des seit

1984/85 hestehenden Regimes (Norwegen, Diinemark, Finnland, Kanada) scheuten

offensichtlich die finanziellen Kosten der Verminderung der NO,-Emissionen (vgl.

Dilworth 1988).

Nach elmgen intensiven Verhandlungsrunden verabschiedeten die Teilnehmer des

Kernstaatenregimes doch noch - als Protest gegen das sich abzeichnende enttauschend

"schwache" NO,-Protokoll - eine Deklaration, die in Anlehnung an die Bestandteile des

1984/85 etahlierten Regimes dieses urn eine weitere Regel erganzt.36 Die Deklaration

geht vom Prinzip der "Schadensverhinderung" aufgrund hesorgniserregender Schaden

aus ("Concerned that nitrogen oxide emissions (00') are causing severe damage to the

environment and to human health"), gibt die Norm der Reduzierung vor ("the need to

reduce effectively the total annual national emissions of nitrogen oxides") und legt

schlieBlich die Regel fest, daB his spiitestens 1998 die Emissionen urn 30 Prozent

reduziert werden sollen, gemessen an einem Basisjahr zwischen 1980 und 1985. Ahnlich

wie hei der Ottawa-Deklaration (30%-Club) werden auch hier keine spezifischen

Prozeduren vereinhart; diese sind aher durch die Konvention yon 1979 abgedeckt.

Auch im NO,-Zusatzprotokoll zur Konvention, auf das sich die Konferenzteilnehmer in

Sofia schlieBlich im November 1988 doch noch einigen konnten, ist die Rede yom

Schaden an der Natur in Europa und Nordamerika, und es wird an die Norm erinnert,

"to reduce effectively the total annual emissions of nitrogen oxides", die auf der zweiten

Die Erkliirung isl lcilweise abgedruckt in: Acid Rain and Air Pollution, WWF Inter-
nalional, Special Reporl Number 2, 1988, Switzerland.



Sitzung des Exekutivorgans yon allen ECE-Staaten bekraftigt worden war. Aber die

Verhaltensanweisung ist wesentlich schwacher als die der 12er Deklaration. Sie besagt,

daB yon 1994 an die Emissionen nicht hoher sein dilrfen als sie im Jahr 1987 waren.

Erst in einem zweiten Schritt soli nach Zeitplanen und in Anlehnung an international

anerkannte "critical loads" (Belastungsgrenzen der Natur) ab 1996 mit Reduzierungen

begonnen werden. Die diese MaBnahmen vorbereitenden Verhandlungen beginnen

spatestens sechs Monate nach Ratifizierung des Protokolls.

Die tatsachliche Veranderung des Konfliktverhaltens wurde im NO,-Protokoll hinausge-

zogert. Eine Erweiterung des Regimes urn eine neue Regel fand damit nicht statt, da

die Vorschrift des NO,-Protokolls der im Problemfeld seit 1984 anerkannten Norm der

Reduzierung yon Emissionen nicht entspricht. Lediglich die Einfrierung der Schadstoff-

menge wurde bis 1994 zugesagt. Dennoch wurden Verschmutzerstaaten wm ersten Mal

zu einer wenn auch nur minimalen Einschrankung ihrer Handlungsfreiheit veranlaBt;

somit konnen die im NO,-Protokoll gegebenen Verpflichtungen analytisch als "kontrol-

lierter Konfliktaustrag" angesehen werden. Dieser allerdings geht im Ergebnis nach wie

vor zu Lasten der betroffenen Staaten und stellt nur eine minimale Verbesserung

gegenilber dem ungeregelten Konfliktaustrag dar. Mit dem Protokoll ist es hauptsachlich

gelungen, die Teilnahme der reduzierungsunwilligen Staaten an weiteren Verhandlungen

sicherzustellen. Es bleibt abzuwarten, ob diese Verhandlungen tatsachlich zu Reduzie-

rungsabkommen filhren.

Betrachtet man im Oberblick die Verregelungsversuche und -erfolge bei den Stick-

oxiden, dann zeigt sich ein ganz ahnliches Muster wie bei Schwefel. Es existiert eine

Initiator-Gruppe yon 5 Staaten, BRD, Schweden, Ostereich, Schweiz und Niederlande,

die allesamt in Feld 7 und 8 angesiedelt sind und die zusammen mit Norwegen,

Diinemark, Finnland, Frankreich, Belgien, Italien und Liechtenstein, die sich in den

Feldern 7 und 8 (oder 3)37 befinden, innerhalb des normativen Rahmens des Regimes

eine weitere Regel verabschieden. Die Verabschiedung erfolgte nicht quasi-automatisch

und konfliktfrei, sondern bedurfte langerer Aushandlungsprozesse als dies bei Schwefel

der Fall war. Die entstandene Regel bearbeitet sowohl Mittelkonflikte als auch

Interessenkonflikte ilber absolut bewertete Gilter. Die Interessenkonflikte konnen



insbesondere bei denjenigen Staaten identifiziert werden, die zwar ein Interesse daran

haben, daB andere Staaten reduzieren, deren eigene Reduzierungen aber bei hohem

finanziellen Aufwand so gut wie keinen Ertrag (mehr) bringen, weswegen sie diese nur

ungern unternehmen: die Kosten-Nutzen-Dimension wird verhaltensbestimmend und

laBt das gemeinsame Ziel, das Kennzeichen flir einen Mittelkonflikt ist, in den

Hintergrund treten.3H

Die Verabschiedung der neuen Regel (als Protest gegen die fruchtlosen Verhandlungen

urn ein NO,-Protokoll) macht auch deutlich, daB die Funktion des (nun erweiterten)

Regimes neben der direkten Konfliktbearbeitung innerhalb des Regimes auch weiterhin

darin liegt, die reduzierungsunwilligen Staaten wm Beitritt zu bewegen. Es gelang den

Kernstaaten allerdings nicht, wie es 1985 im Rahmen des SO,-Protokolls wnachst den

Anschein hatte, weitere Teilnehmer in das Regime zu integrieren. Diese Richtung des

Evolutionsprozesses ist bisher nicht eingeschlagen worden. Mit den Bestimmungen des

NO,-Protokolls konnte lediglich der kontrollierte Konfliktaustrag mit 13 weiteren

Staaten etabliert werden - was letztendlich dasselbe Ergebnis ist, das beim Schwefel-

Protokoll bezilglich der dazugewonnenen ostlichen Staaten ilbrigbleiben wird. Wie schon

bei Schwefel existieren auch hinsichtlich der Reduzierung yon Stickoxiden (1) der

geregelte Austrag im Kernstaaten-Regime39 und (2) der ungeregelte Austrag mit den

restlichen Staaten, wobei es mit dem NO,-Protokoll gelungen ist, wenigstens den

kontrollierten Konfliktaustrag mit minimalen Zugestandnissen durchzusetzen.

4.3. Zusammenfassung und Uberblick

Die Analyse der Verregelungsversuche im Problemfeld WGL hat gezeigt, daB das

"Saurer-Regen-Regime" yon zehn bis zwolf Staaten getragen wird. Diese Kerngruppe,

insbesondere die darin enthaltenen Regime-Initiatoren, betrieb sowohl die Entstehung

des Regimes als auch seine Evolution hin zur Reduzierung eines weiteren Schadstoffes

sowie die Evolution in Richtung "Integration so vieler Staaten als moglich". Dieses yon

Opferstaaten (Felder 7 und 8, auch 3) etablierte Regime ist im doppelten Sinne - intern

und extern - konfliktbearbeitend.

Eine EffekliviUilspriifung kann hier noch nicht vorgenommen werden; die Regel mull
erst his 1998 implemenliert scin.



(1) Unter den Regimeteilnehmern werden Mittelkonflikte, zum Teil vermischt mit

Interessenkonflikten iiber absolut bestimmte Giiter (wie hoch soli die Reduzierung sein,

welcher Art, in welchem Zeitraum), beigelegt. Durch die Befolgung der Rege1n

garantiert jeder Teilnehmer den anderen, daB seine Luftschadstoffe, und damit auch die

grenziiberschreitenden, innerhalb eines bestimmten Zeitraums auf ein MindestmaB

reduziert werden. Das Regime stabilisiert eine gegenseitige Verhaltenserwartung.

(2) Zwischen den Opferstaaten und den nicht reduzierungswilligen Exportstaaten erfiillt

das Regime die Funktion eines Instrumentes der Konfliktbearbeitung; es iibt einen

"Beitrittsdruck" aus. Die innerhalb der Konvention yon 1979 erreichten volkerrechtlich

verbindlichen Zusatzprotokolle konnen in diesem Zusammenhang als (nur bedingt)

erfolgreiche Versuche der Kernstaaten angesehen werden, den Teilnehmerkreis des

Regimes zu erweitern. Durch sie ist es lediglich gelungen, im Verhaltnis zu Staaten aus

den Feldern 2, 4 und 6 den kontrollierten Konfliktaustrag im Problemfeld zu etablieren.

Besonders deutlich wird die instrumentelle Funktion des Regimes bei reinen Opferstaa-

ten, die innerhalb des Regimes (Opportunitats-) Kosten fur Reduzierungen aufbringen,

ohne dadurch Verbesserungen ihrer Umweltsituation herbeifiihren zu konnen. Mit dem

Regime und seinem spezifischen Regelungsansatz - der Betonung der nationalen

Luftreinhaltungspflicht eines jeden Staates - wurde ein Druckpotential auf aile Staaten

institutionalisiert. Das heiBt: obwohl zum Beispiel die USA okologisch gesehen nur mit

Kanada im Konflikt liegen40, wird politisch die bilaterale Konfliktbeziehung uber das

Regime multilateralisiert und der Druck vergroBert.4\

41 Oiese Solidarisierung der mehr oder weniger stark betroffenen "Opfer" hat aber aueh noch
einen anderen, hier vernaehlassigten Hintergrund: einen okonomisehen. Oas Bemiihen,
andere Staaten zur Bekampfung ihrer Luftverschmutzung anzuhalten, speist sich zwar
zunaehst aus der okologischen Notwendigkeit, daB die Schaden ohne deren Mithilfe nicht
beseitigt werden konnen. Gleiehzeitig wird das okologisch motivierte Orangen aber durch
ti~onomisehe I.nteressen verstarkt: ein Staat, der UmweltschutzmaBnahmen ergreift, biirdet
selner 1ndustfle hohe Reinigungskosten auf, die diese iiber ihre Preise weitergeben muB.
Oamit gerat sic gegeniiber einer auslandischen Industrie, die diese Kosten nieht tragen
muB, automatisch in einen Wettbewerbsnaehteil. Ein umweltpolitisch fortschrittlicher
Staat wird tikonomisch bestraft, wenn nieht aile anderen Wettbewerber dieselben Kosten
tragen mussen. Vor diesem Hintergrund wird der gewahlte Regulierungsansatz ("f1at-
rate") noeh einmal plausibler: tikonomisch liegt die BRO auch mit den USA im Konflikt
bzw. im Wettbewerb um Marktanteile und ist daran interessiert, daB auch die amerikani-
sehe Industrie Umweltkosten auf sich nehmen mull. Umgekehrt ist es fur die USA,

40 Weder bi- noeh multilateral ist die Konfliktbeziehung USA-Kanada bisher verregelt
worden; der erste Erfolg ist hier die Unterzeichnung des NO,-Protokolls dureh die USA.
Zur langen und erfolglosen Geschichte dieser Konfliktbeziehung siehe Murphy 1986.



Die Zielerreichung stellt die wichtigste Wirkungsdimension des Regimes dar. Das Ziel

kann yom Regimeprinzip abgeleitet werden. Es lautet, daB der Schutz yon Mensch und

Umwelt zu gewahrleisten sei. Die bisher angestrebten und erreichten Reduzierungen der

Prozentzahlen waren (Schwefel) und sind (NO,) rein politische Zahlen, die sich nicht

an iikologisch notwendigen Reduzierungen orientieren. 1m Rahmen des "flat-rate-

Ansatzes" wird darauf verzichtet, besonders geschadigte Gebiete zu schutzen: Da es

keine Rolle spielt, wo die Einsparungen erreicht werden, solange sie nur 30 Prozent

ausmachen, werden diejenigen Emissionen, die Schaden in sensitiven Gebieten

anrichten, nicht unbedingt erfaBt. Okologisch gesehen ist der Ansatz deshalb nicht

uberaus erfolgversprechend. Gerade in den letzten Jahren schalt sich nun ein wissen-

schaftliches Einverstandis beziiglich derjenigen Emissionsmengen ("critical load") heraus,

die ohne Schaden anzurichten emittiert werden konnen. Die Mengen variieren je nach

Klima und Bode.nbeschaffenheit. 1m Rahmen dieses "critical load"-Ansatzes scheint im

Faile yon Schwefel eine Reduzierung urn 80-90 Prozent notwendig, bei Stickstoff urn 70-

75 Prozent, jeweils gemessen am Niveau yon 1980. Am Prinzip-Ziel gemessen, wurde

bisher nicht viel erreicht. Die Schaden nehmen eher noch zu. Das "Saurer-Regen-

Regime" ist okologisch gesehen ein "schwaches" Regime.

Eine weitere (beabsichtigte) Wirkungsdimension des "Saurer-Regen-Regimes" besteht

darin, nicht reduzierungswillige Staaten zur Veranderung ihres Verhaltens zu veranlas-

sen, d.h. die Evolution des Regimes in Richtung "Integration sovieler Staaten als

miiglich" wird angestrebt. Das Regime stellt ein Instrument der Beeinflussung im

Bemiihen dar, den weiterhin ungeregelten Austrag im Problemfeld zu regulieren. Mit

ihm wurde ohne Zweifel ein eigener normativ-institutioneller Faktor im Problemfeld

errichtet, mit dem die Prinzipien und Normen standig prasent und wachgehalten werden.

Die direkte Wirkungsweise auf einzelne Staaten ist allerdings schwer nachzuprufen;

Prittwitz (1989) geht davon aus, daB zumindest der allgemeine Trend zur Reduzierung

GroBbritannien und aile Staaten, die aus nationalen Grunden die Umweltversehmutzung
nicht bekampfen miissen, von Vorteil, wenn die Industrien anderer Staat en hier Kosten
tragen miissen: sie erhalten dadureh einen Wettbewerbsvorteil. Oer umweltpolitisehe
VorstoB der BRO in der EG ist vor allem vor diesem Hintergrund zu sehen. Zum
Verhiillnis yon Okologie und Okonomie siehe Lomas 1988.



yon Schwefelemissionen, der sich in den Planungen der meisten Lander zu etablieren

beginne, als Foigewirkung des Regimes angesehen werden konne. Ein die Konflikt-

bearbeitung unterstiitzender Faktor ist sicherlich, daB mit dem Regime ein Verhaltens-

mode II vorgegeben wird, das nationale Umweltgruppen ihren eigenen, unwilligen

Regierungen als Zielrichtung vorgeben konnen.

Zwar sind die innerhalb des Regimes erreichten Reduzierungen der Luftschadstoffe

okologisch gesehen bei weitem nicht ausreichend und bediirfen unbedingt der Ergan-

zung durch Reduzierungen auch seitens der Exportstaaten, urn die fortschreitende

Schadigung aufzuhalten. Doch ist das "Saurer-Regen-Regime" zumindest ein Anfang.

We1che Faktoren erklaren seine Entstehung, we1che Perspektiven ergeben sich daraus

fUr die weitere Konfliktbearbeitung und damit letztendlich fiir die angemessene

Bearbeitung der Umweltprobleme?

Die oben entwickelten Hypothesen zum Konfliktaustrag beziehen sich auf die Erkla-

rungskraft der Konflikttypologie und der aus den nationalen Interessenlagen abgeleite-

ten Priiferenzen fUr oder gegen internationale ReduzierungsmaBnahmen. Letztere

konnen durch Einbindung in spieltheoretische Interaktionserklarungen in einen

theoretisch anspruchvollen Versuch, Kooperation bzw. Nicht-Kooperation vorauszusa-

gen, eingebettet werden.42

Yon 1970 bis 1982 standen sich im Problemfeld WGL zwei Parteien mit entgegengesetz-

ten nationalen Interessenlagen gegeniiber. Obwohl es sich bei der Konfliktbeziehung urn

einen an und fUr sich sehr regelungstauglichen Interessenkonflikt iiber ein absolut

bewertetes Gut handelte, war es den skandinavischen Staaten nieht moglich, die

Exportstaaten zu einer Veranderung ihres Verhaltens zu bewegen. Die spieltheoretische

Modellierung der aus den national en Interessenlagen abgeleiteten Praferenzordnungen

Dies gesehieh~ dl;'dur~h, ~aB aus den nationalen Interessenlagen die Praferenzordnungen
vo.nStaaten. hlns,chtlIch. Ihres Verhaltens in der Konfliktsituation abgeleitet und daraus
spleltheo~etlsehe bzw. sltuationsstrukturelle 2x2 Spiele modelliert werden, die entweder
kooperat.'ves oder nieht-kooperatives Verhalten vorhersagen. Dieses Erklarungsmodell
der Reglmeentstehung kann hier nur verkiirzt dargestellt werden. Erlauterungen zum
Verfahren und zu den damit verbundenen Hypothesen finden sich in Rittberger 1990
Einleitungsbeitrag. '



ergibt ein "Rambo-Spiel", das dadurch gekennzeichnet ist, daB eine Konfliktpartei durch

Nicht-Kooperation den fUr sie groBten Nutzen realisiert. Die verschmutzende Partei ist

dariiber hinaus die weitaus machtigere43, so daB den "Opfern" keinerlei Machtressourcen

zur Verbesserung ihrer ungiinstigen .Position zur Verfiigung stehen. In einem solchen

Spiel, so die Vorhersage, wird keine Kooperation stattfinden. Dies hat sich bestatigt; die

Situationsstruktur "Rambo" scheint damit den (regelungstauglichen) Konflikttyp voll und

ganz zu iiberlagern.44

~
Eine Verregelung wird erst ab 1982 moglich, als sich die umweltpolitischen Interessenla-

gen verschiedener Staaten andern. Friihere Konflikte iiber absolut bewertete Giiter

transformieren sich innerhalb einer bestimmten Staatengruppe in regulierungsfreundli-

che Mittelkonflikte, und, was noch wesentlicher erscheint, die spieltheoretische

Modellierung der Interessenlagen und Praferenzordnungen ergibt kein Rambo-, sondern

ein Koordinationsspiel. Bei diesen Spielen ist Kooperation relativ schnell zu erwarten,

und so kam es bereits 1984/85 innerhalb dieser Staatengruppe zur Regimebildung. Es

bestatigen sich also sowohl die konflikttypologischen Hypothesen als auch die der

Spieltheorie. Dariiber hinaus befindet sich in der Konfliktpartei der "Opfer" zum ersten

Mal ein relativ "machtiger" Staat, die BRD, die auch die Fiihrungsrolle innerhalb der

Konfliktgruppe iibernimmt.

GemaB dem im Projekl verwendeten Maehtindex befinden sich die Verschmutzersstaaten
seit 1960 durchgangig auf den PHitzen eins bis seehs der Rangliste, wahrend Schweden
auf Platz 13, Danemark, Norwegen und Finnland auf den Platzen 24,25 und 27 rangieren.

Eine "Reltung" der Konflikttypologie ware moglich, wenn die hier vorgenommene
Zuordnung falsch ware und es sich "in Wahrheit" um einen Inleressenkonflikt iiber ein
rclaliv bewerteles Gut handelte - der laut Hypothese auBerst schwierig zu verregeln is!.
Wahrend ahsolul bewertcle Giiter ihren Wert unabhangig davon besitzen, wieviel eine
andere Partei davon besitzt (z.B. saubere Luft, Nahrung), erhalten relativ bestimmte
Giiter ihren Wert nur durch "mehr haben" als die andere Partei. Eine saubere Umwelt ist
ein nicht relativ bewertetes Gut, okonomische Chancen auf dem Markt dagegen schon.
In Anlehnung an die Ausfiihrungen in FuBnote 41 konnte es sich bei def Forderung nach
Ohernahme der Reduzierungskost(;n um ein relativ bewertetes Gut handeln, da z.B.
GroBhritannien bei Ohernahme der Reinigungskosten seine Chancen auf dem inter-
nationalen Markt aufgrund nun hoherer Produktionskosten verschlechterte. GroBbritan-
niens Position verbessert sich dagegen, je mehr Umweltkosten andere Lander tragen.
Dieses Argument fiir die relative Bewertung des Gutes "Reinigungskosten" greift
allerdings nicht fiir die oSllichen Staaten, die dem Marktsystem (bisher) nicht angehoren.
TrOlz der beschriebenen Tendenzen gehe ich davon aus, daB es sich im Problemfeld WGL
vorwiegend um Interessenkonflikte iiber absolut bewertete Giiter handelt, da es
iibertriehen erscheint, das Nicht-Einbauen yon Filtern als "bewuf3te" (Markt-) Schadigung
der Gegenseite zu unterstellen. Dies scheint mir vielmehr ein Mitnahmeeffekt zu sein.



Die Veranderung der nationalen Interessenlage entpuppt sich als der fUr die Re-

gimeentstehung entscheidende Faktor. Die Veriinderung ist auf subsystemische

Faktoren zuriickzufUhren: UmweItschiiden, wirtschaftliche oder kuItureIle Bedeutung des

geschadigten UmweItgutes, UmweItbewegung und UmweItpartei. Ab Anfang der 80er

Jahre veriinderte sich in vielen europaischen Liindern die umweltpolitische Situation und

damit die nationale Interessenlage beziiglich des Konfliktgegenstandes "saubere Luft".

Schaden wurden entdeckt, und parallel dazu entwickeIten sich Umweltbewegungen, die

teilweise eigene Parteien griindeten und Druck auf die Regierungen ausiibten. Am

deutIichsten war der Umschwung in der BRD zu beobachten, die sich noch 1979

vehement gegen internationale MaBnahmen wehrte und seit 1982 zu ihren stiirksten

BefUrwortern zahlt. Der Grund Iiegt darin, daB Anfang der 80er Jahre Waldschaden

erkannt wurden, und aufgrund der kulturellen Bedeutung des deutschen Waldes die

Offentlichkeit mit groBer Besorgnis reagierte. Parallel dazu etablierte sich 1980 aus der

Umweltbewegung heraus eine griine Partei, die im Friihjahr 1983 sogar ins Parlament

einzog. Durch diese besondere Kombination relevanter Faktoren wurde UmweItschutz,

insbesondere das Waldsterben, zu einem Politikum ersten Ranges.45 Yon Feld 4 (kein

Bearbeitungsinteresse) sprang die BRD in Feld 8 (hohes Bearbeitungsinteresse, vgI. die

Abbildungen 2 und 3, S.13, 14). Ahnlich verlief die Entwicklung in anderen Liindern

(z.B. Niederlande), wenn auch zum Teil in anderen Kombinationen (z.B. Osterreich,

Schweiz: Bedeutung der Forstwirtschaft fiir die Gesamtwirtschaft).

Durch die veriinderten nationalen Interessenlagen entstand eine nun groBere Staaten-

gruppe mit gleichem Interesse (Feld 7 und 8), die auch Staaten aus Feld 3, die aufgrund

ihrer umweltpolitischen Situation kein unbedingtes Interesse an einer (eigenen)

Reduzierung haben, in regelgeleitetes Verhalten einbinden konnten. 1m FaIle dieser

45 Die Frage "why did Bonn (...) adopl such a crusade against air pollution at ho~e and
abroa~" wird von Boehmer-Christiansen (\988: 6) untersucht. Sie kommt zum Ergebnis,
daB dIe."Griinen" eine weniger bedeutsame Rolle spielten als oftmals angenommen wird,
und dlc deutsche Luftreinhaltepolitik vielmehr das Ergebnis einer spezifischen
~ombination Von "coalition politics, electoral considerations, and certain energy-policy
alms" (ebda.: 8) war. Neben der Mobilisierung des Wahler potentials lieferte die
L.uftrcin~altepoli.tik der Regierung Pluspunkte gegeniiber der Opposition und half dariiber
hlDaus, die umstntlene, aber "saubere" Kernkraft zu legitimieren sowie die Entsubventio-
nierung der Kohleindustrie zu erleichtern. Die Mikrostudie macht deutlich, daB die yon
mir gewahltc Methode zur Bestimmung der nationalen Interessenlage die weitaus
komplexerc Realitat naliirlich reduziert; sie bestatigt aber, daB die ausgewahlten
Indikatoren die wescntlichen Bestimmungsfaktoren sind, die sich - allerdings in jeweils
spezifischer Weise - in die entsprechende Politik kanalisieren. Vgl. Boehmer-Christiansen
1990.



Staaten erklart sich das "Mitmachen" im Regime (bei Schwefel) zum Teil damit, daB die

verlangte Reduzierung (30 Prozent) als Folge yon Umstellungen auf Kernenergie

sowieso erreicht wurde (Frankreich, Belgien).

Was kann nun aufgrund dieser Uberlegungen zur Weiterentwicklung des Regimes und

der nach wie vor ungeregelten Konfliktbeziehungen gesagt werden? Vorab ein

Uberblick: 1m Problemfeld WGL eroffenen sich in den kommenden Jahren vielfiiltige

ChallCen zur Weiterentwicklung des Regimes. Das 1993 ablaufende Schwefel-Protokoll

soil durch ein neues Abkommen ersetzt werden; sechs Monate nach Ratifizierung des

NO,-Protokolls sollen Verhandlungen zur Reduzierung der NO,-Emissionen ab 1996

aufgenommen werden; eine Arbeitsgruppe zu einer weiteren Schadstoffgruppe, den

VOC's (volatile organic compounds = Kohlenwasserstoffe), wurde eingesetzt und

bereitet ein weiteres Zusatzprotokoll vor. Zu dieser offenen Entwicklung gesellt sich

momentan die internationale Anerkennung des "critical-Ioads"-Ansatzes. "Critical Loads"

riicken zum ersten Mal den Schutz der am meisten gefahrdeten Gebiete in den

Voroergrund. Innerhalb eines solchen Ansatzes konnte kartiert werden, wo die

besonders geschadigten Gebiete liegen, yon welchen Liindern sie ihre Hauptablagerun-

gen beziehen uno wieviele Schadstoffe die Natur dort hochstens verkraften kann. Kame

das Gros'oer Schadstoffe beispielsweise aus drei Liindern, so waren diese aufgerufen,

ihre Emissionen zu reduzieren, auch wenn sie schon friiher Reduzierungen getiitigt

hatten.46 Das neue Schwefel-Protokoll, das in Vorbereitung befindliche VOC's-ProtokoIl

sowie die NO,-Folgeverhandlungen sollen sich laut BeschluB des Exekutiv-Organs der

Konvention am Konzept yon "critical loads" orientieren (vgI. ECE/EB.A1R/20, 20.

Dezember 1989). Theoretisch ki>nnten mit einer solchen Regulierungsweise regionale,

die nationalen Anstrengungen koordinierende "Reduzierungs-Pakete" geschniirt werden,

die kostengiinstiger und effektiver als bisher die Umweltprobleme bekiimpften. Mit

diesem Ansatz kehrt man allerdings auch zur "Anklage"-Strategie der 70er Jahre zuriick,

und die unter dem "f1at-rate"-Ansatz verdeckten Konfliktlinien zwischen "Opfern" und

"Tatern" treten wieder klarer zutage. Jeder Staat wird damit fUr yon ihm verursachte

Umweltschaden verantwortlich gemacht - ungeachtet nationaler Grenzen.



Optimistisch kann man im Hinblick auf die Kernstaaten und die interne Regimeevolu-

tion sein. Die Kernstaaten sind es, die innerhalb der ECE die neuen Konzepte und

generell fast aile Aktivitaten, die sich auf Weiter- und Fortentwicklung der MaBnahmen

richten, vorantreiben.47 Bei den Auseinandersetzungen urn die Reduzierung der drei

Schadstoffarten handelt es sich innerhalb der Kerngruppe urn Mittelkonflikte sowie urn

Interessenkonflikte iiber absolut bewertete Giiter. Diese (regelungsfreundlichen)

Konflikttypen sowie die aus der Modellierung der Praferenzordnungen entstehenden

Koordinationsspiele lassen die Verabschiedung neuer Regeln erwarten. Die Regeln

konnten zudem okologisch bedeutsamer werden, da sie sich an dem international

erarbeiteten und anerkannten Konzept der "critical loads" orientieren soli en.

1m Problemfeld WGL sind zwei grundatzliche Aufgaben zu bewaltigen: innerhalb des

Regimes miissen okologisch effektivere Regeln fUr mehr und mehr Stoffgruppen

verabschiedet werden, und gleichzeitig miissen die Exportstaaten aus Feld 2, 4 und 6

entgegen ihrer nationalen Interessenlage zur Reduzierung ihrer Schadstoffmengen

veranlaBt werden. Welche Erfolgschancen bestehen in der anstehenden Runde der

Regulierungsversuche?

Bis zu welchem Grad der Ansatz sich durchsetzen kann wird auch davon abhangen,

welche Strategie gegeniiber den reduzierungsunwilligen Undern, deren Einbindung man

anstrebt, eingeschlagen wird. Sofern die nationalen Interessenlagen im Problemfeld sich

nicht verandern, sind bei den "traditionell" reduzierungsunwilligen Staaten allerdings nur

minimale Zugestandnisse zu erwarten (anhaltende Rambo-Spielsituation). Deshalb ist

es am wahrscheinlichsten, daB, wie vorher schon bei Schwefel und Stickoxiden, sich das

Muster yon evolutionierendem Kernstaatenregime bei gleichzeitig weiterhin bestehen-

dem ungeregelten (z.T. kontrollierten) Konfliktaustrag wiederholen wird: Die Kernstaa-

ten erlegen sich innerhalb des Regimes neue und einschneidendere Verhaltensregeln

auf, und die restlichen Staaten werden, wenn iiberhaupt, dann mit wesentlich schwache-

ren Zusatzprotokollen zur Konvention eingebunden.

Die jewciligen "lead-countries" sind: Working Group on Effects (Schweden. Norwegen,
BRD);. Task Force on Exchange of Technology (Finnland); Working Group on Volatile
<n:gamcCompounds (Frankreich, BRD); GastHinder vieler Scminare sind Schweden. BRO.
Nledcrlandc.



Allerdings kiindigen sich im Problemfeld Veranderungen an, die eine Erweiterung des

Regimes urn die ostlichen Staaten nach sich ziehen konnten. Aufgrund innenpolitischer

Veranderungen erhijht sich bei den Staaten des Ostens der umweltpolitische Problem-

druck,48 und es besteht eine Tendenz und Moglichk~it, daB diese Staaten sich yon Feld

2 und 4 nach Feld 6 und 8 bewegen (vgl. Abbildung 3, S. 13). Mit steigendem

politischen Problemdruck wird die Bekampfung der Luftverschmutzung eine hohere

Priori tat erhalten als bisher. 1m Vordergrund steht bei den ostlichen Staaten dann das

Problem,die fUr eigene Verringerungen der Luftverschmutzung notwendigen finanziellen

und technologischen Ressourcen zu beschaffen. Bei den Verhandlungen iiber die

Reduzierung der NO,-Emissionen in Sofia 1987/88 kiindigte sich die Manifestierung

dieses neuen Konfliktes bereits an. Dort wollten die CSSR, Polen und die DDR ohne

konkrete Zusagen, daB sie westliche Technologie erhalten konnten, keine Reduzierun-

gen in Aussicht stellen (Aufweichung der bisherigen "Rambo-Situation").

Parallel zu dieser Entwicklung beginnen in den westlichen Kernstaaten die eigenen

Reduzierungen langsam zweitrangig zu werden, da die Kosten in immer groBerem

MiBverhaltnis zum Nutzen stehen. Die Umweltsituation dieser Staaten kann mehr und

mehr nur noch durch MaBnahmen in anderen Verschmutzerlandern, z. B. den ostlichen

Undern, verbessert werden. Zwischen den westlichen und ostlichen Staaten in den

Feldern 6, 7 und 8 entstehen nun spezifische Ost-West-Konflikte. Dies sind zunachst

Mittelkonflikte. Bei dem gemeinsamen Ziel der "Reduzierungen der Schadstoffe im

Osten" muB das "wie" ausgehandelt werden. Dabei entstehen gleichzeitig Interessen-

konflikte liber absolut bewertete Gliter, namlich dariiber, wer wieviel Geld zu zahlen

und welche Gegenleistungen zu erbringen hat. Auf dem Weg zur Verregelung dieser

Konflikte muB der Westen seinerseits die "Rambo"-Position hinsichtlich technologischer

und finanzieller Kapazitaten aufgeben, urn Zugestandnisse des Ostens im Bereich der

Schadstoffverringerung zu erhalten. Bisher hat .der Westen vereinzelt erhobene

Forderungen nach Technologietransfer mit dem Hinweis auf das Verursacherprinzip

abgeschmettert. Ais hilfreicher und unterstiitzender Faktor erweist sich hier die

veranderte politische "GroBwetterlage": diese hatte bislang sowohl finanzielle Angebote

111dcr SowjctuniOI1 sind scit 1986 Umwcltbcwcgungen entstandcn; ebenso in der DDR
ul1d andercn Staaten Osteuropas.



des Westens als auch lautstarke Forderungen yon seiten des Ostens (mit)verhindert.49

Die Konflikttypen sowie die spieltheoretische Modellierung der neuen Praferenzord-

nungen in Bezug auf Bekampfung der Luftverschmutzung (Ost) und Technologietransfer

(West) versprechen gute Aussichten auf Verregelung.

Die Verregelungschancen werden urn so groBer, je mehr die oben angedeutete

Entwicklung - in Ost und West - sich fortsetzt und je vernehmlicher der Konflikt

artikuliert wird. Seit 1989 fordern aile ostlichen Staaten verstarkt finanzielle und

technologische Hilfe;50 im Westen werden solche MaBnahmen zwar ernsthafter erwogen

als zuvor, sind aber noch weit yon ihrer Realisierung entfernt. Innerhalb der Konvention

yon 1979 wurde immerhin eine Arbeitsgruppe, die "Task Force on Exchange of

Technology" eingesetzt. Lediglich Schweden pladiert schon Hinger flir einen technologi-

schen und finanziellen Ressourcentransfer und gewahrt diesen auch zum Teil bilateral.

Die Verregelung dieses Ost-West-Mittelkonfliktes wird wesentlich yon der Haltung der

BRD als Initiatorstaat abhangen.

Noch einmal zusammengefaBt, konnen im Problemfeld WGL erwartet werden:

(1) ein okologisch effektiveres Kernstaaten-Regime;

(2) weitere Zusatzprotokolle zur Konvention yon 1979, die die ubrigen Exportstaaten

(USA, GroBbritannien, Spanien, bei Nicht-Verregelung yon Punkt (3) auch die ostlichen

Staaten) auf niedrigem Niveau einbinden;

(3) eine spezifische Verregelung des Technologietransfers zur Forderung der Luftrein-

haltung in den ostlichen Staaten.

Allerdings darf riicht vergessen werden, daB die Triebfeder der erfolgreichen Verrege-

lung ein konstanter und besser noch anwachsender "hoher politischer Problemdruck" in

den einzelnen Uindern ist, der wesentlich davon abhangt, daB Umweltschaden perzipiert

und ein Bearbeitungsimperativ politisch artikuliert wird. Die Forderungen der nationa-

len Subgruppen (Medien, Parteien, Umweltbewegungen) konnen sich angesichts der hier

vorgelegten Ergebnisse nieht auf nationale Umweltpolitiken beschranken, sondern

mussen auch und vor allem die Umweltau8enpolitik miteinbeziehen. Die bisher yon den

Einigc dcr zur Luftreinhaltung erforderlichen Technologien waren auf der Cocom-Liste.

Vgl. zum Beispiel die Forderungen auf der UN-Umweltkonferenz in Bergen im Mai 1990.



westlichen Kernstaaten verfolgte "Uberzeugungsstrategie" lauft darauf hinaus, zu warten,

daB auch in den reduzierungsunwilligen Staaten die Schaden zunehmen, sie irgendwann

"ihr Feld wechseln" und schlieBlich Reduzierungsvereinbarungen freiwillig zustimmen.

Die hohen Kosten dieser "auf Schaden wartenden" Strategie in Form anhaltender und

sich steigernder Umweltzerstorung werden jedoch immer offensichtlicher und unzumut-

barer. Die Kernstaaten mussen zur Uberwindung dieser Situation aktiv und innovativ

nach neuen Wegen (z.B. positive Interessenanreize, "issue-linkages", "package deals") der

Umweltaul3enpolitk suchen, mit denen "Rambo"-Staaten zur Aufgabe ihres unkooperati-

yen Verhaltens veranlaBt werden konnen.
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