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Die heiden Problemfelder "Zerstorung der Ozonschicht" und "Globale Klimaanderun-
gen" haben im Laufe eines langeren Prozesses seit den siebziger Jahren den Eintritt
in die globale Tagesordnung erreicht. Doch wie kamen diese beiden Umweltprobleme
auf die globale Agenda? Welche Faktoren gaben den Ausschlag dafUr, daB beiden
"issues" in den achtziger und Anfang der neunziger Jahre weltweit in wachsendem
MaJ3eAufmerksamkeit gewidmet wird?

Die folgende Analyse des Prozesses der Agendabildung solI einen Beitrag zur generel-
len Beantwortung der Frage leisten, welche Faktoren die Aufnahme bestimmter
Probleme in die globale Agenda begiinstigen oder erschweren. SchlieBlich stellt es ein
bisher nur wenig beachtetes Phanomen dar, daB einzelne Problemfelder in den
Bereich der Entscheidungsfindung vordringen, wohingegen andere - oftmals ebenso
driingende - Umweltprobleme yon den Entscheidungstragern nicht bearbeitet bzw. he-
wufit ignoriert werden. Eine monokausale Betrachtung, die den Agendabildungs-
prozess nur mit dem Machtpotential einzelner Staaten erkliirt, erscheint dahei als nicht
ausreichend. 1m Bereich der internationalen Umweltpolitik sind staatliche Akteure
zwar nach wie vor yon zentraler Bedeutung. Der Zustand der globalen Interdependenz
verweist aher nicht nur auf den Umstand, daB alle Staaten miteinander verflochten
sind. Vielmehr sind fUr die Analyse der internationalen Beziehungen neue Akteure
und Interaktionsmuster bedeutsam geworden, die den klassischen Alleinvertretungsan-
spruch des Staates auf dem internationalen Parkett mehr als in Frage gestellt haben
(Scharpf 1991: 621ft).

Gerade fUrden Bereich der internationalen und globalen Umweltpolitik spielen nehen
den Nationalstaaten eine Vielzahl yon Akteuren eine herausragende Rolle. Diese fihen
starken EinfluB auf die Gestaltung der globalen Umweltagenda aus. Andererseits
erfahren diese Akteure oftmals die Begrenztheit ihres Einflusses. Dies gilt vor allem
dann, wenn sich ihr Anliegen zwar auf der globalen Agenda befindet, weitere politi-
sche MaBnahmen durch die Nationalstaaten aber ausbleiben. Wie im folgenden gezeigt
werden solI, erwachst die Bedeutung einer Reihe yon nichtstaatlichen Akteuren auch
aus ihrer Fahigkeit zur "permanenten Agendabildung", die sich parallel zu Verhand-
lungsprozessen bei der Entstehung und Weiterentwicklung yon Umweltregimen als
wichtiger Faktor wiihrend des gesamten Policy-Prozesses erweist. Die Yergleichende
Betrachtung der beiden globalen Problemfelder "Zerstorung der Ozonschicht" und
"Globale Klimaanderungen" solI auch dariiber AufschluB yerschaffen, warum diese
Problemfelder innerhalb des Policy-Prozesses unterschiedlich weit yorangekommen
sind.



Der Prozess der Agendabildung, der einen Teil des Policy-Zyklussesl darstellt, ist
urspriinglich fUr die Nationalstaaten analysiert worden. Dabei lenkt die Frage nach
der Agendabildung die Aufmerksamkeit der Analyse auf soziale Prozesse, die dem
Bereich der Entscheidungsfindung vorgelagert sind, sowie auf die Rangfolge yon
Problemfeldern, "that will be considered legitimate items of public controversy"
(Cobb/Elder 1972: 163). Eine Definition fUr den Proze6 der Agendabildung liefem
Cobb/Keith-Ross/Ross (1976: 126):

"The process by which demands of various groups in the population are
translated into items vying for the serious attention of public officials
can appropriately be called agenda building" .

Der Proze6 der Agendabildung verliiuft in der Regel in mehreren Schritten. Uber eine
offentliche bzw. systemische Agenda kann dem entsprechenden Problemfeld Zutritt
zu der institutionellen, formalen Regierungs- bzw. Verhandlungsagenda verschafft
werden.2 Zwar konnen auch die Regierungen selbst bzw. legitimierte Entscheidungs-
triiger yon sich aus Themen auf die Tagesordnung setzen, ohne daB sich diese vorher
auf der offentlichen, systemischen Agenda befunden haben. Doch der sicherste Weg,
daB ein Problemfeld auf die formale Regierungsagenda kommt, ist jener uber die
"systemic agenda of controversy" (Cobb/Elder 1972: 161). Der Eintritt in die formale
Regierungsagenda wird dabei insbesondere yon "pressure-groups", "Lobbies" und an-
deren Gemeinschaften vorbereitet. Diese versuchen, ihr Anliegen vor allem uber die
Massenmedien zu transportieren. Sie stellen somit die zentralen Akteure in dieser
Phase des Policy-Zyklusses dar. Dariiber hinaus bestimmen Regierungen - neben ihrer
eigenen Kompetenz zur Agendabildung - als weitere Akteure ganz wesentlich dariiber,
ob das Thema auf die formale Tagesordnung kommt, sowie uber den Zeitpunkt des
Eintritts.

Windhoff-H~ritier(1987)unterteiltden Policy-Zyklusmit der Problemdefinition,Agenda-
Gestaltung, Politikformulierung,Politik-Implementationund Politik-Terminierungoder
Neuformulierungin5Hauptphasen.Vgl.hierzuauchSchubert(1991:69ft).ZurAnwendung
der Policy-AnalyseimBereichder intemationalenPolltiksieheu.a. Hauser(1986:234)und
Nielebock(1989).

2 Cobb/Elder(1972: 85f)unterscheidenzwischeneiner "systemic"und einer "institutional
governmental,o~ formalagenda".Die systemische Agendabestehtaus "all issues,that ar~
co~onlr perceIvedbymembersof thepoliticalcommunityasmeritingpublicattentionand
as.mvolvmgmatters~ithin the ~egitimat.ejurisdictionof existinggovernmentalauthority".
Dlejon;uue Agendahmgegenwlrddefimertals das "setof itemsexplicitlyup for the active
andseriousconsiderationof authoritativedecision-makers".



Fur die folgende Untersuchung mu6 die urspriinglich fUrdie nationalstaatliche Ebene
entworfene Analyse der Agendabildung auf die intemationale Ebene ubertragen
werden. Es stellt sich dabei zuniichst die Frage: Existiert eine globale Agenda und
welches sind die Akteure, die sie festsetzen?

1m Zeitalter der "komplexen Interdependenz" (Keohane/Nye 1977) hat die klassische
Hierarchie von Problemfeldern in der Weltpolitik ihre Giiltigkeit verloren. Der
militiirischen Sicherheitsproblematik sind nicht liinger alle anderen Problemfelder
untergeordnet. Die Weltpolitik beinhaltet vielmehr eine gr06ere Anzahl yon Agenden,
die ihrerseits wiederum aus einer Vielzahl yon Problemfeldern bestehen. Diese
konkurrieren miteinander urn den Eintritt in die formale Agenda. Soroos (1986: 70f)
unterscheidet zwischen einer globalen, offentlichen Agenda und der formalen Agenda
der Generalversammlung der Vereinten Nationen und deren Sonderorganisationen. 1m
Lauf yon mehreren Jahrzehnten hat sich dabei neben verschiedenen Teil-Agenden
(Politik, Wirtschaft, Soziales, Ressourcen sowie Transport und Kommunikation) auch
eine globale Umweltagenda herausgebildet.

2.2.1. "Gatekeepers" UDd Merkmale VOD Issues
Die Anzahl vieler unterschiedlicher Problemfelder, die sich im gegenseitigen Kampf
urn den Zugang zur formalen Agenda befinden, lii6t ein System "Filter" oder "Ein-
laBmechanismen" entwickeln. Diese bestimmen, ob Problemfelder EinlaB in die
Agenda erhalten, denn die Tagesordnung ist nicht immer offen. Der "Kanal der poli-
tischen Vorhabenauswahl" (Bachrach/Baratz 1977: 95) wirkt als strukturelle EinlaB-
barriere. Easton (1965: 86) identifiziert zwei Typen struktureller Ordnungsfaktoren,
die den weiteren Zugang innerhalb dieses Kanals regeln. Einerseits erweisen sich die
schon erwiihnten Interessengruppen, Parteien, Regierungen usw. als Ordnungsfakto-
ren. Diese bewahren das jeweilige politische System davor, daB es mit politischen
Forderungen uberladen wird. Doch mussen diese "Handwerker der Macht" Gber aus-
~~ichendepolitische Ressourcen verfiigen, urn dem Anliegen "mittels Uberzeugen und
Uberreden, Drohung und Bargaining" (Windhoff-Heritier 1987: 70f) zum Status einer
wichtigen formalen Entscheidungsfrage verhelfen zu konnen. Ais ein weiterer regulie-
render Faktor konnen sich andererseits nach Easton (1965: 87f) kulturelle Normen
erweisen, die z.B. in politi scher, religioser oder sonstiger Form bestehen.

An verschiedenen Kontrollstellen dieses Kanals werden Problemfelder Uberpriifungs-
und Ausleseverfahren unterzogen. Sie konnen dabei am weiteren Fortkommen gehin-



dert werden oder auch in moglicherweise veriinderter Zusammensetzung auf dem Weg
dieser EinfahrtsstraBe fortfahren. Es existieren also "gatekeepers" (Easton 1965: 88),
die als Individuen oder Gruppen den Fortgang innerhalb des Kanals kontrollieren.3

Das weitere Schicksal innerhalb des Kanals hiingt damber hinaus ganz wesentlich yon
verschiedenen Merkmalsauspriigungen yon Problemfeldern ab. Cobb und Elder (1972:
112ft) nennen eine Reihe yon Bedingungen, die eine Ausdehnung yon Problemfeldern
begiinstigen und die vor allem auch mit der "Problemstruktu~" zusam~enhiingen.
Demnach ist die Chance, daB ein "issue" ein gro6eres Pubhkum errelCht, desto
grOBer,je (1) unklarer das betreffende Problemfeld definiert ist, je (2) gro6er dessen
soziale Bedeutung ist, je (3) weitreichender der Zeithorizont der langfristigen Aus-
wirkungen ist, je (4) geringer der technische Charakter ist und je (5) weniger ~riize-
denzfiille in der Vergangenheit bestanden. Fiir den Agendabildungsprozess der hler zu
behandelnden Problemfelder soIl damber hinaus noch als Kriterium (6) die Eindeutig-
keit des verfiigbaren Wissens eingeflihrt werden. Eine unklare Problemdefinition mag
zwar zuniichst die Widerstiinde yon Gruppen, die yon moglichen "Policy-Responses"
betroffen wiren, im Zaum halten. Doch ohne relativ eindeutige Beweise und Erkennt-
nisse iiber den Zustand der Ozonschicht, den Verschmutzungsgrad der Atmosphire,
die Ursachen der eingetretenen oder zukiinftigen Schiiden sowie iiber die moglichen
Folgen diirften beide Problemfelder wohl kaum auf die formale Agenda und in den
Gesichtskreis yon relevanten Entscheidungstriigem gelangt sein. Die Problemstruktur

,a bzw. der "technische Charakter" der Zerstorung der Ozonschicht diirfte indessen
leichter nachvollziehbar sein als jene iiu6erst komplexe Struktur der Klimaproblema-
tik. Als weiteres zusiitzliches Kriterium (7) flir die erfolgreiche "Politisierung" beider
Problemfelder auf der Agenda soIl der "Symbolgehalt" beider Issues angeflihrt
werden.4 Beide Giiter gehOren zu den okologischen Lebensgrundlagen der Mensch-
heit.

2.2.2. DieRolle kultureller Normen
Neben der Rolle yon "gatekeepers" und "issue"-Merkmalen geraten somit die kultu-
rellen Normen, die das Vorankommen yon Problemfeldern verhindern oder aber
beschleunigen konnen, ins Blickfeld der Analyse. Easton (1965: 99) weist den kultu-
rellen Normen die Hauptfunktion yon Ordnungsfaktoren im Auswahlkanal zu:

Nach Easton iiben diese "gatekeepers" mehrere Funktionen aus: " ... gatekeepers are not only
those who initiate a demand by first voicing it; the term also designates those w~ose actions,
once a demand is moving through the channels of the system, at some pomt have the
opportunity to determine its destiny" (Easton 1965: 88).

Wolf (1989: 219) vermutet, "daB die Internationalisierungsbereitschaft bei globalen Gemein-
schaftsgiitern mit dem Symbolgehalt eines Kontliktgegenstandes steigt". Diese Vermutung
11I6tsich bereits auf den Agendabildungsprozess iibertragen.



"The norms act as the operating rules according to which behavior in
the system is expected to take place. Which. wants get through .a~ de-
mands and which never assume this form will therefore be decIsIvely
influenced by the kind of cultural rules prevalent in the political sy-
stem" .

Der kulturelle Wertewandel hat vor allem in verschiedenen westlichen Industrieliin-
dem einen "Paradigmenwechsel" ausgelost, der die Ablosung des herrschenden
Wachstumsparadigmas ermoglichte.s Das Auftauchen neuer Paradigmen kiindigt sieh
gewissermaBen mit allmiihlichen Erosionserscheinungen eines bestehenden Weltbildes
an, wie Thomas Kuhn dies am Beispiel wissenschaftlicher Revolutionen beschrieben
hat.6 Dieses Weltbild geriit demnach durch das vorangehende Bewu6tsein einer
"Anomalie" in eine Krise, die schlie61ich Omitdem Auftreten eines neuen Paradigma-
Anwiirters und dem Streit iiber seine Anerkennung" endet (Kuhn 1988: 97). Die Krise
dieses Weltbildes ermoglicht die Entwicklung neuer Normen, in deren Folge auch
Problemfeldern der Eintritt in die formale Agenda erleiehtert werden kann.

2.2.3. DieRolle externer Faktoren
Problemfelder durchlaufen im Rahmen des Prozesses der Agendabildung "Karrieren ",
die ihre inhaltliche Zusammensetzung und Bedeutung sowohl auf der systemischen
wie auch auf der formalen Agenda jeweils veriindernd beeinflussen konnen. So
konnen auch exteme Faktoren den plotzlichen Anst06 flir einen Wandel der Agenda
und eine Forcierung bisher wenig oder nieht beachteter "issues" auslosen. Externe
Faktoren stellen in der Regel "Weltereignisse" dar, die zum Beispiel in Form yon Ka-
tastrophen (Natur- oder Umweltkatastrophen) eintreten.

Die Bedeutung yon Weltereignissen flir die Aufnahme yon globalen und regionalen
Umweltproblemen in die Tagesordnung kann mit einer Reihe yon Beispielen unter-
mauert werden. Die Reaktorkatastrophe yon Tschernobyl 1986 oder die Entdeckung
des Ozonlochs iiber der Antarktis im Jahr 1985 stellten beide jeweils plotzliehe
Katastrophen dar, die die Erfolgsaussichten fiir die Regimebildung in diesen Berei-
chen erheblich verbesserten (Young 1989b: 372). Spektakulire Tankerunfalle wie die
Havarie des Supertankers "Exxon Valdez" im Miirz 1989 ruckten gewissermaBen iiber

Kuhn (1988: 25) definiert den Begriff des "Paradigmas" aufgrund von zwei wesentlichen
Eigenschaften: "Ihre Leistung war neuanig genug, urn eine bestlindige Gruppe von Anhlin-
gern anzuziehen, die ihre Wissenschaft bisher auf andere Art betrieben hatten, und gleich-
zeitig war sie noch offen genug, urn der neuen Gruppe von Fachleuten aile moglichen unge-
losten Probleme zu stell en" [Hervorh. von mir).



Nacht altbekannte Themen wie die Meeresverschmutzung und die Folgen einer Olpest
wieder ins Zentrum der Aufmerksamkeit.7

In den "Risikogesellschaften" hat sich ein Typ der atomaren, okologischen, geneti-
schen und chemischen Gr06gefahren herausgebildet, der nicht nur das etablierte
Sicherheitsversprechen des Staates in Frage steIlt, sondem auch neue globale Aus-
ma6e annimmt (Beck 1988). Die Normalitiit unvermittelt eintretender Gr06kata-
strophen bildet fiir das Vorankommen yon okologischen Problemfeldern innerhalb des
Policy-Prozesses daher ein konstitutives Element.

Die folgende Analyse betrachtet den Policy-Zyklus nicht nur als einzelne voneinander
abgetrennte Phasen. Vielmehr wird davon ausgegangen, daB aIle Phasen des Policy-
Zyklusses dem Einflu6 der Offentlichkeit und der moglichen Thematisierung durch
Akteure unterliegen:

"Uber die Verlockung, mittels dieses Phasenmodells den Policy-Ablauf
siiuberlich zu ordnen, vergi6t man leicht, daB in der politischen Wirk-
lichkeit die einzelnen Stadien nicht klar unterschieden und deutlich
getrennt werden konnen. Zwar treten die Phasen tendenziell in der
Regel in der beschriebenen Abfolge auf, jedoch iiberschneiden sie sich
hiiufig und laufen teilweise parallel. Die komplexe Realitiit sperrt sich
im konkreten Fall gegeniiber einer eindeutigen phasenmaBigen Unter-
gliederung" (Windhoff-Heritier 1987: 66).

Durch "permanente Agendabildung" kann somit nicht nur am Beginn des Policy-
Zyklusses auf das Vorankommen eines Problemfelds Einflu6 genommen werden. Fiir
die folgende Analyse soIl daher auch der Versuch der "permanenten Agendabildung"
yon Akteuren untersucht werden, der sich parallel zu der jeweiligen Phase der
Bildung eines intemationalen Regimes in beiden Problemfeldern vollzieht. 8

Jedoch selbst fiir den Fall, daB der Politikentwicklungsproze6 die Aufnahme eines
Problems auf die formale Agenda zur Folge hat, bedeutet dies damit keineswegs, daB
dann auch schon entsprechende Entscheidungen zur Losung des Problems erwartet

Allein flir das Jahr 1989 wurden 13 gro6e Olkatastrophen notiert (Natur 1/1990: 71-77).

Zur Anwendbarkeit der Regimetheorie im Bereich der global en Umweltpolitik siehe List/Ritt-
berger (1992).



werden konnen. Dies veranschaulicht deutlich ein Blick auf die nachstehend betrach-
tete Politik in den beiden hier behandelten Problemfeldem. Deren Vorankommen ist
innerhalb des Policy-Zyklusses unterschiedlich weit fortgeschritten. So verharrte die
Problematik der globalen Klimaiinderungen jahrelang im Bereich der "nondecisions" .
Bachrach und Baratz (1963: 64) haben das Phiinomen der "Nicht-Entscheidungs-
situation" folgenderma6en skizziert:

"When the dominant values, the accepted rules of the game, the existing
power relations among groups, and the instruments in force, singly or
in combination effectively prevent certain grievances from developing
into full-fledged issues which call for decisions, it can be said, that a
nondecision-making situation exists" .

Nicht-Entscheidungen werden auch als Mittel verstanden, urn in spiiteren Phasen des
politischen Prozesses die administrative Durchfiihrung einer veriinderten Wertealloka-
tion zu verstiimmeln oder den Zugang zu relevanten Entscheidungsprozessen zu ver-
hindem. Die Unterdriickung oder Vereitelung einer "latenten" oder "manifesten"
Bedrohung, die zu einer Nicht-Entscheidung fiihrt, kann dabei zum Beispiel in Form
yon "Gewalt" , Ausiibung yon "Macht" oder durch die "Mobilisierung", "Umgestal-
tung" oder "Verstiirkung bestehender Vorurteile" erfolgen (Bachrach/Baratz 1977:

48ft).

2.5. Staatliche und nicht-staatliche Akteure -
Thematisierungsmacht als "soft power"

2.5.1. Umweltau8enpolitik
Durch die okologische, wirtschaftliche und soziale Interdependenz der Welt riicken
die Vielfalt der Ziele bzw. des Machtpotentials der Staaten innerhalb einzelner "issue-
areas" vermehrt ins Blickfeld (Keohane/N ye 1977: 31). Die iiberschiitzte Reichweite
supranationaler Ansiitze in den sechziger und siebziger Jahren hat einen "Mythos der
Uberwindung der Nationalstaaten" hervorgebracht, dem entging, daB diese zur
Bildung yon kooperativen Konfliktregelungsstrukturen und zur Bekriiftigung der Rolle
der Nationalstaaten flihig waren (Wolf 1989: 207).

Vor dem Hintergrund grenziiberschreitender und globaler Umweltprobleme gilt zwar
nur noch die beschriinkte territoriale Souveriinitiit der Nationalstaaten. Die inter-
nationale Umweltpolitik laBt sich indessen gerade iiber das Handeln der betreffenden
Nationalstaaten beeinflussen. Eine aktive "Umwelt-Au6enpolitik" wird dabei ins-
besondere von jenen Staaten betrieben, in denen Umweltprobleme einen hohen
Stellenwert auf der Rangliste der innenpolitischen Agenda besitzen (Prittwitz 1984:
24).



Nicht nur im klassischen Sinne miichtige Staaten verfiigen uber die Fiihigkeit, einem
Problemfeld zu einem Status auf der globalen Agenda zu verhelfen. Der veriinderte
Charakter der Weltpolitik spiegelt sich unter anderem auch darin wieder, daB neben
der klassischen "hard command power" neue Formen der "soft cooptive power"
existieren, die z.B. in der spezifischen Anziehungskraft yon politischen Zielen oder
kulturellen Normen eines Staates begriindet sein konnen (Nye 1990: 31f). Auch kleine
Staaten verfiigen somit durch ihre "soft power resources" uber die Macht, Problem-
felder auf die internationale Tagesordnung zu setzen.

2.5.2. SubsystemischeFaktoren
Weil die Grenze zwischen Innen- und Au6enpolitik verschwimmt, konnen Gruppen
innerhalb yon Nationalstaaten "politicize issues and force more issues once considered
domestic onto the interstate agenda" (Keohane/Nye 1977: 33). Die Politisierung eines
Problemfelds ist dabei durch eine Vielzahl yon Akteuren moglich. Das yon Hag-
gard/Simmons (1987: 513) geiiu6erte Postulat, das Zustandekommen internationaler
Kooperation nicht nur als Produkt der Staatenbeziehungen zu betrachten, "but of the
interaction between domestic and international games and coalitions that span national
boundaries" verweist auf den Umstand, daB die EinfluBmoglichkeiten nationaler und
transnationaler Akteure bzw. Akteursgruppen auf internationaler Ebene stetig zu-
genommen hat.

Die Beantwortung der Frage, warum Nationalstaaten sich am globalen Agendabil-
dungsprozeB beteiligen, weist indessen inbesondere in den Bereich "kognitiver"
Erklirungen9• Es liegt die Vermutung nabe, daB in den Nationalstaaten innerhalb der
hier behandelten "issues" ein ProzeB des "okologischen Lernens" stattgefunden hat
bzw. noch weiter stattfindet - analog dem yon Nye (1987) identifizierten ProzeB des
"nuclear learning" zwischen den USA und der Sowjetunion. Die subsystemische
Perspektive hat sich somit einerseits auf jene Akteure zu konzentrieren, die diesen
LernprozeB angesto6en oder ausgelost haben, insbesondere auf die "scientific commu-
nity" und mit ihr verbiindete Gruppen in den internationalen Organisationen sowie in
nationalen Biirokratien. Andererseits darf nicht iibersehen werden, daB auf der
subsystemischen Ebene neben begiinstigenden auch restriktive Faktoren wirken. In
diesem Fall wirkt die Verhinderungsmacht einer "Veto-Lobby", der es im Bereich der
nationalen und internationalen Umweltpolitik bisher oftmals sehr erfolgreieh gelungen
ist, gesetzliche MaBnabmen mit einschneidenden Belastungen flir verschiedene
nationale Industriezweige zu verhindern oder zu verzogern.



Wissenschaftler und Wissenschaftlerinnen erfahren in der internationalen Politik eine
zunehmend bedeutsamere Rolle. Immer mehr Problemfelder werden durch das
Fachwissen einzelner Individuen bzw. Gruppen gepriigt, die durch die Herstellung
eines besonderen gemeinsamen Wissens auch einen besonderen EinfluB auf zukiinftige
Entwicklungen dieser issues ausuben.IO Auch flir den Bereich der nationalen und
internationalen Umweltpolitik ist den Wissenschaftlern (und dabei besonders den
Naturwissenschaftlern) - ihnlich wie in anderen Problemfeldern mit spezifisch techni-
scher Dimension - eine verstiirkte Thematisierungsmacht zugefallen.
Peter M. Haas (1989, 1990) hat in seiner Untersuchung iiber die Bildung des Regimes
zur Mittelmeerreinhaltung im Rahmen des "Mediterranean Action Plan" (Med Plan)
die Existenz und entscheidende Bedeutung der "epistemic community" flir dieses
Problemfcfd empirisch nachgewiesen.1I Dieser transnationalen Allianz gelang es, die
betroffenen nationalen Regierungen der Anrainerstaaten zur Unterstiitzung des "Med
Plans" zur Mittelmeerreinhaltung zu veranlassen.

Das Verhalten der Nationalstaaten kann deshalb flir die Agendabildung und auch flir
die weiteren Phasen des Policy-Zyklusses nieht nur mit der Variablen der "Macht"
erklirt werden. Ais neue Variable tritt das "Wissen" hinzu (E.B. Haas 1990). Regie-
rungen durchlaufen dabei einen "LernprozeB", derdurch das Wechselspiel verschiede-
ner "pressure groups" aus dem Umweltsektor wesentlich miterzeugt wird.

Auch flir die Ebene des internationalen Systems stellt sich somit die Frage nach den
Moglichkeiten und Formen des Einflusses yon Fachwissenschaftlern auf die Politik.
Wissenschaftler erringen durch ihr Wissenschaftshandeln Definitionsgewalt, die "die
Verwissenschaftlichung der Gesellschaft zu einem historischen Entwicklungsmuster
machen" (Krohn/Kiippers 1989: 106).

Die Bildung des Regimes zur Ostseereinhaltung wurde nach List (1991) - neben anderen
Faktoren - auch durch transnationale Kontakte zwischen Wissenschaftlern die der Gewin-
n~ng un~ international en Verbreitung von Information dienten, ermoglicht.' Solche Kontakte
dlenten Insbesondere der gemeinsamen Definition des Umweltproblems (List 1991: 1%).



3.1. Die organisatorischen Grundlagen und die Erarbeitung des
Konsens-Wissens

1m Jahre 1974 wurde yon den beiden amerikanischen Wissenschaftlern Molina und
Rowland erstmals davor gewarnt, daB die Ozonschicht durch die Emission yon
FCKW zerstort werden konnte (Molina/Rowland 1974: 810-812). Diese naturwissen-
schaftliche Theorie wurde nicht nur innerhalb der "scientific community", sondern
auch rasch in der Offentlichkeit verschiedener Under aufgenommen. In der Folgezeit
wurde das verfiigbare Wissen iiber die Ursachen unddas AusmaB der Ozonzerstorung
durch intensive Forschungsanstrengungen auf nationaler und globaler Ebene ent-
scheidend vergro6ert. Schon seit dem Internationalen Geophysikalischen Jahr 1957/58
wurde weltweit mit dem Aufbau eines MeBnetzes des Gesamtozons an Bodenstationen
in der Antarktis begonnen (Deutscher Bundestag 1988: 105).

Eine wichtige Rolle in der Koordinierung der weltweiten Ozonforschung spielten
UNEP und die WMO. Seit dem Jahre 1966 hat die WMO mit dem "Global Ozone
Observing System" ein globales Beobachtungsnetz errichtet, das grundlegende Daten
iiber Veriinderungen in der stratosphiirischen Ozonschicht erbracht hat. Seit Mitte der
siebziger Jahre nahm das UN-Umweltprogramm bei der Koordinierung und Katalyse
der Forschungsanstrengungen auf globaler Ebene - neben der WMO - ebenfalls eine
zentrale Rolle ein. Dabei wurde UNEP durch eine groBe Anzahl yon weiteren staatli-
chen und nicht-staatlichen Organisationen auf nationaler und internationaler Ebene
unterstiitzt.

Den Ausgangspunkt der koordinierenden Rolle yon UNEP in diesem Problemfeld
bildete eine internationale Expertentagung, die im April 1977 in Washington abgehal-
ten wurde (Deutscher Bundestag 1988: 195). Aus der Washingtoner Konferenz ging
der yon UNEP initiierte "World Plan of Action on the Ozone Layer" hervor, in dem
UNEP eine wichtige Rolle zur Koordinierung und Katalyse der weltweiten Ozonfor-
schung zuerkannt wurde. Zur Umsetzung und Dberwachung dieses Planes wurde
durch das UNEP Governing Council noch im Mai 1977 das "Co-ordinating Commit-
tee on the Ozone Layer" (CCOL) ins Leben gerufen.

Schon auf einer Regierungskonferenz, die im Dezember 1978 in Miinchen stattfand,
wurde den Regierungen "trotz bestehender Unsicherheiten" iiber den Forschungsstand
empfohlen, den Einsatz yon FCKW in Spraydosen zu reduzieren (Deutscher Bundes-
tag 1988: 198). Die erste Weltklimakonferenz, die im Jahre 1979 in Genf stattfand,
verabschiedete unter dem Dach des "Weltklimaprogramms" auch das yon UNEP



durchgefiihrte "World Climate Impact Studies Programme" (WCIP) (Boehme 1989:
186). In Zusammenarbeit mit nationalen Forschungseinrichtungen und mit der WMO
konnte das UN-Umweltprogramm mit dem WCIP in den achtziger Jahren eine
gro6ere Anzahl wichtiger Forschungen iiber die Auswirkungen der Treibhausgase auf
das globale Klima und die Ozonschicht publizieren (United Nations 1989: 804f).

1m April 1980 rief das "Governing Council" yon UNEP die Regierungen zur Redu-
zierung des Verbrauchs und der Produktion yon FCKW auf. Mit der Einrichtung der
"ad-hoc-Arbeitsgruppe" zur Ausarbeitung einer globalen Rahmenkonvention zum
Schutz der Ozonschicht im Jahre 1981 (Ad Hoc Working Group of Legal and Techni-
cal Experts) war die erste Phase des Agendabildungsprozesses abgeschlossen. 1m
Laufe yon wenigen Jahren war es UNEP als Vorreiter gelungen, dem Problemfeld
nicht nur den Eintritt in die formale globale Agenda zu ermoglichen. In Zusammen-
arbeit mit der WMO und anderen UN-Sonderorganisationen, dem ICSU (International
Council of Scientific Unions) und weiteren nationalen und internationalen Forschungs-
einrichtungen wurde bereits Anfang der achtziger Jahre versucht, einen Konsens iiber
die Grundlagen und Ursachen der Zerstorung der Ozonschicht zu erzielen.

In oftmals enger Zusammenarbeit mit UNEP und der WMO wurden auch in ver-
schiedeiten Nationalstaaten weitere Anstrengungen unternommen, urn das Wissen iiber
den Zustand der Ozonschicht zu erweitern. Damit konnten auch jene MeBergebnisse
widerlegt werden, die im Jahre 1982/83 die Aussage iiber den Ozonabbau in der
Stratosphiire erheblich relativierten.12 Unter den Nationalstaaten wirkten die USA
schon seit den sechziger Jahren als Zentrum bei der wissenschaftlichen Erforschung
der Ozonschicht. Mit den NASA-Satelliten Nimbus-4 und Nimbus-7 der USA wurden
die Bodenmessungen des Ozons seit Ende der sechziger Jahre ergiinzt (Simpson 1987:
434). Das MeBgeriit TOMS (Total Ozone Mapping Spectrometer) des Satelliten
Nimbus-7 registrierte seit dem Jahre 1979 jiihrlich in den Monaten September und
Oktober eine Abnahme des stratosphiirischen Ozons iiber der Siidpolarregion. Doch
diese wurden bis zum Bekanntwerden des antarktischen Ozonlochs im Jahr 1985 als
Fehlmessungen interpretiert.

Mit dem Bericht "Atmospheric Ozone" haben die WMO und UNEP 1986 gemeinsam
mit der NASA und weiteren Organisationen eine Bestandsaufnahme der Ozonfor-

12 Als neue wissensehaftliche Studien Anfang der aehtziger Jahre die Hypothese des Ozon-
abbaus in der Stratosphare erheblieh absehwaehten, war es nieht zuletzt UNEP, das die
Ozonfrage am Leben erhielt: "It is no exaggeration to state that it was UNEP that kept the
ozone issue alive at this stage" (Benedick 1991: 42).



schung vorgelegt (WMO 1986), die bis dahin als umfangreichste Abhandlung iiber
den Zustand der stratosphiirischen Ozonschicht gelten konnte. Als Reaktion auf die
Entdeckung des antarktischen Ozonlochs erfolgte dariiber hinaus eine Uberpriifung
und Neubewertung von langjiihrigen Ozonme8reihen durch das 1986 eingesetzte
"Ozone Trends Panel" (OTP). Dieses Gremium, dem mehr als hundert Wissenschaft-
ler angehorten, wurde von der NASA in Zusammenarbeit mit anderen US-Behorden,
der WMO und UNEP gegriindet. In seinem im Friihjahr 1988 vorgelegten Bericht hat
das OTP festgestellt, daB neben der Abnahme der Ozonschicht iiber der Antarktis
auch global alarmierende Abnahmen der Ozonschicht stattfinden (Deutscher Bundes-
tag 1988: 24).

Seit dem Abschlu8 des Montrealer Ozonprotokolls im September 1987 hat die "scien-
tific community" versucht, die Staaten zum Beitritt zu diesem Protokoll zu ermuntem
und gleichzeitig eine Verschiirfung des Protokolls zu erreichen. Hierzu wurde mit den
weichen Formen der Aufkliirungsarbeit eine ganze Anzahl iiu8erst offentlichkeits-
wirksamer intemationaler Konferenzen organisiert, die auch von den Medien stark
beachtet wurden. Diese Konferenzen fanden unter der Schirmherrschaft von UNEP
und dem jeweiligen Gastland statt. Neben einer gro8en Anzahl von Teilnehmerstaaten
waren auf diesen Konferenzen auch weitere UN-Sonderorganisationen, der ICSU,
zusiitzliche Vertreter von Forschungsinstituten und Verbiinden sowie Umweltschutz-
organisationen vertreten. Auf der Mehrzahl dieser Klimakonferenzen wurden die
beiden Problemfelder "Ozonloch" und "Treibhauseffekt" miteinander verkniipft.

Auf der Klimakonferenz in Toronto im Juni 1988 wurden die Nationalstaaten aufge-
fordert, das Protokoll zu ratifizieren und "zusiitzliche MaBnahmen" zu ergreifen, urn
eine Begrenzung der noch nicht durch das Protokoll geregelten Stoffe zu erreichen
(WMO/UNEP 1989: 292). Mit dem Ziel der weiteren Bewu8tseinsbildung organisier-
te UNEP im Oktober 1988 die Klimakonferenz in Den Haag. Die Regierungen
wurden dort von UNEP-Direktor Mostafa Tolba aufgefordert, das Montrealer Proto-
koll sofort zu verschiirfen und die FCKW-Produktion urn 85 Prozent zu reduzieren
(Siiddeutsche Zeitung, 20. Oktober 1988). Fiir die Hamburger Klimakonferenz im
November 1988 waren deshalb genauere Forderungen nach einer weiteren Reduktion
der weltweiten FCKW -Produktion erwartet worden. Doch die Hamburger Abschlu8-
erkliirung enthielt keine Zahlen iiber mogliche weitere Reduktionsquoten und Zeithori-
zonte, wie sie selbst von vielen in Hamburg anwesenden Wissenschaftlem gefordert
worden waren.

Auf der Londoner "Konferenz zur Rettung der Ozonschicht" wurde im Miirz 1989 ein
erster Schritt zur Verschiirfung des Montrealer Protokolls erreicht. Auch diese
Konferenz war dazu bestimmt, "Politiker, Wissenschaftler und Industrielle zur



gemeinsamen Erorterung des komplexen Problems zusammenzubringen" (Neue
Ziircher Zeitung, 7. Miirz 1989). In der Schlu8erkliirung forderten die Delegierten
aus 123 Uindem einen "totalen Stopp" der Produktion und des Verbrauchs der
FCKW. Die Festlegung auf einen genauen Zeitpunkt blieb aber aus. Erst auf dem
ersten Folgetreffen der Vertragsstaaten des Montrealer Protokolls erzielten diese im
Mai 1989 in Helsinki einen Durchbruch. In der Deklaration von Helsinki, die aller-
dings rechtlich noch nicht bindend war, erkliirten die 81 Unterzeichnertstaaten, daB
sie ab dem Jahre 2000 ganz auf die Produktion und den Verbrauch aller im Mon-
trealer Protokoll geregelten FCKW verzichten wollen (UNEP I OzL. Pro. IlL. 11Appen-
dix I).

In einer wichtigen Phase des Policy-Prozesses wurde das Problemfeld durch ein
"Weltereignis" ins Zentrum der Aufmerksamkeit der Weltoffentlichkeit geriickt.
Schon im Jahre 1984 hatten japanische Wissenschaftler iiber Ozonverluste in der
Stratosphiire der Antarktis berichtet. Britische Wissenschaftler des "British Arctic
Survey" machten dann die Offentlichkeit im Jahr 1985 auf das antarktische Ozonloch
aufmerksam, dessen Entstehung diese mit langjiihrigen Messungen an der britischen
Antarktisstation Halley Bay nachweisen konnten (Deutscher Bundestag 1988: 116).

Die Nachricht von der Existenz und Ausbreitung des Ozonlochs stellte ein geradezu
schockartiges Ereignis dar, das zudem im Zweijahresrhythmus mit neuen Meldungen
iiber eine weitere Vergr08erung des Ozonlochs wiederkehrte (Grie8hammer 1989:
13). Hinzu kamen Meldungen iiber - allerdings geringere - Ozonabnahmen iiber der
Arktis, die das Bewu8tsein einer heraufziehenden schleichenden Katastrophe ver-
gro8erten. Die Entdeckung des Ozonlochs und die in den Folgejahren zusiitzlich
publizierten Erkenntnisse wirkten als Krisenmeldungen, die nicht nur die Offentlich-
keit besonders in jenen Uindem aufriittelte, die dem Problem bisher noch wenig
Aufmerksamkeit gewidmet hatten. Vor allem in einer spiiteren Phase nach dem
Abschlu8 des Montrealer Protokolls 1987 beeinflu8ten sie auch den weiteren Ver-
handlungsproze8 zur globalen Reduzierung von FCKW und Halonen. Die globale
Gro6katastrophe des antarktischen Ozonlochs erOffnete somit ein "Fenster der [giin-
stigen) Gelegenheit" (Young 1989a: 229), urn die globale Agendabildung und den
Verhandlungsproze6 zu forcieren.

Dies gilt insbesondere flir die neuere Entwicklung, die mit der Deklaration von
Helsinki vom Mai 1989 einsetzte. Die Nachrichten iiber das antarktische Ozonloch
und die globale Ozonabnahme verliehen der Ozonschicht einen hohen Symbolgehalt
und riickten das Thema gewissermaBen in den Mittelpunkt des Weltinteresses.



Eine Reihe von einseitigen Einschriinkungen bei der HersteHung und dem Verbrauch
von FCKW, die in erster Linie deren Verwendung in Spraydosen betrafen, wurde
bereits Ende der siebziger sowie in den achtziger Jahren ergriffen. Dies geschah vor
aHem in solchen Staaten, in denen die Problematik einen wichtigen Rang auf der
nationalen Agenda einnahm. Eine Vorreiterrolle spielten hierbei die USA. Die
amerikanische Umweltbehorde EPA verbot im Jahre 1978 den Einsatz von FCKW in
Spraydosen (Simpson 1987: 436). Bis zum Abschlu6 der Wiener Konvention 1985
wurden iihnliche Schritte z.B. auch von Schweden (1979), Kanada (1980), Australien
(1983) und Diinemark (1984) untemommen (Deutscher Bundestag 1988: 257-265).
Gemeinsam mit den USA bildeten Finnland, Kanada, Norwegen, Schweden und die
Schweiz wiihrend des Verhandlungsprozesses zur Wiener Konvention vom 22. Man
1985 die sogenannte "Toronto-Gruppe". Mit verschiedenen Vorschliigen wiihrend der
Verhandlungen verfolgte die "Toronto-Gruppe" das Ziel einer weiteren globalen
Reduzierung der Produktion und des Verbrauchs der FCKW.

3.4. Erste nationale und supranationale Ma8nahmen
bis Mitte der achtziger Jahre

1m Gegensatz zur "Toronto-Gruppe" verfolgte die Europiiische Gemeinschaft eine
langsamere und iiber viele Jahre hinweg auch deutlich zuriickhaltendere Position
hinsichtlich der Reduzierung von FCKW. In der Bundesrepublik schlo6 der damals
zustandige Bundesminister des Innem 1977 eine freiwillige Ubereinkunft mit der
chemischen Industrie ab, die eine Reduzierung des FCKW-Einsatzes in Aerosolen urn
30 % bis zum Jahr 1979 erbrachte. Die EG iibemahm dieses Reduktionsziel mit einer
Ratsentscheidung vom 26. Man 1980. In dieser wurden die Mitgliedsstaaten zu der
sofortigen Zusicherung verpflichtet, daB die jeweilige nationale Produktion von F-l1
und F-12 nicht erhoht wird. Zum Ende des Jahres 1981 sollte wie in der Bundes-
republik eine 30%-ige Reduzierung des FCKW-Einsatzes in Aerosolen erzielt werden.
Dieser MaBnahme schlo6 sich auch Japan an. Eine weitere EG-Ratsentscheidung vom
15. November 1982 bestiitigte den Beschlu6 vom Miirz 1980 und unterbreitete dem
Ministerrat neue wissenschaftliche Daten. Diese deuteten auf einen angeblich erheb-
lich niedrigeren Schwund der Ozonschicht hin als bis dahin beflirchtet worden war.

Auf diese abgeschwiichten ModeHvoraussagen der Wissenschaft reagierte die EG-
Kommission am 31. Mai 1983 mit der Auffassung, daB somit zusiitzliche MaBnahmen
zu einer weiteren Einschriinkung des FCKW-Einsatzes und der FCKW-Produktion
vorliiufig nicht erforderlich seien (BMU 1988: 2). Die EG-Politik beschriinkte sich
dabei zuniichst nur auf die Verabschiedung von Verhaltenskodizes, mit denen sich
verschiedene Industriezweige zu einer Verminderung des Einsatzes von F-ll und F-12
in verschiedenen Anwendungsbereichen verpflichteten.



Bis zum Jahr 1986 waren die EG-Mitgliedsstaaten mehrheitlich der Auffassung, "daB
die bisherigen EG-MaBnahmen einen grundlegend gesunden politischen Rahmen
darstellen" (BMU 1988: 6). Da insbesondere Frankreich und Gro6britannien als
wichtige Produktionsliinder von FCKW jahrelang eine Veto-Koalition bildeten, mu6te
die Harmonisierung der FCKW-Politik der EG somit iiber viele Jahre hinweg auf dem
kleinsten gemeinsamen Nenner erfolgen (Jachtenfuchs 1990: 275). Erst als auch in
diesen Uindem die Problematik eine verstiirkte Aufmerksamkeit in der Offentlichkeit
erfuhr, sahen sich die Bremserliinder innerhalb der EG zu einer politischen Kurs-
korrektur gezwungen.

Der Umweltlobby gelang es in verschiedenen Hauptproduktionsliindern von FCKW
wiihrend der achtziger Jahre zunehmend, sich gegen die wirtschaftlichen Gro6inter-
essen und die nationalen Regierungen zu behaupten. In den USA hat der Druck
verschiedener Umweltgruppen auf die US-Administration bereits seit den siebziger
Jahren in dieser Frage stlindig zugenommen. Verbraucherverbiinde und Umwelt-
gruppen iibten teilweise erheblichen politischen Druck auf die US-Regierung und den
US-Kongre6 aus, urn eine Reduzierung und ein Verbot des Einsatzes von FCKW zu
erreichen (Simpson 1987: 461). Das von der US-Umweltbehorde EPA seit 1980 ange-
strebte Ziel einer gradueHen Reduzierung der gesamten FCKW-Produktion der USA
scheiterte jedoch in den Folgejahren. Dies lag vor aHem an den Entwarnungsthesen,
die in den Jahren 1982/83 geliu6ert wurdcn (Miller/Mintzer 1986: 21). Die groBen
FCKW-Produzenten - wie etwa die Chemiefirma Du Pont in den USA - gaben zudem
zuniichst vor, die Entwicklung von Ersatzstoffen erweise sich vor dem Hintergrund
des unsicheren Forschungsstands als unwirtschaftlich.

Der Druck der Umweltgruppen, die in dieser Frage auch von US-Wissenschaftlem
unterstiitzt wurden, hat aber letztlich dazu beigetragen, daB die weItweit gro6ten
FCKW-HersteHer wie etwa die US-Firma Du Pont oder die britische Imperial Chemi-
cal Industries (lCI) sich zunehmend auf die Produktion von Ersatzstoffen konzentrier-
ten (pollock Shea 1989: 32). Allerdings gelang es der europiiischen Chemieindustrie
iiber viele Jahre hinweg durch ihre engen Verbindungen zu nationalen Regierungen
und zur EG-Kommission, entsprechende MaBnahmen zur Reduzierung von FCKW zu
verhindern, abzuschwiichen oder zumindest zu verzogern:

"~or their part, the primary objectives of European companies, exem-
plIfied by France's Atochem, Britain's Imperial Chemical Industries
Italy's Montefluos, and West Germany's Hoechst, were to preserv;
market dominance and to avoid for as long as possible the costs of
switching to alternative products" (Benedick 1991: 33).



Bei den europiiischen Chemiefirmen zeichnete sich indessen ein "Trendwechsel" ab,
da diese sich immer mehr auf mogliche globale MaBnahmen zur FCKW-Reduzierung
einstellen muJ3ten (Prittwitz 1989: 238). Auch die bundesdeutsche FCKW-Industrie
hat sich nach anflinglichem Zogern dieser Entwicklung angeschlossen. Der oVerhand
der Deutschen Chemischen Industrie" kam im Jahr 1989 zu der Prognose:

"Die bisher erzielten Forschritte in der Substitution vollhalogenierter
FCKW und der Stand der internationalen Diskussionen berechtigen zu
der Hoffnung, daB das FCKW-Problem zur Jahrtausendwende gelost
sein konnte" (Verhand der Deutschen Chemischen Industrie 1989: 11).

In den achtziger Jahren beschiiftigte die Problematik auch in wiederholtem MaBe die
nationalen Parlamente. In mehreren Gesetzesvorschliigen des amerikanischen Kon-
gresses wurde eine weitreichende Reduzierung der FCKW-Produktion gefordert
(Lobos 1987: 98 und Benedick 1991: 61f). Der Deutsche Bundestag verlangte im
Rahmen der yon ihm eingesetzten Enquetekommission wiederholt MaBnahmen zur
Reduzierung der FCKW, die weit iiber das Montrealer Ozonprotokoll hinausgehen.13
Eine starke Politisierung des FCKW-Themas erfolgte in der Bundesrepublik durch
verschiedene Umweltverbiinde wie Greenpeace, Robin Wood, den Bund flir Umwelt
und Naturschutz sowie durch die Parteien. Auch die Wissenschaftler haben mit offent-
lichen Warnungen an der stiindigen Agendabildung des Ozonproblems mitgewirkt. 1m
Herbst 1987 schiitzte die deutsche Max-Planck-Gesellschaft das Montrealer Ozon-
protokoll als eine "Sterhehilfe" flir die Ozonschicht ein (Der Spiegel 49/1987: 273).

Auch in GroJ3britannien hat der wachsende innenpolitische Druck in der zweiten
Hiilfte der achtziger Jahre dazu beigetragen, daB die britische Regierung eine Kurs-
korrektur in dieser Frage vornahm. Wiihrend sich die britische Premierministerin
Margaret Thatcher auf der Londoner Ozonkonferenz im Miirz 1989 noch flir freiwil-
lige MaBnahmen der Produzenten und Konsumenten aussprach, forderte der britische
Thronfolger Prinz Charles gesetzliche MaBnahmen und Verbote. Auf der Londoner
Konferenz 1989 bescheinigte er den "Umweltschiitzern", und "griinen Lobby-
Gruppen, durch ihren Einsatz die Nation erst aufgeweckt zu haben" (Frankfurter
Rundschau, 8. Miirz 1989).

13 Einerseits forderte der Deutsche Bundestag eine Erhllhung der Reduktionsquoten und eine
Verkiirzung der Fristen fiir die Reduktion von verschiedenen FCKW. Zudem wurde auch die
Einbeziehung der bisher im Montrealer Protokoll nieht geregelten Substanzen gefordert wie
etwa Tetrachlorkohlenstoff, Methylchloroform und H-FCKW (Deutscher Bundestag D~ck-
sache 11/8166: 2) ,



Die unterschiedlichen nationalen Positionen zu einer moglichen FCKW-Reduzierung
spiegelten sich auch in den verschiedenen Phasen des Verhandlungsprozesses wider.
Unter dem Dach yon UNEP wurde in der "Ad Hoc Working Group of Legal and
Technical Experts" Ende des Jahres 1981 mit Verhandlungen begonnen, die eine
globale Rahmenkonvention zum Schutz der Ozonschicht zum Ziel hatten (Rummel-
Bulska 1986: 283). Wiihrend der Verhandlungen zeigte sich, daB die Haltung der
Staaten zu einer moglichen Reduktion yon FCKW stark yom jeweiligen Gewicht
dieser Frage auf der innenpolitischen Tagesordnung dieser Staaten abhing.

Die nordischen Staaten (Schweden, Finnland, Norwegen), die USA und Kanada
spielten yon Verhandlungsbeginn an eine sehr aktive Rolle. Die Staaten der sogenann-
ten "Toronto-Gruppe" unterbreiteten wiihrend des Verhandlungsprozesses mehrere
weitreichende Vorschliige flir eine Konvention zum Schutz der Ozonschicht und flir
weitgehende Reduktionen yon FCKW. Sie wurden dabei yon weiteren Liindern wie
etwa der Schweiz, Diinemark, Osterreich, Niederlande und Australien unterstiitzt. Ein
schadstoffspezifisches Protokoll scheiterte jedoch zu diesem Zeitpunkt am Widerstand
einer starken Bremserkoalition, die sich aus den wichtigsten EG-Staaten und Japan
zusammensetzte (Lang 1988: 108). Innerhalb der EG hielten besonders Frankreich
und GroJ3britannien (teilweise auch Italien) ein Abkommen, das bindende Reduktions-
schritte vorsah, flir verfriiht.

Die Blockadesituation zwischen der "Toronto-Gruppe" und der Bremsergruppe verhin-
derte somit bis Mitte der achtziger Jahre den AbschluJ3einer globalen Konvention, die
auch die Reduzierung yon FCKW beinhaltet hiitte. Der AbschluJ3 der Wiener Kon-
vention yom 22. Miirz 1985 stellte deshalb eine vorliiufige KompromiJ3lOsung auf
minimaler Ebene dar, in der keine konkreten Reduktionsschritte vorgesehen waren.
Jene chemischen Substanzen, die die Ozonschicht schiidigen, werden im eigentlichen
Vertragstext iiberhaupt nicht erwiihnt. Sie werden vielmehr nur in einem der Konven-
tion angegliederten "Annex" als chemische Stoffe aufgeflihrt, yon denen "angenom-
men" wird, "daB sie die Fiihigkeit haben, die chemischen und physikalischen Eigen-
schaften der Ozonschicht zu veriindern" (Wiener Ubereinkommen zum Schutz der
Ozonschicht yom 22. Miirz 1985). In Artikel 2 der Konvention verpflichten sich die
Vertragsstaaten nur, "geeignete MaBnahmen" zu treffen, "urn die menschliche Um-
welt vor schiidlichen Auswirkungen zu schiitzen, die durch menschliche Tiitigkeiten,
welche die Ozonschicht veriindern oder wahrscheinlich veriindern, verursacht werden
oder wahrscheinlich verursacht werden". Der eigentliche Vertragszweck der Wiener
Konvention bestand somit vor allem darin, den Informationsaustausch zwischen den
Staaten zu stiirken, die Erforschung der Ozonschicht zu forderen sowie die Koopera-



tion zwischen den Nationalstaaten zu institutionalisieren, wie dies in Artikel 2 (2) des
Ubereinkommens festgelegt und in den Artikeln 3 bis 5 prlizisiert wurde. Eine
Konferenz der Vertragsparteien (Artikel 6) und ein Sekretariat (Artikel 7) stellen
dabei den organisatorisch-institutionellen Rahmen der Konvention dar (Brunnee 1988:
317f).

Trotz weiterhin bestehender Bedenken einiger EG-Staaten gelang es in der Verhand-
lungsphase 1986/87, den wissenschaftlichen Konsens iiber die Ursachen der Zer-
storung der Ozonschicht zu vergro6ern. Nach liingerem Tauziehen wurde ein erster
Durchbruch zur globalen Reduzierung der wichtigsten FCKW erzielt. Das erste glo-
bale Protokoll zur Reduzierung yon FCKW wurde am 16. September 1987 yon 24
Staaten und der Europiiischen Gemeinschaft in Montreal unterzeichnet. Darin war fUr
die vollhalogenierten FCKW F-ll, F-12, F-I13, F-1l4 und F-1l5 ein dreistufiges
Reduktionsszenario vorgesehen, das eine Gesamtverminderung dieser Stoffe urn 50%
vorsah. Der Verbrauch der Halone 1211, 1301 und 2402 sollte ab 1992 auf dem
Stand des Jahres 1986 eingeforen werden. Ein auf "Abschottung bedachtes Handels-
regime" (Lang 1988: 107) regelt in Artikel 4 des Montrealer Protokolls, daB der
Import der geregelten Substanzen aus Staaten, die nicht Mitglied des Protokolls sind,
ein Jahr nach dessen Inkrafttreten verboten ist. Ab 1993 diirfen diese Substanzen auch
nicht mehr in solche Liinder exportiert werden (Montrealer Protokoll yom 16. Sep-
tember 1987). Allerdings enthiilt das Protokoll als Folge verschiedener Kompromill-
losungen des Verhandlungsprozesses eine Reihe yon Schlupflochern und nur unzurei-
chend geregelter Fragen. Diese haben bereits beim AbschluB des Montrealer Ozon-
protokolls 1987 zu erheblicher Kritik yon Umweltschiitzern und Wissenschaftlern ge-
fUhrt (Sorensen 1988: 189). Den Entwicklungsliindern, die befUrchteten, durch das
Protokoll konne deren Einstieg in die Kiihl- und Klimatechnik verhindert werden,
wurde in Artikel 5 (1) eine Sonderregelung zugestanden. Dabei wird diesen Liindern
fUr eine Zeitspanne yon weiteren zehn Jahren eine Pro-Kopf-Produktion yon jiihrlich
0,3 kg garantiert. Unbefriedigend blieb auch, daB zuniichst keine Reduzierung der
iiuBerst schiidlichen Halone und der teilhalogenierten FCKW erreicht werden konnte.

Das Montrealer Protokoll wurde daher yielfach als eine LOsung bezeichnet, die den
Konzentrationsanstieg der FCKW und Halone nur verlangsame, aber keineswegs fUr
eine rasche Verminderung dieser Spurengase sorgt (Mintzer 1987: 251f). Die "be-
triichtliche umweltpolitische Wirkung" (Prittwitz 1989: 238) der Montrealer Regelun-
gen ist somit weniger aufgrund der damals erzielten 50%-igen Reduzierung bis Mitte
1998 begriindet. Vielmehr war es gelungen, die wichtigsten Hauptproduktionsliinder
zu einer reduktionsfreundlichen Haltung zu bewegen. Mit dem Einstieg in globale
Regelungen zur Reduzierung yon Substanzen, die die Ozonschicht zerstOren, wurde



seit 1987 ein ProzeB yon mehreren Reduktionsschritten in Gang gesetzt, der nach wie
vor noch nicht abgeschlossen ist.

Ein weiterer Reduktionsschritt wurde mit der "Deklaration yon Helsinki" yom Mai
1989 angekiindigt. Auf der zweiten Konferenz der Vertragsstaaten im Juni 1990 in
London wurde diese Absichtserkliirung dann umgesetzt. Die Vertragsstaaten einigten
sich auf eine Einstellung der globalen Produktion und des Verbrauchs yon FCKW bis
zum Jahre 2000. Dies gilt auch fUr jene FCKW und Substanzen wie die Halone,
Tetrachlorkohlenstoff und Methylchloroform, die bisher nicht durch das Montrealer
Protokoll erfaBt waren. Urn den Entwicklungsliindern den Zugang zu wissenschaft-
lichen Informationen und Forschungsergebnissen zu erleichtern, wurde die Errichtung
eines multilateralen Fonds beschlossen. Diese Finanzmittel sollen den Entwicldungs-
liindern die ErfUllung der Vertragsyerpflichtungen erleichtern, indem sie die tech-
nische Kooperation und einen Technologietransfer ermoglichen sollen (UNEP/
OzL.Pro.l/Appendix I).

Wiihrend auf der Londoner Konferenz 1990 ein noch rascheres weltweites Verbot der
FCKW, das schon ab dem Jahr 1997 gelten sollte, noch an der Haltung der USA und
Japans scheiterte, konnte im Friihjahr 1992 ein weiterer Reduktionsschritt erreicht
werden. Die EG-Staaten beschlossen im Miirz 1992, daB FCKW yon Ende 1995 an
nicht mehr hergestellt werden sollen (Die Tageszeitung, 25.3.1992). Die USA haben
angekiindigt, daBder Produktionsstopp einzelner yollhalogenierter FCKW urn ein Jahr
auf das Jahresende 1995 vorgezogen wird. 1m Rahmen der Vorbereitungen der UN-
Umweltkonferenz yon Rio de Janeiro riickt damit ein weltweites FCKW-Verbot, das
ab dem Jahre 1995 (allerdings nicht fur Ersatzstoffe) gelten soil, niiher (Die Tageszei-
tung, 8.4.1992).

3.7. Grinde fUr das Zustandekommen des Montrealer Ozonprotokolls
und der Londoner Vereinbarung

Das Zustandekommen des Montrealer Protokolls, der Londoner Zusatzvereinbarung
und weiterer sich abzeichnender Reduktionsschritte kann mit einem Biindel yon
Faktoren erkliirt werden. Diese sind nicht nur im Bereich klassischer machttheoreti-
scher Erkliirungen angesiedelt. Die internationale Offentlichkeitsarbeit yon inter-
nationalen Organisationen, Wissenschaftlern, Umweltgruppen, Parteien und einer
Reihe yon Staaten bewirkte, daB im Zuge der "permanenten Agendabildung" dieses
Problemfeld nicht mehr aus dem Zentrum der Entscheidungsfindung wich. Diese
Konstellation wurde durch externe Faktoren in Form yon neuen Katastrophenmeldun-
gen und durch die laufende Erarbeitung des Konsens-Wissens unterstiitzt:



(1) "Permanente II AgeruJabildung: Agendabildende Faktoren hatten einen wesentlichen
Anteil am Zustandekommen des Montrealer Ozonprotokolls und an der nachfolgenden
Entwicklung. Einer informellen Koalition aus intemationalen Organisationen, Regie-
rungsvertretem (aus den USA und den Liindem der "Toronto-Gruppe"), die aus
weiteren nationalen und intemationalen Wissenschaftsorganisationen sowie aus
Umweltschiitzem bestand, ist es gelungen, das Problemfeld zuniichst rasch auf die
globale Umweltagenda zu setzen. Durch "permanente Agendabildung" und Formen
der "intemationalen Offentlichkeitsarbeit" wirkte diese Koalition, die charakteristische
Merkmale einer "epistemischen Gemeinschaft" besitzt, parallel zum Verhandlungs-
prozel3 als globale "pressure group", die auch auf die nationalen Agenden und Ent-
scheidungstrager einwirkte und die dortigen Bemiihungen nationaler Umweltlobbies
erheblich unterstiitzte.

(2) Formulierung uruJ Verbreitung des Konsens- Wissens: Durch die Erarbeitung des
Konsens-Wissens im Rahmen nationaler und intemationaler Forschungsprogramme
haben die Wissenschaftler den Abschlul3der Wiener Konvention 1985, des Montrealer
Ozonprotokolls 1987, der Londoner Vereinbarung 1990 und weiterer angekiindigter
MaBnahmen im Friihjahr 1992 beschleunigt.14 Eine zentrale Rolle kam dem UN-
Umweltprogramm nicht nur bei der Koordinierung und Verbreitung des Konsens-
Wissens zu. Es diente dariiber hinaus als formales Verhandlungsforum wiihrend der
einzelnen Verhandlungsetappen. Wissenschaftler waren wiihrend der Verhandlungs-
phase im Jahre 1987 besonders in der US-Verhandlungsdelegation und im Sekretariat
von UNEP einflul3reieh vertreten (P.M. Haas 1989: 402). Als erfolgreieh erwies sich
dabei der Versuch, innerhalb des Verhandlungsprozesses einen wissenschaftlichen und
inhaltlichen Konsens herzustellen, der die mogliche OzonzerstOrung und die wirt-
schaftliehen Kosten einer Ersatzproduktion flir FCKW betraf.

Der Verhandlungsflihrer der US-Delegation Richard E. Benedick weist dieser ver-
handlungsintemen Erzeugung eines wissenschaftlichen Konsenses eine zentrale
Bedeutung flir das Zustandekommen des Protokolls zu:

"Govemment officials, scientists, and representatives of industry and
environmental groups met as individuals in a series of informal work-
shops, without predetermined national positions. To a degree that sur-
prised even many participants, this innovative process was able to
achieve a cooperative spirit and a degree of consensus even before the
actual negotiations began" (Benedick 1988: 428).



In verschiedenen Liindem haben die Wissenschaftler mittlerweile Zugang zur Ebene
der Entscheidungsfindung gefunden. Ein Musterbeispiel hierfiir ist die "Enquete-
kommission: Schutz der Erdatmosphiire", die sich im Deutschen Bundestag im
Dezember 1987 konstituiert hat. Die aus Vertretem der einzelnen Fraktionen und
verschiedener Wissenschaftsdisziplinen zusammengesetzte Kommission hat in ihrem
ersten Zwischenbericht hierzu festgestellt, "daB erst unter dem Druck von wissen-
schaftlichen Aussagen und Ergebnissen im Hinblick auf ein drohendes Gefahrenpoten-
tial einschneidende MaBnahmen von politischer Seite eingeleitet wurden" (Deutscher
Bundestag 1988: 276).

(3) Macht als Druckmittel: Die USA iibten im Friihjahr 1987 erhebliehen politischen
Druck auf die EG-Staaten aus, indem sie publicitytrachtig mit einem Importverbot flir
all jene Waren drohten, die mit FCKW belastet sind (Der Spiegel 9/1987: 246). Die
USA starteten dariiber hinaus bis zum Friihjahr 1987 eine Reihe von diplomatischen
Initiativen und bedienten sieh iiul3erstwirksam der intemationalen Medien. Mit einer
Reihe von bilateralen wissenschaftlichen und politischen Aktivitiiten versuchten die
Vereinigten Staaten, auf die Aul3enpolitiker und die Offentlichkeit in anderen Liindem
direkt einzuwirken (Benedick 1991). Mit dem Mittel der "intemationalen Offentlich-
keitsarbeit" wirkten die USA somit direkt auf die nationalen Agenden ein.

(4) SchwiruJeruJe VerhiruJerungsmacht: Die "Bremserkoalition" aus den wichtigsten
EG-Staaten erwies sich aufgrund der starren EG-Verhandlungsposition zunehmend als
briichig. Auch in den einzelnen EG-Mitgliedsstaaten gerieten die Regierungen immer
starker unter innenpolitischen Handlungsdruck. Einzelne Staaten wie die Bundes-
republik nahmen eine immer driingendere Rolle innerhalb der EG ein und forderten
eine drastische Reduzierung der FCKWs. Das vermeintliche Bremserland Grol3-
britannien nahm im Laufe der Jahre - wie andere Liinder auch - einen Positions-
wechsel vor. Auf der Londoner Konferenz zum Schutz der Ozonschicht im Marz
1989 warb Premierministerin Margaret Thatcher flir weit drastischere MaBnahmen in
jenem Sinne, wie sie die EG zuvor beschlossen hatte (The Times, 6. Marz 1989).

(5) lssue-Merkmale: Verschiedene Merkmale des Problemfelds "Zerstorung der
Ozonschieht" haben die Herstellung des Agendastatus wesentlich erleichtert. Yon den
eingeflihrten Merkmalsauspriigungen, die ein Vorankommen von Problemfeldem
begiinstigen, treffen insbesondere die Merkmale (2) grol3e soziale Bedeutung, (3)

weitreichende langfristige Auswirkungen, (4) geringer technischer Charakter, (5)
wenige Priizedenzfalle, (6) Eindeutigkeit des verfligbaren Wissens und (7) besonderer
Symbolgehalt zu. Zudem hat die Struktur des Ozonproblems eine weitere intemationa-
Ie Regelung nieht wesentlich erschwert. Die Anzahl der zu regelnden FCKW und
Halone war iiberschaubar und erforderte iiberdies nur geringe strukturelle Verande-



rungen in den Produktionsliindern. Je starker die betroffenen Chemiefirmen dazu
angehalten wurden, die Forschung nach entsprechenden Ersatzprodukten zu intensivie-
ren, desto mehr wurde die Machbarkeit des FCKW-Ausstiegs auch unter Kostenge-
sichtspunkten deutlich. Als Folge des jeweiligen internationalen und innenpolitischen
Drucks ist die Umstellung auf Ersatzprodukte in den wichtigsten Industrieliindern
schneller gelungen, als die FCKW-Industrie urspriinglich selbst vorgab. Auch die
begrenzte Anzahl der "Hauptproduktionsliinder" yon FCKW und Halonen eroffnete
giinstige Voraussetzungen flir eine eher rasche Problembearbeitung. Der Lobbyismus
wichtiger Chemiefirmen hat sich allerdings vor allem innerhalb der EG jahrelang
dahingehend durchsetzen konnen, daBdiese bis weit in die zweite Hiilfte der achtziger
Jahre hinein als Bremser bei den Ozonverhandlungen auftrat. Durch die Bereitstellung
zusiitzlicher Ausgleichsleistungen flir die Entwicklungsliinder wurde dariiber hinaus
deren Beitritt zu den vereinbarten Reduzierungen ebenfalls weitgehend gesichert.

Kognitive Faktoren bilden den Hauptgrund, daB das Problemfeld auf die globale
Umweltagenda gelangte. Allerdings ist es verschiedenen Bremserstaaten und wirt-
schaftlichen Einzelinteressen als Verhinderungsmacht dann fiber Jahre hinweg ge-
lungen, eine weitere Bearbeitung des Ozonproblems zu verhindern, indem es in den
Bereich der Nicht-Entscheidung abgedriingt wurde. Erst die weitere Politisierung des
Problems durch eine "epistemic community" und die handelsmachtpolitische Drohung
der USA, notfalls Sanktionen zu verhiingen, ebneten den Weg zur Bildung des
Ozonregimes im Jahr 1987. Hinzu traten die immer wiederkehrenden Katastrophen-
meldungen aufgrund neuer Messungen fiber den Schwund der Ozonschicht. Diese
Meldungen fiber das Ozonloch wirkten in den vergangenen Jahren als "externer"
Faktor immer starker bewuBtseinsbildend und setzten das Problem stiindig wieder-
kehrend auf die globale Tagesordnung.



Noch liinger als das Ozonproblem wird auch die Problematik des Treibhauseffektes
wissenschaftlich erforscht. 1~ 1m Gegensatz zum Problemfeld "Schutz der Ozon-
schicht" hat das Klimaproblem bisher jedoch nicht den gesamten Policy-ProzeB
durchlaufen. Die Problematik verharrte vielmehr im Nichtentscheidungsbereich. Erst
seit Mitte der achtziger Jahre wurde das Problemfeld in die formale globale Umwelt-
agenda aufgenommen. Die Frage, wie dieses Problemfeld auf die formale globale
Umweltagenda gelangen konnte, lenkt den Blick erneut auf jene "gatekeepers",
"pressure groups" und sonstigen Faktoren, die dem Problemfeld nach fiber einem
Jahrzehnt zum Eintritt verhalfen.

Das Wetter ist in der Vergangenheit bereits wiederholt zum Konfliktobjekt zwischen
Staaten geworden. Bei Versuchen, die Wolken durch die Behandlung mit Silberjodid
oder Trockeneis fiber dem eigenen Territorium abregnen zu lassen, kam es bereits
mehrmals zu Konflikten zwischen Nachbarstaaten. Bei verschiedenen nationalen
Projekten zur Veriinderung yon FluBliiufen und zur Umleitung yon Wirbelstfirmen
wurden yon Nachbarstaaten - etwa bei der geplanten Veriinderung der FluBliiufe
Sibiriens - zum Teil irreversible langfristige klimatische Auswirkungen beflirchtet
(Tickell 1977: 27£).16 1m Vietnamkrieg schlieBlich wurden Wetteriinderungen als
militiirische Waffe eingesetzt. Die UN-Generalversammlung legte im Dezember 1976
eine Konvention zur Ratifikation auf, die ein Verbot dieser militiirischen Wetter-
iinderungen vorsah (Taubenfeld 1983: 147).

Der COz-Anstieg in der Atmosphare ist schon seit der zweiten Hiilfte des neunzehnten
Jahrhunderts Gegenstand erster wissenschaftlicher Veroffentlichungen. Bereits die
Wissenschaftler Tyndall (1863), Arrhenius (1896) und Chamberlin (1899) iiuBerten
erste Vermutungen fiber mogliche klimatische Auswirkungen, die durch die Emissio-
nen anthropogener Spurengase verursacht werden. Wesentliche Erkenntnisse fiber die
COz-Problematik sind schon seit den siebziger Jahren des 19. Jahrhunderts vorhanden.

151m Jahr 1958 wurden dauerhafte Uberwachungsprogramme errichtet, die in Mauna Loa
(Hawaii) und am Siidpol den Anstieg der atmospharischen CO2-Konzentration messen. Die
Analyse des Eises am Siidpol hat zusatzlich wertvolle Informationen iiber die friihere
atmospharische Konzentration yon CO2 erbracht. 1m Jahr 1990 betrug die Konzentration in
der Atmosphare 353 pprn. Dies bedeutet seit dern Beginn des Anstiegs urn das Jahr 1800 rnit
einern Ausgangswert yon 280 pprn eine Steigerung urn 25% (SiegenthaJerlSanhueza 1991:
48t).

16 Plane zur Veranderung des Jordan-Flusses wurden z.B. yon Israel und Jordanien jeweils als
"casus belli" betrachtet (Taubenfeld 1983: 147).



Es dauerte jedoch noch fast ein weiteres Jahrzehnt, bis die Problema~k - er:weiu:rt urn
zusiitzliche wissenschaftliche Erkenntnisse - ins Zentrum der Weltoffenthchkelt und
auf die formale, globale Umweltagenda gelangte.

4.1.1. Die Phase bis zur ersten Weltklimakonferenz 1979
Die globalen Forschungs- und Uberwachungsprogramme im Bereich der ~.ete~rologie
gehoren seit mehr als zwei Jahrzehnten zu den umfangreichsten und ambltlOmertesten
wissenschaftlichen Unternehmungen, die international durchgefiihrt werden (E.B.
Haas/Williams/Babai 1977: 200t). Diese Programme haben betriichtlichen Anteil
daran, daB das Wissen fiber das Klima entscheidend vergrofiert werden konnte. Die
Kooperation der Staaten in den Bereichen der Wetteriiberwachung und des Austauschs
von Wetterdaten geht auf die Anfang der sechziger Jahre eingerichtete "World
Weather Watch" zuriick.17 Die vor allem praxisorientierte "World Weather Watch"
stellt das Hauptprogramm der Weltorganisation fiir Meteorologie (WMO) dar, das
mittlerweile nahezu aile anderen Programme dieser internationalen Organisation
unterstfitzt (WMO 1989: 11).

Die WMO hat Ende der sechziger Jahre mit dem organisatorischen Ausbau ihrer
Umweltaktivitiiten begonnen. Mit dem "Global Atmospheric Research Programme"
(GARP) startete die WMO 1967 das bis dahin umfassendste Forschungsprogramm in
der Geschichte der Meteorologie. Durch das GARP-Programm konnten bis zur ersten
Weltklimakonferenz 1979 wichtige Erkenntnisse fiber die globale atmosphiirische
Zirkulation und die meteorologischen Prozesse in den Tropen gewonnen werden.
Dariiber hinaus erbrachte ein "globales Wetterexperiment", das von einer breiten
Anzahl von Wetterdiensten, Raumfahrtagenturen und Forschungseinrichtungen durch-
gefiihrt wurde, eine bis zu diesem Zeitpunkt einzigartige meteorologische Datensamm-
lung. Unter dem GARP-Programm fand eine iiufierst enge Zusammenarbeit zwischen
der WMO und dem ICSU statt, die im Jahre 1967 auch vertraglich festgelegt wurde
(Flohn 1987: 90).

1m Jahre 1968 beschlossen die zustiindigen Gremien der WMO die Errichtung des
Uberwachungssystems BAPMoN, urn die Verschmutzung der Atmosphiire durch eine

Das World Weather Watch besteht aus insgesamt 3 Hauptelementen: Mit dem "Global
Observing System" (GOS werden die grundlegenden Daten der Wetterbeobachtung gewon-
nen. Das "Global Data-Processing System" (GDPS) sorgt fUr die Bearbeitung, Speicherung
und Bereitstellung der Wetterdaten. Mit dem "Global Telecommunication ..System" (GTS),
das noch in der Implementationsphase ist, sollen der Austausch und die Ubermittlung der
beobachteten und bearbeiteten Wetterdaten erleichtert werden (WMO 1989: lIt).



Reihe von chemischen Substanzen zu kontrollieren. Ais eine zentrale Aufgabe dieser
Uberwachungsstationen wurde die Aufklarung fiber den stiindigen Anstieg der atmo-
sphiirischen COz-Konzentration betrachtet (WMO 1970: 6). Schon damals wurde
vermutet, daB der COrAnstieg eine Erwiirmung der Erdatmosphiire zur Folge haben
konnte.18 Das BAPMoN-Oberwachungssystem erfolgt in enger Zusammenarbeit mit
dem "Global Environment Monitoring System" (GEMS) des UN-Umweltprogramms
UNEP.

4.1.2. Die erste Weltklimakonferenz 1979 und das
Weltklimaforschungsprogramm

Die erste Weltklimakonferenz 1979 bildete den Auftakt zu verstiirkten Anstrengungen,
urn das Wissen fiber das Klima und fiber mogliche natfirliche und anthropogene
Klimaiinderungen zu vergrOfiern. Die Wissenschaftler sprachen auf der Konferenz die
Warnung aus, daB der COz-Anstieg auch kfinftig weiter anhalten werde (WMO 1979:
714).

Die Verabschiedung des Weltklimaprogramms (WCP) bildete das zentrale Ergebnis
der Konferenz. Unter diesem von der WMO koordinierten Programm sind mehrere
Einzelprogramme zusammengefaBt. UNEP koordiniert unter diesem Dach die Durch-
fiihrung des "World Climate Impact Programme" (WCIP) durch die nationalen
Forschungseinrichtungen. Mit dem WCIP sollen die Auswirkungen der Klimaiinderun-
gen auf eine Vielzahl von Bereichen, die den Menschen betreffen, untersucht werden.
Das "World Climate Research Programme" (WCRP), das die Hauptsiiule des Welt-
klimaprogramms darstellt, flihrt die unter GARP begonnene enge Zusammenarbeit
zwischen der WMO und dem ICSU weiter.19 Es gilt als eine der "umfangreichsten
und ehrgeizigsten wissenschaftlichen Unternehmungen, die die Welt je gesehen haC"
(SchOnwiese/Diekmann 1987: 24). Diese Zusammenarbeit ist in einem gemeinsamen
wissenschaftlichen Ausschufi, dem WMO/ICSU Joint Scientific Committee (JSC),

Teilweise rechneten Wissenschaftler damals auch noch mit einer Abkiihlung der Erdatmo-
sphlire a1s Folge der Luftverschmutzung. Die ersten K1imamodelle reichen indessen bis in die
fUnfziger Jahre zuriick (plohn 1989: 31).

Aus dem Dachverband des ICSU sind besonders die International Association of Meteorology
and Atmospheric Sciences (lAMAP), das Committee on Space Research (COSPAR) und das
Scientific Committee on Oceanic Research (SCOR) am Weltklimaforschungsprogramm
beteiligt (WMO 1988: 50).



organisatorisch verankert.20 An der Umsetzung des WCRP beteiligen sich auch die
UNESCO und die Intergovernmental Oceanic Commission (lOC).

Mit diesem Weltklimaforschungsprogramm sollen Erkenntnisse iiber mog1icheKlima-
vorhersagen und iiber die menschlichen Einfliisse auf das Klima erbracht werden.
Dies beinhaltet Studien iiber die g1oba1eAtmosphiire, die Ozeane, die Eisregionen und
iiber die Landoberfliiche (WMO 1989: 53). Das WCRP-Treibhausgas-Programm
richtet sich auf die Untersuchung des Austauschverhaltens zwischen den chemischen
und dynamischen Vorgiingen in der Atmosphiire. Dabei ist ein enger Austausch mit
dem Internationalen Geosphiire-Biosphiire-Programm (lGBP) vorgesehen. Das IGBP
ist unter der Leitung des ICSU nach einer 1angenVor1aufzeit Ende der achtziger Jahre
gestartet worden. Mit ihm sollen u.a. die Unsicherheiten iiber die Rolle der ver-
schiedenen CO2-Strome vermindert werden.21

Das We1tklimaprogramm fUhrt damber hinaus noch eine Reihe weiterer Programme
durch, die zur Aufldiirung iiber die Wechse1wirkungen zwischen den Ozeanen, der
Atmosphiire und den Kontinenten beitragen sollen. Yon Bedeutung sind vor al1emdas
"Tropical Ocean and Atmosphere Programme" (TOGA) und das neu errichtete
"Global Energy and Water Cycle Experiment" (GEWEX) (WMO 1989: 5).

4.1.3. Klimaworkshops
Seit Anfang der achtziger Jahre orgamslerten die WMO, UNEP und der ICSU
gemeinsam mehrere Klimaworkshops, die sich mit Klimaanomalien und den mogli-
chen Ursachen und Fo1gen des Treibhauseffektes beschiiftigten. Diese Workshops
definierten jeweils das Konsens-Wissen iiber die Auswirkungen der Treibhausgase auf
die Atmosphiire. 1m November 1980 stellte eine Expertengruppe auf der ersten
Konferenz in Villach fest, daB der durch das Koh1endioxid verursachte anthropogene
Klimawande1 ein wichtiges Umweltprob1em darstellt (lCSU/WMOIUNEP 1986: 16).
Die zweite Konferenz yon Villach im Oktober 1985 hatte das Zie1, einen Konsens-
Bericht zum Wissensstand iiber den atmosphiirischen Konzentrationsanstieg des CO
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und weiterer Spurengase sowie iiber die moglichen physikalischen und sozio-okonomi-
schen Auswirkungen zu entwickeln. Der in Villach im Jahre 1985 formulierte Stand

Das Weltklimaprogramm besteht aus insgesamt vier Bestandteilen: Das WCIP und das
WCRP wurden oben schon beschrieben. Das World Climate Data Programme (WCDP) soil
den besseren Gebrauch und die regionale Verbreitung yon Klimadaten sicherstellen. Das
World Climate Applications Programme (WCAP) sorgt filr den besseren Gebrauch yon
vorhandenen Informationen iiber das Klima bei praktischen Vorhaben wie zum Beispiel bei
der Planung yon Emntwicklungsprojekten usw. (WMO 1989: 48t).

Es werden vor a1lem auch Aufschliisse iiber die CO2-Senken und die Rolle der Ozeane
erwartet (Boehme 1989: 190). Das IGBP ist a1s ein langfristiges Programm konzipiert das
sich iiber mehrere Jahrzehnte erstrecken soli. '



des Konsens-Wissens bi1dete die Grund1age des in der Fo1gezeit verbreiteten Wissens
iiber den Anstieg der Spurengase und die daraus fo1genden Auswirkungen eines
Meeresspiege1anstiegs und yon Klimaiinderungen.

Auf Empfehlung der Konferenz yon Villach wurden yon der WMO, UNEP und dem
ICSU im Jahre 1987 die aus Meteoro1ogen zusammengesetzte "Advisory Group on
Greenhouse Gases" (AGGG) eingesetzt. Dieses Gremium wertete die verschiedenen
Konferenzen zum Klimaprob1em aus und war auch an der Vorbereitung der zweiten
We1tklimakonferenz beteiligt (WMO 1988: 40).

Auf zwei Workshops, die im September/Oktober 1987 in Villach und im November
1987 in Bellagio stattfanden, wurde der Wissens-Konsens noch erweitert. Die Work-
shops entwickelten globale und regiona1e Szenarien iiber die Foigen der Erwiirmung
der Atmosphiire (WMO/UNEP 1988). Dariiber hinaus wurden notwendige po1itische
MaBnahmen gefordert, die a1sGrund1age fUr die Klimakonferenz in Toronto im Juni
1988 dienten.

Verschiedene "Klimaanomalien" haben in den vergangenen Jahren dazu beigetragen,
daB das Prob1emfeld sich yom Rand her schlieB1ichins Zentrum der globalen Agenda
bewegen konnte. Die Herstellung des Konsens-Wissens durch die "scientific commu-
nity" und die entsprechende Unterstiitzung nationa1er und internationa1er Akteure
sorgte schlieBlich fUr die Durchsetzung eines neuen Paradigmas in der globalen
Umwe1tagenda. Neben der Schaffung des Konsens-Wissens versuchten die Wissen-
schaftler, Umweltschiitzer, verschiedene Nationa1staaten und internationa1e Organisa-
tionen zudem, die "Definitionsgewa1t" zu erringen. Die Klimaanomalien der 1etzten
Jahre stellten das "Fenster der [giinstigen] Ge1egenheit" (Young 1989a: 230) dar, das
yon den an der Klima-Frage interessierten Akeuren dann auch ergriffen wurde. In den
vergangenen Jahren wurde eine ganze Reihe yon Klimaanomalien yon den Wissen-
schaftlern medienwirksam a1s Vorboten einer sich anbahnenden Weltkatastrophe
gedeutet.

4.3.1. Klimakonferenzen ond "internationale OtTentlichkeitsarbeit"
Auf den Klimakonferenzen der vergangenen Jahre hateine informelle Koa1ition aus
Wissenschaftlern. UNEP, der WMO und yon verschiedenen Nationalstaaten sich
zunehmend auch an der Definition der notwendigen politischen Schritte zum Schutz



des globalen Klimas beteiligt. Die Konferenz von Toronto forderte im Juni 1988 einen
"Aktionsplan zum Schutz der Atmosphare", der langfristige Ziele zur globalen Re-
duzierung der Treibhausgase enthalt. Neben dem Ziel einer globalen Verminderung
der CO2-Emissionen urn 20% bis zum Jahre 2005 und urn 50% bis zur Mitte des
nachsten Jahrhunderts forderte die Konferenz auch Anstrengungen zur besseren
Energienutzung. Au8erdem solIe der Technologietransfer und die technische und
wissenschaftliche Zusammenarbeit zwischen den Industrie- und Entwicklungslandem
erheblich verbessert werden. Die Konferenz nahm auch den Vorschlag auf, die
Industrielander mit einer Abgabe auf den Verbrauch von fossilen Brennstoffen zu be-
legen (WMO/UNEP 1989: 292-299). SchlieJ3lichschlug die Konferenz von Toronto
wie auch zuvor schon die "Weltkommission fiir Umwelt und Entwicklung" vor, eine
globale Konvention zum Schutz des Klimas zu entwickeln (WCED 1987: 333).

Auf die Konferenz von Toronto folgte eine Welle weiterer Klimakonferenzen, die von
UNEP, der WMO, dem ICSU, von einzelnen Nationalstaaten und von Umweltschutz-
organisationen als Forum zur weiteren globalen Agendabildung benutzt wurden. Die
Konferenzen dienten als Mittel der "internationalen Offentlichkeitsarbeit" und setzten
das Thema stiindig wiederkehrend auf die Tagesordnung der WeltOffentlichkeit. Das
UN-Umweltprogramm gab zum Beispiel als "einziges Ziel" der Den Haager Klima-
konferenz vom Oktober 1988 an, "die Menschen wachzuriitteln und ihnen klarzuma-
chen, daB sie bewuJ3ter mit ihrer Umwelt umgehen miissen" (Siiddeutsche Zeitung,
20. Oktober 1988).

Eine Reihe weiterer Klimakonferenzen offenbarte jedoch gleichzeitig die schwerwie-
genden Differenzen, die vor allem zwischen den wichtigsten Industriestaaten hinsicht-
lich der Notwendigkeit und der jeweiligen nationalen Bereitschaft zur Reduzierung der
CO2-Emissionen bestehen (Deutscher Bundestag 1990/2: 810ft). Zahlreiche Umwelt-
verbande indessen niitzten diese Konferenzen zur aktiven Teilnahme, zu Gegenkon-
gressen und zu Appellen an die verantwortlichen Politiker.22

4.3.2. Das Intergovernmental Panel on Climate Change (lPCC)
ODddie Zweite Weltklimakonferenz

Mit der Errichtung des Intergovernmental Panel on Climate Change (lPCC) schufen
die WMO und UNEP im November 1988 ein internationales Gremium, dem eine
Vielzahl von Wissenschaftlern und Experten aus internationalen Organisationen sowie
nationale Delegationen angehOrten. Das IPCC stellte das bis dahin bei weitem gr0J3te
internationale Gremium dar, das mit Fragen der Umweltforschung und der Folgen-

22 Auf der Klimakonferenz yon Nordwijk appellierten 150 Umweltverbiinde an die dort Yer-
s~m~lten .Minister, sofortige Mallnahmen in Form yon konkreten Reduktionsprograrnmen
fiir khmawlrksame Gase zu beschlie6en (Die Tageszeitung, 8.11.1989).
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abschiitzung befaBt ist (Grubb 1990: 67). Dabei beteiligten sich 170 Wissenschaftler
aus 25 Staaten an den verschiedenen Workshops des IPCC und an der Formulierung
des IPCC-Reports. Weiterhin beteiligten sich rund 200 Wissenschaftler zusatzlich an
der Uberpriifung des Entwurfs des IPCC-Reports, so daB ein hoher Konsens iiber die
Aussagen und Prognosen der Wissenschaftler erzielt werden konnte. Die drei Haupt-
aufgaben des "Panel" lagen in der Abschatzung der vorhandenen wissenschaftlichen
Informationen iiber den Klimawandel, der umweltbedingten und sozioOkonomischen
Auswirkungen und in der Formulierung von moglichen politischen Strategien. Auf der
zweiten Weltklimakonferenz im November 1990 in Genf wurde hierzu ein umfang-
reicher Bericht zum erarbeiteten Konsenswissen dieser Themenbereiche vorgelegt
(IPCC 1990). Darin erklarten die Wissenschaftler, es bestehe ein Konsens dariiber,
daBder Klimawandel durch eine Reihe von Treibhausgasen verursacht werde. Urn die
gegenwartige Konzentration dieser Gase in der Atmosphare zu stabilisieren, ware eine
sofortige Reduzierung der Emissionen von CO2 urn mehr als 60%, der Stickoxide urn
70-80%, der FCKWs urn ca. 80% und von Methan urn 15-20% erforderlich. Ohne
entsprechende MaBnahmen zur globalen Reduzierung dieser Gase werde sich in-
nerhalb der nachsten hundert Jahre eine globale Erwarmung einstellen, die zwischen
zwei und fiinf Grad Celsius betrage. Gleichzeitig sagten die Wissenschaftler einen
Anstieg des Meeresspiegels voraus, der bis zum Ende des nachsten Jahrhunderts
65 cm (plus oder minus 35 cm) betragen konne und somit tiefliegende Inseln und
Kiistenzonen bedrohe (lPCC 1990).

Zum AbschluJ3der wissenschaftlich-technischen Beratungen der zweiten Weltklima-
konfrenz von Genf forderten die Wissenschaftler, das 1979 in die Wege geleitete
"Weltklimaprogramm" neu zu ordnen, auszubauen und mit Program men anderer
internationaler Organisationen enger zu vernetzen. Die bisher schon bestehenden
Uberwachungsprogramme wie "World Weather Watch" und das "Integrated Global
Ocean Service System" sollten zu einem "Global Climate Observing System" ausge-
baut werden. Zur besseren Klimaaufklarung in den Entwicklungslandern und zur
Gewiihrleistung einer umweltfreundlicheren Entwicklung dieser Under wurde ein
massiver und dauerhafter Transfer von Wissen und Technolgie in die Entwicklungs-
lander gefordert.

Allerdings verabschiedeten die Wissenschaftler nach Meinung vieler Konferenz-
teilnehmer und Beobachter eine "wachsweiche SchluJ3erklarung". Diese enthielt zwar
die Forderung nach einer globalen Klimakonvention, die aber ansonsten weit hinter
den im IPCC-Report formulierten Reduktionszielen zuriickblieb. Hinter den Kulissen
gelang es vor allem den US-amerikanischen Wissenschaftlern und den sowjetischen
Teilnehmern, die ihren Regierungen nicht in den Riicken fallen wollten, die Formu-
lierung konkreter Reduktionsziele in der AbschluJ3erklarung der Wissenschaftler zu



verhindern (Die Tageszeitung, 5.11.1990). Der diesbeziiglich unverbindliche Ab-
schluBtext verweist nur auf die Moglichkeit, daB viele Industriestaaten bis zum Jahre
2000 ihre CO2-Emissionen urn mindestens 20% reduzieren konnen.23

Das Ergebnis des anschlieBenden Ministertreffens, das nach der Erwartung yon
Umweltschiitzern und Wissenschaftlern einen ersten Konsens iiber Reduktionsziele flir
CO2 der Nationalstaaten erbringen sollte, erbrachte ebenfalls ein entiiuschendes
Ergebnis. Die anwesenden Regierungsvertreter aus 137 Uindern konnten sich nur zu
der Formulierung eines Minimalkonsenses durchringen, der weit hinter den urspriing-
lich geweckten Erwartungen zuriickblieb. Es wurde die Notwendigkeit betont, die
Emissionen aller Treibhausgase - auBer den durch das Montrealer Protokoll schon
geregelten FCKW - zu "stabilisieren". Eine konkrete Verpflichtung stellt dies al-
lerdings nicht dar. Die yon der EG und einer Reihe weiterer Staaten vor und wahrend
der Weltldimakonferenz angekiindigte Absicht, nationale MaBnahmen zur Stabilisie-
rung oder gar Verringerung der CO2-Emissionen zu treffen, wurden lediglich "be-
griiBt" (United Nations: Ministerial Declaration of the Second World Climate Confe-
rence, A/45/696/Add.l). Weitergehende Verpflichtungen scheiterten indessen an der
Blockadehaltung wichtiger Hauptemittenten wie den USA, der Sowjetunion, China
und Japan. Die auf der Weltldimakonferenz zahlreich vertretenen nationalen und
internationalen Umweltgruppen bewerteten das Ergebnis denn auch als Debakel. Die
Umweltgruppe "Friends of the Earth" sprach yon einem "volligen Versagen der

,I Politiker beim Schutz unseres Planeten" (Die Tageszeitung, 6.11.1990).

4.3.3. Das International NegotiatingCommittee
Auf Empfehlung der "Ad Hoc Working Group of Government Representatives to
Prepare for Negotiations on a Framework Convention on Climate Change" yom
September 1990 hat die UN-Generalversammlung am 21.12.1990 die Errichtung eines
globalen Verhandlungsforums beschlossen.24 Dieses "Intergovernmental Negotiating
Committee For a Framework Convention on Climate Change" (INe) hat auf seiner
ersten Sitzung im Februar 1991 in Washington, D.C. seine Arbeit aufgenommen und
mittlerweile auf mehreren weiteren Treffen seine Arbeit fortgesetzt. Das Ziel des INC

23 Siebehierzu in UnitedNations:FinalStatementof the SecondWorldClimateConference
ScientificrrechnicalSessions,A/45/696/Add.1. '

In der R~ol.~tionA!45/212"Protectionof globalclimatefor presentandfuturegenerations
of mankmd hat die UN-Generalversammlungbeschlossen,"to establisha single inter-
govern!Dental~egotiati~gprocessunderthe auspicesof theGeneralAssembly,supportedby
theUmted~atlonsEnVironmentProgrammeandtheWorldMeteorologicalOrganisation,for
the preparatIOnby an IntergovernmentalNegotiatingCommitteeof an effectiveframework
conventionon.climatechange, containingappropriatecommittments,and any related in-
strumentsasmightbeagreedupon SieheauchfriihereResolutionenderUN-GAA/43/53
undA/44/207.



besteht darin, bis zur UN-Konferenz iiber Umwelt und Entwicklung (UNCED) in Rio
de Janeiro im Juni 1992 eine globale Konvention zurn Schutz des Klimas zu erarbei-
ten. Auf der ersten Verhandlungsrunde wurden u.a. zwei Arbeitsgruppen errichtet,
die flir das Verhandlungsplenurn erste Textentwiirfe der geplanten Klimakonvention
erarbeiten sollen. "Working Group I" solI demnach einen Text erarbeiten, der ent-
sprechende "Verpflichtungen" zur Begrenzung und Reduzierung der Emissionen
verschiedener Treibhausgase, zur Bereitstellung zusatzlicher finanzieller Ressourcen
fUr die Entwicklungslander und zur Erleichterung des Technologietransfers enthiilt.
Die besondere Situation der Entwicldungslander und deren Anspruch auf Entwicldung
sollen ebenso beriicksichtigt werden, wie auch die Probleme jener Entwicldungs-
lander, die z.B. ldeine Inselstaaten darstellen, iiber tiefliegende Kiistenzonen oder
iiber Regionen verfiigen, die yon Erosion, Wiistenbildung oder starker Luftverschmut-
zung betroffen sind. "Working Group II" befaBt sich mit den juristischen und in-
stitutionellen Fragen, die fUr das Zustandekommen der Klimakonvention yon Bedeu-
tung sind. Darunter fallen einerseits Fragen des In-Kraft-Tretens, der Einwilligung
oder aber des Riickzugs einzelner Staaten aus der Konvention, sowie der Oberprii-
fungo Zudem sollen Mechanismen zur wissenschaftlichen Zusammenarbeit, der
Uberwachung und Information entwickelt werden. In Anlehnung an die innerhalb der
ersten Arbeitsgruppe formulierte Forderung der Entwicldungslander, entsprechende
finanzielle Ressourcen bereitzustellen sowie den Technologietransfer zu ermoglichen,
sollen hierzu ebenfalls entsprechende Losungen erarbeitet werden (General Assembly
A/AC.237/6, March 8, 1991).

Nach der vierten Verhandlungsrunde des INC im Dezember 1991 wurde ein um-
fangreicher "Consolidated Single Text" als Entwurf flir eine Konvention erarbeitet,
der aber noch sehr viele "Klammern" enthiilt. Die Anhange der Konvention betreffen
z.B. Bereiche wie den Informationsaustausch, einen technischen Teil, Bereiche wie
die Streitschlichtung, Gremien der Konvention oder die Berichte der Vertragsparteien.
Zwar besteht nach wie vor die Aussicht, daBdie Konvention bis zur UN-Umweltkon-
ferenz in Rio de Janeiro im Juni 1992 unterzeichnet werden kann. Yon der Haltung
der wichtigsten COrEmissionslander wird es aber abhangen, ob neben einer eher
unverbindlichen Konvention zusatzlich ein erster Einstieg in eine globale CO2-Redu-
zierung seitens aller Industrielander zustandekommt. Dies wird Gegenstand eines
zentralen Konflikts zwischen verschiedenen Hauptemittenten auf der UNCED dar-
stellen.

4.3.4. Vorreiter und Bremser
Eine Reihe yon Nationalstaaten hat in den vergangenen Jahren versucht, den ProzeB
der globalen Agendabildung zu beschleunigen und die globale Regimebildung ein-
zuleiten. Diese Lander ergriffen eigene politische Initiativen auf globaler bzw.



regionaler Ebene und beschritten den Weg einer Vomildrolle in Form eines geplanten
einseitigen Abbaus bzw. der Stabilisierung ihrer CO2-Emissionen.

Die Europiiische Gemeinschaft hat im Jahr 1990 das Ziel formuliert, die CO2-Emis-
sionen der EG-Mitgliedsstaaten bis zum Jahre 2000 zu stabilisieren und danach zu
reduzieren. Dies stellt zwar einen "betrachtlichen Riickschritt gegeniiber dem Ziel der
Konferenz von Toronto im Jahre 1988 dar", auf der eine weltweite Reduzierung der
CO2-Emissionen bis zum Jahre 2005 urn 20% gefordert wurde (Hey 1991: 23).
Gegeniiber einer Reihe von Bremserstaaten wie zum Beispiel den USA, der Sowjet-
union oder China markiert diese Position jedoch bereits einen Fortschritt. Allerdings
ist der Plan des EG-Umweltkommissars Ripa di Meana, innerhalb des nachsten
Jahrzehnts stufenweise eine Energiesteuer einzuflihren, zunachst an der Ablehnung der
Energieminister der EG-Mitgliedsstaaten gescheitert. Die Ministerrunde begriindete
dies mit den gegeniiber den USA und Japan beflirchteten negativen Auswirkungen auf
die Wettbewerbsflihigkeit. Die Sofortstrategie des EG-Umweltkommissars solie
vielmehr durch eine langfristige Strategie zur Emissionskontrolle ersetzt werden (The
Wall Street Journal Europe, 30.10 .1991). Innerhalb der Europiiischen Gemeinschaft
gewannen somit wieder einmal Wirtschaftsinteressen gegeniiber Umweltinteressen die
Oberhand. Die Haltung der EG-Staaten ist trotz der Grundsatzentscheidung, die
Kohlendioxidemissionen zu stabilisieren, von durchaus heterogenen nationalstaatlichen
Interessen gepragt. Wahrend die "Siidstaaten" der EG (Griechenland, Italien, Por-

>l tugal, Spanien) auf die Notwendigkeit weiteren Wirtschaftswachstums und somit auf
voriibergehend weiter steigende CO2-Emissionen ihrer Lander hinwiesen (Kaiser/-
v.Weizsacker/Comes/Bleischwitz 1991: 37), verlolgen einzelne EG-Mitgliedsstaaten
weitreichende CO2-Reduktionsziele. Die Bundesrepublik hat sich flir eine Reduzierung
der COrEmissionen urn 25% bzw. 30% bis zum Jahre 2005 ausgesprochen. Die
Niederlande streben eine Stabilisierung ihrer CO2-Emissionen bis 1994-1995 (auf dem
Stand von 1989-1990) und danach eine 3-5%ige Reduzierung bis zum Jahr 2000 an.
Dariiber hinaus setzen sich die Niederlande flir weitere Reduzierungen nach dem Jahr
2000 auf EG-Ebene ein (Ministry of Housing, Physical Planning and Environment
1990). Auch Danemark fordert eine Reduzierung der CO2-Emissionen urn 20% bis
zum Jahre 2000. Eine sehr aufgeschlossene Position nehmen auch die anderen skan-
dinavischen Staaten ein. Schweden, Norwegen und Finnland haben sich flir eine
Stabilisierung der Kohlendioxidemissionen bis zum Jahre 2000 ausgesprochen (Envi-
ronmental Policy & Law 1991, 21, 2: 52). Auch die Schweiz hat erste MaBnahmen
angekiindigt, die z.B. die Einflihnmg einer Oko-Steuer auf den CO2-Verbrauch und
die langfristige Reduzierung der Emissionen vorsieht (Die Tageszeitung, 8.11.1990).
Australien und Neuseeland haben sich fUr eine 20%ige Reduktion bis zum Jahr 2005
bzw. 2000 ausgesprochen. Die Regierung Japans hat im Oktober 1990 das Ziel for-
muliert, die CO2-Emissionen bis zum Jahr 2000 auf dem Niveau von 1990 zu stabili-



sieren (The Government of Japan: Decision made by the Council of Ministers,
October 23, 1990). Schlie61ich hat sichbei den INC-Verhandlungen eine Gruppe
tiefliegender Kiistenstaaten formiert, die sich besonders stark flir eine K1imakonven-
tion einsetzt.

1mGegensatz hienu befinden sich die USA und die Sowjetunion, die flir 23,8% bzw.
18,6% der weltweiten CO2-Emissionen verantwortlich sind,2Smit ihrer bisherigen
Weigerung, globalen MaBnahmen zur Reduzierung des Kohlendioxidaussto6es zuzu-
stimmen, auf der Seite der Bremserstaaten wieder. Wie der bisherige Verhandlungs-
verlauf innerhalb des INC zeigte, ist die Haltung der USA gegeniiber einer Rahmen-
konvention zum Schutz des Klimas allerdings nicht ganz so ablehnend wie zu ein-
zelnen Schadstoffprotokollen. Verschiedene Erdolforderlander wie etwa Kuwait und
Saudi-Arabien strauben sich derzeit vollig gegen eine K1imakonvention, da sie ihre
Einnahmequellen - den Vemrauch fossiler Energieressourcen - gefiihrdet sehen. Auch
China diirfte kaum zu einseitigen nationalen MaBnahmen bereit sein. Wie auch in
Indien wird in China dem Ziel der weiteren Entwicklung der Volkswirtschaft oberste
Prioritat eingeraumt. Allerdings liegt der Pro-Kopf-Anteil der jeweiligen CO2-Emis-
sionen beider Lander (China: ca. 1,9 t tind Indien 0,7 t CO2-Emissionen pro Ein-
wohner) weit unterhalb der Schwelle der Pro-Kopf-Emissionen der Industrielander
(USA 19,7 t, Sowjetunion 13,1 t, BRD 11,7 t CO2-Emissionen pro Einwohner). Der
Energievemrauch und der Umfang der CO2-Emissionen beider Lander diirfte jedoch
in den kommenden Jahrzehnten kraftig ansteigen. Diese Prognose lii6t sich nicht nur
durch das weitere Bevolkerungswachstum und die Entwicklungsziele beider Under
wagen. Die jeweils beabsichtigte Intensivierung des Kohleeinsatzes in beiden Lindern
macht eine weitere starke Zunahme der CO2-Emissionen wahrscheinlich (Deutscher
Bundestag 1990/2: 827f).

Das gestiegene Umweltbewu6tsein hat in vielen Industriestaaten dazu geflihrt, daB
sich die nationalen Regierungen in der K1ima-Frage einem verstirkten innenpoliti-
schen Druck hinsichtlich einer Reduzierung von CO2-Emissionen ausgesetzt sehen.
Gleichzeitig bestehen allerdings oftmals starke Gegeninteressen von wirtschaftlichen
Interessengruppen, die durch nationale ReduktionsmaBnahmen z.T. ihre Wettbewems-
und Ertragsfiihigkeit sowie den Bestand von Arbeitspliitzen geflihrdet sehen.



In einer Anzahl von Undern ist es Wissenschaftlern und nationalen Forschungs-
instituten gelungen, die nationale Offentlichkeit mit ihren iiber die Medien trans-
portierten Warnungen fiir das Klimaproblem zu sensiblisieren. Dies gilt in besonde-
rem Ma6e fiir die Bundesrepublik, wo durch die Einrichtung der Enquete-Kommis-
sion: "Vorsorge zum Schutz der Erdatmosphiire" dem Anliegen der Wissenschaftler
seit 1987 auch parlamentarischer Rang eingeriiumt wurde. Dariiber hinaus haben sich
in der Bundesrepublik auch die relevanten politischen Parteien und viele Umwelt-
gruppen und sonstige gesellschaftliche Gruppen und Verbiinde fiir schnelle MaBnah-
men zum Schutz des globalen Klimas ausgesprochen.

Erste Uberlegungen des Arbeitskreises "Energieversorgung" der interministeriellen
Arbeitsgruppe "C02-Reduktion", daB eine effiziente energiewirtschaftliche Reduk-
tionsstrategie durch eine "anteilige Verminderung insbesondere von Braunkohle,
Steinkohle und Mineralol" (BMWi 1990: 32) angestrebt werden miisse, diirftenjedoch
innenpolitisch nicht ohne groBen Widerstand zu verwirklichen sein. Die geplante
Streichung von Subventionen fiir den Kohlebergbau ist bereits auf massiven Protest
der Gewerkschaften und der betroffenen Kohlearbeiter gesto6en (Stuttgarter Zeitung,
8.6.1991).26 Die Befiirchtungen verschiedener Wirtschaftszweige, wonach staatliche
Regulierungen wie eine C~-Abgabe die Wettbewerbsflihigkeit und die Innovations-
kraft behinderten, werden indessen nicht von allen Branchen geteilt. Vereinzelt wird
darauf verwiesen, daB durch eine konsequente CO2-Minderungspolitik mittel- und

,I langfristig auch Know-How-Vorspriinge im internationalen Wettbewerb erzielt werden
konnten.27

Die Regierung der USA sieht sich in der Frage des drohenden Klimawandels ebenfalls
dem innenpolitischen Druck durch die Umweltbewegung ausgesetzt. Die Klima-Frage
hat bereits in mehreren Anhorungen und durch mehrere Gesetzesinitiativen den

Auch der Bericht des Arbeitskreises "Energieversorgung" der interministeriellen Arbeits-
gruppe "CO.-Reduktion" geht bei der Erfiillung des bundesdeutschen Ziels einer Reduzierung
der CO.-Emissionen bis 2005 um 25% davon aus, daB dies "Kontlikte in 'sensiblen' Feldern
der Wirtschafts-, Energie-, Verkehrs- und Soziaipolitik" bedeutet. Am Beispiel der Kohle-
Branche stellt der Bericht fest: "Ein Festhalten an einer Kohlepolitik mit den heutigen
Mengen ist mit der Zielorientierung schwer zu vereinbaren. Entscheidungen iiber den
weiteren Forderriickgang haben unmittelbare Auswirkungen auf den Riickgang der CO.-
Emissionen, aber auch auf die regional en Arbeitsmllrkte" (BMWi 1990: 34).

Der TOV -Rheinland sieht fiir die deutsche Wirtschaft dabei insbesondere Chancen in den
Bereichen Anlagenbau, Anlagenkomponenten, Wlirmedlimmung, Regelungs- und Steuerungs-
technik. Einzeine Wirtschaftsunternehmen wie die Siemens-Tochter KWU erklllrten bei einer
Anhorung der Arbeitsgruppe CO.-Reduktion im Mai 1991 in Bonn: "Sollte es zu weitweiten
MaBnahmen zur Reduktion des CO2-AusstoBes kommen, dann werden diejenigen Wettbe-
werbsvorteile haben, die bereits Anlagen mit geringem CO2-AusstoB anbieten und betreiben
konnen" ({)kologische Briefe 22/1991: 8).



amerikanischen KongreB beschiiftigt. Auch die US-Umweltbehorde EPA tendiert zu
nationalen MaBnahmen bei der Reduzierung der CO2-Emissionen (Anderson 1990:
684). Sie wird dabei von einer groBen Anzahl von Klimatologen und Forschungs-
instituten wie zum Beispiel der NASA unterstiitzt. In den vergangenen Jahren haben
die Wissenschaftler mit stiindigen Warnsignalen vor der Klimaerwiirmung in den USA
eine iiuJ3erst intensive Offentlichkeitsarbeit betrleben (Kerr 1989: 1041f). Die US-
Administration hingegen betrachtet nach wie vor MaBnahmen zur Reduktion der
Kohlendioxyd-Emissionen als verfriiht. Der "Clean Air Act", ein im Oktober 1990
von Priisident Bush unterzeichnetes Gesetzeswerk zur Luftreinhaltung in den USA,
sieht zwar in einigen Bereichen wie etwa der Verringerung der Kraftfahrzeugabgase
und der Entschwefelung von Kraftwerken eine Reihe weitreichender Verbesserungen
vor. Doch die von vielen Umweltschiitzern geforderte Verringerung der CO2-Emissio-
nen blieben in dem Gesetzeswerk aus (Die Zeit, 9.11.1990). Einschneidendere
MaBnahmen scheiterten bisher aus okonomischen Grunden, denn "Priisident George
Bush fiirchtet die Schockwirkung einer umweltvertriiglichen Energiepolitik auf die
Volkswirtschaft" (Die Zeit, 22.2.1991).

Da die osteuropiiischen Staaten stark auf die Nutzung von fossilen Energietriigern
(Kohle, ErdOl, Erdgas) fixiert sind, scheint die Fiihigkeit dieser Staaten, sich an
globalen ReduktionsmaBnahmen zu beteiligen, derzeit sehr gering. Eine "Effizienz-
revolution" zur Verringerung des verschwenderischen Umgangs mit den fossilen
Energietriigern in Osteuropa diirfte indessen wegen der mangelnden technisch-mate-
riellen Ressourcen in diesen Undern nur durch verstiirkte Hilfe z.B. der EG-Staaten
moglich sein (Oko-Institut 1991: 99).

Nachdem die wegweisende Stockholmer UN-Umweltkonferenz von 1972 dazu bei-
getragen hat, die Umweltproblematik auf der globalen Agenda zu verankern, wird die
"UN-Konferenz iiber Umwelt und Entwicklung", die im Juni 1992 in Rio de Janeiro
stattfindet, ein weiteres Kapitel der globalen Umweltpolitik erOffnen. Dieser von der
UN-Generalversammlung beschlossene "Earth Summit" (General Assembly A/44/228)
hat sich die Verabschiedung des detaillierten Aktionsplans "Agenda 21" zur Aufgabe
gestellt, der die wichtigsten Problembereiche des Zusammenhangs zwischen Umwelt
und Entwicklung beinhaltet. Zudem soli von den Teilnehmerstaaten eine "Earth Char-
ter" unterzeichnet werden, die grundlegende Prinzipien iiber die Rechte und Ptlichten
der Nationalstaaten gegeniiber der Umwelt enthalten wird. Die laufenden Verhandlun-
gen iiber mogliche Abkommen zum Schutz des Klimas bzw. der biologischen Vielfalt
sollen dabei zu einem ersten AbschluB gebracht werden (UNCED 1991). Doch die
UN-Umweltkonferenz 1992 diirfte in dem Bemiihen, globale Regelungen zum Schutz



des Klimas zu vereinbaren, nur einen Zwischenschritt darstellen. Die Beispiele an-
derer Verhandlungsprozesse zur Emissionskontrolle im Rahmen der ECE-Konvention
oder zum Schutz der Ozonschicht haben gezeigt, daB diese konfliktbeladenen Ver-
suche zur Errichtung neuer internationaler bzw. globaler Umweltregime nur schritt-
weise vorankommen. Selbst wenn es gelingen sollte, erste globale Reduktionsziele im
Bereich der Kohlendioxidemissionen zu vereinbaren, so diirften diese nur den Aus-
gangspunkt fUr weitere Verhandlungsrunden zu einer Verschiirfung der Reduktions-
ziele darstellen. Zudem miissen innerhalb eines moglichen globalen Regimes zum
Schutz des Klimas so wichtige Bereiche wie die Reduzierung anderer klimawirksamer
Spurengase (z.B. Methan) yon der Staatengemeinschaft erst noch in Angriff genom-
men werden.

Auch als Ergebnis der zweiten Fallstudie kann festgehalten werden, daB kognitive
Faktoren entscheidend dazu beigetragen haben, daB das Problemfeld auf die globaIe
Tagesordnung kam. In einzelnen Nationalstaaten ist es diesen Akteuren gelungen,
nicht nur die Offentlichkeit, sondern auch die nationaIen Regierungen und Parlamente
davon zu iiberzeugen, daB Handlungsbedarf zum Schutz des globalen Klimas besteht.
1mGegensatz zum Problemfeld "Zerstorung der Ozonschicht" sind beim Problemfeld
"GlobaIe Klimaiinderungen" aIlerdings eine Reihe yon wichtigen restriktiven Faktoren

>l wirksam geworden, die eine schnellere Aufnahme in die globale Agenda und ein
schnelleres Vorankommen im Policy-Zyklus verhinderten. Wie gezeigt wurde, ist die
Veto-Macht einer Reihe yon Staaten beachtlich und erheblich grOBerals im FaIle yon
MaBnahmen zum Schutz der Ozonschicht. Eine Anzahl yon Staaten, die fUr die
Losung des CO2-Problems wichtige Akteure darstellen, zeigt nach wie vor wenig
Bereitschaft fiir drastische Reduktionen der Kohlendioxidemissionen. Das Problemfeld
"Globale Klimaiinderungen" verfligt zudem nicht iiber jene giinstigen MerkmaIsaus-
priigungen, die dem Problemfeld "Zerstorung der Ozonschicht" relativ rasch die
Aufnahme in die globale Agenda ermoglicht haben. Die soziale Bedeutung (Kriterium
2) und die weitreichenden langfristigen Auswirkungen (3) der Problematik wurden
erst in den achtziger Jahren deutlicher, nachdem die Eindeutigkeit des verfUgbaren
Wissens (6) immer mehr zunahm. Dies gilt insbesondere fUr die Betroffenheit einzel-
ner Erdregionen bzw. yon Kiisten- oder Inselstaaten. Zwar besitzt das Erdklima - wie
die Ozonschicht - besonderen Symbolgehalt (7), aber der technische Charakter bzw.
die Struktur der Problematik erweisen sich aIs viel umfassender. 1m Vergleich zum
Ozonproblem erscheint es aIs besonders schwerwiegend, daB die Kosten zur Bewiilti-
gung des Klimaproblems um ein vielfaches groBer sein diirften und nicht auf eine
relativ kleine Gruppe abgewiilzt werden konnen. Die sich daraus ergebende Betroffen-
heit miichtiger wirtschaftlicher und gesellschaftlicher Akteure ist daher noch starker



aIs im ersten Fall. Die "Koalition des Wissens" stMt daher bei ihren politischen
Bemiihungen an weit mehr strukturelle Grenzen, die eine erfolgreiche Bearbeitung
innerhalb des weiteren Policy-Zyklus erheblich erschwert.

Es ist dariiber hinaus ebenfalls deutlich geworden, daB der plotzliche Eintritt yon
katastrophaIen Naturereignissen, die yon den Medien aIs Vorboten der moglichen
Klimakatastrophe gedeutet werden, gewissermaBen "iiber Nacht" die weltweite
Aktualitiit dieser globalen Umweltgefiihrdung erneut herstellen.

Es konnen somit mehrere Bedingungen identifiziert werden, die die Aufnahme der
beiden globalen Problemfelder in die globaIe Umweltagenda beeinflu6en. Ais gewis-
sermaBen iibergeordnete Bedingung wurde die Existenz yon fUr das Problemfeld
relevanten kulturellen Normen in Form eines globalen Umweltbewu.6tseins ausge-
macht. Der verstarkte Wertewandel in einer Reihe hoch entwickelter Industriestaaten
hat dazu gefUhrt, daB die Herstellung des Agendastatus fiir beide Problemfelder
ermoglicht wurde.

Fiir beide Problemfelder kann festgestellt werden, daB kognitive Faktoren fiir die
Agendabildung und die permanente Agendabildung parallel zum weiteren Policy-
ProzeB eine herausragende Rolle spielen. Wissenschaftler, Okologen, Beamte in
verschiedenen internationaIen Organisationen und in nationalen Ministerien haben
durch die Erzeugung und weltweite Verbreitung des "Wissens" in der au6erwissen-
schaftlichen Umwelt und durch die direkte EinfluBnahme auf politische Entschei-
dungstriiger "Definitionsmacht" erlangt.

Auf der systemischen Ebene der internationalen Beziehungen sind verschiedenen Staa-
ten gewisse "soft power"-Ressourcen zugewachsen, die sie im Verlauf der Agendabil-
dung zur Thematisierung dieser Problemfelder und zum Riihren der Werbetrommel
fUrdas Zustandekommen globaler Umweltregime einzusetzen wuBten bzw. weiterhin
einsetzen. In diesen Bemiihungen "profitierten" sie dabei vonexternen Faktoren, die
als Katastrophen plotzlich eintraten und auf die durch die Medien weltweit aufmerk-
sam gemacht wurde. Weiterhin wurde gezeigt, daB diejeweiligen "issue"-Merkmale
die Aufnahme des entsprechenden Problemfelds in die Agenda beeinfluBt haben.

Obwohl sich beide Problemfelder auf der globalen Tagesordnung befinden, ist ihre
weitere Bearbeitung im Rahmen des Politikentwicklungsprozesses jedoch unterschied-
lich weit fortgeschritten. Kognitiven Faktoren kann zwar ein gro6es Potential zur



Agendabildung zugeschrieben werden. 1m Verlauf des weiteren Policy-Zyldusses
konkurrieren diese aber verstiirkt mit anderen machtvollen Faktoren. Je weiter
Problemfelder im Policy-Zyldus vorankommen, desto stiirker wird der Einflufi dieser
zusatzlichen Faktoren. Die vergleichende Betrachtung beider Problemfelder macht
deutlich, daB auf der Ebene des internationalen Systems nach wie vor starke Macht-
interessen yon Staaten bestimmend werden, wenn es urn die weitere Bearbeitung eines
Problemfelds nach erfolgter Agendabildung kommt. Zwar kann angenommen werden,
daB die "Koalition des Wissens" auch innerhalb der weiteren Phasen des politischen
Prozesses einen wichtigen Faktor darstellt. Ais eine - auch unter methodischen
Gesichtspunkten - nach wie vor ungeloste Frage bleibt dabei bestehen, wie kognitive
Faktoren im weiteren Verlauf des politischen Prozesses iiber die Formulierung des
gemeinsamen Wissens hinaus wirksam werden. Nur ein empirischer Nachweis im
Rahmen yon Einzelfallstudien mag iiber die Frage AufschluB verschaffen, wie sich die
ldassische Variable der "Macht" und die neue Variable des "Wissens" in den interna-
tionalen Beziehungen zueinander verhalten.
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