FORSCHUNGSSTELLE FUR UMWELTPOLITIK
Freie Universitat Berlin
Fachbereich Politik- und Sozialwissenschaften

Otto-Suhr-Institut fiir Politikwissenschaft

FFU-report 02-2005

. Globale Ausbreitungsmuster
. umweltpolitischer
: Innovationen

fiir Umweltpolitik

Per-Olof Busch und Helge Jorgens

::: Forschungsstelle

=



Korrespondenzadresse:
pelle@zedat.fu-berlin.de
helge.joergens@uba.de

Finanziert durch die Volkswagen-Stiftung
im Rahmen des Projektes

"Die Diffusion umweltpolitischer Innovationen als
Aspekt der Globalisierung von Umweltpolitik"

FORSCHUNGSSTELLE FUR UMWELTPOLITIK
Freie Universitat Berlin
Fachbereich Politik- und Sozialwissenschaften

Otto-Suhr-Institut fiir Politikwissenschaft

lhnestr. 22
14195 Berlin

telefon  +49-30-838 566 87
fax  +49-30-838 566 85
email ffu@zedat.fu-berlin.de
internet  www.fu-berlin.de/ffu/


mailto:ffu@zedat.fu-berlin.de




Zitierweise

Dieser Forschungsbericht kann zitiert werden als: Busch, Per-Olof und Helge Jorgens. 2004.
Globale Ausbreitungsmuster umweltpolitischer Innovationen. FFU-Report [-02-2005-], Berlin:
Forschungsstelle fir Umweltpolitik. Erhaltlich www.fu-berlin.de/ffu. Alle Rechte bleiben bei

den Autoren.


http://www.fu-berlin.de/ffu

Vorwort

Dieser Forschungsbericht entstand aus Forschungen in der Arbeitsgruppe ,Vergleichende
Analyse von nationalstaatlichem Pionierverhalten und Prozesse der Diffusion von Umweltin-
novationen® der Forschungsstelle fir Umweltpolitik, Freie Universitat Berlin. Andere Arbeits-
gruppen der Forschungsstelle sind ,Global Environmental Governance®, ,Klima- und Ener-
giepolitik, ,Strategien der Umweltpolitik* und ,Okologische Modernisierung und Struktur-
wandel®, Ausflihrlichere Informationen zu den einzelnen Arbeitsgruppen und anderen Aktivi-
taten der Forschungsstelle bietet die Webseite der Forschungsstelle: www.fu-berlin.de/ffu.

Kommentare zu diesem Forschungsbericht sowie zu den anderen Aktivitaten der For-
schungsstelle fur Umweltpolitik sind hoch willkommen. Wir freuen uns auf lhre Reaktionen
und sind Uberzeugt davon, dass nur auf der Grundlage gemeinsamer Anstrengungen und
eines extensiven Erfahrungsaustausches von Wissenschaftlern aus verschiedenen Diszipli-
nen und aus aller Welt das Verstandnis von Umweltpolitik vorangebracht werden kann.

Prof. Dr. Martin Janicke PD Dr. Lutz Mez

Direktor Geschaftsfiuhrer

Freie Universitat Berlin Freie Universitat Berlin


http://www.fu-berlin.de/ffu

Zusammenfassung

Studien in der vergleichenden Politikwissenschaft und den Internationalen Beziehungen zei-
gen, dass Nationalstaaten in zunehmendem MalRe ahnliche umweltpolitische Innovationen
einfihren und dadurch zur internationalen Ausbreitung dieser Innovationen beitragen. Die
Summe der einzelnen nationalen Politikentscheidungen, die diese Ausbreitung vorantreiben,
hat in vielen Fallen zu einer bemerkenswerten Konvergenz nationaler Umweltpolitiken beige-
tragen. Angesichts dieser empirischen Beobachtungen gilt es die Frage zu beantworten,
warum und wie umweltpolitische Institutionen, Programme, Gesetze und Instrumente sich
international ausbreiten. Auf der Grundlage einer bisher einzigartigen empirischen Datenba-
sis versucht die vorliegende Studie, Antworten auf diese Fragen zu finden. Untersucht wird
die Ausbreitung von 22 umweltpolitischen Innovationen in 43 Industrielandern und osteuro-
paischen Landern. In acht Fallen wird sogar die weltweite Ausbreitung der umweltpolitischen
Innovationen betrachtet. Ausgehend von der Annahme, dass nationaler Politikwandel und
die Konvergenz von Umweltpolitiken nicht ausschlieRlich als Ergebnis voneinander unab-
hangiger nationalstaatlicher Reaktionen auf einen ahnlichen 6kologischen Problemdruck
interpretiert werden kénnen, richtet die Studie das Augenmerk auf internationale Ursachen
fur diese empirischen Phanomene. Dabei identifiziert die Studie drei unterschiedliche inter-
nationale Mechanismen, welche die internationale Ausbreitung von umweltpolitischen Inno-
vationen beeinflussen kénnen: Diffusion, Harmonisierung und Zwang. Fir jede einzelne um-
weltpolitische Innovation wird gezeigt, wie und in welchem Ausmal} diese Mechanismen die
internationale Ausbreitung beeinflussen. Die Studie zeigt, dass die internationale Ausbrei-
tung umweltpolitischer Innovationen in betrachtlichem MalRe das Resultat von Diffusionspro-
zessen, d.h. der dezentralen und formal freiwilligen Ubernahme externer Politikmodelle, ist.
Diffusionsprozesse erganzen die bisher umfassender untersuchten Mechanismen der Har-
monisierung und des Zwangs. Ohne die Bericksichtigung von Diffusionsprozessen und ihren
Auswirkungen auf die internationale Ausbreitung von umweltpolitischen Innovationen bleiben
Analysen und Erklarungen von Politikkonvergenz und nationalen Politikwandel fragmenta-
risch.



Abstract

Studies in comparative political science and international relations found that nations increas-
ingly tend to adopt similar environmental policy innovations and thereby contribute to the
innovations’ international proliferation. In their sum, these individual policy adoptions add up
to a remarkable degree of cross-national environmental policy convergence. This empirical
phenomenon begs the question why and how environmental institutions, laws, policies and
instruments spread across nations. Based on a unique empirical database, this study
searches for answers to these questions. It explores the international spread of 22 environ-
mental policy innovations across 43 industrialised and Central and Eastern European coun-
tries. In eight cases even the global spread of environmental policy innovations is analysed.
The analysis starts from the assumption that the causes for national policy changes and the
international spread of environmental policy innovations cannot be exclusively reduced to
independent and autonomous domestic policy responses to identical environmental problem
pressures. Therefore the study puts the emphasis on the international sources of domestic
policy change and cross-national policy convergence. Namely, the report identifies three dis-
tinct international mechanisms which may drive the international spread of environmental
policy innovations: non-obligatory diffusion, legal harmonization and coercive imposition. For
each environmental policy innovation the study demonstrates how and to what extent these
mechanisms matter as sources of environmental policy convergence. The study concludes
that non-obligatory policy diffusion constitutes an important source of international policy
convergence which complements the mechanisms of legal harmonisation and coercive im-
position. Without a consideration of its impacts on the international proliferation of environ-
mental policy innovations explanations for cross-national policy convergence remain frag-
mented.
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1 Einleitung

Nationale Umweltpolitikinnovationen breiten sich zunehmend international aus. Ergebnis
dieses seit den sechziger Jahren andauernden globalen Ausbreitungsprozesses ist ein weit
reichender Wandel der nationalen ebenso wie der internationalen Umweltpolitik. Zentrale
Merkmale dieser Entwicklung sind der kontinuierliche Auf- und Ausbau staatlicher und zivil-
gesellschaftlicher umweltpolitischer Handlungskapazitaten und eine zunehmende Konver-
genz umweltpolitischer MalRnhahmen und Regelungsmuster. Die vorliegende Studie fragt
nach den Ursachen und Mechanismen dieses eindrucksvollen Politikwandels. Warum und
wie breiten sich umweltpolitische Innovationen international aus? Welche kausalen Prozesse
liegen dem Wandel nationaler Umweltpolitiken zugrunde? Welchen Mustern folgt die interna-
tionale Ausbreitung von Politikinnovationen?

Hinter diesen Fragen steht die grundsatzliche Annahme, dass die Ursachen nationalen Um-
weltpolitikwandels nicht nur auf der nationalen, sondern in erheblichem Malle auch auf der
internationalen Ebene zu finden sind. Diese Annahme ist nicht neu. Sie hat spatestens seit
den siebziger Jahren in der vergleichenden Politikwissenschaft und in den internationalen
Beziehungen besténdig an Bedeutung gewonnen.” Die vorliegende Studie schlieRt an diese
Literatur an. In zwei entscheidenden Punkten geht sie jedoch Uber das Gros der bisherigen
Forschung zu den internationalen Ursachen nationalen Politikwandels hinaus.

Erstens setzt die grolRe Mehrheit der bisherigen Studien bei Prozessen und nicht bei Ergeb-
nissen an. Ausgangspunkt der Analyse ist nicht die Gesamtheit des in einem Politikfeld tat-
sachlich beobachtbaren Politikwandels, sondern jeweils ein bestimmter Mechanismus der
internationalen Koordination nationaler Politiken. Systematisch untersucht werden dann nur
die jeweils durch diesen Mechanismus ausgelésten Verdnderungen auf der nationalen Ebe-
ne. Die wichtigsten dieser in der Literatur identifizierten Mechanismen sind die Harmonisie-
rung von Politiken durch internationale Vereinbarungen (fir entsprechende Ansatze siehe
Krasner 1983b; Levy, Young und Zirn 1995; Hasenclever, Mayer und Rittberger 1997) und
supranationale Regelungen (fur entsprechende Ansatze siehe Kohler-Koch forthcoming;
Kohler-Koch und Eising 1999; Scharpf 1999), die Ubernahme politischer Innovationen auf-
grund von Zwang (,imposition“) (Keohane und Levy 1996; Grabbe 1999; Tews 2002c)* und
die freiwillige, d.h. nicht aus aulRerem Zwang oder formaler Verpflichtung resultierende, Dif-
fusion von politischen Ideen und Programmen (fiir einen Uberblick siehe Rogers 2003; Kern
2000; Gray 1994).° Diffusion wird dabei verstanden als dezentraler Prozess der formal frei-

1 Fiir einen friihen Uberblick siehe Gourevitch (1978).

2 Andere Autoren sprechen in diesem Zusammenhang von ,coercive transfer” (Dolowitz und Marsh 2000), ,external indu-
cement” (Ikenberry 1990) oder ,penetration (Bennett 1991b).

3 Zur Unterscheidung der drei Mechanismen Harmonisierung, Imposition und Diffusion siehe Jorgens (2004) und Busch
und Jorgens (2004).
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willigen Nachahmung externer Politikmodelle und umfasst rationales Lernen von erfolgrei-
chen Politikmodellen ebenso wie die "skripthafte" Imitation des als angemessen oder legitim
erachteten Verhaltens anderer Staaten (Jorgens 2004; Tews 2002a).

Zwar stellt jeder einzelne dieser Prozesse flir sich genommen eine bedeutende Quelle natio-
nalstaatlichen Politikwandels dar. Studien, die nur einen dieser Mechanismen untersuchen,
kénnen jedoch weder die Gesamtheit der durch internationale Faktoren bedingten Verande-
rungen nationaler Politik erfassen, noch kénnen sie fundierte Aussagen Uber mogliche
Wechselwirkungen zwischen diesen Mechanismen treffen. Zur Vermeidung dieses in der
Literatur weit verbreiteten "prozessualen Bias" beginnt diese Studie mit der systematischen
Darstellung des umweltpolitischen Politikwandels seit Ende des zweiten Weltkriegs in insge-
samt 43 Landern. Im Mittelpunkt steht die Frage nach der relativen Bedeutung von Politikdif-
fusion als eigenstandiger Mechanismus der internationalen Ausbreitung politischer Innovati-
onen. Durch die Betrachtung der gesamten Breite des empirisch erfassbaren umweltpoliti-
schen Politikwandels kénnen jedoch auch andere politische Prozesse auf der internationalen
Ebene wie insbesondere die zwischenstaatliche Politikharmonisierung durch vélkerrechtliche
Ubereinkommen und die Ausiibung externen Zwangs durch finanzielle oder politische Kondi-
tionalitat erfasst werden. Schliel3lich erfasst die vorliegende Studie auch diejenigen nationa-
len Politikeinfihrungen, die nicht auf internationale Ursachen zurlickzuflihren sind, sondern
parallele, aber unkoordinierte Reaktionen auf ahnliche 6kologische Probleme darstellen.

Zweitens zeichnet sich die bisherige Erforschung der internationalen Determinanten nationa-
len Politikwandels zwar durch eine grofRe Vielfalt an theoriegeleiteter Hypothesenbildung aus
(siehe fur eine Uberblick Tews 2002a). Jedoch mangelt es ihr oft an deren systematischer
empirischer Untermauerung und Uberpriifung (Bennett 1997: 214). GroRe empirische Da-
tensatze, die eine Vielzahl von Politikinnovationen umfassen, existieren bisher nur fir die
sub-nationale Ebene der US-amerikanischen Bundesstaaten (Walker 1969; Gray 1973; flr
einen Uberblick tber diese Studien siehe Berry und Berry 1999). Untersuchungen zur Aus-
breitung politischer Innovationen im internationalen System blieben hingegen bislang meist
auf die Betrachtung einzelner Politiken, Institutionen oder Instrumente oder auf sehr kleine
Landergruppen beschrankt (siehe z.B. Collier und Messick 1975; Leichter 1983; Bennett
1988; Dolowitz 2000). Nur wenige Studien untersuchten die Ausbreitung mehrerer Politikin-
novationen Uber eine groRere Zahl von Landern (Bennett 1997; Kern, Jérgens und Janicke
2000; Knill und Lenschow 2000; Miles et al. 2002; Tews, Busch und Joérgens 2003; Jacobson
und Brown Weiss 2000).

Um diese mit der vorhandenen Theorie und Empirie verbundenen Schwachen und Restrikti-
onen zu Uberwinden und weiterfiihrende Einblicke in internationale Ausbreitungsprozesse
politischer Innovationen und die besondere Rolle von Diffusionsprozessen zu gewinnen,
stitzt sich die vorliegende Studie auf eine breite empirische Basis. Sie untersucht die inter-
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nationale Ausbreitung von insgesamt 22 umweltpolitischen Innovationen in 43 Landern flr
den Zeitraum von 1945 bis 2000. Fur acht dieser Umweltpolitikinnovationen liegen zudem
Daten Uber ihre weltweite Ausbreitung vor.

Bei der Untersuchung stehen folgende ubergreifende Fragen im Vordergrund:

¢ Inwieweit kann Politikdiffusion als ein eigenstandiger Mechanismus der internationa-
len Politikkoordination verstanden werden, der ebenso wie volkerrechtliche Uberein-
kommen oder finanzielle und politische Konditionalitat zur Ausbreitung umweltpoliti-
scher Innovationen und zur Konvergenz nationaler Umweltpolitiken beitragt?

¢ Welchen Beitrag kénnen zentrale Annahmen der Diffusionsforschung — insbesondere
zu den spezifischen Eigenschaften von Politikinnovationen, zur Struktur und Dynamik
des internationalen Systems und zum jeweiligen nationalen Kontext der Ubernehmer-
ldnder — zum Verstandnis von Unterschieden und Gemeinsamkeiten in den Mustern
internationaler Ausbreitungsprozesse umweltpolitischer Innovationen leisten?

o Wie groR ist die relative Bedeutung des Diffusionsmechanismus fir die internationale
Ausbreitung umweltpolitischer Innovationen im Vergleich zur rechtlichen Harmonisie-
rung von Politiken und der finanziellen oder politischen Konditionalitat?

o Welche Wechselwirkungen ergeben sich aus dem Zusammentreffen dieser drei in-
ternationalen Ausbreitungsmechanismen?

Die Studie untermauert die in der vergleichenden Politikwissenschaft und den Internationalen
Beziehungen an Bedeutung gewinnende Hypothese, dass die Ursachen nationalen Politik-
wandels zu einem erheblichen Teil auf der internationalen Ebene zu finden sind. Darlber
hinaus kann gezeigt werden, dass diese internationalen Einflussfaktoren weit Gber die bisher
meist im Mittelpunkt des politikwissenschaftlichen Interesses stehenden vdlkerrechtlichen
Vertrage und internationalen Umweltregime hinausreichen. Vielmehr spielt Politikdiffusion als
dritter, Harmonisierung und Zwang erganzender Mechanismus eine wichtige Rolle bei der
internationalen Ausbreitung umweltpolitischer Innovationen und dem damit einhergehenden
Politikwandel.

2 Methodische Vorbemerkungen

2.1 Verlauf der Untersuchungen

Die Untersuchung der internationalen Ausbreitungsprozesse der ausgewahlten umweltpoliti-
schen Innovationen folgt einem einheitlichen Schema. Sie beginnt mit einer knappen Cha-
rakterisierung der jeweiligen Politikinnovation. Es folgt eine Beschreibung des Ausbreitungs-
verlaufs und des Ausmalles des internationalen Politikwandels. Dabei werden auffallige Kur-
venverldufe ebenso wie regelmaflig wiederkehrende Ausbreitungsmuster identifiziert und
anschlielRend interpretiert. Ziel der Interpretation ist es, die wichtigsten Mechanismen der
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internationalen Ausbreitung umweltpolitischer Innovationen zu benennen und die relative
Bedeutung von Diffusionsprozessen abzuschatzen.

Wahrend die Mechanismen der Harmonisierung und des Zwangs aufgrund ihres hohen
Zentralisierungs- und Formalisierungsgrads vergleichsweise einfach zu erkennen sind, lasst
sich das Vorliegen von Politikdiffusion nur schwer feststellen. Politikdiffusion ist kein zentral
gesteuerter Prozess, sondern manifestiert sich erst in der Akkumulation vieler einzelner nati-
onaler Politikibernahmen. Zur eindeutigen Identifikation von Politikdiffusion muss gezeigt

werden,

e dass im Entscheidungsprozess, der zur Ubernahme einer bestimmten Politikinnovation
fuhrt, Erfahrungen anderer Lander oder aber im internationalen System kommunizierte
Modelle eine Rolle spielten und

« dass die nationale Entscheidung zur Ubernahme dieser Modelle frei von formalen inter-
nationalen Verpflichtungen (sei es durch internationale Vereinbarungen, supranationale
Regelsetzung oder bilateralen Zwang) getroffen wurde (Bennett 1997: 215; siehe auch
1991a: 33).

Um beurteilen zu kénnen, ob Diffusion vorliegt, wird daher in den einzelnen Untersuchungen
zum einen nach Beispielen flr direkte Politikdiffusion gesucht, d.h. fir den freiwilligen und
nicht zentral gesteuerten zwischenstaatlichen Politiktransfer. Zum anderen werden Akteure
und Institutionen im internationalen System identifiziert, die zur Kommunikation umweltpoliti-
scher Innovationen beitragen und damit die Wahrscheinlichkeit erhéhen, dass Diffusionspro-
zesse stattfinden (Tews 2002a: 7-10). Diese zweite Form der Politikdiffusion wird in der Lite-
ratur oft als institutionalisierte Politikdiffusion bezeichnet (Kern 2000; siehe hierzu ausflihrli-
cher Abschnitt 3.5). Im Idealfall kann gezeigt werden, wie sich die internationale Kommunika-
tion von Politikmodellen konkret in nationalen Entscheidungen niederschlagt. In anderen
Fallen lasst der Verlauf der Ausbreitung zumindest erste Rickschlisse darauf zu, ob interna-
tional koordinierte Informationsfliisse nationale Entscheidungen beeinflusst haben.

Unsere Entscheidung, die internationalen Ausbreitungsprozesse umweltpolitischer Innovati-
onen aus der Makroperspektive mit einer Vielzahl von Fallen zu betrachten, ist allerdings
nicht unproblematisch. So argumentieren Wilensky et al. (1987), dass “[the diffusion hy-
pothesis] does not specify the path of causality running from the appearance of an idea or
policy proposal to its adoption and implementation”. Dieser Kritik ist insofern zuzustimmen,
dass die Makroperspektive der Diffusionsforschung keine genauen Einblicke in individuelle
Entscheidungsprozesse gewahrt und somit auch nicht in jedem Einzelfall das genaue Aus-
mal} des Einflusses auslandischer Erfahrungen auf nationale Entscheidungsprozesse ein-
schatzen kann. Eine exakte Bestimmung der Bedeutung von Diffusionsprozessen wirde flr
jede einzelne Ubernahmeentscheidung eine detaillierte Landerstudie erfordern. Sollen zu-
satzlich auch Restriktionen der Politikdiffusion identifiziert werden, dann muiisste auch in allen
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Fallen der Nicht-Ubernahme eine Fallstudie durchgefihrt werden. Fir unseren, die Ausbrei-
tung von 22 Politikinnovationen in 43 Landern umfassenden, empirischen Datensatz ergaben
sich damit insgesamt 946 potenzielle Fallstudien. Es ist offensichtlich, dass dies im Rahmen
einer einzigen Studie nicht geleistet werden kann. Die denkbare Alternative, die Untersu-
chung auf eine handhabbare Zahl von Fallstudien zu begrenzen ist jedoch nicht sinnvoll, da
die Beantwortung der Frage, ob Diffusion einen eigenstandigen Mechanismus der internatio-
nalen Politikkoordination darstellt und welche Rolle freiwillige und dezentrale Ubernahme-
prozesse bei der Ausbreitung von Politikinnovationen spielen, eine madglichst breite Daten-
basis erfordert. Im Hinblick auf unsere Fragestellung ist es unerlasslich, mit der Identifizie-
rung allgemeiner Muster und Prozesse zu beginnen. So argumentiert auch Keohane (1984:
15), dass “[w]ithout an analysis of common patterns, comparative political-economic studies
can be quite misleading. Analysts focusing on the domestic politics and economics of one or
a few countries may ascribe patterns of behaviour and outcomes to distinctively national
causes, without recognizing the degree to which common forces affecting a range of coun-
tries operate powerfully in each” (Keohane 1984: 15). Wir haben uns daher fiir eine Kombi-
nation von quantitativer und qualitativer Analyse entschieden. Die in den meisten Fallen do-
minierende Makroperspektive der Darstellung und Interpretation allgemeiner Ausbreitungs-
muster wird in insgesamt sechs Fallen durch detaillierte Fallstudien erganzt, aus denen be-
lastbare Schlussfolgerungen fiir die Bedeutung und Rolle von Politikdiffusion, aber auch an-
derer Mechanismen gezogen werden kénnen (Umweltpldne und Nachhaltigkeitsstrategien,
Einspeisevergltungen und Quotenmodelle zur Markteinfihrung von erneuerbaren Energien
sowie Energieeffizienzlabels und -standards). Empirisch stiitzen sich diese Fallstudien auf
die systematische Auswertung vorhandener Sekundarliteratur zu den jeweiligen Politikinno-
vationen und, soweit verfliigbar, auf Primarquellen. Fir zwei weitere Falle (Energie-/CO,-
Steuern und Umweltzeichen) konnte auf ausfihrliche Fallstudien (Tews 2002b; Kern et al.
2001) zuruckgegriffen werden, die eine ahnliche Fragestellung verfolgten.

Die Untersuchungen der verbleibenden Falle erfolgen mit unterschiedlicher analytischer Tie-
fe. Sie zeigen zwar ebenso wie die ausfuhrlicheren Fallstudien das Ausmal der internationa-
len Ausbreitung umweltpolitischer Innovationen bzw. des internationalen Politikwandels. Sie
kénnen sich jedoch nicht im gleichen Ausmal} auf detaillierte und systematisch erhobene
empirische Nachweise stlitzen und ful3en vergleichsweise starker auf einer theoriegeleiteten
Interpretation. Die Belastbarkeit der Schlussfolgerungen aus diesen Interpretationen ist da-
her in einigen Fallen nicht mit denen aus den Fallstudien vergleichbar. Sie zeigen jedoch in
eindrucksvoller Weise, dass Prozesse der Politikdiffusion nicht auf einzelne Politikinnovatio-
nen beschrankt sind, sondern im gesamten Bereich der Umweltpolitik festgestellt werden
kénnen.
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Das letzte Kapitel dieser Studie fasst die Ergebnisse der einzelnen Untersuchungen syste-
matisch und vergleichend zusammen. In diesem Kapitel werden falliibergreifende Unter-
schiede und Gemeinsamkeiten identifiziert und interpretiert.

2.2 Fallauswanhl

Wie bereits dargelegt, erfordert die Beantwortung der Frage, ob Diffusion als ein grundsatzli-
cher Mechanismus der internationalen Ausbreitung umweltpolitischer Innovationen betrach-
tet werden kann, die Analyse einer Vielzahl umweltpolitischer Innovationen und ihrer interna-
tionalen Ausbreitung in einer groRen Zahl von Landern. Es reicht allerdings nicht aus, ledig-
lich die Anzahl der Innovationen und Lander zu maximieren. Um die Verallgemeinerungsfa-
higkeit der Aussagen zu erhéhen und zu gewahrleisten, dass die gewonnenen Erkenntnisse
nicht aus einer Voreingenommenheit bei der Fallsauswahl resultieren, muss die empirische
Datenbasis ein ausreichendes Malf} an Varianz aufweisen.

Unsere Fallauswahl bericksichtigt die in der relevanten Literatur identifizierten Einflussfakto-
ren der Ausbreitung politischer Innovationen im Allgemeinen und der Politikdiffusion im Be-
sonderen. Grundsatzlich kénnen drei Gruppen solcher Faktoren unterschieden werden: 1)
die Eigenschaften der jeweiligen Politikinnovation, 2) die jeweils bereichsspezifischen politi-
schen Prozesse, institutionellen Strukturen und Akteurskonstellationen im internationalen
System und 3) der jeweilige nationale Kontext der Ubernehmerlander (fiir eine ausfiihrliche
Diskussion siehe Tews 2002a). Die bereichsspezifischen Prozesse, institutionellen Struktu-
ren und Akteurskonstellationen im internationalen System, ihr Vorhandensein und Einfluss
entziehen sich jedoch im Vorfeld der Untersuchung, d.h. bei der Fallauswahl, dem Auge des
Beobachters und kénnen erst in den Untersuchungen selber identifiziert werden. Es ist aller-
dings davon auszugehen, dass bei der Vielzahl der Innovationen, die dieser Studie zugrunde
liegen, auch bei dieser Gruppe von Faktoren ein ausreichendes Mal} an Varianz gegeben
sein wird. Die Auswahl der Falle leiteten daher schliel3lich die Eigenschaften der politischen
Innovation und der jeweilige nationale Kontext der Ubernehmerléander. Auf der einen Seite
stand dabei das Ziel moglichst unterschiedliche Innovationen und Lander auszuwahlen, um
die Verallgemeinerungsfahigkeit der Ergebnisse zu erhdhen. Auf der anderen Seite sollte die
Fallauswahl es aber gleichzeitig ermdglichen, kleinere Gruppen von ahnlichen Innovationen
bzw. ahnlichen Landern zu bilden, um bestimmte Annahmen zu ihren Auswirkungen und die
der anderen Faktoren besser einschatzen zu kénnen.

2.2.1 Auswahl der Lander

Studien zum nationalen Politikwandel und zur Politikdiffusion nennen verschiedene lander-
spezifische Charakteristika, die die Wahrscheinlichkeit beeinflussen, dass ein Land sich flr
die Ubernahme einer Politikinnovation entscheidet (fir einen umfassenden Uberblick siehe
Tews 2002a: 32-43). Sie lassen sich in drei Kategorien einteilen:
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o Eigenschaften, die sich im Zeitverlauf (dieser Untersuchung) nur geringfiigig oder
langsam verandern und die sich gleichzeitig dadurch auszeichnen, dass sich relativ
grolte Landergruppen bilden lassen, innerhalb derer die Lander nur geringfligige ver-
nachlassigbare Unterschiede aufweisen;

o Eigenschaften, die sich zwar als relativ konstant im Zeitverlauf erweisen, sich aber
von Land zu Land signifikant unterscheiden bzw. fiir die sich nur relativ kleine Lan-
dergruppen mit gemeinsamen Auspragungen dieser Merkmale bilden lassen; und
schlieBlich

o Eigenschaften, die plotzlichen und oft unvorhersehbaren Schwankungen unterliegen.

Ausschlaggebend fiir die Landerauswahl waren zunachst vor allem die Faktoren aus der
ersten Kategorie. Sie umfassen soziodkonomische Variablen® und politisch-institutionelle
Systemmerkmale®, die die nationale Innovationsfahigkeit beeinflussen (Kern, Jérgens und
Janicke 2001: 8; Walker 1969; Gray 1973; Berry und Berry 1999).° Hinsichtlich dieser Merk-
male lassen sich die ausgewahlten 43 Lander grob in zwei Gruppen unterteilen. Auf der ei-
nen Seite steht die Gruppe der westlichen Industrieléander’, die sich im Untersuchungszeit-
raum mehrheitlich durch demokratische Regierungssysteme und einen insgesamt relativ
hohen Industrialisierungsgrad und technologischen Entwicklungsstand auszeichnen. Auf der
anderen Seite steht die Gruppe der osteuropdischen Lander?, die bis 1990 durch Einpartei-
enregierungssysteme und einen vergleichsweise niedrigen 6konomischen Entwicklungs-
stand charakterisiert sind.’

4 Dazu zahlen insbesondere die Verflgbarkeit finanzieller Ressourcen, der Industrialisierungsgrad, der technologische
Entwicklungsstand und die Integration in den Weltmarkt (Tews 2002a: 34-37).

5 Hierzu gehort die Offenheit bzw. Geschlossenheit des politischen Systems, die politischen Gelegenheitsstrukturen und
die Anzahl institutionell vorgesehener Beteiligungs- und Widerspruchsmdglichkeiten (Tews 2002a: 37-41).

6  Zur Notwendigkeit, diese Einflussfaktoren in der Analyse von Diffusionsprozessen und der generellen Innovationsneigung
von Staaten kombiniert zu betrachten, und fiir eine ausfihrliche Diskussion der Relevanz einzelner Variablen siehe vor
allem Tews (2002a: 34-41).

7 Australien, Belgien, Danemark, Deutschland, Finnland, Frankreich, Griechenland, GroRbritannien, Irland, Island, Italien,
Japan, Kanada, Luxemburg, Neuseeland, Niederlande, Norwegen, Osterreich, Portugal, Schweden, Schweiz, Spanien,
Siidkorea, Tlrkei und die USA, d.h. s&mtliche Mitglieder der Organisation for Economic Co-operation and Development
(OECD) mit Ausnahme Mexikos, das nur schwerlich als westliches Industrieland bezeichnet werden kann, und der heuti-
gen osteuropdischen Mitgliedslander Polen, Slowakische Republik, Ungarn und Tschechische Republik, die der Gruppe
der osteuropaischen Lander zugeordnet sind.

8 Albanien, Bosnien-Herzegowina, Bulgarien, Estland, Kroatien, Lettland, Litauen, Mazedonien, Moldawien, Polen, Ruma-
nien, Russland, Slowakische Republik, Slowenien, Tschechische Republik, Ukraine, Ungarn und Weirussland. Nicht be-
riicksichtigt wurden osteuropéische Staaten, die sich in Zeitraum der Untersuchung aufgelost haben (die DDR, Jugosla-
wien, die Tschechoslowakische Republik und die UdSSR) bzw. firr die keine ausreichenden Daten vorlagen (die Republik
Kasachstan sowie Serbien und Montenegro).

9 Nach 1990 andert sich diese Situation mit dem Beginn des Transformationsprozesses in Osteuropa fundamental. Zumin-
dest passen sich durch die Demokratisierung osteuropaischer Lander die politisch-institutionellen Bedingungen der bei-
den Landergruppen schnell an, wahrend der wirtschaftliche Aufholprozess langsamer voranschreitet und davon ausge-
gangen werden kann, dass die Unterschiede zwischen westlichen Industrielandern und osteuropéischen Landern in die-
sem Bereich weiterhin signifikant sind.
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Die zweite Kategorie nationaler Eigenschaften umfasst administrative und regulative Traditi-
onen oder Politikstile (March und Olsen 1989; Héritier 1996; Knill 1998; Knill und Lenschow
1998), kulturelle Eigenarten (Tews 2002a: 32) sowie den jeweiligen nationalen Problemdruck
bzw. die Nachfrage nach Problemlésungen (Kern, Jérgens und Janicke 2001: 8; Knill und
Lenschow 1998: 9). Sie bilden entscheidende Rahmenbedingungen und institutionelle Filter
fur nationale Entscheidungen, eine bestimmte Politikinnovation einzuflihren. Die grof3e Zahl
von 43 Landern in dieser Studie bietet dabei die Mdglichkeit, aus den beiden Gbergeordneten
Landergruppen weitere Subgruppen zu bilden, bei denen angenommen werden kann, dass
sie bei diesen Variablen nur eine geringfligige Varianz aufweisen. Es besteht also grundsatz-
lich die Mdglichkeit, einzelne nationale Faktoren durch die Bildung von Landergruppen kon-
stant zu halten und dadurch andere potentielle Einflussfaktoren in den Mittelpunkt zu riicken.
Gleichzeitig gestattet die Bildung homogener Landergruppen die genauere Betrachtung der
Annahme, dass politische Innovationen verstarkt zwischen solchen Landern diffundieren, die
sich durch einen ahnlichen Grad der 6konomischen und institutionellen oder politischen Ver-
flechtung bzw. durch rdumliche, kulturelle und politische Nahe auszeichnen (fir einen Uber-
blick dieser Ansatze siehe Berry und Berry 1999; Lutz 1987).

Nicht bericksichtigt werden konnten Einflliisse situativer, sich unvorhersehbar andernder
nationaler Prozesse wie konjunkturelle Schwankungen, politische Koalitionen, Einzelereig-
nisse sowie der Einfluss der &ffentlichen Meinung (Tews 2002a: 38).™

2.2.2 Auswahl und Operationalisierung der Politikinnovationen
2.2.2.1 Auswahl

Umweltpolitikinnovationen unterscheiden sich unter anderem im Hinblick auf ihre Eingriffsin-
tensitat, ihre administrative Handhabbarkeit, ihre technologische Machbarkeit, die mit ihrer
Einflhrung verbundenen Kosten aber auch die ihnen jeweils zugrunde liegenden Umwelt-
probleme (ausflhrlich hierzu Tews 2002a: 43-48). Vor dem Hintergrund allgemeiner politik-
wissenschaftlicher Erkenntnisse zur Implementation von Politikinstrumenten (Lowi 1964,
1974) nehmen Ansatze der Diffusionsforschung an, dass die Ausbreitungsgeschwindigkeit
einer Politikinnovation in hohem Male von diesen spezifischen Eigenschaften abhangt. Poli-
tikinnovationen, deren Einfihrung einen fundamentalen Politikwechsel erforderlich macht
oder die geeignet sind, tiefgreifende politische Konflikte auszuldsen, breiten sich demzufolge
langsamer aus, als solche, die keine oder nur geringfligige politische Konflikte auslésen, mit
vorherrschenden Politikstilen vereinbar sind, lediglich inkrementelle Veranderungen admi-
nistrativer und regulativer Traditionen erfordern bzw. sich leicht zu bestehenden Regelungs-

10 Die Analyse des Einflusses dieser situativen Bedingungen wiirde die detaillierte Analyse der einzelnen Entscheidungs-
prozesse erfordern, wozu die vorliegende Studie aufgrund der gewahlten Makroperspektive nicht in der Lage ist (siehe
Abschnitt 1 und 2.1).
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mustern und institutionellen Arrangements hinzufiigen lassen (Tews 2002a: 45-47; Kern,
Jorgens und Janicke 2001: 11-12 und 26; Rose 1991: 20-21; 1993: 135f). Fir die Fallaus-
wahl bedeutet dies zum einen, solche Innovationen auszuwéhlen, die sich in diesen Dimen-
sionen deutlich unterscheiden. Zum anderen sollte auch hier erméglicht werden, Gruppen
ahnlicher Innovationen zu bilden, um besser den relativen Einfluss einzelner Faktoren auf die
internationale Ausbreitung der umweltpolitischen Innovationen einschatzen zu kénnen.

Die ausgewahlten Politikinnovationen spiegeln ein breites Spektrum mdglicher staatlicher
Reaktionen auf umweltpolitische Herausforderungen wider und ermdglichen einen Uberblick
Uber die historische Entwicklung wichtiger, wenn auch nicht aller Bereiche nationalstaatlicher
Umweltpolitik. Vor allem aber unterscheiden sich die Umweltpolitikinnovationen hinsichtlich:

e ihres Potenzials, politische Konflikte bzw. den Widerstand nationaler Interessengrup-
pen auszuldsen;

o der fir ihre Einflihrung erforderlichen nationalen politischen, wirtschaftlichen und/oder
wissenschaftlichen Kapazitaten;

e derihnen zugrunde liegenden Problemstruktur; sowie

o ihrer Kompatibilitat mit unterschiedlichen nationalen administrativen und regulativen
Traditionen und Politikstilen.

Mit der Untersuchung der Ausbreitung von Umweltministerien, Umweltamtern, Umweltexper-
tengremien und Nachhaltigkeitsraten bericksichtigt die Studie die wichtigsten nationalen
umweltpolitischen Institutionen (Jérgens 1996; Janicke 1997). Sie umfasst die Ausbreitung
sowohl allgemeiner Umweltgesetze (Umweltrahmengesetze, Umweltschutzartikel in der nati-
onalen Verfassung und Umweltinformationsgesetze) wie auch spezifischer gesetzlicher Re-
gelungen in zentralen Umweltbereichen (Luftreinhaltung, Gewasser- und Naturschutz, Abfall
im allgemeinen und Verpackungsabfalle im besonderen sowie Bodenschutz). Insbesondere
die medialen Umweltregelungen bilden wichtige Pfeiler einer nationalen Umweltpolitik und
decken Problembereiche ab, deren umweltpolitische Relevanz auch heute noch unumstritten
ist. Die Studie tragt aber auch neueren Entwicklungen im umweltpolitischen Instrumentarium
Rechnung. So untersucht sie die Ausbreitung von Instrumenten zur Politikintegration (Um-
weltplane, Nachhaltigkeitsstrategien und Umweltvertraglichkeitsprifungen) sowie von In-
strumenten, die Uber informationelle oder materielle Anreizmechanismen bzw. die Festle-
gung von Mindeststandards versuchen, umweltpolitische Belastungen insbesondere im Kli-
maschutzrelevanten Energiesektor (Einspeisevergiitungen und Quotenmodelle zur Foérde-
rung der Stromproduktion aus erneuerbaren Energien, Energie/CO,-Steuern, Energieeffi-
zienzlabels und Energieeffizienzstandards), aber auch im Verbrauchersektor (Umweltzei-

chen) zu reduzieren.
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2.2.2.2 Operationalisierung

Die Erhebung der Daten erfordert einheitliche Kriterien fir die Entscheidung dariiber, ob eine
bestimmte Innovation in einem bestimmten Land eingeflihrt ist oder nicht. Diese Entschei-
dungskriterien verteilen sich auf drei Dimensionen: formal, inhaltlich und zeitlich.

Formales Kriterium fir die Erfassung nationaler Politikeinfliihrungen ist, dass diese auf einem
Gesetz, einer Verordnung oder einer Kabinettsentscheidung bzw. im Falle der Grindung
einer Institution einem formellen Errichtungserlass beruhen. Nur in begriindeten Einzelfallen
kann die Einfihrung von Innovationen auf einer anderen Beschlusslage, etwa einer freiwilli-
gen Vereinbarung, bertcksichtigt werden. Als Zeitpunkt der Einfihrung gilt das Inkrafttreten
der Innovation."

Inhaltlich versteht diese Studie den Begriff der politischen Innovation in Anlehnung an andere
politikwissenschaftliche Diffusionsstudien als Institutionen, Programme oder Instrumente, die
von vorherigen Pfaden abweichen und neu fiir das jeweilige Land sind (Tews 2002a: 5-6;
Walker 1969: 881; Gray 1994; Berry und Berry 1999: 169)", so genannte soziale Basisinno-
vationen. Dieses Verstandnis schlief3t inkrementelle Anpassungsprozesse, bei denen bereits
bestehende Institutionen, Politiken und Instrumente an neue Bedingungen angepasst wer-
den, so genannte Verbesserungsinnovationen, von der Analyse aus.” Zudem beriicksichtigt
die Studie ausschliellich politische Innovationen, die auf der nationalen Ebene eingefiihrt
wurden. Regelungen auf der subnationalen Ebene, die insbesondere in den foéderalen Staa-
ten Australien, Belgien, Deutschland, Kanada, Osterreich, Schweiz und USA von Bedeutung
sind, werden in unserer Studie nicht beriicksichtigt.

Hinter der Frage nach den inhaltlichen Kriterien verbirgt sich eine weitere in der vergleichen-
den Politikwissenschaft umstrittene Frage, namlich welche Ahnlichkeit Innovationen aufwei-

1" Dabei sind spatere Anpassungen der Innovation per Definition von der Beriicksichtigung ausgeschlossen, da diese Stu-
die sich ausschlieBlich fiir Basisinnovationen und nicht fir Verbesserungsinnovationen interessiert. Eine solche Erweite-
rung der Datenerhebung kame einer fundamentalen Veranderung der Fragestellung gleich, da nicht mehr ,nur* die Ein-
fuhrung grundlegender Innovationen im Vordergrund stande, sondern gleichzeitig die Frage nach weiteren Anpassungs-
und Lernprozessen beantwortet werden musste.

Keine Berlicksichtigung in der Datenerhebung und grafischen Darstellung der Ausbreitungsprozesse finden zudem spéte-
re Abschaffungen der zuvor eingefiihrten Innovationen. Neben pragmatischen Gesichtspunkten der Datenerhebung ergibt
sich dies auch aus dem Untersuchungsgegenstand dieser Studie. Die zentrale Forschungsfrage lautet nicht: ,Wie viele
Lander haben eine bestimmte umweltpolitische Innovation zum Zeitpunkt X eingeflinrt?*, sondern: ,Wie und warum brei-
ten sich umweltpolitische Innovationen aus?“. Vor diesem Hintergrund nimmt diese Studie in Kauf, dass die Anzahl der
Einfihrungen nicht ohne weitere Spezifikationen mit der Anzahl der Lander gleichgesetzt werden kann, die diese Innova-
tion eingefiihrt haben. Dariiber hinaus zeigte sich in der Mehrheit der fiir diese Studie ausgewahlten Innovationen aber
auch, dass die spatere Abschaffung einer einmal eingeflihrten Politikinnovation vergleichsweise selten vorkommt. In der
Regel werden Umweltpolitikinnovationen im Laufe der Zeit verandert, nicht jedoch komplett abgeschafft.

12 Rogers definiert Innovation als “idea, practice or object that is perceived as new by an individual or other unit of adoption”
(Rogers 1995: 11).

13 Die Begriffe Basis- und Verbesserungsinnovation stammen aus der polit-dkonomischen Technikforschung (Mensch 1971,
1972, 1975). Gillwald (2000: 15-17) Ubertragt diese Begrifflichkeiten auf soziale Innovationen (siehe auch Binder 2002; 1-
2).
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sen mussen, um ein und derselben Kategorie zugeordnet werden zu kénnen. Grundsatzlich
folgt diese Studie dabei der Argumentation von Richard Rose (1991: 121; siehe auch Majone
1991: 80, 84 und 103):

“In the real world we would never expect a programme to transfer from one government
to another without history, culture and institutions being taken into account.”

Damit tragt sie der Beobachtung Rechnung, dass Politikinnovationen aus dem Ausland bei
einer Ubernahme oft an den jeweiligen nationalen Kontext angepasst werden (missen) (fiir
einen Uberblick Uber die Implikationen der unter dem Begriff der Filterwirkung nationaler In-
stitutionen zusammengefassten Prozesse siehe Tews 2002a: 41-43 und Abschnitt 2.2 und
2.3.1)." Eine solche Betrachtungsweise, die in weiten Teilen der Literatur zu Diffusion, Poli-
tikkonvergenz und Politiklernen vorherrscht, eréffnet einen gewissen Spielraum, Politikinno-
vationen ein und derselben Kategorie zuzuordnen, ohne dabei das unrealistische Kriterium

der Identitat anzuwenden.

Folgerichtig entwickeln einige Autoren sich ergdnzende und teilweise lberlappende Dimen-
sionen politischer Programme, auf die sich die Beobachtung von Konvergenz beziehen kann:
Politikziele, Politikinstrumente oder administrative Techniken, Politikinhalte, Politikstile, Poli-
tikstrukturen, Politikergebnisse, Institutionen, Ideen, Einstellungen und Politikkonzepte (Ben-
nett 1991b: 218; Dolowitz und Marsh 1996: 349-350; Hall 1993; Howlett 2000: 319). Um Poli-
tikinnovationen ein und derselben Kategorie zuzuordnen, muss Konvergenz nicht notwendi-
gerweise auf allen Dimensionen beobachtet werden kénnen. Es sollte allerdings Klarheit
dariiber bestehen in welchen Dimensionen Ahnlichkeit vorzufinden sein muss, um Innovatio-
nen als konvergent zu bezeichnen, und in welchen Dimensionen Unterschiede toleriert wer-
den kénnen. Daher stellt dieser Beitrag der Beschreibung des jeweiligen Ausbreitungsver-
laufs und der anschlieBenden Interpretation einen Abschnitt voran, der die grundlegenden
Eigenschaften der Politikinnovation beschreibt. Als in einem Land eingefuhrt gelten nur die-
jenigen MalRnahmen, die diese als Mindestkriterien verstandenen Eigenschaften aufweisen.

3 Umweltpolitische Institutionen
3.1 Umweltministerien

3.1.1 Charakteristika der Politikinnovation

Nationale Umweltministerien sind die bedeutendsten nationalen umweltpolitischen Akteure.
Sie treffen umweltpolitische Entscheidungen oder bereiten diese vor, erarbeiten Gesetzes-
entwilrfe und umweltpolitische Programme, konkretisieren die in Umweltgesetzen oft nur in

14 Basierend auf dem Grad der Abweichung einer Politikibernahme von dem urspriinglichen Modell unterscheidet Rose flinf
Formen der Nachahmung externer Modelle: ,copying®, ,emulation®, ,hybridisation®, ,synthesis* und ,inspiration“ (Rose
1991: 21-22).
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Form unbestimmter Gesetzesbegriffe angedeuteten Umweltstandards durch Rechtsverord-
nungen und Verwaltungsvorschriften und sind die wichtigsten nationalen Reprasentanten im
Bereich der internationalen Umweltpolitik. Dariiber hinaus verfiigen Umweltministerien haufig
Uber umfangreiche eigene wissenschaftliche Kapazitaten — sowohl innerhalb des Ministeri-
ums als auch durch nachgeschaltete Forschungseinrichtungen — und geben externe For-
schung in Auftrag. Schlief3lich agieren Umweltministerien in einigen Landern oder Teilberei-
chen der Umweltpolitik auch als Vollzugsbehdrden.' Die Griindung eigenstandiger Umwelt-
ministerien oder — wie im Falle der Schweiz, Japans und der USA — die Schaffung quasi-
ministerieller, mit exekutiven Kompetenzen ausgestatteter Umweltamter'® stellt ein zentrales
Element der Ausweitung nationaler umweltpolitischer Handlungskapazitaten dar (Joérgens
1996; Janicke und Weidner 1997b).

Nationale Umweltministerien unterscheiden sich — neben der GréRe und Mitarbeiterzahl —
vor allem in ihren jeweiligen Zustandigkeiten. Dabei kann unterschieden werden zwischen
"reinen" Umweltministerien und Ministerien, die neben dem Umweltschutz noch weitere Poli-
tikfelder abdecken. In dieser Studie werden beide Typen von Umweltministerien erfasst."”
Nicht erfasst werden hingegen Ministerien, die zwar Umweltschutzaufgaben wahrnehmen,
die Bezeichnung "Umwelt" jedoch nicht in ihrem Titel tragen. Ein prominentes Beispiel hierflr
ist das deutsche Innenministerium, das mit Hilfe einer grolken Umweltabteilung bis zur Grin-
dung des Bundesministeriums flir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) im Jahr
1986 die Umweltpolitik Deutschlands malfigeblich gestaltete, jedoch nicht als Umweltministe-
rium bezeichnet wurde. Weiterhin nicht erfasst werden Umweltministerien unterhalb der nati-
onalen Ebene, d.h. in den Bundesstaaten foderalistischer Staaten.

15 Die konkreten Zusténdigkeiten umweltpolitischer Institutionen variieren zwischen den hier untersuchten L&ndern und
zwischen einzelnen Bereichen der Umweltpolitik. So liegen in fdderalistischen Staaten die Gesetzgebungskompetenzen
je nach Regelungsmaterie entweder auf der zentralstaatlichen oder auf der einzelstaatlichen Ebene, die Vorbereitung und
Ausarbeitung von Programmen und Gesetzen féllt dementsprechend entweder in den Zusténdigkeitsbereich nationaler
oder bundesstaatlicher Umweltministerien. Die folgende Beschreibung ist daher auf stark generalisierende Aussagen an-
gewiesen, die Abweichungen in Einzelféllen nicht ausschlieRen.

16 Die Schweiz, Japan und die USA richteten zu Beginn der siebziger Jahre nationale Umweltamter ein, deren Ausbreitung
in Abschnitt 3.2 separat dargestellt wird. Diese Umweltdmter nehmen einen GroRteil der Aufgaben wahr, die in anderen
Landern Umweltministerien erflllen. Im Jahr 2001 wertete Japan die Environment Agency zu einem Umweltministerium
auf. Die Schweiz hatte bereits im Jahr 1997 zusétzlich zu dem weiterhin existierenden Bundesamt fir Umwelt Wald und
Landschaft ein Department fir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation als oberstes Umweltressort eingerichtet.
Durch die Ubertragung insbesondere exekutiver und Vollzugskompetenzen auf die Environmental Protection Agency
(EPA) konnten die USA bis heute auf die Schaffung eines Umweltministerium verzichten. Dennoch wird auch in den USA
seit vielen Jahren eine Debatte um eine mogliche Aufwertung der EPA auf den Rang eines Ministeriums gefiihrt.

17 Die Erfassung von Ministerien, die neben dem Umweltschutz auch andere Politikbereiche abdecken — etwa Energie und
Verkehr (Schweiz), Wohnen und Raumplanung (Niederlande) oder Emahrung und Landliche Angelegenheiten (Grofbri-
tannien) — ist sinnvoll, da auch im Falle einer Zusammenlegung verschiedener Politikbereiche in einem Ministerium die
Grundentscheidung, dem Umweltschutz Ministerialrang einzuraumen, bestehen bleibt. In denjenigen Fallen hingegen, in
denen ein Ministerium zwar de facto die Federflihrung in Umweltangelegenheiten innehat, jedoch nicht explizit als Um-
weltministerium ausgewiesen ist, kann davon ausgegangen werden, dass der Verzicht auf diese formale Anerkennung
bewusst erfolgt ist. Die in Deutschland tber Jahre gefiihrte Debatte um die Vor- und Nachteile eines eigensténdigen Um-
weltministeriums (Mller 1986) zeigt, dass die Entscheidung fiir oder gegen die Einrichtung eines Umweltministeriums
keine zufallige ist.
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3.1.2 Verlauf der Ausbreitung

Nationale Umweltministerien existieren inzwischen in fast allen westlichen Industrielandern,
in allen osteuropaischen Landern und in mehr als der Halfte der Lander weltweit. lhre welt-
weite Ausbreitung verlief nicht linear, sondern ist von drei auffalligen Phasen der Beschleu-
nigung gepragt. In diesen Beschleunigungsphasen lag die Adoptionsrate jeweils deutlich
Uber dem Durchschnitt des gesamten Zeitraums von 1970 bis 2000. Dazwischen liegen lan-
gere Phasen einer vergleichsweise langsamen, unterdurchschnittlichen Ausbreitung (siehe
Abb. 1).

Das weltweit erste nationale Umweltministerium richtete GrofRbritannien im Jahr 1970 ein.
Diese frihe Institutionsgriindung fiel in die Initialphase einer weltweiten umweltpolitischen
Institutionalisierung (Jorgens 1996: 75-79) und markierte den Beginn des ersten Institutiona-
lisierungsschubs in den Jahren 1971 und 1972. Schon in den nachsten zwei Jahren folgten
mit Australien, Frankreich, Kanada, den Niederlanden, Danemark, Norwegen und Osterreich
insgesamt sieben westliche Industrielander. Damit institutionalisierten innerhalb von nur drei
Jahren mehr als ein Drittel der damals 23 Mitgliedslander der Organisation for Economic Co-
operation and Development (OECD) die Umweltpolitik als zentrale Staatsaufgabe. Aulerhalb
der kleinen Gruppe westlicher Industrielander hingegen bildete die Schaffung nationaler
Umweltministerien in dieser frithen Phase der umweltpolitischen Institutionalisierung eine
seltene Ausnahme. Lediglich der Iran (1971), die DDR und Singapur (beide 1972) schafften
fur die Umweltpolitik ein eigenes Ressort (siehe Abb.1).

Nach 1972 verlief die Ausbreitung nationaler Umweltministerien deutlich langsamer als in der
Initialphase. Innerhalb der Gruppe der westlichen Industrielander entschieden sich in den
dreizehn Jahren von 1973 bis 1985 nur funf Lander (Belgien, Irland, Luxemburg, Griechen-
land und Finnland) fir die Einrichtung eines Umweltressorts. AulRerhalb der Gruppe der
westlichen Industrielander kam die Einrichtung nationaler Umweltministerien tUberhaupt nur
langsam in Gang. In Osteuropa vollzogen bis Mitte der achtziger Jahre lediglich Polen und
Bulgarien diesen Institutionalisierungsschritt. In der gesamten restlichen Welt waren es ledig-
lich weitere elf Lander. Auf die schnelle Ausbreitung nationaler Umweltministerien in der
Gruppe der westlichen Industrielander zwischen 1970 und 1972 folgten somit anderthalb
Jahrzehnte der langsamen Ausbreitung dieser Politikinnovation (siehe Abb. 1).
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Abb. 1 Einflihrungen von Umweltministerien weltweit
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Quelle: Eigene Datenerhebung

Eine kurze Beschleunigung der Ausbreitung von Umweltministerien ist in den Jahren 1986
und 1987 zu verzeichnen. Innerhalb der Gruppe der westlichen Industrielander richteten ne-
ben Deutschland auch Italien und Neuseeland (beide 1986) sowie Schweden (1987) ein
Umweltressort ein. Aber Uber die Industrielander hinaus stieg auch in dieser Phase die Zahl
der umweltpolitischen Institutionalisierungsschritte nur langsam an (siehe Abb. 1). Danach
nahm die Ausbreitungsgeschwindigkeit bis 1989 wieder langsam ab, um sich dann von 1990
bis 1995 schlagartig zu beschleunigen. Dieser dritte Institutionalisierungsschub von 1990 bis
1995 dauerte nicht nur am langsten, sondern ubertraf die beiden vorherigen Institutionalisie-
rungsschube bei weitem. Auf nur zwei Institutionalisierungsschritte im Jahr 1989 folgten elf
im darauf folgenden Jahr. In nur sechs Jahren von 1990 bis Ende 1995 richteten insgesamt
52 Lander ein nationales Umweltministerium ein — neun Lander mehr als in den vorange-
gangenen zwei Jahrzehnten. Die Hohepunkte der Ausbreitung bildeten die Jahre 1990 und
1992 mit der Einrichtung von elf bzw. vierzehn neuen Umweltministerien (1991: sieben,
1993: funf, 1994: zehn und 1995: flnf). Anders als zu Beginn der siebziger Jahre kam es in
dieser Phase erstmals zu einer wirklich globalen, alle Kontinente und Landergruppen ein-
schliellenden Ausbreitung von Umweltministerien (siehe auch Weidner und Jéanicke 2002:
417).

Die regionalen Ausbreitungsverlaufe in Afrika, Osteuropa und Sid- und Mittelamerika (inkl.
der karibischen Staaten) zeigen eindrucksvoll das AusmalR dieses zweiten grof3en Institutio-
nalisierungsschubes (siehe Abb. 1). Wahrend in Afrika nach der ersten Einfuhrung eines
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Umweltministeriums im Jahr 1974 in Kenia bis zum Jahr 1989 nur sieben weitere Lander
folgten (Algerien, Elfenbeinkiiste, Guinea, Kongo, Mauritius, Senegal und Uganda), richteten
zwischen 1990 und 1995 insgesamt achtzehn afrikanische Lander ein Umweltministerium
ein. Innerhalb von nur sechs Jahren hatte sich die Zahl der Umweltministerien in Afrika somit
mehr als verdreifacht. Im Jahr 2000 verfliigte nahezu die Halfte aller afrikanischen Lander
Uber ein nationales Umweltministerium (27 von insgesamt 55 Landern). Ein ahnliches Bild
ergibt sich auch in Std- und Mittelamerika. 1989 verflgten dort nur vier Lander Uber ein ei-
genes Umweltministerium (Belize, Brasilien, Costa Rica und Venezuela). Finf Jahre spater
hatte sich diese Zahl mit vierzehn Landern mehr als verdreifacht. Im Jahr 2000 hatte fast die
Halfte aller stid- und mittelamerikanischen Lander ein Umweltministerium eingerichtet (sech-
zehn von insgesamt 33 Landern). Am deutlichsten zeigt sich dieser Trend jedoch in Osteu-
ropa. Dort hatten bis 1989 drei Lander ein Umweltministerium etabliert.” Bis 1995 stieg die-
se Zahl auf vierzehn, verflinffachte sich also nahezu. Nach drei weiteren Einfihrungen im
Jahr 1998 fuhrte Kroatien im Jahr 2000 als letztes osteuropaisches Land ein Umweltministe-
rium ein, so dass heute alle osteuropaischen Lander Uber ein Umweltministerium verfiigen
(siehe Abb. 2).

Abb. 2 Vergleich der Einfiihrungen von Umweltministerien in ausgewéhlten Regionen
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18 Dariber hinaus hatte die DDR bereits im Jahr 1972 ein Umweltministerium geschaffen.
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3.1.3 Interpretation

Wie lassen sich die Vielzahl der Einfiihrungen von Umweltministerien und ihre groRe zeitli-
che Nahe in den drei Phasen von 1971 bis 1972, von 1986 bis 1987 und vor allem von 1990
bis 1995 erklaren? Welche Faktoren trugen zur offensichtlichen Konzentration der Ausbrei-
tung von Umweltministerien zunachst in westlichen Industrielandern und in einer zweiten
Phase in den Regionen Afrika, Osteuropa sowie Sud- und Mittelamerika bei?

Von den vier bereits in der Einleitung genannten moglichen Mechanismen der internationa-
len Ausbreitung politischer Innovationen lassen sich zwei als Einflussfaktoren ausschliefRen.
Die Einrichtung von Umweltministerien war weder Gegenstand verbindlicher internationaler
Vereinbarungen oder supranationaler Regulierungen, noch lassen sich Anzeichen dafir fin-
den, dass Staaten die Einrichtung von Umweltministerien von auf’en aufgezwungen wurde.
Als mdgliche Erklarungen fir die weltweite Ausbreitung von Umweltministerien kommen so-
mit einerseits voneinander weitgehend unabhangige nationale Reaktionen auf einen ver-
gleichbaren Problemdruck in Frage. Andererseits konnte der Ausbreitungsprozess Ausdruck
der internationalen Diffusion eines weithin anerkannten und von einer Reihe von Akteuren im
internationalen System propagierten Modells der politisch-administrativen Verankerung des
Umweltschutzes im Regierungsapparat sein.

Abb. 3 Einflihrungen von Umweltministerien weltweit und internationale Ereignisse
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Zunachst 1asst die Vielzahl der EinfGhrungen von Umweltministerien und ihre groRe zeitliche
Nahe in den drei Phasen der Beschleunigung eine zufallige Anhaufung nicht miteinander
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zusammenhangender Entscheidungen einzelner Nationalstaaten als wenig wahrscheinlich
erscheinen. Vielmehr lasst das Ausbreitungsprofil auf hohe Interdependenzen zwischen den
einzelnen Institutionalisierungsschritten schlieBen. Zudem fielen die Institutionalisierungs-
schibe zu Beginn der siebziger und neunziger Jahre mit den beiden wichtigsten Weltum-
weltkonferenzen sowie mit Bemihungen international agierender Akteure zur Verbreitung
dieser Politikinnovation zusammen (siehe Abb. 3).

Das wichtigste internationale Ereignis in der ersten Institutionalisierungsphase war die Kon-
ferenz der Vereinten Nationen Uber die menschliche Umwelt (UNCHE) in Stockholm im Juni
1972."° Mit ihr riickte das Umweltthema, das zuvor vor allem in Expertenkreisen behandelt
wurde, aus dem wissenschaftlichen Labor auf die internationale politische Agenda (Long
2000: 11). Die Stockholmer Konferenz stellte eine entscheidende erste Etappe im Prozess
der Herausbildung und Institutionalisierung einer ibergreifenden und global wirksamen nor-
mativen Orientierung dar, die den Umweltschutz als positiven Wert etablierte und ins Zent-
rum der Aufgabenbeschreibung moderner Staaten riickte. Umweltschutz wurde zunehmend
als eigenstandiger Aufgabenbereich nationalstaatlicher Politik angesehen, der auch einer
eigenen institutionellen Verankerung bedurfte.?® Zugleich fiihrte die rapide Zunahme interna-
tionaler Regierungskonferenzen zu einer Vielzahl umweltpolitischer Themen dazu, dass viele
Staaten eine kompetente Vertretung ihrer nationalen Interessen auf der internationalen Ebe-
ne als notwendig erachteten, "da hier moéglicherweise Weichenstellungen flr die klnftige
Verteilung von Macht- und Marktchancen vorgenommen wurden" (Kippers, Lundgreen und
Weingart 1978: 123). Neben den Vereinten Nationen richteten auch andere internationale
Organisationen Foren zur regelmafiigen Zusammenkunft nationaler Regierungsvertreter in
Fragen des Umweltschutzes ein, die weitere Anreize zur Schaffung eigenstandiger Ministe-
rien schafften.?’ So griindete die OECD bereits 1970 ein Umweltkomitee. Als ein Héhepunkt
der umweltpolitischen Aktivitaten der OECD in der ersten Halfte der siebziger Jahre gilt das
erste Treffen der Umweltminister der OECD im November 1974 (Long 2000: 48).

Vorraussetzung fir die wirkungsvolle Mitgliedschaft in solchen Foren war die zumindest an-
satzweise Ausdifferenzierung einer spezialisierten Umweltverwaltung auf der nationalen E-
bene. Insbesondere die hoch entwickelten Industrielander verflgten tber ausreichende Res-
sourcen und Kapazitaten, entsprechende Behdérden einzurichten. Grundsatzlich bestanden
hierbei zwei Optionen: die Einrichtung eines Ministeriums oder die Schaffung einer nicht-

19 Zu den Auswirkungen der Stockholmer Konferenz der Vereinten Nationen (iber die menschliche Umwelt (UNCHE) und
anderer internationaler Umweltkonferenzen auf die Umweltpolitik von Nationalstaaten siehe Haas (2002).

20 Zur Entstehung eines umfassenden ,world environment regimes* siehe Meyer et al. (1997). Zur Auswirkung internationa-
ler Normen auf die Praferenzbildungen und Handlungen von Nationalstaaten siehe Finnemore (1996), Finnemore und
Sikkink (1998), Checkel (1999) und Risse, Ropp und Sikkink (1999), Betsill (1999), DiMaggio und Powell (1991), einen
Uberblick bietet Tews (2002a: 27-31).

21 Meyer et al. (1997: 639) argumentieren sogar, dass "formalized national ministries arise only when enough international
conferences and organizations exist for ministers to attend".
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ministeriellen, starker wissenschaftlich ausgerichteten Umweltbehdrde. Wahrend sich mit
den USA, Schweden und Japan zunachst die wichtigsten umweltpolitischen Vorreiterlander
in dieser frihen Phase fur die Einrichtung eines nicht-ministeriellen Umweltamtes entschie-
den, setzte sich in der Folgezeit zunehmend das erstmals in GroRbritannien eingeflihrte Mo-
dell eines eigenstandigen Umweltministeriums durch, wobei zumindest die grundsatzliche
Entscheidung, den Umweltschutz in einem eigenstandigen Ressort zu verankern, in vielen
Landern vom englischen Vorbild inspiriert war (Weidner 2002). Die Einrichtung von Umwelt-
ministerien konnte dabei an die allgemeinen Organisationsprinzipien arbeitsteilig organisier-
ter Industriegesellschaften anknipfen nach denen das Aufkommen neuer Staatsaufgaben
traditionell zur Schaffung zusatzlicher sektorspezifischer Ressorts flihrte, die dann fir die
Problembearbeitung in dem neuen Politikfeld zustandig waren. Eine solche additive Auswei-
tung des Staatsapparates setzte keine umfassende Umgestaltung des politisch-
institutionellen Systems voraus und war daher auch im Bereich des Umweltschutzes relativ
leicht zu vollziehen (Jérgens 1996: 79).

In Abwesenheit vélkerrechtlich verbindlicher internationaler Vereinbarungen war der wich-
tigste Ausbreitungsmechanismus nationaler Umweltministerien die kommunikationsbasierte
Diffusion dieser Politikinnovation in internationalen Akteursnetzwerken. So wurden die Natio-
nalstaaten im Rahmen der Stockholmer Konferenz und ihres Vorbereitungsprozesses explizit
dazu aufgefordert, institutionelle Kapazitdten im Umweltschutz auf- und auszubauen
(Kloepfer 1989: 323).2% Dariiber hinaus spielte der Europédische Rat vom Oktober 1972 in
Paris eine wichtige Rolle, auf dem sich die "europaische" Variante der ministeriellen Veran-
kerung des Umweltschutzes etablierte.

"Stockholm set in motion a process of institution building at the national level. Through
processes of consultation, discussion and policy review, a lot of countries had prepared in
advance of the conference (...). These networks of knowledge and political support were
put to good effect by the many national environmental ministries that were established af-
ter Stockholm to implement the conference's bold agenda. These activities were given a
strong push when, a few months after the conference, European political leaders met in
Paris (...). The summit successfully initiated a process of institution building, which bore
many hundreds of items of EU environmental policy" (Seyfang and Jordan 2002).

Dass ein vergleichbarer Effekt bei den an der Stockholmer Umweltkonferenz teilnehmenden
Entwicklungs- und Schwellenlander weitgehend ausblieb, lag an der grundlegenden Skepsis,
die diese Lander der Konferenz entgegenbrachten. Sie beflirchteten, dass die Industrielan-
der die Begrenztheit natlrlicher Ressourcen als Vorwand nutzen kénnten, um den Entwick-
lungslandern wirtschaftliches Wachstum und Wohlstand zu versagen (Sooros 1999: 32). Ent-
sprechend gehdrten mit Ausnahme von Singapur und dem Iran alle friihen Ubernehmerstaa-

22 Die Stockholmer Deklaration enthalt folgende Forderung: "Appropriate national institutions must be entrusted with the
task of planning, managing or controlling the environmental resources of States with a view to enhancing environmental
quality" (Prinzip 17 der Stockholmer Deklaration). Im Ruckblick spricht der frihere Direktor des Umweltprogramm der
Vereinten Nationen (UNEP) Mostafa K. Tolba von einem "commitment (by governments) to set up ministries" (Tolba et al.
1995: vii).



Per-Olof Busch und Helge Jérgens 19

ten (in der zeitlichen Reihenfolge bis 1972: GrofR3britannien, Kanada, Iran, Australien, Frank-
reich, Niederlande, Singapur, Danemark, Norwegen und Osterreich) der Gruppe der westli-
chen Industrielander an (siehe Abb. 4).

Abb. 4 Einflihrungen von Umweltministerien in westlichen Industrieldndern
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Der zweite Institutionalisierungsschub von 1986 bis 1987 Iasst sich nicht direkt mit internati-
onalen Diffusionsprozessen in Verbindung bringen. Vorherrschendes Ereignis in dieser Pha-
se war die Reaktorkatastrophe im russischen Tschernobyl im April 1986, die zumindest in
Deutschland den Ausschlag fir die zuvor jahrelang kontrovers diskutierte Grindung des
Bundesumweltministeriums gab (Pehle und Jansen 1998: 35-36).

Bei der bislang groften dritten Institutionalisierungswelle von 1990 bis 1995 ging wie bereits
in der Initialphase der Einrichtung nationaler Umweltministerien zwischen 1970 und 1972 der
Anstol3 von den Vereinten Nationen (VN) und insbesondere vom Umweltprogramm der Ver-
einten Nationen (UNEP) aus. Den Ausgangspunkt bildete die Veroffentlichung des Berichts
Our Common Future der von den VN eingesetzten Weltkommission fir Umwelt und Entwick-
lung (WCED) im Jahr 1987 (Brundtland-Bericht) (Hauff 1987), der die Umweltproblematik
unter dem Begriff der nachhaltigen Entwicklung neu definierte und mit der Entwicklungsfrage
verknipfte. Damit legte er den Grundstein fir eine Globalisierung der Umweltpolitik Gber die
kleine Gruppe der Industrielander hinaus (Sooros 1999: 33). Die Operationalisierung des
Brundtland-Berichts sollte auf einer zweiten Konferenz der Vereinten Nationen uber Umwelt
und Entwicklung (UNCED) — 20 Jahre nach Stockholm — erfolgen.
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Die Konferenz wurde Uber mehrere Jahre vorbereitet, u.a. Gber ein eigens hierfir gegriinde-
tes Sekretariat in London und durch die Erstellung von nationalen Vorbereitungsberichten in
mehr als 120 Landern. An der Konferenz im Juni 1992 in Rio de Janeiro nahmen rund
10 000 Delegierte aus 178 Landern teil. Wie zu Beginn der siebziger Jahre die westlichen
Industrielander legten nun im Vorfeld der Konferenz viele Schwellen- und Entwicklungslan-
der institutionelle Zustandigkeiten im Umweltschutz fest. Die auf der Rio-Konferenz verab-
schiedete Agenda 21 bekratftigte in ihrem Kapitel 8 die Notwendigkeit, nationale administrati-
ve Kapazititen im Umweltschutz zu schaffen.®® Zur Uberwachung der Umsetzung dieses
internationalen Aktionsplans — und der weiteren auf der Konferenz getroffenen Beschliisse —
wurde die Kommission der Vereinten Nationen fir Nachhaltige Entwicklung (CSD) gegrin-
det.

Daneben spielten in dieser Phase weitere internationale Organisationen als "policy entrepre-
neurs" eine wichtige Rolle bei der Ausbreitung von Umweltministerien. So begannen Ende
der achtziger Jahre vor allem die Weltbank und die OECD, den Aufbau nationaler Umwelt-
verwaltungen in Entwicklungslandern zu forcieren (zur Rolle von internationalen Organisatio-
nen und anderen Akteuren in Diffusionsprozessen siehe Tews 2002a: 22-24; Stone 1999,
2001; zum Begriff der ,policy entrepreneurs® im Zusammenhang mit Diffusionsprozessen
siehe Mintrom 1997). Die Weltbankgruppe und darin insbesondere die Internationale Ent-
wicklungsorganisation (IDA) nutzte spatestens seit Beginn der achtziger Jahre umfassend
die Moglichkeit, die Vergabe zinsfreier Kredite an Entwicklungslander von der Erfillung um-
weltpolitischer Auflagen abhangig zu machen. Zwar knipfte die Weltbank die Kreditvergabe
nicht direkt an die Schaffung nationaler Umweltministerien, die Ausfihrungsbestimmungen
(Operational Directives) 4.01 und 4.02 der Weltbank zur Durchfihrung von Umweltvertrag-
lichkeitsprifungen (UVP) und zur Erstellung Nationaler Umweltaktionsplane (NEAP) weisen
jedoch explizit auf die Notwendigkeit einer Starkung institutioneller Strukturen im Umwelt-
schutz hin. So versteht die Operational Directive 4.01 vom Oktober 1991 den Ausbau natio-
naler Umweltverwaltungen als entscheidende Voraussetzung flir die erfolgreiche Durchflih-
rung von Umweltvertraglichkeitspriifungen:

"The ultimate success of EA [environmental assessments] depends upon the capability
and understanding of environmental matters of the government agencies concerned.
Therefore, as part of the EA process, it is necessary to identify relevant environmental

23 Zwar fordert die Agenda 21 entsprechend dem Leitbild der Nachhaltigen Entwicklung dabei eine starkere Integration
umweltpolitischer Aspekte in die Entscheidungen anderer Politikfelder und eine Abkehr von der sektoralen Institutionali-
sierung der Umweltpolitik. Jedoch fihrte die vorherrschende umweltpolitisch orientierte Interpretation dieses Leitbildes als
,dauerhaft umweltgerechte® oder ,6kologisch nachhaltige Entwicklung“ (Janicke, Jérgens und Koll 2000: 223) insbeson-
dere in den Nachzuglerlandern, die noch keine eigenstandigen Umweltministerien oder Umweltdmter eingerichtet hatten,
zunachst zu einer Ausweitung dieser sektorspezifischen Institutionen.
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agencie2s4 and their capability for carrying out required EA activities" (World Bank 1991:
RN 12).

Die 1992 verabschiedete Operational Directive 4.02 erhdéhte weiter den Druck auf National-
staaten, nationale Umweltministerien und Umweltverwaltungen zu schaffen. Sie verknupfte
die Vergabe von Krediten der IDA mit der Forderung an die Kreditnehmer, einen NEAP zu
formulieren und zu verabschieden. In der Praxis erwies sich diese Forderung als unabding-
bare Voraussetzung fur Kredite. Eines der zentralen Elemente des von der Weltbank beglei-
teten Planungsprozesses fir die NEAPs ist die Analyse des bestehenden umweltpolitischen
Institutionensystems und die Erarbeitung konkreter Vorschlage zum Aufbau "realistischer
institutioneller Bedingungen fur die Umsetzung des Aktionsplanes" (Heidbrink und Paulus
2000: 19). Uber diese indirekte Verpflichtung zum Aufbau umweltpolitischer Verwaltungen
hinaus forderte die Weltbank in vielen Fallen auch direkt den Aufbau nationaler Umweltbe-
hoérden (World Bank 1991: RN 26; IDA 2001). So finanzierte die IDA in der Folge des mol-
dawischen Umweltaktionsplans die Umwandlung des State Department for Ecology in ein
Umweltministerium. In Albanien unterstutzte sie den Ausbau des Umweltkomitees im Ge-
sundheitsministerium zu einem nationalen Umweltamt (IDA 2001: 42-43). Neben der Welt-
bank legten auch andere internationale Organisationen wie die OECD oder das Regional
Environmental Center flr Mittel- und Osteuropa (REC) in den neunziger Jahren umfangrei-
che Programme auf, um den Aufbau umweltpolitischer Kapazitaten in den Landern der nicht-
industrialisierten Welt zu unterstiitzen (OECD 1994, 1995a).”°

In den ehemals sozialistischen Landern Osteuropas beglnstigte zudem insbesondere der
Systemwechsel als intervenierender, situativer Faktor den Institutionalisierungsschub der
neunziger Jahre. So kam es in dieser Region alleine zwischen 1989 und 1994 zu einer Ver-
vierfachung der Ministeriumsgrindungen (siehe Abb. 5).

Allerdings darf die Einrichtung umweltpolitischer Institutionen in Osteuropa nicht ausschlief3-
lich als direkte Auswirkung der Demokratisierungsprozesse verstanden werden. Vielmehr
lassen sich die Entscheidungen osteuropaischer Lander, nationale Umweltministerien zu
schaffen, vor dem Hintergrund der oben beschriebenen internationalen normativen Orientie-
rung und ihrer Verankerung im internationalen System verstehen. Spatestens seit Anfang
der neunziger Jahre zahlte der Umweltschutz nahezu unhinterfragt zu den Kernaufgaben
moderner Staaten. Der Systemwechsel in den ehemals sozialistischen Staaten hatte vor

24 RN 2 der Operational Directive benennt den Aufbau nationaler Umweltmanagementkapazitaten sogar als eigenstandiges
Ziel: "In addition, the EA process plays an important role in building environmental management capability in the country"
(World Bank 1991).

25 Darliber hinaus weist die OECD in den seit 1992 fiir alle Mitgliedsstaaten sowie ausgewahlten Staaten Osteuropas er-
stellten Umweltprifberichten (Environmental Performance Reviews) auf Liicken in den nationalen umweltpolitischen Insti-
tutionensystemen hin und (bt damit Druck auf diejenigen Lander aus, die — wie Spanien bis 1997 — kein eigensténdiges
Umweltministerium eingerichtet hatten. Eine &hnliche Funktion erflllen die Umweltprtifberichte der Wirtschaftskommission
der Vereinten Nationen fiir Europa (UNECE) fiir eine Reihe osteuropaischer Lander, die sich am Modell der Umweltpriif-
berichte der OECD orientieren.
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allem eine beschleunigende Wirkung. Die historische Chance, das bestehende Institutionen-

geflige nahezu vollstandig umgestalten zu kdénnen, nutzten die verantwortlichen Entschei-

dungstrager in den vielen Fallen dazu, eigenstandige Umweltressorts zu griinden.

Abb. 5 Einflihrungen von Umweltministerien in osteuropdischen Ldndern
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Insgesamt zeigt die Untersuchung, dass Diffusionsprozesse eine wichtige Rolle bei der

weltweiten Ausbreitung nationaler Umweltministerien spielten. Der spezifische Ausbreitungs-

verlauf unterstreicht zudem grundlegende Annahmen der Diffusionsforschung. Erstens zeigt

er, dass eine Intensivierung der internationalen Kommunikation und eine Zunahme der zwi-

schenstaatlichen Interaktionen die Wahrscheinlichkeit von Diffusionsprozessen erhdht und

insgesamt zu einer Beschleunigung der Ausbreitung beitragt (Tews 2002a: 7-10). Zweitens

betont er die Bedeutung internationaler Organisationen als policy entrepreneurs, die nationa-

len Regierungen die Grindung eigenstandiger Umweltverwaltungen nahe legen und ent-

sprechende Informationen und finanzielle Ressourcen bereitstellen. Drittens illustriert das

Fallbeispiel die Bedeutung normativer Orientierungen als legitimationsstiftende Referenzwer-

te nationalen Regierungshandelns in der internationalen Staatengemeinschaft.
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3.2 Nationale Umweltamter

3.2.1 Charakteristika der Politikinnovation

Neben Umweltministerien stellen nationale Umweltdmter einen zweiten zentralen Baustein
des seit Ende der sechziger Jahre entstandenen nationalstaatlichen umweltpolitischen Insti-
tutionengefiiges dar.

Es lassen sich zwei Typen von Umweltamtern unterscheiden. Dies sind einerseits beobach-
tende, forschende und beratende Organisationen und andererseits Behorden, die Uber diese
Aufgaben hinaus vorrangig mit exekutiven Kompetenzen ausgestattet sind. Wahrend quasi-
ministerielle Umweltamter des zweiten Typs vor allem in der Initialphase der umweltpoliti-
schen Institutionalisierung vor 1972 entstanden sind, hat sich in der Folgezeit das Modell der
nachgeschalteten Fachbehdrde weltweit durchgesetzt. So erflillen die in den Jahren 1970
und 1971 entstandenen Umweltagenturen der USA, Japans und der Schweiz eine Vielzahl
quasi-ministerieller Funktionen. Die amerikanische Environmental Protection Agency (EPA)
etwa bereitet, ahnlich wie in anderen Landern die Umweltministerien, Umweltgesetze vor,
entwickelt Verordnungen im Rahmen der vom Kongress verabschiedeten Gesetze und ist
zusammen mit den Bundesstaaten flr die Implementation verantwortlich. Dariber hinaus
betreibt sie umweltwissenschaftliche Forschung, sammelt Umweltdaten und berat andere
politische Instanzen sowie Industrieverbande und Unternehmen (Ringquist 1993: 35). In Ja-
pan gehort die nationale Umweltagentur zum Biro des Premierministers, ihr Direktor hat den
Rang eines Staatsministers und ist Mitglied des Kabinetts (Imura 1997).

Die Aufgaben der heute in den meisten Landern existierenden nachgeschalteten Umweltam-
ter liegen hingegen vorrangig in der Beratung und Unterstitzung der zustandigen Ministe-
rien, der Umweltforschung sowie in der systematischen Erfassung und Dokumentation von
Umweltdaten und der Offentlichkeitsarbeit. Beide Typen von Umweltdmtern werden in dieser
Studie bertcksichtigt. Nicht erfasst werden sektorale Behdrden (z.B. Naturschutz- oder
Luftreinhalteamter) und Umweltamter unterhalb der nationalstaatlichen Ebene.

3.2.2 Verlauf der Ausbreitung

Das erste nationale Umweltamt wurde im Jahr 1967 in Schweden eingerichtet. 1970 folgten
die USA mit der Griindung der EPA als zentraler nationaler Umweltschutzbehérde. Im Jahr
darauf schufen auch Danemark, Japan und die Schweiz eigenstandige nationale Umweltam-
ter.

Nach dieser Initialphase nahm die Ausbreitungsgeschwindigkeit nationaler Umweltamter
deutlich ab. Erst 1974 entstand mit dem deutschen Umweltbundesamt (UBA) die nachste
nationale Umweltbehérde (zum deutschen Umweltbundesamt Kloepfer 1989: 67-68; Blinzler
1992: 418-421). Ungarn, das 1977 ein Umweltamt einrichtete, blieb bis 1991 das einzige
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osteuropaische Land, das diesen Institutionalisierungsschritt vollzog (siehe Abb. 6). Insge-
samt entstanden in den flinfzehn Jahren zwischen 1972 und 1986 lediglich sieben neue
Umweltamter.

Abb. 6 Einflihrungen von Umweltdmtern in westlichen Industrieldndern und osteuropdi-
schen Landern
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Ein Uberdurchschnittlicher Anstieg der Ausbreitungskurve |asst sich erst wieder in den Jah-
ren 1993 und 1994 beobachten. In diesem Zeitraum griindeten insgesamt finf Lander ein
nationales Umweltamt, darunter mit der Slowakei und Bulgarien auch zwei weitere osteuro-
paische Staaten. Bereits 1991 hatten Frankreich und Polen ein Umweltamt eingerichtet, so
dass in der ersten Halfte der neunziger Jahre insgesamt sieben Lander diesen Institutionali-
sierungsschritt vornahmen.

Die jingste Phase der Ausbreitung nationaler Umweltamter seit 1996 blieb auf die osteuro-
paischen Lander begrenzt (siehe Abb. 6). In diesen Zeitraum fiel die Bildung von Umweltam-
tern in Estland, Albanien, Lettland und Slowenien, allesamt Lander, die bereits zuvor ein na-
tionales Umweltministerium geschaffen hatten.

3.2.3 Interpretation

Da wie bei den Umweltministerien weder bindende internationale Vereinbarungen oder sup-
ranationale Regelungen zur Schaffung von Umweltdmtern bestehen noch direkter Zwang auf
Staaten ausgetbt wurde, Umweltdmter einzufiihren, miissen andere Prozesse die Ausbrei-
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tung von Umweltdmtern beeinflusst haben. Eine Reihe von Beobachtungen starkt die An-
nahme, dass zwischenstaatliche Imitations- und Lernprozesse — direkt oder vermittelt durch
internationale Organisationen — bei der Schaffung nationaler Umweltdmter eine signifikante
Rolle spielten.

Zum einen liefert die Tatsache, dass die amerikanische EPA beim Entwurf des deutschen
UBA Pate stand einen eindeutigen — wenngleich anekdotischen — Beleg daflr, dass sich
Lander bei der Einfihrung von Politikinnovationen an auslandischen Modellen orientieren.
Entscheidend fir die Orientierung Deutschlands am amerikanischen Modell war der Besuch
einer Studiengruppe der Bundesregierung bei den US-amerikanischen Umweltbehérden. Im
Vorwort des Berichtes dieser Studiengruppe heil’t es: ,Die Teilnehmer interessierte vor al-
lem, welche Erfahrungen man mit der zentralen Umwelteinrichtung, der noch verhaltnisma-
Rig jungen EPA gemacht hatte. Das Motiv war, Anregungen fiir die Planung des UBA zu er-
halten, die in eine entscheidende Phase getreten war* (Uppenbrink 1974: 7).

Zum anderen beschleunigt sich — ahnlich wie im Falle der Umweltministerien — die Ausbrei-
tung von Umweltamtern im zeitlichen Umfeld der Weltumweltkonferenzen in Stockholm und
Rio de Janeiro. So griindeten bis zur Stockholm Konferenz 1972 neben dem Gastgeberland
Schweden vier weitere Lander ein nationales Umweltamt. Im Zeitraum von 1990 bis 1995,
der sowohl von der Rio-Konferenz 1992 als auch vom Zusammenbruch der sozialistischen
Regime in Osteuropa gepragt war, entschieden sich sieben Lander fur diesen Institutionali-
sierungsschritt. Diese Beobachtungen legen die Schlussfolgerung nahe, dass die Griindun-
gen von nationalen Umweltamtern unter dem Einfluss derselben internationalen Ereignisse
und Entwicklungen standen, die bereits die Ausbreitung von Umweltministerien beeinfluss-
ten. Die Herausbildung und institutionelle Verankerung eines eigenstandigen Politikfeldes
Umweltschutz in der internationalen Arena schaffte Anreize, auch auf nationaler Ebene um-
weltpolitische Institutionen einzurichten. Die Frage nach der konkreten Ausgestaltung dieser
nationalen Umweltbehérden blieb hingegen zunachst offen. Bis Ende der siebziger Jahre
konnen Umweltministerien und Umweltdmter als konkurrierende Modelle der umweltpoliti-
schen Institutionalisierung auf der nationalen Ebene angesehen werden. Erst seit den acht-
ziger Jahren setzte sich zunehmend die Kombination eines in Umweltangelegenheiten feder-
fuhrenden Ministeriums und einer nachgeschalteten Fachbehdrde als institutionelles Modell-
arrangement durch (siehe auch Abschnitt 3.5).

Wenig plausibel hingegen erscheint angesichts des Ausbreitungsverlaufs hingegen die in der
Diffusionsforschung immer mit zu prifende "Nullhypothese”, dass die internationale Ausbrei-
tung von Umweltamtern ausschlieBlich oder vorrangig als zufallige Kette von unabhangigen
Reaktionen auf vergleichbare nationale Umweltprobleme verstanden werden kann.
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3.3 Umweltrate

3.3.1 Charakteristika der Politikinnovation

Nationale Umweltrate sind eigenstandige Expertengremien, denen die standige wissen-
schaftliche Beratung der Regierung und anderer politischer Instanzen in Umweltfragen ob-
liegt (Kloepfer 1989: 106). Ihre Hauptaufgabe ist die wissenschaftliche Analyse von Problem-
lagen und die auf dieser Analyse basierende Erarbeitung von Lésungsstrategien. Im Unter-
schied zu ad hoc einberufenen Expertenkommissionen (z.B. die Enquéte-Kommissionen des
Deutschen Bundestages), die fir einen begrenzten Zeitraum eine beratende Rolle in (um-
welt-)politischen Entscheidungsprozessen einnehmen, sind nationale Umweltrate auf Dauer
eingerichtete Expertengremien.?® Die Zahl ihrer — meist direkt von der Regierung berufenen —
Mitglieder ist Uberschaubar. Sie verfligen — wenn Uberhaupt — nur ber einen kleinen eige-
nen Forschungs- und Verwaltungsapparat.

Nationale Umweltréte operieren an der Schnittstelle zwischen Politik und Wissenschaft. Uber
die Publikation regelmafiger Gutachten sowie ihre institutionelle Prasenz erreichen sie rela-
tiv groRe und langfristige politische und o6ffentliche Aufmerksamkeit. Im Gegensatz zu den
wissenschaftlichen Abteilungen in Umweltministerien und Umweltdmtern, die den politisch-
institutionellen Zwangen ihrer jeweiligen Behorde unterliegen (Windhoff-Héritier 1987: 135),
kénnen nationale Umweltrate grofitenteils unabhangig die von ihnen behandelten Themen
auswahlen. Und anders als die verwaltungsexterne Politikberatung durch Wissenschaftler an
Hochschulen, auBeruniversitaren Forschungsinstituten oder in Think Tanks, die normaler-
weise erst auf Initiative der Politik zustande kommt, verfligen nationale Umweltexpertengre-
mien Uber einen ,wissenschaftlich und politisch-rechtlich legitimierten Beratungsanspruch"
(Prittwitz 1994: 275). Die letztendliche Entscheidung, ob die Empfehlungen nationaler Exper-
tengremien in politische Entscheidungen einflieRen, liegt zwar in jedem Fall bei den zustan-
digen politisch-administrativen Instanzen. Regierung und Parlament missen sich jedoch mit
den verodffentlichten Vorschlagen auseinander setzen. Umweltexpertengremien institutionali-
sieren somit einen vergleichsweise unabhangigen Einfluss der Wissenschaft auf die Politik.
Ihre weitgehende Unabhangigkeit vom politischen Tagesgeschehen versetzt Umweltrate
eher als Umweltministerien oder Umweltamter in die Lage, langfristige Perspektiven zu ent-
wickeln, die die meist kurzfristig orientierten sektoralen Fachpolitiken um eine in die Zukunft
weisende und wissenschaftlich begriindete Perspektive erganzen.” Allerdings wird die wis-

% Sachverstandigenrate entstanden zuerst im Bereich der Wirtschaftspolitik. Diese Politikinnovation breitete sich schnell in
Europa aus und wurde nach langerer innenpolitischer Debatte, in deren Verlauf der wiederholte Verweis auf die europai-
schen Vorreiterlander eine entscheidende Rolle spielte, auch von den USA (ibernommen (Polsby 1984). Mit der Ausdiffe-
renzierung des Umweltschutzes als eigenstandigem Politikbereich sprang die Idee eines sténdigen wissenschaftlichen
Beratergremiums auch auf die Umweltpolitik Gber und gehérte von den spaten sechziger Jahren an zum engeren Kern
des sich herausbildenden umweltpolitischen Institutionensets (Jorgens 1996).

21 Die Thematisierung des Vollzugsdefizits in der Umweltpolitik durch den deutschen Rat von Sachverstandigen fir Umwelt-
fragen (SRU) bietet ein gutes Beispiel fiir die Bedeutung der relativen wissenschaftlichen Unabh&ngigkeit von nationalen
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senschaftliche Unabhangigkeit von Sachverstandigenraten mitunter durch eine pluralistische
Besetzung eingeschrankt. Mitglieder kénnen dann neben Wissenschaftlern auch Reprasen-
tanten wichtiger Interessenverbande, politischer Parteien oder Regierungsbehérden sein
(Rehbinder, Sandhével und Wiggering 1999).

3.3.2 Verlauf der Ausbreitung

Als erstes Land weltweit setzte Schweden im Jahr 1968 mit dem Environmental Advisory
Council einen nationalen Umweltsachverstandigenrat ein. Wie bei der Schaffung nationaler
Umweltamter (siehe vorigen Abschnitt) war Schweden damit internationaler Vorreiter. 1970
grundeten die USA mit dem Council on Environmental Quality (CEQ) und Grof3britannien mit
der Royal Commission on Environmental Pollution zwei weithin sichtbare Modelle nationaler
Umweltrate, die nachfolgenden Landern oft als Vorbild dienten.? Bereits im darauf folgenden
Jahr diente der amerikanische CEQ bei der Griindung des deutschen Rat von Sachverstan-
digen fiir Umweltfragen (SRU) als Vorbild (Timm 1989: 124).%°

Wie bei der Einrichtung nationaler Umweltministerien und Umweltamter ist auch bei den
Umweltexpertengremien ein erster Ausbreitungsschub in den Jahren 1970 und 1971 zu ver-
zeichnen. Bis Ende 1971 richteten insgesamt sechs westliche Industrielander ein solches
Gremium ein. Auf diesen schnellen Start folgte jedoch eine aufféllig lange Periode der Stag-
nation. Erst 1977, finf Jahre nach der Stockholmer Konferenz richteten Finnland und Irland
weitere Umweltrate ein. Bis zum Jahr 1990 stieg die Zahl der Umweltrate dann durch verein-
zelte Einfihrungen langsam auf sechzehn an (siehe Abb. 7).

Die bei allen umweltpolitischen Institutionen der ersten Generation beobachtbare Uberwie-
gende Beschrankung der Ausbreitung auf die Gruppe der westlichen Industrielander in den
zwei Jahrzehnten bis zum Zusammenbruch der sozialistischen Regime fallt bei den nationa-
len Umweltraten am deutlichsten aus. Bis zum Jahr 1990 hatten etwas mehr als der Halfte
der westlichen Industrielander aber kein einziges osteuropaisches Land ein Umweltexper-
tengremium geschaffen.®® Erst nach dem Zusammenbruch der sozialistischen Regime in
Osteuropa begann sich dieses Muster zu andern, als auch osteuropaische Lander begannen
nationale Umweltrate zu schaffen. Zwischen 1990 und 1995 entschieden sich sechs osteu-

Umweltraten. Das Umweltgutachten von 1978 trug entscheidend dazu bei, dass Vollzugsprobleme, die rechts- und poli-
tikwissenschaftliche Untersuchungen schon friiher festgestellt hatten, weit Gber den Bereich der Wissenschaft hinaus be-
kannt wurden (SRU 1978: 472-508). Seitdem bildet dieser Aspekt ein wichtiges Element zur kritischen Bewertung von
Umweltprogrammen und -gesetzen. Auch der grofie Einfluss der 1970 gegriindeten britischen Royal Commission on En-
vironmental Pollution auf die Entwicklung des Konzeptes des "Integrierten Umweltschutzes" ("Integrated Pollution
Control") wird auf ihre wissenschaftliche Unabhangigkeit zurlick gefiihrt (Carter und Lowe 1994: 274; Weale 1997).

28 \Weniger Aufmerksamkeit erhielt hingegen das ebenfalls 1970 eingerichtete franzésische Haut Comité de L'Environne-
ment.

2 |n Detailfragen orientierte sich die Bundesregierung bei der Einrichtung des SRU insbesondere am bereits bestehenden
Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (Timm 1989: 113).

30 Lediglich Jugoslawien, das hier nicht beriicksichtigt wird, richtete 1990 einen Umweltrat ein.
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ropaische Lander (Lettland, die Tschechische Republik, Polen, Slowenien, Albanien und
Ungarn) gegentuber nur zwei westlichen Industrielandern fir diesen Schritt.

Abb. 7 Einflihrungen von Umweltrdten in westlichen Industrieldndern und osteuropéaischen

Léandern
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3.3.3 Interpretation

In den ersten beiden Jahren der siebziger Jahre entstanden nationale Umweltrate nahezu
simultan in drei wichtigen europaischen Landern (Frankreich, GroRbritannien und Deutsch-
land), den USA und Japan. Diese Gleichzeitigkeit der Einflihrungen in westlichen Industrie-
landern in der Frihphase der Ausbreitung deutet — ahnlich wie bei der Einrichtung von Um-
weltministerien und Umweltamtern — auf ein hohes Mal} an Interdependenz zwischen den
einzelnen nationalstaatlichen Ubernahmeentscheidungen hin. Da die Einrichtung nationaler
Umweltrate auf keinen bindenden internationalen Beschluss zurlickzufiihren ist, legt der
Ausbreitungsverlauf die Vermutung nahe, dass die freiwillige Ubernahme dieses in anderen
Politikbereichen erprobten und von den Vorreitern der umweltpolitischen Institutionalisierung
(Schweden, USA, Japan, Grol3britannien) friihzeitig praktizierten Beratungsmodells eine
zentrale Rolle bei der Ausbreitung gespielt hat. Dabei kam insbesondere dem US-
amerikanischen Council on Environmental Quality (CEQ) in der Frihphase der Ausbreitung
eine Vorbildfunktion zu. So verwarf in Deutschland die Bundesregierung bei ihrer Entschei-
dung Uber die Ausgestaltung der wissenschaftlichen Umweltpolitikberatung das Votum einer
eigens zu dieser Frage eingerichteten Kommission und orientierte sich stattdessen am ame-
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rikanischen Vorbild und am fir die wirtschaftspolitische Beratung zustandigen Sachverstan-
digenrat fir die Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (Timm 1989: 109-
126). Neben solchen Fallen, in denen die nationale Institutionsgriindung direkt von einem
auslandischen Modell inspiriert wurde, deutet die zeitliche Nahe des ersten Ausbreitungs-
schubes zur Stockholmer Umweltkonferenz — ahnlich wie bei der Einfiihrung von Umweltmi-
nisterien und nationalen Umweltdmtern — aber auch prinzipiell auf einen hohen Grad der
internationalen Vernetzung nationaler Regierungen und Verwaltungen, die eine wechselsei-
tige Orientierung in Fragen der materiellen und institutionellen Politikgestaltung ermdglicht
(siehe Abb. 9).

Abb. 8 Einflihrungen von Umweltrdten und internationale Ereignisse
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Quelle: Eigene Datenerhebung

Die in den neunziger Jahren erfolgte institutionelle Verankerung des zwischenstaatlichen
Transfers der Institution des Umweltrates im Netzwerk Europaischer Umweltrate (European
Environmental Advisory Councils, EEAC) zeigte hingegen keine signifikanten Auswirkungen
auf die Ausbreitung dieser Politikinnovation. Obwohl der damit auf den ersten Blick vollzoge-
ne Schritt einer weiteren internationalen Institutionalisierung der Politikdiffusion eine Be-
schleunigung des Ausbreitungsverlaufs erwarten liel3e, veranderte sich der Ausbreitungsver-
lauf nach Grindung des Netzwerkes im Jahr 1994 kaum. Der Hauptgrund hierfur durfte in
der seit der Rio-Konferenz erfolgten Neuorientierung der Umweltpolitik entlang des Leitbildes
der nachhaltigen Entwicklung liegen, die sich gerade bei den wissenschaftlichen Berater-
gremien erstmals deutlich manifestierte. So entspricht der Grofteil der seit Beginn der neun-
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ziger Jahre gegrindeten Rate eher dem Typus des pluralistisch besetzten Nachhaltigkeitsra-
tes als des rein wissenschaftlich orientierten Umweltsachverstandigenrates. Im folgenden
Abschnitt wird daher die internationale Ausbreitung von Nachhaltigkeitsraten eingehender
untersucht.

3.4 Nachhaltigkeitsrate

3.4.1 Charakteristika der Politikinnovation

Trotz seines hohen Stellenwertes in der internationalen politischen Debatte seit Ende der
achtziger Jahre hat das Leitbild der nachhaltigen Entwicklung bisher wenig institutionelle
Innovationen hervorgebracht. Programmatische und prozedurale Innovationen — etwa die
Formulierung und Verabschiedung von nationalen Nachhaltigkeitsstrategien und die Organi-
sation und Durchflihrung lokaler Prozesse, an denen sich die unterschiedlichsten gesell-
schaftlichen Interessengruppen beteiligen — bilden den Schwerpunkt der nationalen Umset-
zung des Leitbildes der nachhaltigen Entwicklung (Lafferty und Meadowcroft 2000). Instituti-
onell haben sich bisher nur nationale Nachhaltigkeitsrate oder Nachhaltigkeitskommissionen
fest etabliert.

Anders als Umweltrate sind nationale Nachhaltigkeitsrate nicht in erster Linie als wissen-
schaftliche Expertengremien konzipiert, sondern vielmehr als reprasentative Foren fir die
gesellschaftliche Debatte tber die Grundlinien einer nationalen Politik der nachhaltigen Ent-
wicklung. Ihre von der Regierung berufenen Mitglieder sind in der Regel Angehdrige oder
Funktionare der wichtigsten gesellschaftlichen Gruppen und Verbande sowie politischer Insti-
tutionen. Neben 6kologischen behandeln Nachhaltigkeitsrate auch 6konomische und soziale
Themen, wobei die Gewichtung der drei Dimensionen nachhaltiger Entwicklung von Land zu
Land unterschiedlich ausfallt. Trotz dieser Ausweitung des Themenspektrums gegenuiber
den traditionellen Umweltsachverstandigenraten steht auch bei den Nachhaltigkeitsraten in
der Regel das Umweltthema im Vordergrund. Im Falle des australischen Intergovernmental
Committee for Ecologically Sustainable Development oder des portugiesischen Nationalen
Rates fir Umwelt und Nachhaltige Entwicklung ist diese Prioritatensetzung bereits aus dem
Namen ersichtlich. Bei anderen, wie etwa der franzdsischen Kommission fiir Nachhaltige
Entwicklung, drlckt sich diese Prioritdtensetzung in der organisatorischen Ansiedlung beim
Umweltministerium aus.

3.4.2 Verlauf der Ausbreitung

Verglichen mit Umweltministerien (1970), Umweltamtern (1967) und Umweltraten (1968)
beginnt die internationale Ausbreitung nationaler Nachhaltigkeitsrate sehr spat. Die ersten
Nachhaltigkeitsrate wurden 1990 in Osterreich und Singapur geschaffen. In den ersten bei-
den Jahren ist die Ausbreitung mit nur drei EinfiGhrungen noch relativ verhalten. Im weiteren
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Verlauf beschleunigt sie sich dann jedoch umso rasanter. Richteten 1992 bereits flinf Lander
nationale Nachhaltigkeitsrate ein, so verdreifacht sich die Zahl der Einfihrungen im Jahr
1993 nahezu auf vierzehn Lander. Erst 1998 sinkt die Zahl der jahrlichen Einflihrungen wie-
der unter den langjahrigen Durchschnittswert. Insgesamt entschieden sich in dem kurzen
Zeitraum der Ausbreitung von 1990 bis 2000 weltweit 79 Lander, einen nationalen Nachhal-
tigkeitsrat einzuflihren (siehe Abb. 9).

Abb. 9 Einflihrungen von Nachhaltigkeitsrédten weltweit
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Die Ausbreitung lasst kaum dominante regionale Muster erkennen. Die beiden Ersteinfiih-
rungen verteilen sich auf Europa und Asien. Das erste afrikanische Land entschied sich 1991
fur die Einrichtung eines nationalen Nachhaltigkeitsrates. Der Vergleich des Anteils der tat-
sachlichen Ubernehmerlander an der Gesamtanzahl der potenziellen Ubernehmer in den
Landergruppen zeigt, dass die Gruppen der westlichen Industrielander, der osteuropaischen
Lander sowie der Staaten Sud- und Mittelamerikas Uber den gesamten Zeitraum vergleichs-
weise gleichauf liegen, wahrend die Lander in der asiatischen und afrikanischen Lander-
gruppe deutlich zurtickliegen (siehe Abb. 9 und 10). Auch das Ausmal} der Beschleunigung
von 1992 an fallt in den beiden letztgenannten Landergruppen deutlich schwacher aus (siehe
Abb. 10).
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Abb. 10 Vergleich der Einfiihrungen von Nachhaltigkeitsrédten in ausgewéhlten Regionen
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3.4.3 Interpretation

Die Mehrheit der Einfihrungen nationaler Nachhaltigkeitsrate folgte zeitlich direkt auf die
internationale Operationalisierung des Konzepts der nachhaltigen Entwicklung durch die
UNCED in Rio de Janeiro und insbesondere durch den dort beschlossenen umfangreichen
internationalen Aktionsplan Agenda 21. Die Agenda 21 enthalt die explizite Aufforderung an
nationale Regierungen, Institutionen zu schaffen, die sie bei der Umsetzung des Leitbildes
der Nachhaltigkeit unterstiitzen. In Kapitel 8 der Agenda 21 verpflichten sich die Teilnehmer-
staaten, u.a. die nationalen institutionellen Kapazitaten fir die Formulierung und Umsetzung
einer Politik der nachhaltigen Entwicklung zu starken. Paragraph 8.12 fordert:

"Governments, in cooperation, where appropriate, with international organizations, should
strengthen national institutional capability and capacity to integrate social, economic, de-
velopmental and environmental issues at all levels of development decision-making and
implementation. Attention should be given to moving away from narrow sectoral ap-
proaches, progressing towards full cross-sectoral coordination and cooperation".

Darlber hinaus enthalt die Agenda 21 die Aufforderung an nationale Regierungen, den Dia-
log mit der Offentlichkeit, insbesondere mit den wichtigsten gesellschaftlichen Gruppen und
Verbanden zu férdern (Kap. 8, Paragraph 8.11). Die Verpflichtung zum Aufbau institutioneller
Kapazitaten flr eine Politik der nachhaltigen Entwicklung ist — wie alle in der Agenda 21 for-
mulierten MalRnahmen und Ziele — zwar nicht vdlkerrechtlich bindend. Das bedeutet aber
nicht zwangslaufig, dass sie keinen Einfluss auf nationalstaatliche Entscheidungen haben
kdnnen. So argumentieren Botcheva und Martin (2001: 12-13), dass internationale Vereinba-
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rungen und Zielformulierungen nicht notwendigerweise volkerrechtlich verpflichtend sein
mussen, um sich in nationalen Politiken niederzuschlagen. Solche ,aspirational” oder ,weak
institutions® kdnnen in Abwesenheit expliziter Sanktionsmechanismen Anpassungen nationa-
ler Politiken ausldsen, indem sie es nationalen Interessengruppen und interessierten Staaten
ermoglichen, den offentlichen Druck auf die Regierungen zu erhéhen, die diese Ziele nicht
oder nur eingeschrankt umsetzen (siehe auch Keck und Sikkink 1998; Gurowitz 1999). Inte-
ressierte Akteure kdnnen insbesondere dann wirksam o6ffentlichen Druck ausiiben, wenn die
internationalen Verpflichtungen mit regelmaRigen Berichtspflichten verbunden sind. Die Ein-
haltung der Agenda 21 und damit auch die Verpflichtung, institutionelle Kapazitaten zur Um-
setzung einer nachhaltigen Politik zu schaffen, ist anhand der in Rio de Janeiro vereinbarten
nationalen Berichte zur Umsetzung der Agenda 21 prinzipiell Gberprifbar. So enthalten die
Richtlinien der CSD fir die nationale Berichterstattung die Frage, ob das Land Uber eine be-
sondere Institution zur Koordination der Nachhaltigkeitspolitik verfiigt (CSD 2003). Nationale
und transnationale gesellschaftliche Akteure, aber auch andere Staaten oder internationale
Organisationen, kénnen auf der Basis dieser Fortschrittsberichte eine weitgehende Umset-
zung der Rio-Beschlisse einfordern. In Verbindung mit den regelmaligen Zusammenkiinften
der Unterzeichnerstaaten in der CSD und auf den Rio-Folgekonferenzen®' erzeugt dies einen
nicht zu unterschatzenden Handlungs- und Legitimationsdruck auf nationale Regierungen,
ihren freiwillig eingegangenen Verpflichtungen nachzukommen.

Eine rein zufallige Haufung von voneinander unabhangigen nationalen Entscheidungen, die
unbeeinflusst von den internationalen Entwicklungen getroffen wurden, erscheint vor diesem
Hintergrund unwahrscheinlich. Nahe liegender ist, dass viele Nationalstaaten mit der Einrich-
tung von Nachhaltigkeitsraten auf den durch die Agenda 21 entstandenen Handlungs- und
Legitimationsdruck reagierten. Diese Schlussfolgerung wird zudem dadurch unterstiitzt, dass
das institutionelle Design der meisten bisher gegriindeten nationalen Nachhaltigkeitsrate den
Anforderungen an die Schaffung und Starkung nationaler institutioneller Kapazitaten fir eine
Politik der nachhaltigen Entwicklung entspricht, die in der Agenda 21 formuliert wurden. So
beteiligen Nachhaltigkeitsrate in der Regel alle wichtigen gesellschaftlichen Gruppen. Sie
bearbeiten 6kologische, 6konomische und soziale Themen mit dem Ziel, Wechselwirkungen
dieser Bereiche zu identifizieren und diese in der Formulierung von Empfehlungen zu be-
ricksichtigen.

Ein weiterer Faktor, der sich mdglicherweise beschleunigend auf die Ausbreitung dieser In-
stitution ausgewirkt hat, ist die Grindung des CSD durch die Generalversammlung der VN
im Jahr 1992. Damit stand den Nationalstaaten ein weithin sichtbares Modell fur die Instituti-

31" Das prominenteste Beispiel war der World Summit on Sustainable Development 2002 in Johannesburg. 1997 veranstalte-
ten die VN eine Sondersitzung der Generalversammlung, auf der die teilnehmenden Staaten die bisherigen Fortschritte in
der Umsetzung der Agenda 21 diskutierten (Earth Summit +5).
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onalisierung einer Politik der nachhaltigen Entwicklung zur Verfiigung (Sooros 1999: 40-41).
Eine Konstellation, die insbesondere von Vertretern des soziologischen Institutionalismus als
wichtige Voraussetzung flr die schnelle Ausbreitung von Organisationsformen angesehen
wird (DiMaggio und Powell 1983: 155-156; Strang und Meyer 1993).% SchlieRlich tragt auch
das in Abschnitt 3.3 beschriebene Netzwerk Europaischer Umweltrate zur Verbreitung der
Institution des Nachhaltigkeitsrates bei, indem es Vertretern nationaler Regierungen die Ein-
richtung von Umwelt- oder Nachhaltigkeitsraten empfiehlt und in Benchmarking-Studien nati-
onale Institutionen der Umweltpolitikberatung vergleicht (Niestroy 2005; Wiggering und
Sandhdvel 1995). Insgesamt zeigt somit auch das Beispiel der Nachhaltigkeitsrate, dass die
internationale Institutionalisierung der Politikdiffusion eine entscheidende Rolle in der Aus-
breitung von Nachhaltigkeitsraten gespielt hat.

3.5 Vergleich der Ausbreitungsprozesse umweltpolitischer Institutionen

Die internationale Ausbreitung umweltpolitischer Institutionen folgte in den vier hier unter-
suchten Fallen einem sehr ahnlichen Schema. Hochrangige Weltumweltkonferenzen etab-
lierten den Schutz der natlrlichen Lebensgrundlagen als international anerkannte, konsen-
suale Norm. Hierdurch veranderte sich der Charakter der Umweltpolitik grundlegend. Anstel-
le der bis in die spaten 1960er Jahre vorherrschenden reaktiven Bearbeitung individueller
industrieller Umweltbeeintrachtigungen, die meist problemnah auf der lokalen oder regiona-
len Ebene erfolgte, trat ein umfassenderes, den Gedanken der Vorsorge betonendes, Ver-
standnis von Umweltpolitik. Umweltpolitik wurde zur eigenstandigen Aufgabe staatlicher Da-
seinsvorsorge. Regierungen, die den Umweltschutz nicht zum elementaren Bestandteil ihrer
Politik machten, riskierten interne (gegenuber nationalen gesellschaftlichen Gruppen) wie
auch externe (gegenulber internationalen Akteuren) Legitimitatsverluste. Parallel zur Heraus-
bildung einer neuen international geltenden normativen Orientierung standen auf der interna-
tionalen Ebene aber auch konkrete materielle Fragen zur Debatte. Es ging um konkrete
rechtlich-politische Steuerungsansatze im Umweltschutz. Die aktive Beteiligung an diesen
Entscheidungen setzte eine kompetente Vertretung in den relevanten internationalen Gre-
mien (Stockholm-Konferenz, Umweltprogramm der Vereinten Nationen, Umweltausschuss
der OECD) voraus.

Die Einrichtung spezialisierter Institutionen konnte in dreierlei Hinsicht als adaquate Antwort
auf diese normativen und materiellen Erfordernisse angesehen werden. Erstens vermittelte
die Schaffung von Umweltamtern oder Umweltministerien den Eindruck umweltpolitischen
Engagements, ohne dass eine Regierung sich bereits auf konkrete MaRnahmen festlegen
musste. Institutionalisierung kann dann als symbolischer Akt der Legitimitatsbeschaffung

%2 Insbesondere Strang und Soule (1998: 277) betonen, dass "best practice" Beispiele vor allem dann in der Lage sind,
schnell zu diffundieren, wenn es gelingt, von ihrem konkreten Kontext zu abstrahieren und ein kontextunabhangiges, ver-
allgemeinerungsfahiges Modell zu entwickeln: "practices do not flow: Theorized models and careful framings do".
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verstanden werden. Zweitens stellten die neu geschaffenen umweltpolitischen Institutionen
aber auch tatsachliche Kapazitaten zur Analyse der Umweltproblematik und zur Entwicklung
politischer Handlungsoptionen dar. Institutionalisierung stellt dann einen notwendigen ersten
Schritt des Aufbaus nationaler umweltpolitischer Handlungskapazitaten dar. Drittens konnten
die neu geschaffenen Umweltministerien und Umweltamter auch die Vertretung ihrer Regie-
rung auf der internationalen Ebene dauerhaft und fachlich kompetent wahrnehmen. Instituti-
onalisierung hat dann die Funktion, den nationalen Einfluss in den immer zahlreicher wer-
denden internationalen Entscheidungsarenen zu sichern und zu erhéhen.

Trotz der Vergleichbarkeit der internationalen Einflisse auf die Ausbreitung der hier unter-
suchten umweltpolitischen Institutionen und trotz der weitgehenden Ahnlichkeit der Eigen-
schaften der vier Umweltinstitutionen unterscheiden sich die Ausbreitungsverlaufe zum Teil
deutlich, sowohl hinsichtlich des Ausmales als auch der Geschwindigkeit der Ausbreitung
(siehe Abb. 11).

Abb. 11 Vergleich der Einfiihrungen von Umweltministerien, Umweltdmtern, Umweltréten
und Nachhaltigkeitsrdten in westlichen Industrielandern und osteuropéaischen Lan-
dern
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Die offensichtlichsten Unterschiede treten beim Vergleich der alteren umweltpolitischen Insti-

tutionen der Umweltministerien, Umweltamter und Umweltrate mit der neueren Institution des

Nachhaltigkeitsrates zutage (siehe Abb. 11). Nachhaltigkeitsrate breiten sich deutlich schnel-

ler aus als Umweltministerien, Umweltamter und Umweltrate. Innerhalb nur eines Jahrzehnts
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haben sie einen Ausbreitungsgrad erreicht, der dem der Umweltamter und Umweltrate ent-
spricht. Und selbst im Vergleich zu den nationalen Umweltministerien, deren Ausbreitung
sich in den neunziger Jahren sichtbar beschleunigt hat, nahm die Zahl der Nachhaltigkeitsra-
te Uberdurchschnittlich stark zu. Wahrend zwischen 1990 und 2000 vierzehn Lander ein
Umweltministerium bzw. neun Lander ein Umweltamt und genauso viele einen Umweltrat
einfuhrten, entschieden sich in diesem Zeitraum mit insgesamt 28 Einfiihrungen doppelt bzw.
mehr als dreimal so viele Lander fir die Grindung eines nationalen Nachhaltigkeitsrates
(siehe Abb. 12).

Abb. 12 Vergleich der Einfiihrungen von Umweltministerien, Umweltdmtern, Umweltréten
und Nachhaltigkeitsrdten in westlichen Industrielandern und osteuropéischen Lan-
dern zwischen 1990 und 2000
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Die Literatur zur Politikdiffusion fuhrt unterschiedliche Ausbreitungsgeschwindigkeiten auf
Unterschiede in der Art der Kommunikation zurick, die zur Verbreitung der politischen Inno-
vationen beitragt. Dabei kdénnen zwei idealtypische Verlaufe der Ausbreitungskurve unter-
schieden werden, denen jeweils eine bestimmte Kommunikationsform zugeordnet wird
(Tews 2002a: 15-16; Binder 2002: 6; Kern 2000) (siehe Abb. 13). Beim S-Kurvenverlauf ver-
l&uft die Ausbreitung einer politischen Innovation anfangs langsam, beschleunigt sich dann
deutlich, um schlieB3lich, wenn bereits ein Grof3teil der Lander die politische Innovation Gber-
nommen hat, wieder abzuflachen (Gray 1973: 272-275; Rogers 2003). Hier dominiert der
direkte horizontale Erfahrungsaustausch zwischen zwei oder mehreren Landern, ohne dass
andere Akteure sich in der Kommunikation der Politikinnovation engagieren. Die Information
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Uber eine Politikinnovation steht nicht allen Staaten gleichzeitig zur Verfiigung, sondern Uber-
tragt sich durch direkte Kontakte der erst langsam, dann schneller wachsenden Zahl von
Ubernehmerstaaten zu solchen Staaten, die die Innovation noch nicht eingefiihrt haben.
Beim zweiten idealtypischen Ausbreitungsverlauf steigt die Kurve gleich zu Beginn steil an
um dann allmahlich abzuflachen, bis alle Lander die Politikinnovation ibernommen haben.
Diese zweite idealtypische Ausbreitungsform wird mit einer Institutionalisierung des Informa-
tionsaustauschs auf der internationalen Ebene in Verbindung gebracht, die von internationa-
len Organisationen oder transnational agierenden Akteursnetzwerken getragen wird. Bedingt
durch die Informationsaktivitdten internationaler Akteure steht dem Grofdteil der Lander be-
reits zu Beginn des Ausbreitungsprozesses eine ausreichende Menge an Informationen Gber
die betreffende Politikinnovation zur Verfligung. Die Kenntnis der Politikinnovation ist dann
von der Notwendigkeit des direkten Kontaktes mit einem Ubernehmerstaat weitgehend ent-
koppelt. Diese Form des Transfers politischer Innovationen, bei der der Informationsaus-
tausch zentralisiert ist, die konkrete Entscheidung zur Politikiibernahme aber weiterhin frei-
willig und dezentral von jeweils einzelnen Nationalstaaten getroffen wird, kann als institutio-
nalisierte Politikdiffusion bezeichnet werden. Sie kann erganzt werden durch verbindliche
volkerrechtliche Regelungen oder direkten politischen oder 6konomischen Zwang. Die inter-
nationale Ausbreitung einer Politikinnovation erfolgt dann nicht mehr nur als Abfolge freiwilli-
ger Einzelentscheidungen (d.h. als Diffusion), sondern zumindest teilweise auch als Umset-
zung gemeinsam ausgehandelter volkerrechtlicher Beschlisse (Harmonisierung) oder als
Reaktion auf direkten externen Zwang (Imposition).

Abb. 13 Idealtypische Ausbreitungskurven bei direkter und institutionalisierter Politikdiffusion
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Da die Institutionalisierung von Informationsflissen oder die rechtliche Harmonisierung nicht
notwendigerweise zu Beginn der Ausbreitung erfolgen, ergeben sich in der Realitat vielfaltige
Abweichungen von den hier aufgezeigten idealtypischen Ausbreitungsverlaufen. Der einzige
Ausbreitungsprozess, der bisher annahernd einem der idealtypischen Kurvenverlaufe ent-
spricht, ist der der nationalen Nachhaltigkeitsrate. Der Kurvenverlauf entspricht dem Befund,
dass die international institutionalisierte Politikdiffusion eine entscheidende Rolle in der Aus-
breitung von Nachhaltigkeitsraten spielte (siehe Abschnitt 3.4). Institutionalisierte Politikdiffu-
sion spielte zwar auch eine Rolle in der Ausbreitung der anderen umweltpolitischen Instituti-
onen. Allerdings fiel die Beschleunigung der Ausbreitung schwacher aus als bei den nationa-
len Nachhaltigkeitsraten und hielt sich nicht Gber einen vergleichbar langen Zeitraum. Mehre-
re Ursachen kommen hierfir in Betracht.

Erstens blieb die Aufforderung, umweltpolitische Institutionen zu schaffen, in den siebziger
Jahren eher abstrakt. Die Agenda 21 enthielt hingegen sehr konkrete Aussagen zur instituti-
onellen Umsetzung des Leitbildes der Nachhaltigkeit und lieferte mit der CSD gleich ein Mo-
dell fir eine solche Nachhaltigkeitsinstitution mit. Zweitens fehlte genau ein solches Modell in
der Frihphase der Institutionalisierung von Umweltpolitik. Vielmehr standen sich in den fri-
hen siebziger Jahren Umweltministerien und Umweltamter als alternative Modelle der um-
weltpolitischen Institutionalisierung gegenuber. Werden die beiden konkurrierenden Instituti-
onen gemeinsam erfasst, so ergibt sich fir die Gruppe der westlichen Industrielander in den
siebziger und achtziger Jahren eine fir die institutionalisierte Politikdiffusion typische Kurve
(Abb. 14). Drittens setzte die Umsetzung der Agenda 21 in den neunziger Jahren viel starker
auf Berichtspflichten und die regelmafiige Ergebniskontrolle als dies bei der Umsetzung des
Stockholmer Aktionsplans der Fall war. Insbesondere die Pflicht zur regelmafigen Erstellung
nationaler Berichte zur Umsetzung des Nachhaltigkeitskonzepts und der Agenda 21, aber
auch die Vielzahl von Nachfolgekonferenzen zu einzelnen Kapiteln der Agenda 21 versteti-
gen diesen internationalen Prozess und seinen Einfluss auf die nationale und internationale
Umweltpolitik. Viertens flihrte der spate Beginn der Ausbreitung der Nachhaltigkeitsrate nach
dem Zusammenbruch der sozialistischen Regime u.a. auch dazu, dass anders als bei der
Ausbreitung von Umweltministerien, Umweltdmtern und Umweltraten, die osteuropaischen
Lander nicht erst spater mit Institutionsgriindungen nachzogen, sondern sich von Beginn an
mit der Einfihrung von Nachhaltigkeitsraten den internationalen Entwicklungen anpassten.
Flnftens, schlieldlich, lassen sich Nachhaltigkeitsrate als rein additive Institutionen charakte-
risieren, die — wie die Beschreibung ihrer Eigenschaften verdeutlichte (siehe Abschnitt 3.4.1)
— aulerhalb des eigentlichen politischen Entscheidungs- und Regierungsprozesses stehen.
So lassen sie sich zum einen leicht zu den bestehenden Institutionen hinzufligen, ohne dass
mit erheblichem politischen Widerstand gerechnet werden muss. Zum anderen kénnen sie
aus denselben Grinden nach einem mdglichen Abflauen der Nachhaltigkeitskonjunktur ver-
gleichsweise einfach wieder abgeschafft werden. Anders liegt der Fall bei Umweltministerien



Per-Olof Busch und Helge Jérgens 39

und Umweltdmtern, die je nach Ausstattung und Kompetenzen wirkungsvoll in politische
Entscheidungsprozesse eingreifen kdnnen, um umweltpolitische Forderungen durchzuset-
zen. Dass sich insbesondere nationale Umweltministerien ungleich schwerer errichten las-
sen als Nachhaltigkeitsrate oder -kommissionen belegen nicht zuletzt die teilweise langjahri-
gen und kontrovers gefiihrten politischen Debatten, die in einer Reihe von Landern der Ein-
richtung eines Umweltministeriums vorausgingen (oder im Falle der USA Uber mehr als drei
Jahrzehnte andauern).

Letzteres erklart jedoch nicht, warum sich im Laufe der neunziger Jahre die Ausbreitungsge-
schwindigkeiten von Umweltministerien von der der Umweltamter und Umweltrate unter-
scheidet. Verlauft die Ausbreitung dieser umweltpolitischen Institutionen bis zum Beginn der
neunziger Jahre vergleichsweise ahnlich, beschleunigt sich zu Beginn der neunziger Jahre
die Ausbreitung von Umweltministerien deutlich, wahrend sich die Ausbreitungsgeschwindig-
keit von Umweltamtern und Umweltraten nur geringfiigig verandert (sieche Abb. 11). Insbe-
sondere Umweltrate breiten sich langsamer aus, als die spezifischen Eigenschaften dieser
Politikinnovation eigentlich erwarten lassen. Wie die Nachhaltigkeitsrate stehen sie auler-
halb der eigentlichen politischen Entscheidungs- und Regierungsprozesse und Gben nur sehr
geringen direkten Einfluss auf materielle politische Entscheidungen aus. Dennoch breiten sie
sich langsamer als Umweltministerien und nur geringfligig schneller als Umweltamter aus.
Zwei Grunde kénnen hierfur angefiihrt werden. Zum einen lag der Schwerpunkt der interna-
tionalen Institutionalisierung der Politikdiffusion vor 1990 nicht auf der Griindung wissen-
schaftlicher Beratungsgremien sondern vielmehr auf der Schaffung administrativer Kapazita-
ten fur die Erarbeitung und den Vollzug von Umweltschutzmallinahmen sowie fiur die Wahr-
nehmung nationaler umweltpolitischer Interessen auf der internationalen Ebene. Zum ande-
ren steht seit Beginn der neunziger Jahre mit den nationalen Nachhaltigkeitsraten ein Kon-
kurrenzmodell zur Institution des Umweltsachverstandigenrates zur Verfliigung, das zumin-
dest teilweise ahnliche Aufgaben wahrnimmt, dessen internationale Ausbreitung jedoch von
einem deutlich héheren Grad an internationaler Institutionalisierung getragen wird.

Der direkte Vergleich der Ausbreitungskurven von Umweltministerien und Umweltamtern
weist dagegen zunéchst eine Reihe von Ahnlichkeiten auf. Beide Ausbreitungsverlaufe be-
schleunigen sich im Umfeld der Weltumweltkonferenzen von 1972 und 1992. Beide Innovati-
onen setzen die internationalen Impulse zur institutionellen Starkung der nationalen Umwelt-
polittk um, auch wenn sich das AusmaR der Beschleunigung unterscheidet.*® Teilweise —
insbesondere in der Frihphase ihrer Ausbreitung — ahnelten sich Umweltministerien und
Umweltamter auch in funktionaler Hinsicht. So nahmen die Umweltamter Danemarks, Ja-
pans, Schwedens, der USA und der Schweiz eine Vielzahl von Aufgaben wahr, die in ande-

33 Fdhrten von 1970 bis 1972 insgesamt acht Lander ein Umweltministerium ein, so entschieden sich in demselben Zeit-
raum nur vier Lander fiir die Griindung eines Umweltamtes.
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ren Landern in der Zustandigkeit des Umweltministeriums lagen.** Angesichts dieser Ge-
meinsamkeiten erstaunt es wenig, dass ihre Ausbreitungsprozesse bis zum Beginn der
neunziger Jahre ahnliche Verlaufsmuster aufweisen.

Mit dem Beginn der neunziger Jahre nimmt der Unterschied in der Ausbreitungsgeschwin-
digkeit dann deutlich zu. Zwar beschleunigt sich auch die Ausbreitung von Umweltdmtern in
der Schubphase zwischen 1990 und 1994. Allerdings fallt diese Beschleunigung geringer
aus als im Fall der Umweltministerien. Im Jahr 2000 hatten 41 der 43 hier untersuchten Lan-
der (rund 95 Prozent) ein Umweltministerium eingefiihrt. Lediglich 25 Lander (rund 58 Pro-
zent) verflgten hingegen Uber ein nationales Umweltamt (sieche Abb. 14).

Abb. 14 Vergleich der Einfiihrungen von Umweltdmtern und Umweltministerien in westlichen
Industrielédndern und osteuropdischen Léndern
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Spatestens mit dem Beginn der neunziger Jahre setzte sich demzufolge die Einrichtung ei-
nes nationalen Umweltministeriums als dominante Form der institutionellen Verankerung des
Umweltschutzes im Regierungsapparat gegenuiber der Schaffung von nationalen Umweltam-
tern durch. Eine differenziertere Betrachtung der empirischen Daten verdeutlicht diese
Schlussfolgerung. Wahrend mit Ausnahme Danemarks die umweltpolitischen Pionierlander

3 Die grundsatzliche Austauschbarkeit von Umweltdmtern und Umweltministerien in der Friihphase der umweltpolitischen
Institutionalisierung zeigt sich auch darin, dass die amerikanische Regierung zunéchst plante, ein Ministerium fiir Natrli-
che Ressourcen einzurichten. Die Entscheidung fiir die EPA fiel dann lediglich, weil die Einrichtung einer eigensténdigen
Umweltbehdrde im Gegensatz zur Schaffung eines Ministeriums ohne Zustimmung des Kongresses erfolgen konnte und
sich eine Ablehnung von Seiten des Kongresses bereits abzeichnete (McCormick 1995: 167).
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in den friihen siebziger Jahren entweder ein Umweltministerium oder ein Umweltamt einrich-
teten und der jeweiligen Institution die administrative Federfiihrung im Umweltschutz Gber-
trugen, setzte sich das Ministerium spatestens seit Beginn der achtziger Jahre als federfiih-
rende Umweltbehérde durch, die optional durch ein zusatzliches, nachgeordnetes Umwelt-
amt erganzt werden konnte. Diese in den spaten siebziger Jahren entstandene Aufgabentei-
lung zwischen federfiihrendem Umweltministerium und nachgeschaltetem Umweltamt, die
sich im Laufe der achtziger Jahre verfestigte, hat bis heute Bestand. ** In den Landern, die
erst in den achtziger Jahren mit der Einrichtung umweltpolitischer Institutionen begannen, lag
daher die Grindung des Umweltministeriums zeitlich fast immer vor der Einrichtung des
Umweltamtes. Im Jahr 2000 gab es mit den USA und Japan nur noch zwei Lander, die zwar
Uber ein Umweltamt, nicht jedoch Uber ein Umweltministerium verfligen. Demgegeniber ver-
fugten immerhin sechzehn Lander nur Uber ein Umweltministerium und verzichteten auf die
Schaffung eines Umweltamtes.

3.6 Zwischenfazit: Internationale Ausbreitung nationaler umweltpolitischer Institutionen

Sieben grundlegende Folgerungen lassen sich aus der Analyse der Ausbreitung umweltpoli-
tischer Institutionen ziehen.

1. Die sich sukzessive herausbildende und global verankerte normative Orientierung, die
Umweltschutz als staatliche Kernaufgabe und positiven Wert etablierte, bildet eine ent-
scheidende Grundlage fiir die Schaffung institutioneller Kapazitaten in der Umweltpolitik.

Die fur den Umweltbereich bedeutendste Entwicklung in diesem Zeitraum bildet die Instituti-
onalisierung eines "Weltumweltregimes" (Meyer et al. 1997). Spatestens mit dem Beginn der
siebziger Jahre entstand ein System impliziter oder expliziter Prinzipien, Normen, Regeln
und Entscheidungsprozeduren, die wechselseitige Verhaltenserwartungen staatlicher und
nichtstaatlicher Akteure im Bereich der Umweltpolitik bestimmen.* Die Herausbildung einer
internationalen Norm, die den schonenden Umgang mit den natirlichen Lebensgrundlagen
in das Zielbliindel moderner Gesellschaften integrierte, sowie der Eintritt des Umweltthemas
in die politische Arena, drangte die Industrielander zur Schaffung erster nationaler umweltpo-
litischer Institutionen. Katalysator dieser Regimebildung waren vor allem die internationalen

3% Die Aufgabenteilung zwischen politisch federfiihrenden Umweltministerien und Informationen bereitstellenden Umweltam-
tern war nicht zuletzt eine nationale Reaktion auf die wachsende Zahl internationaler Verpflichtungen. Von der UNEP (-
ber die OECD und die Europaische Union (EU) bis hin zu einer Vielzahl problemspezifischer Umweltregime waren die In-
dustrie- und osteuropaischen Transformationslander zunehmend mit anspruchsvollen Berichtspflichten konfrontiert, deren
Erflllung in den meisten Fallen nationalen Umweltamtern (ibertragen wurde. Auf der internationalen Ebene findet sich
dieses Modell am deutlichsten in der EU mit ihrem Zusammenspiel von Umweltgeneraldirektion und Europdischer Um-
weltagentur (EEA).

3% Krasners klassische Definition bezeichnet internationale Regime als "sets of implicit or explicit principles, norms, rules
and decision-making procedures around which actors' expectations converge in a given area of international relations.
Principles are beliefs of fact, causation, and rectitude. Norms are standards of behaviour defined in terms of rights and
obligations. Rules are specific prescriptions or proscriptions for action. Decision-making procedures are prevailing prac-
tices for making and implementing collective choice" (Krasner 1983a: 2).
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Aktivitaten der VN und eine Reihe von internationalen politischen und wissenschaftlichen
Umweltkonferenzen, die in der Stockholm Konferenz 1972 und der anschlieRenden Griin-
dung der UNEP gipfelten (Kippers, Lundgreen und Weingart 1978: 122-123; Jorgens 1996).
Die erfolgreiche Verbindung von Umwelt- und Entwicklungsthemen durch den Brundtland
Bericht und die Rio-Konferenz machten das Umweltthema in den friihen neunziger Jahren
auch Uber den engen Kreis der Industrielander hinaus attraktiv. Insbesondere die Entschei-
dungen in den osteuropaischen Landern, nationale Umweltministerien im Rahmen eines
allgemeinen Demokratisierungsprozesses und einer Modernisierung des staatlichen Instituti-
onengefliges einzufliihren, demonstrieren welche Auswirkungen die Bildung und Anerken-
nung einer internationalen Norm auf staatliches Handeln haben kann. Umweltschutz gilt heu-
te als Zeichen von Modernitat, der verantwortungsvolle Umgang mit der nattrlichen Umwelt
als Zeichen guten Regierens (,good governance®).

Der soziologische Institutionalismus hat schon friihzeitig betont, dass die erfolgreiche Ver-
knipfung von Institutionen, Regeln oder Verfahren mit jeweils vorherrschenden Vorstellun-
gen von Modernitat die Diffusionschancen von Politikinnovationen deutlich steigert (Strang
und Meyer 1993: 502). Die formelle Schaffung umweltpolitischer Institutionen bietet die M6g-
lichkeit schnell und weithin sichtbar umweltpolitisches Handeln zu symbolisieren, ohne die
bei der Einfihrung materieller Umweltschutzprogramme unausweichlichen Konflikte austra-
gen zu missen. Das nationalstaatliche Streben nach institutioneller Legitimitat und internati-
onaler Anerkennung kann vor diesem Hintergrund als einer der treibenden Faktoren in der
umweltpolitischen Institutionalisierung betrachtet werden (DiMaggio und Powell 1983; Strang
und Soule 1998; Radaelli 2000).

2. Der Mechanismus der freiwilligen Politikdiffusion spielt eine wichtige Rolle bei der Aus-
breitung umweltpolitischer Institutionen.

Weder eine Harmonisierung durch internationale Vereinbarungen oder durch supranationale
Regelungen noch die Auslibung direkten politischen oder 6konomischen Zwangs lie3en sich
im Verlauf der Ausbreitungsprozesse umweltpolitischer Institutionen beobachten. Trotz un-
terschiedlicher nationaler Problemlagen in den siebziger Jahren, und ohne dass zu diesem
Zeitpunkt eine grundsatzliche Problemverscharfung eingetreten ware, begannen fast alle
westlichen Industrielander innerhalb eines vergleichsweise kurzen Zeitraums mit der Einrich-
tung erster umweltpolitischer Institutionen. Die Vielzahl der Politikibernahmen, die zeitliche
Nahe der Einfihrungen und der hohe Grad der internationalen Kommunikation der Politikin-
novationen durch internationale Konferenzen und internationale Organisationen vor allem
wahrend der Institutionalisierungsschiibe von 1971 bis 1972 und von 1990 bis 1995 legen
nahe, dass der Mechanismus der freiwilligen Politikdiffusion eine zentrale Rolle fir die natio-
nalstaatlichen Entscheidungen zur Einfihrung umweltpolitischer Institutionen gespielt hat.
Diese Annahme wird durch einzelne Beispiele gestitzt, in denen gezeigt werden konnte,
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dass sich Lander bei der Einfihrung umweltpolitischer Institutionen an auslandischen oder
internationalen Modellen orientierten. Ganzlich voneinander unabhangige nationalstaatliche
Entscheidungen, mit denen ausschlieBlich auf einen steigenden umweltpolitischen Problem-
druck reagiert wurde, erscheinen vor diesem Hintergrund als Erklarung fiur die Mehrheit der
Falle als wenig plausibel, auch wenn sie nicht fir alle Einfihrungen ausgeschlossen werden
konnen. Dies bedeutet nicht, dass die Entscheidungen vollstandig losgeldst von nationalen
Problemlagen getroffen wurden. Die Untersuchungen verdeutlichten aber die Notwendigkeit,
den Mechanismus der Politikdiffusion als ein zusatzliches Element in die Erklarung von nati-
onalen Politikwandel einzubeziehen.

3. Die internationale Institutionalisierung der Politikdiffusion wirkt sich grundsétzlich be-
schleunigend auf die Ausbreitung umweltpolitischer Institutionen aus.

Das zeitliche Zusammenfallen von Beschleunigungsphasen in der Ausbreitung umweltpoliti-
scher Institutionen mit den beiden Weltumweltkonferenzen sowie teilweise mit der Entste-
hung transnationaler Akteursnetzwerke deutet auf einen engen Zusammenhang zwischen
der nationalen und der internationalen Institutionalisierung der Umweltpolitik hin. Eine institu-
tionelle Verstetigung von Informationsfliissen beschleunigt bringt oft eine Beschleunigung
von Diffusionsprozessen mit sich. Dieses Muster lasst sich Uiber alle bisher betrachteten Fal-
le beobachten, zeigt sich allerdings am starksten bei der Ausbreitung nationaler Nachhaltig-
keitsrate. Bei den anderen umweltpolitischen Institutionen variiert das Ausmal der internati-
onalen Institutionalisierung von Informationsfliissen und damit auch die jeweilige Ausbrei-
tungsgeschwindigkeit.

4. Internationale Organisationen spielen in der Ausbreitung eine zentrale Rolle.

Internationale Organisationen sind zugleich Arena und Akteur der internationalen Diffusion
umweltpolitischer Innovationen. So bilden die Vereinten Nationen den organisatorischen
Rahmen fir weithin sichtbare Weltkonferenzen, die entscheidend zur Entstehung und
Verbreitung handlungsleitender Normen wie etwa der normativen Vorstellung eines sorgsa-
men Umgangs mit den natirlichen Lebensgrundlagen beitragen. Gleichzeitig leisten interna-
tionale Organisationen einen eigenstandigen Beitrag zur Operationalisierung allgemeinen
Normen mittels konkreter Handlungsoptionen. Hierzu stehen ihnen verschiedene Instrumen-
te wie etwa die regelmaRige Bereitstellung von Informationen tber nationale best-practice
oder die Durchflihrung vergleichender Benchmarkstudien zur Verfligung. Nicht zuletzt han-
deln internationale Organisationen — etwa die Weltbankgruppe — als Akteure, die sich aktiv
um die Grindung umweltpolitischer Institutionen auf der nationalen Ebene bemihen bzw.

diese unterstiitzen.*”

37 Diese "Okologisierung" der Weltbankakivititen wiederum erfolgte nicht zuletzt aufgrund eines verstarkten Drucks ameri-
kanischer Umweltverbande auf die Washingtoner Kreditinstitutionen (McCormick 1999: 65; Mitchell 2002: 503).
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5. Situative Faktoren und Einzelereignisse wirkten sich auf die Ausbreitungsmuster umwelt-
politischer Institutionen aus.

Die Uber alle Falle hinweg beobachteten Beschleunigungen der Ausbreitung von umweltpoli-
tischen Institutionen nach dem Zusammenbruch der sozialistischen Regime in Osteuropa
zeigen, dass sich derartige Ereignisse auf die Ausbreitungsmuster politischer Innovationen
auswirken kénnen. Dies ist insbesondere dann der Fall, wenn sich zuvor eine allgemein an-
erkannte, in ihrer Grundaussage unhinterfragte internationale Norm herausgebildet hat. Im
Falle der Ausbreitung umweltpolitischer Institutionen hat der Zusammenbruch der sozialisti-
schen Regierungen zu einer Reorganisation der politisch-administrativen Systeme gefiihrt, in
deren Zuge osteuropaische Regierungen nahezu automatisch oder "skripthaft" umweltpoliti-
sche Institutionen — insbesondere Umweltministerien — eingerichtet haben. Dabei waren die
Einrichtung umweltpolitischer Institutionen — wie auch die Verankerung des Umweltschutzes
in der nationalen Verfassung (vgl. Abschnitt 4.1) — eine Selbstverstandlichkeit, die zu keinem
Zeitpunkt ernsthaft hinterfragt wurde.

6. Die spezifischen Eigenschaften von Politikinnovationen wirken sich auf deren Ausbreitung

aus.

Der Vergleich der Ausbreitungsprozesse umweltpolitischer Institutionen zeigt, dass insbe-
sondere diejenigen Innovationen, die politische Entscheidungsprozesse bzw. das nationale
Institutionengefiige substanziell verandern und sich direkt auf bestehende Interessenkonstel-
lationen auswirken kénnen, sich langsamer ausbreiten, als solche Innovationen, die weiter
aullerhalb dieser Entscheidungsprozesse stehen und lediglich indirekten Einfluss auf mate-
rielle Politikentscheidungen haben.

7. Die Konkurrenz mehrerer alternativer Politikinnovationen reduziert die jeweilige Ausbrei-
tungsgeschwindigkeit.

Die vergleichende Betrachtung der Ausbreitung von Umweltministerien und Umweltamter
sowie von Umwelt- und Nachhaltigkeitsraten zeigt, dass die Konkurrenz zweier gleichberech-
tigter und funktional vergleichbarer Modelle in ein- und demselben Politikbereich die Ausbrei-
tungsgeschwindigkeit verringern kann — auch wenn diese sich nicht gegenseitig ausschlie-
Ren. Eine deutliche Beschleunigung der Ausbreitung erfolgt erst dann, wenn sich eine Alter-
native als dominante Institutionalisierungsform durchsetzt oder wenn die Modellkonkurrenz
durch eine Klarung des Verhaltnisses der konkurrierenden Institutionen zueinander ent-
scharft wird. Das Beispiel der Umwelt- und Nachhaltigkeitsrate zeigt zudem, dass der Grad
der internationalen Institutionalisierung der Politikdiffusion ausschlaggebend dafir ist, wel-
ches Modell sich langfristig durchsetzt.
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4 Allgemeine Umweltgesetze
4.1 Verankerung des Umweltschutzes in der nationalen Verfassung

411 Charakteristika der Politikinnovation

Die Verankerung des Umweltschutzes in der nationalen Verfassung kann auf drei grundsatz-
liche Art und Weisen erfolgen: als Staatsziel, als Anspruch der Staatsburger auf eine men-
schenwdurdige und gesunde Umwelt und als Verpflichtung fur die Staatsburger, fur die Erhal-
tung der Umwelt Sorge zu tragen.

Staatszielbestimmungen sind "Verfassungsnormen mit bindender Wirkung, die der Staatsta-
tigkeit die fortdauernde Beachtung und Erfillung bestimmter Aufgaben vorschreiben" (Peters
1987: 293). Adressat einer solchen Norm ist der Staat, d.h. die Legislative, Exekutive und
Judikative. Zwar ergibt sich aus einer Staatszielbestimmung ein Auftrag an alle staatlichen
Instanzen, die naturliche Umwelt zu schitzen und umweltschadigendes Handeln zu unter-
lassen. Ein subjektiv einklagbarer Anspruch der Birger auf entsprechendes Handeln besteht
jedoch nicht. Vor allem Verfassungen westlicher Demokratien neigen dazu, den Umwelt-
schutz als Staatsziel zu verankern (etwa Osterreich, Spanien und Portugal, siehe Kloepfer
1989: 358 und 360).

Ein grundsatzlicher Anspruch der Staatsbirger auf eine menschenwirdige und gesunde
Umwelt in Form eines verfassungsmalfligen Grundrechts, ahnlich dem Recht der Staatsbur-
ger auf Schutz des Lebens, der kdrperlichen Unversehrtheit oder der Gesundheit, wurde
etwa 1972 in Ungarn oder 1992 in der Slowakei verankert (siehe Kloepfer 1989: 377; und
Beyme 1994: 269). Dabei handelt es sich allerdings nur der Form nach um ein Grundrecht,
da auch hier ein individuell einklagbarer Anspruch auf staatliches Handeln nicht besteht.

Als dritte Form der konstitutionellen Verankerung des Umweltschutzes kann die Verfassung
die Staatsburger dazu verpflichten, fur die Erhaltung der Umwelt Sorge zu tragen (etwa in
der DDR, siehe Kloepfer 1989: 377; oder in Rumanien, Beyme 1994: 269 sowie in Spanien
und Portugal). Dabei richtet sich die Verfassungsnorm nicht nur an staatliche Institutionen,
sondern explizit an alle Mitglieder der Gesellschaft.

4.1.2 Verlauf der Ausbreitung

Die Ausbreitung von Umweltschutzartikeln in nationalen Verfassungen begann 1971 in der
Schweiz. Im Jahr darauf folgte Ungarn.*® Ein erster deutlicher Anstieg ist im Jahr 1976 zu
verzeichnen, als mit Portugal, Schweden, Polen und Albanien gleich vier Lander den Um-

3 Vor der Schweiz und Ungarn verankerten die Tschechoslowakische Republik (1961) und die DDR (1968) den Umwelt-
schutz als allgemeines Ziel staatlichen Handelns in ihren Verfassungen. Beide Lander werden in dieser Studie jedoch
nicht berticksichtigt.
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weltschutz in die nationale Verfassung aufnahmen. In den achtziger Jahren nahm die Aus-
breitungsgeschwindigkeit wieder ab. In den finf Jahren zwischen 1985 bis 1989 nahm kein
einziges Land den Umweltschutz in seine Verfassung auf. Dies anderte sich schlagartig zu
Beginn der neunziger Jahre. Alleine in den flnf Jahren zwischen 1990 und 1994 verankerten
sechzehn Lander den Umweltschutz in ihrer Verfassung (siehe Abb. 15).

Abb. 15 Einflihrungen von Umweltschutzartikeln in die Verfassungen westlicher Industrie-
l&nder und in osteuropéischer Ladndern
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Die Gegenuberstellung der Ausbreitungskurven in den westlichen Industrielandern und ost-
europaischen Landern zeigt einen im Vergleich zur Ausbreitung anderer umweltpolitischer
Innovationen untypischen Verlauf. Wahrend die Einrichtung nationaler Umweltministerien
und Umweltamter in den siebziger Jahren gréftenteils auf die Gruppe der westlichen Indust-
rielander beschrankt blieb, und die osteuropaischen Lander erst in den neunziger Jahren
nachzogen, lagen die osteuropaischen Lander bei der verfassungsmafigen Verankerung
des Umweltschutzes bis Mitte der siebziger Jahre nahezu gleichauf mit den westlichen In-
dustrielandern. So hatten bis Ende der siebziger Jahre drei osteuropaische Staaten (Ungarn,
Polen und Albanien) gegenuber vier westlichen Industrielandern (Schweiz, Griechenland,
Portugal und Schweden) den Umweltschutz in die Verfassung aufgenommen.* In den acht-

3 Rechnete man die vier in dieser Studie nicht berlicksichtigten Lander DDR, Jugoslawien, Tschechoslowakische Republik
und die UdSSR hinzu, hatten in absoluten Zahlen bis 1983 mehr osteuropaische Lander als westliche Industrielander ei-
nen Umweltschutzartikel in ihrer Verfassung verankert.
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ziger Jahren stagnierte die Ausbreitung in Osteuropa bei einem gleichzeitigen langsamen
Anstieg in der Gruppe der westlichen Industrielander. Von 1982 bis 1992 bilden die westli-
chen Industrielander die Mehrheit der Lander mit Umweltschutzartikeln in der Verfassung.

Der schlagartige Anstieg der Ausbreitungskurve fiir Osteuropa zu Beginn der neunziger Jah-
re kehrte dies Verhaltnis erneut Zeit um. Von 1990 bis 1994 standen dreizehn Verfassungs-
anderungen in osteuropaischen Staaten lediglich vier in westlichen Industrielandern gegen-
Uber (siehe Abb. 16). Bis zum Jahr 2000 erhielten mit Ausnahme Bosnien-Herzegowinas alle
osteuropaischen Verfassungen einen Umweltschutzartikel (rund 94 Prozent), wahrend nur
rund 52 Prozent der westlichen Industrielander den Umweltschutz in ihren Verfassungen
verankerten.

Abb. 16 Vergleich der Einfiihrungen von Umweltschutzartikeln in die Verfassungen westli-
cher Industrieldandern und osteuropéischer Lédndern
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4.1.3 Interpretation

Ahnlich wie bei den umweltpolitischen Institutionen liegen der verfassungsmaRigen Veranke-
rung des Umweltschutzes keine bindenden internationalen Verpflichtungen oder Anzeichen
fur die Ausibung externen Zwangs auf Staaten zu Grunde. Gleichzeitig fehlt jedoch die
sonst typische Beschleunigung im Umfeld internationaler Umweltkonferenzen. Auf den ers-
ten Blick Iasst das Ausbreitungsmuster auf starke regionale Zusammenhange etwa in Form
von Imitations- oder Lernprozessen zwischen benachbarten Staaten schlielen. Ein genaue-
rer Blick auf den Zeitpunkt, zu dem die einzelnen Ubernahmen erfolgten, zeigt jedoch, dass
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das Zusammenspiel von zeitlicher und regionaler Nahe — etwa in Stideuropa in den siebziger
Jahren und in Osteuropa in den friihen neunziger Jahren — in erster Linie auf zeitgleiche ge-
sellschaftliche und politische Umbruchsituationen zurtickzuflihren sind (Jérgens 1996). Am
deutlichsten zeigen dies die Regimewechsel in Sideuropa in den siebziger Jahren und in
Osteuropa Anfang der neunziger Jahre. In allen diesen Landern brachte der Beschluss einer
neuen Verfassung auch die Aufnahme eines Umweltschutzartikels mit sich.*° Neben grund-
satzlichen Systemwechseln fiihrten seit den siebziger Jahren aber auch umfassende Verfas-
sungsrevisionen in traditionell demokratischen Staaten regelmaRig zu einer konstitutionellen
Verankerung des Umweltschutzes. So nahmen die Niederlande 1983 im Zuge einer grof3en
Verfassungsreform einen Umweltschutzartikel auf. Deutschland nutzte die Gelegenheit der
Wiedervereinigung und der damit verbundenen Verfassungsanderung zur lange diskutierten
Aufnahme eines Umweltschutzartikels.*' Insgesamt zeigt sich, dass alle Staaten, die seit
Anfang der siebziger Jahre eine neue Verfassung erarbeitet oder eine umfassende Revision
der bestehenden Verfassung vorgenommen haben, bei dieser Gelegenheit auch einen Um-
weltartikel beschlossen (fir die Staaten Osteuropas Beyme 1994: 269; fur die Staaten der
Europaischen Gemeinschaft Kimmel 1992: 36). Umgekehrt nahmen Lander, die seit Beginn
der siebziger Jahre keine umfassenden Verfassungsrevisionen vorgenommen hatten, den
Umweltschutz — wenn Uberhaupt — meist erst nach langjahrigen Debatten in die Verfassung
auf. So vergingen etwa in Norwegen vom ersten Vorschlag im Jahr 1972 bis zur Aufnahme
des Umweltschutzes als Staatsziel 1992 zwanzig Jahre (Exner 1993).

Das Beispiel der Aufnahme des Umweltschutzes in die Verfassung zeigt dreierlei. Erstens
untermauert die Beobachtung, dass seit den siebziger Jahren kaum ein Land seine Verfas-
sung grundlegend revidierte, ohne dabei den Umweltschutz in die Reihe der Staatsziele auf-
zunehmen, die Argumentation konstruktivistischer oder interpretativer Theorien der internati-
onalen Beziehungen, die von einer konstitutiven, d.h. die Identitdten und Praferenzen von
Staaten aktiv prdgenden Rolle internationaler Normen ausgehen (Risse 2000; Finnemore
und Sikkink 1998; Finnemore 1996). Erst vor dem Hintergrund einer weithin anerkannten
internationalen Norm des Umweltschutzes (siehe hierzu auch Kapitel 3), deren Beachtung —
ahnlich wie die Einhaltung von Menschenrechten — als konstitutives Merkmal moderner und
"zivilisierter" Staaten gilt42, lasst sich verstehen, warum so viele unterschiedliche Staaten zu

40 Dies trifft Gbrigens auch auf die dritte groBe Demokratisierungswelle in den achtziger Jahren in Lateinamerika zu.

41 Bereits das erste Umweltprogramm der Bundesregierung von 1971 stellte die Einfiihrung eines Grundrechts auf eine
menschenwiirdige Umwelt in Aussicht. Die konkrete Umsetzung sollte sich an "auslandischen Vorbildern" orientieren:
"Unser Grundgesetz gewahrt weder ein ausdriicklich festgelegtes Grundrecht auf eine menschenwiirdige Umwelt noch
enthalt der Grundrechtskatalog einen Anspruch auf Erhaltung der Gesundheit. Daher gilt es, auch an Hand ausléndischer
Vorbilder zu priifen, wie dem Biirger ein Anspruch gegeniiber dem Staat gewéahrt werden kann, der diesen verpflichtet,
gegen die Verursacher schwerer Umweltschaden vorzugehen" (Bundesregierung 1971: 9, eigene Hervorhebung).

42 Risse (2000: 5) beschreibt die konstitutive Wirkung internationaler Menschenrechtsnormen folgendermafen: "Human
rights norms not only protect citizens from state intervention but also (and increasingly) define a 'civilized state' in the
modern world".
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so unterschiedlichen Zeitpunkten politische Umbruchsituationen dazu nutzten, ein grundsatz-
liches, verfassungsmafiges, Bekenntnis zum Schutz der natlrlichen Umwelt abzugeben.
Ahnlich wie nationale Umweltministerien gehdren verfassungsmaRige Umweltschutzbestim-
mungen spatestens Ende der achtziger Jahre gewissermalien zur konstitutionellen Grund-
ausstattung moderner Nationalstaaten. Neu entstehende Nationalstaaten in Osteuropa wa-
ren ohne ein Umweltministerium und ohne einen Artikel zum Umweltschutz in der Verfas-
sung kaum denkbar. Alte Staaten wurden bei der ersten sich bietenden Gelegenheit "nach-
gerustet". Sofern es iberhaupt maoglich ist, individualpsychologische Konzepte auf kollektive
Akteure wie Staaten zu Ubertragen, kénnte man hier — wie auch im Falle der Einrichtung von
Umweltministerien — von einem "scripted behavior" von Nationalstaaten sprechen, d.h. dem
nahezu automatischen, nicht mehr grundsatzlich hinterfragten Abspielen einer vorher festge-
schriebenen Rolle. Die Aufnahme einer Umweltschutzbestimmung in die nationale Verfas-
sung ist dann ein unverzichtbarer Teilschritt innerhalb des umfangreicheren Akts einer Ver-
fassungsmodernisierung. Insbesondere die freimiitigen Versprechungen einer gesunden und
unzerstorten Umwelt in den Verfassungen vieler osteuropaischer Staaten deuten darauf hin,
dass diese Bestimmungen "skripthaft", d.h. ohne tief greifende gesellschaftliche und politi-
sche Abwagungs- oder Konfliktprozesse in die jeweilige Verfassung aufgenommen wurden.
"Wahrend in westlichen Demokratien erbittert um die Lauterkeit einer Staatszielbestimmung
Umweltschutz gerungen wurde, konnten die neuen Verfassungen lapidar verkiinden: 'Jeder
hat das Recht auf gesunde Umwelt' (Slowakei 1992, Art. 44)" (Beyme 1994: 269).

Zweitens veranschaulicht der Fall die Bedeutung der spezifischen Eigenschaften von Politik-
innovationen fiir deren Ausbreitung. So eignen sich Verfassungsanderungen — insbesondere
in westlich-demokratischen Systemen — aufgrund der grofien Stabilitat bestehender Verfas-
sungen und der ihre Revision erschwerenden hohen institutionellen und prozeduralen Barrie-
ren nur sehr bedingt fir schnelles politisches Handeln. Nationale Verfassungen kénnen in
der Regel nicht von einem Tag auf den anderen geandert werden. In den meisten Landern
ist hierfir eine parlamentarische Zwei-Drittel-Mehrheit nétig, die in der Regel wiederum einen
parteilbergreifenden Konsens voraussetzt. Aufgrund der im Vergleich zu anderen Rechtsak-
ten hoheren Zahl institutioneller Veto-Mdglichkeiten wird vom Instrument der Verfassungs-
anderung relativ selten Gebrauch gemacht. Nicht jede Ausweitung des staatlichen Aufga-
benspektrums wird sofort in der Verfassung festgeschrieben. Selbst wenn wichtige politische
und gesellschaftliche Gruppen sowie ein relevanter Teil der Offentlichkeit eine Anderung der
Verfassung beflirworten und nur wenige Akteure dies offen ablehnen, dauert es mitunter
lange bis eine neue Staatsaufgabe tatsachlich konstitutionell verankert wird. Die Beispiele
Norwegens und Deutschlands, wo jahrzehntelange Debatten der Aufnahme einer Umwelt-
schutzbestimmung in die nationale Verfassung vorausgingen, veranschaulichen dies. Andere
umweltpolitische MaRnahmen waren bei einer vergleichbaren politischen und gesellschaftli-
chen Unterstlitzung sicherlich deutlich schneller getroffen worden. Die meisten Staaten sig-
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nalisierten ihr Bekenntnis zum Umweltschutz daher zunachst, indem sie nationale Umwelt-
ministerien oder Umweltamter griindeten, eine Verfassungsanderung hingegen erst dann
vornahmen, wenn sich aufgrund anderer Ereignisse hierzu im Rahmen einer allgemeinen
Verfassungsanderung eine Gelegenheit bot. Die friihzeitige Aufnahme des Umweltschutzes
in die Verfassungen einiger sozialistischer Staaten Osteuropas in den friihen siebziger Jah-
ren stellt keinen wirklichen Widerspruch zu dieser Annahme dar. Sie lasst sich vielmehr aus
der relativen institutionellen Schwache der Verfassungen dieser Lander gegentiber den Insti-
tutionen der Partei und der Regierung und der mangelnden Einklagbarkeit der Verfassungs-
rechte durch gesellschaftliche Akteure erklaren (Janicke 1990).

Drittens verdeutlicht das Beispiel die groRe Bedeutung situativer Faktoren fir die Bestim-
mung des Zeitpunkts, zu dem Staaten eine Politikinnovation ibernehmen. So hat der politi-
sche Umbruch in Osteuropa und die anschlielliende Neukonstitution einer Reihe von Staaten
erst die notwendige Voraussetzung flr die aulRerordentlich schnelle Ausbreitung von Verfas-
sungsartikeln zum Umweltschutz zu Beginn der neunziger Jahre geschaffen.

4.2 Umweltrahmengesetze

4.2.1 Charakteristika der Politikinnovation

Umweltrahmengesetze sind allgemeine und medienlbergreifende Umweltgesetze. Sie legen
die Prinzipien und Ziele der nationalen Umweltpolitik fest (Verursacher-, Vorsorge- und Ko-
operationsprinzip), definieren den zentralen Umweltbegriff, regeln Kompetenzen und Pflich-
ten der Umweltverwaltung und treffen Aussagen Uber umweltpolitische Instrumente (etwa
der amerikanische National Environmental Policy Act (NEPA) von 1969 zur Umweltvertrag-
lichkeitspriifung).*?

Unterschiede zwischen den hier untersuchten nationalen Umweltrahmengesetzen bestehen
insbesondere hinsichtlich ihres Umfangs und der Konkretisierung ihrer umweltrechtlichen
Regelungen. Wahrend einige Gesetze wie der amerikanische NEPA von 1969 kaum mehr
als grundsatzliche Prinzipien und Verfahren der Umweltpolitik und des Umweltrechts festle-
gen (CEQ 1997), regeln andere Gesetze umfassend und medienubergreifend die Kontrolle
von Emissionen, strafrechtliche Sanktionen und Aspekte der Umwelthaftung. So verbindet
das ebenfalls 1969 verabschiedete schwedische Umweltschutzgesetz das Immissions-
schutzrecht mit Teilen des Gewasserschutz- und des Abfallrechts. Dabei schreibt es eine

43 Vom Umweltrahmengesetz unterscheidet sich das in Deutschland diskutierte Modell des Umweltgesetzbuchs, das in
seiner weitestgehenden Fassung vorsieht, einen Grofteil der umweltspezifischen rechtlichen Regelungen zusammenzu-
fassen und zu harmonisieren. Hierzu gehoren in erster Linie medienbezogene Gesetze, die die staatlichen Umwelt-
schutzaktivitaten regeln, sowie das Umweltstrafrecht. Die Vorteile eines Umweltgesetzbuchs liegen in der Vereinfachung
und groReren Uberschaubarkeit der rechtlichen Grundlagen des Umweltschutzes. So kdnnen im allgemeinen Teil des
Umweltgesetzbuches generelle, in den verschiedenen Umweltgesetzen wirksame Prinzipien und Regelungen zusam-
mengefasst und damit Ubersichtlicher gestaltet werden (Kloepfer 1989: 26-27). Die Verabschiedung des deutschen Um-
weltgesetzbuches ist im Jahr 1999 allerdings vorlaufig in der Ressortabstimmung gescheitert (SRU 2000: 113).
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spezielle Genehmigungspflicht flir Emissionen fest, die von Grundstiicken, Gebauden oder
Anlagen ausgehen. Auch das danische Umweltschutzgesetz von 1973 enthalt eine Reihe
von konkreten umweltspezifischen Regelungen (Kloepfer 1989: 346-347 und 359). Der 1991
in Neuseeland verabschiedete Resource Management Act regelt auf mehr als tausend Sei-
ten nahezu alle Umweltbereiche. In allen Fallen erganzen weitere medien- oder stoffbezoge-
ne Umweltgesetze die Regelungen der Umweltrahmengesetze.

4.2.2 Verlauf der Ausbreitung

Ahnlich wie umweltpolitische Institutionen entstanden die ersten nationalen Umweltrahmen-
gesetze in den spaten sechziger Jahren und breiteten sich in den siebziger und achtziger
Jahren kontinuierlich aus. Vorreiter in der Gruppe der westlichen Industrielander waren Ja-
pan (1967), die USA und Schweden (beide 1969). Von den hier berlcksichtigten osteuropai-
schen Landern filhrte Rumanien im Jahr 1973 das erste Umweltrahmengesetz ein.** In den
Jahren 1973 und 1974 lasst sich eine erste leichte, aber vergleichsweise schwache Be-
schleunigung beobachten. In den achtziger Jahren ist, anders als bei den zuvor untersuchten
Umweltministerien, Umweltamtern und Umweltraten, kein nennenswerter Rickgang der
Schaffung von Umweltrahmengesetzen zu erkennen (siehe Abb. 17).

Abb. 17 Einflihrungen von Umweltrahmengesetzen in westlichen Industrielédndern und osteu-
ropdischen Landern
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441970 bereits hatte die DDR, die diese Studie nicht berlicksichtigt, mit dem Landeskulturgesetz ein Umweltrahmengesetz
verabschiedet.
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Eine deutliche Beschleunigung der Ausbreitung fand — wie auch in allen anderen bisher un-
tersuchten Fallen — erst Anfang der neunziger Jahre statt. So erhdhte sich der Durchschnitt
der jahrlichen Einfihrungen zwischen 1990 und 2000 um fast das Doppelte verglichen mit
dem Zeitraum von 1967 bis 1989. Diese Beschleunigung wurde nahezu ausschliellich von
den osteuropaischen Staaten getragen. Nur zwei der dreizehn Lander, die zwischen 1990
und 1994 ein Umweltrahmengesetz verabschiedeten, gehoérten nicht zu dieser Landergrup-

pe.

Weltweit fallt die Beschleunigung der Ausbreitung von Umweltrahmengesetzen in der ersten
Halfte der neunziger Jahre noch eindrucksvoller aus als in Osteuropa und den westlichen
Industrielandern. So verabschiedeten zwischen 1990 und 1996 weltweit insgesamt 62 Lan-
der ein nationales Umweltrahmengesetz — mehr als die Halfte aller seit Ende der sechziger
Jahre entstandenen Umweltrahmengesetze. Insgesamt erhéhte sich der Durchschnitt der
jahrlichen Einfihrungen in den neunziger Jahren um mehr als das Dreifache verglichen mit
dem Zeitraum von 1967 bis 1989 und liegt doppelt so hoch wie der Durchschnitt Gber den
gesamten Zeitraum (siehe Abb. 18).

Abb. 18 Einflihrungen von Umweltrahmengesetzen weltweit
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Die deutlichste Zunahme nationaler Umweltrahmengesetze lasst sich in Osteuropa nach
dem Zusammenbruch der sozialistischen Regime beobachten (siehe Abb. 19). Heute liegt
der Anteil der Lander mit Umweltrahmengesetzen in Osteuropa hoéher als in jeder anderen
Region der Welt. Aber auch in Afrika, Asien sowie Sud- und Mittelamerika nimmt die Aus-
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breitungsgeschwindigkeit mit Beginn der neunziger Jahre deutlich zu. Der Durchschnitt der
jahrlichen Einfiihrungen sowohl (iber den gesamten Ausbreitungszeitraum® als auch in den
neunziger Jahren liegt in Afrika am hdchsten, gefolgt von Asien, Sid- und Mittelamerika so-
wie Osteuropa. Die Gruppe der westlichen Industrielander, in der die Einfiihrung von Um-
weltrahmengesetzen ihren Ursprung hatte, weist die niedrigsten jahrlichen Zuwachsraten
auf.

Abb. 19 Vergleich der Einfiihrungen von Umweltrahmengesetzen in ausgewéhlten Regionen
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4.2.3 Interpretation

Wie bei den zuvor untersuchten Ausbreitungsprozessen legen auch im Falle von Umwelt-
rahmengesetzen das Zusammenfallen einer Vielzahl von Einfuhrungen in einem vergleichs-
weise kurzen Zeitraum sowie die Beschleunigung der Ausbreitung in den neunziger Jahren
einen starken Zusammenhang zwischen den einzelnen EinfiUhrungen nahe. Wie in den zuvor
untersuchten Fallen kann allerdings auch hier die Umsetzung bindender volkerrechtlicher
Verpflichtungen als gemeinsame Ursache der nationalen Einflhrungen von Umweltrahmen-
gesetzen ausgeschlossen werden. Die ndhere Betrachtung des Ausbreitungsprozesses legt
vielmehr die Vermutung nahe, dass Diffusion eine wichtige Rolle bei der weltweiten Ausbrei-

tung von Umweltrahmengesetzen spielte.

45 Gemeint ist hier der jeweilige ldndergruppenspezifische Ausbreitungszeitraum. Er beginnt mit dem Jahr der ersten Einfih-
rung der untersuchten Politikinnovation durch ein Mitglied dieser Landergruppe und reicht bis zum Ende des Untersu-
chungszeitraums bzw. bis zur vollstandigen Ausbreitung einer Politikinnovation in der betreffenden Landergruppe.
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Im Zeitraum bis 1989 lasst sich die Ausbreitung von Umweltrahmengesetzen zumindest teil-
weise als Ergebnis direkter Politikdiffusion oder einseitigen ,lesson-drawings® interpretieren
(zum Begriff des ,lesson-drawing“ siehe Rose 1991), bei dem nationale politische Akteure in
konkreten Entscheidungssituationen nach Modellen suchen, die andere Lander bereits er-
folgreich anwenden. So entwickelte sich vor allem der US-amerikanische National Environ-
mental Protection Act (NEPA) von 1969 zu einem in den Industrieldndern viel beachteten
Modellgesetz (CEQ 1997: 3), das beispielsweise bei der Konzeption des Australischen Envi-
ronmental Protection (Impact of Proposals) Act von 1974 Pate stand.*

Dagegen spielte die internationale Institutionalisierung der Politikdiffusion bis in die neunzi-
ger Jahre kaum eine Rolle. Die Institution des medien- und problemuibergreifenden Umwelt-
rahmengesetzes wurde zunachst kaum von internationalen Organisationen thematisiert (fir
die OECD Long 2000). Allerdings flihren Beobachter die Verabschiedung des Ungarischen
Act on the Protection of the Human Environment auf den Einfluss internationaler Faktoren,
insbesondere der Stockholmer Umweltkonferenz zurtick (Caddy und Vari 2002: 221).

Erst in den neunziger Jahren gewannen Einflisse aus dem internationalen System sichtbar
an Bedeutung flr die Ausbreitung von Umweltrahmengesetzen. So drangten internationale
Organisationen wie die Weltbank oder deren Tochter die IDA Entwicklungslander in zuneh-
mendem Male, Umweltrahmengesetze zu erarbeiten. Die IDA finanzierte in einigen Landern
die Formulierung und Implementation von nationalen Umweltrahmengesetzen als Folgepro-
jekte Nationaler Umweltaktionsplane (z.B. Kenia, Zimbabwe, Aserbaidschan, siehe IDA
2001: 37, 40 und 42). Weitere internationale Organisationen legten Programme auf mit dem
Ziel, Lander durch Angebote finanzieller Unterstitzung und rechtlicher sowie politischer Be-
ratung dazu zu bewegen, Umweltrahmengesetze zu formulieren und umzusetzen. Im Rah-
men des Partnership for the Development of Environmental Laws and Institutions in Africa
(http://www.unep.org/padelia/index.html) — ein gemeinsames Programm der UNEP, weiterer

internationaler Organisationen*’ sowie einzelner Industrieldnder®® — berieten internationale
Experten die Regierungen afrikanischer Lander vor allem bei der Formulierung und Umset-
zung von Umweltrahmengesetzen aber auch bei problemfeldspezifischen Umweltregelun-
gen. Ahnliche Unterstiitzung bietet die International Union for Conservation of Nature (IUCN)
Entwicklungslandern innerhalb ihres Environmental Law Programme
(http://www.iucn.org/themes/law/elp01.html) sowie durch die weltweite Vernetzung im Rah-

men der Commission on Environmental Law.

4 Ahnlich wie der amerikanische National Environmental Policy Act (NEPA) legte auch das australische Gesetz vor allem
die Grundprinzipien der nationalen Umweltpolitik fest und verpflichtete alle Ministerien und Behérden, Umweltaspekte in
ihren Entscheidungsprozessen angemessen zu berticksichtigen (Papadakis 2000: 26).

47 United Nations Development Programme, International Union for Conservation of Nature (IUCN), Food and Agriculture
Organization (FAQO), World Health Organization (WHO), World Bank.

48 Niederlande und Deutschland.


http://www.unep.org/padelia/index.html
http://www.iucn.org/themes/law/elp01.html
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Wie der regionale Vergleich der Ausbreitungsverlaufe zeigte (siehe Abb. 19), beschleunigte
sich die Ausbreitungsgeschwindigkeit mit Beginn der neunziger Jahre in allen Regionen mit
Ausnahme der westlichen Industrielander deutlich; legt man den Durchschnitt der jahrlichen
Einfihrungen zugrunde am deutlichsten in Afrika. Die Beobachtung, dass sich die eben be-
schriebenen Programme und Aktivitaten internationaler Organisationen insbesondere auf
den afrikanischen Kontinent konzentrierten, legt die Vermutung nahe, dass diese internatio-
nale Institutionalisierung der Politikdiffusion dort zur deutlichen Erhéhung der Ausbreitungs-
geschwindigkeit beitrug. Dass diese Beschleunigung in allen anderen Landergruppen, nicht
aber in der Gruppe der westlichen Industrielander auftritt, lasst sich darauf zurtckfiihren,
dass die westlichen Industrielandern bereits Uber ein ausgereiftes System medienspezifi-
scher Regelungen und teilweise konfligierender medien- oder schadstoffbezogener Steue-
rungsansatze verfugten, dessen Zusammenfiihrung mit einem aul3erordentlichen Koordinati-
onsaufwand verbunden war. Dagegen fiel es den Mitgliedern der anderen Landergruppen,
die entweder erst am Beginn ihrer umweltrechtlichen Entwicklung standen oder sich mitten in
einem grundlegenden politischen und rechtlichen Transformationsprozess befanden, deutlich
leichter, medieniibergreifende Umweltrahmengesetze einzufiihren.*

4.3 Umweltinformationsgesetze

4.3.1 Charakteristika der Politikinnovation

Umweltinformationsgesetze sind rechtliche Regelungen, die den Biirgern Informationsan-
spriche gegeniber den jeweiligen Umweltbehdrden gewahren und ihnen damit Zugang zu
vorher nicht 6ffentlichen umweltrelevanten Informationen eréffnen (SRU 2002b: 104-106).
Wahrend in einigen Landern spezifische Umweltinformationsgesetze den Zugang zu umwelt-
relevanten Informationen regeln, wird diese Funktion in anderen Landern durch allgemeine,
politikfeldibergreifende Informationszugangsregeln gewahrleistet. Ziel solcher Regelungen
ist es, die Beteiligungsmdglichkeiten der Blirger zu verbessern, die Transparenz des Regie-
rungs- und Verwaltungshandelns zu vergrofern, und die Verantwortlichkeit staatlicher Ent-
scheidungstrager fir die von ihnen getroffenen Malknahmen und Entscheidungen zu erh6-
hen. Dabei verpflichten Informationszugangsgesetze staatliche Behérden sowohl zur regel-
mafigen Erhebung und Bereitstellung umweltrelevanter Informationen (aktive Verpflichtung)
als auch zur Beantwortung konkreter Anfragen aus der Bevdlkerung (passive Verpflichtung).
Unterschiede zwischen nationalen Regelungen betreffen insbesondere die Festlegung der
Kosten und Fristen fiir die Bereitstellung umweltrelevanter Informationen, das Spektrum der

49 Wie schwierig sich die Zusammenflihrung bereits bestehender umweltspezifischer Regelungen in ein Umweltrahmenge-
setz gestaltet, zeigt das Beispiel Deutschlands, wo iber einen Zeitraum von nunmehr mehr als zehn Jahren die Verab-
schiedung eines Umweltgesetzbuches diskutiert wird, ohne dass es bisher zu einer erfolgreichen Umsetzung dieses Vor-
habens gekommen ist (SRU 1998: 128-130). Ein Beispiel fir die erfolgreiche Zusammenfilhrung einzelner Umweltgeset-
ze in ein integrierendes Umweltrahmengesetz ist die Verabschiedung des schweizerischen Umweltgesetzes 1983 (Gia-
nella, Mohr und Stadler 1985: 99-103; Kloepfer 1989: 366-368).



Per-Olof Busch und Helge Jérgens 56

zur Bereitstellung von Informationen verpflichteten Behérden und Ausnahmen von der Infor-
mationspflicht (Tews, Busch und Jérgens 2003: 25; Bennett 1997: 217).

4.3.2 Verlauf der Ausbreitung

Ein Recht auf freien Zugang zu Informationen fand sich erstmals in der schwedischen Ver-
fassung aus dem 18. Jahrhundert (Bennett 1997: 218-219). Bis zum Ende der ersten Halfte
des 20. Jahrhunderts — dem Beginn des Untersuchungszeitraums dieser Studie — blieb
Schweden das einzige Land der Welt mit einer solchen Regelung. Im Jahr 1949 konkretisier-
te Schweden die Verfassungsbestimmung mit dem Act on Free Public Access to Govern-
ment and Official Files within the frame of the Freedom of Press Law in einem nationalen
Informationszugangsgesetz. Dieser Schritt markierte den Beginn der ersten Phase der Aus-
breitung nationaler Bestimmungen Uber den freien Informationszugang. Als nachstes Land
richtete Finnland 1951 ein vergleichbares Gesetz ein. Nach einer langen Unterbrechung
setzte sich die Ausbreitung erst im Jahr 1966 mit Inkrafttreten des US-amerikanischen Free-
dom of Information Act fort. Zwischen 1967 und 1990 nahm die Anzahl nationaler Informati-
onszugangsgesetze nur zogerlich zu. Lediglich sieben Lander (Danemark, Norwegen, Frank-
reich, Niederlande, Australien, Kanada und Griechenland) flihrten in diesem Zeitraum ein
nationales Gesetz zum freien Zugang zu Informationen ein — die im Vergleich mit den bishe-
rigen Ausbreitungsprozessen langsamste Ausbreitung einer Innovation (siehe Abb. 20). Wie
bei den vorhergegangenen Einflihrungen handelte es sich auch hier ausschlief3lich um all-
gemeine, nicht umweltspezifische Regelungen.

In der zweiten Phase, die im Jahr 1991 beginnt, beschleunigte sich die Ausbreitung schlag-
artig. Alleine im Jahr 1992 verabschiedeten drei Lander ein nationales Umweltinformations-
gesetz (GroRbritannien, Luxemburg und Bulgarien). Zwei weitere beschlossen ein allgemei-
nes Informationszugangsgesetz (Ungarn und Ukraine). Zwischen 1991 und 2000 flihrten
insgesamt 29 Lander Regelungen Uber den freien Zugang zu Umweltinformationen ein — fast
dreimal so viele wie in den 40 Jahren zuvor. Den weitaus groten Teil dieser neuen Rege-
lungen bildeten dabei spezifische Umweltinformationsgesetze.* Lediglich in fiinf Fallen wur-
de der Zugang zu Umweltinformationen in dieser Phase zuerst Uber allgemeine Informati-
onszugangsgesetze geregelt.”’ Bis zum Jahr 2000 hatten rund 88 Prozent der westlichen

5 Die erste speziell fir den Umweltbereich konzipierte nationale Informationszugangsregelung wurde 1991 in Neuseeland
als Teil des neuen Resource Management Act eingefiihrt. Im selben Jahr verabschiedete auch Lettland als erstes osteu-
ropaisches Land ein Umweltinformationsgesetz. Noch vor diesen nationalen Regelungen hatte die EU im Jahr 1990 mit
der Umweltinformationsrichtlinie ein supranationales Gesetz Uber den Zugang zu behérdlichen Umweltinformationen be-
schlossen (Tews, Busch und Jorgens 2003: 590).

51 Viele Lander verfiigen inzwischen sowohl lber spezifische Umweltinformationsgesetze wie auch Uber allgemeine Rege-
lungen Gber den Zugang zu staatlichen Informationen. Diese Studie betrachtet jedoch nur die jeweils erste nationale Re-
gelung. Das deutliche Ubergewicht umweltspezifischer Regelungen seit Anfang der neunziger Jahre schlieBt daher eine
gleichzeitige Beschleunigung der Ausbreitung allgemeiner und politikfeldiibergreifender Informationszugangsgesetze in
den neunziger Jahren nicht aus.
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Industrielander und 94 Prozent der osteuropaischen Lander gesetzliche Regelungen Uber
den Zugang zu (Umwelt-)Informationen getroffen. Wahrend sich die Ausbreitung dieser Ge-
setze bis 1990 ausschlie3lich auf die westlichen Industrielander beschrankte, entfiel die
Mehrheit dieser Regelungen in den neunziger Jahren auf die osteuropaischen Lander (sieb-
zehn Einfiihrungen gegeniber zwoélf in den westlichen Industrielandern).

Abb. 20 Einflihrungen von Umweltinformationsgesetzen in westlichen Industrieldndern und
osteuropdaischen Léndern
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4.3.3 Interpretation

In der ersten Phase der Ausbreitung Informationszugangsgesetzen spielte die direkte Poli-
tikdiffusion zwischen Nationalstaaten offenbar eine signifikante Rolle. So kann gezeigt wer-
den, dass die Debatte in den USA um die Verabschiedung des Freedom of Information Act
im Jahr 1965 dazu flihrte, dass auch in Kanada das Thema des freien Zugangs zu Regie-
rungs- und Verwaltungsinformationen auf die politische Agenda gesetzt wurde (Bennett
1991a: 41).* Im Verlauf des langandauernden kanadischen Entscheidungsprozesses, der
erst 1983 zur Verabschiedung des kanadischen Access to Information Act fihrte, nutzten
Beflrworter einer solchen Regelung wiederholt das US-amerikanische, teilweise auch das
schwedische Beispiel zur Starkung und Legitimierung ihrer Forderungen. Zwar kopiert das
kanadische Gesetz nicht den Freedom of Information Act der USA, der erste Gesetzentwurf

52 Spater entwickelte sich der Freedom of Information Act zu einem Modell und Referenzpunkt fiir eine Vielzahl weiterer
Regelungen (Tews, Busch und Jérgens 2003: 589).
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von 1974 orientierte sich jedoch stark am amerikanischen Vorbild. Auch das 1983 verab-
schiedete Gesetz, das im Laufe des langen Gesetzgebungsverfahrens in vielen Punkten an
die politisch-institutionellen Bedingungen Kanadas angepasst wurde, lasst seinen Ursprung
im amerikanischen Freedom of Information Act noch deutlich erkennen (Bennett 1991a: 43-
49).

Diese Beobachtung unterstitzt die Annahme aus der Diffusionsforschung, dass die kulturelle
und rédumliche Nahe von Staaten die Diffusion von Politiken beglnstigt (fir einen Uberblick
dieser Ansatze siehe Berry und Berry 1999; Lutz 1987). Auch die historische, geografische
und kulturelle Nahe Finnlands zum Vorreiter Schweden die Vermutung nahe, dass die Ver-
abschiedung des Act on Publicity of Official Documents im Jahre 1951 von der langjahrigen
schwedischen Praxis des freien Informationszugangs beeinflusst war. Die gleichzeitige Ein-
fuhrung eines Informationszugangsgesetzes in den skandinavischen Landern Danemark und
Norwegen im Jahr 1970 deuten auf einen ahnlichen Zusammenhang hin.

Zu Beginn der neunziger Jahre kam es zu einer explosionsartigen Beschleunigung der Aus-
breitung von Informationszugangsregeln. Gleichzeitig gingen die meisten Lander dazu Uber,
anstelle von allgemeinen Bestimmungen lber den Zugang zu behdrdlichen Informationen
spezifische Umweltinformationsgesetze zu entwickeln. Mehrere internationale Entwicklungen
trugen zu dieser Beschleunigung und zum gleichzeitigen relativen Bedeutungsgewinn spezi-
fischer Umweltinformationsgesetze bei (siehe Abb. 21).

1990 verabschiedete die Europaische Gemeinschaft (EG) die Richtlinie Gber freien Zugang
zu Umweltinformationen (90/313/EWG), die alle Mitgliedstaaten dazu verpflichtete, den Zu-
gang zu umweltrelevanten Informationen 6ffentlicher Behérden bis 1992 gesetzlich zu re-
geln. Allerdings lassen sich nur insgesamt acht der 29 Einfliihrungen in den neunziger Jahren
direkt auf die Umsetzung dieser voélkerrechtlich bindenden supranationalen Regelung zurtick-
fuhren (GroRbritannien, Luxemburg, Irland, Portugal, Belgien, Deutschland, Spanien und
ltalien). Zusatzlich stehen sowohl die Einfiihrungen in Osterreich und Island in indirekten
Zusammenhang mit der Verabschiedung der européischen Richtlinie. Osterreich trat 1995
der Europaischen Union (EU) bei und musste die Richtlinie hierfir in nationales Recht um-
setzen. Island orientierte sich in Folge seiner Assoziation mit der EU in der European Free
Trade Association (EFTA) zunehmend an der europaischen Gesetzgebung. Die Richtlinie
selbst wurde auf der Grundlage verschiedener Modellgesetze aus den skandinavischen
Landern, den Niederlanden, Frankreichs und den USA, entworfen, so dass hier eine Politik-
diffusion von der nationalen auf die supranationale Ebene stattfand. In Anlehnung an Kern
(2000) kann dieser Prozess als vertikale Politikdiffusion bezeichnet werden.

Aber auch die Einfiihrungen in neun osteuropaischen Landern (Lettland, Bulgarien, Ungarn,
Slowenien, Rumanien, Litauen, der Slowakischen Republik, der Tschechischen Republik und
Estland) lassen sich auf die Verabschiedung der Richtlinie Uber freien Zugang zu Umweltin-
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formationen zurlickflihren. Spatestens die Entscheidung des Europaischen Rates in Kopen-
hagen im Jahr 1993, die osteuropaische EU-Beitrittskandidaten zur Ubernahme des gesam-
ten rechtlichen Besitzstandes der EU ("acquis communitaire") zu verpflichten, entfaltete ei-
nen erheblichen Einfluss auf rechtliche und politische Entscheidungen in diesen Landern.

Abb. 21 Einflihrungen von Umweltinformationsgesetzen und internationale Ereignisse
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Im Unterschied zu den Mitgliedstaaten der EU, die durch das europaische Gesetzgebungs-
verfahren und insbesondere ihr Stimmrecht im Ministerrat der EU einen erheblichen Einfluss
auf die Gesetzgebung besitzen, waren die osteuropaischen Beitrittskandidaten an der For-
mulierung und Ausgestaltung der Umweltinformationsrichtlinie nicht beteiligt. Dennoch waren
sie gezwungen, diese Richtlinie umzusetzen, wollten sie Mitglied der EU werden. Somit er-
folgte die Ausbreitung in den neunziger Jahren in der Gruppe der damaligen EU-
Mitgliedstaaten (ber den Mechanismus der Harmonisierung, in den damaligen EU-
Beitrittskandidaten hingegen Uber den Mechanismus des Zwangs.

Allerdings schlief3t der im Rahmen der EU-Osterweiterung ausgelbte Zwang zur Einfliihrung
nicht aus, dass auch andere Motive fir die Entscheidung osteuropaischer Staaten, eigene
Umweltinformationsgesetze zu verabschieden, ursachlich gewesen sein kdnnten. In vielen
Staaten Osteuropas etwa entsprach die Erleichterung des Zugangs zu behordlichen Informa-
tionen der allgemeinen Tendenz zu mehr Offenheit und Transparenz im politischen Prozess.
Die Beobachtung, dass insgesamt sechs osteuropaische Lander nach dem Zusammenbruch
der sozialistischen Regime anstelle des von der EU geforderten Umweltinformationsgeset-
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zes ein allgemeines Gesetz Uber den freien Zugang zu Informationen verabschiedeten (Li-
tauen, Moldawien, Polen, Russland, Ukraine und Ungarn), bekraftigt diese Annahme. Vor
1990 existierte kein einziges derartiges Gesetz in Osteuropa.

Neben der EG-Richtlinie spielten weitere internationale Faktoren bei der Ausbreitung von
Umweltinformationsgesetzen eine Rolle. So wurde die Bedeutung des freien Zugangs zu
Umweltinformationen 1992 auch auf der Umweltkonferenz der Vereinten Nationen in Rio de
Janeiro hervorgehoben. Prinzip 10 der Rio-Deklaration fordert den angemessenen Zugang
aller Menschen zu umweltrelevanten Informationen.®® Auch Kapitel 8 der Agenda 21 fordert,
den Zugang der Offentlichkeit zu relevanten Informationen sicher zu stellen (RN 8.4, f). Mit
dem OSPAR-Ubereinkommen zum Schutz der Meeresumwelt des Nordostatlantiks aus dem
Jahr 1992 wurde der freie Zugang zu Umweltinformationen erstmals auch in einem problem-
bezogenen internationalen Umweltschutziibereinkommen festgeschrieben, wobei die ent-
sprechenden Bestimmungen eindeutig an der EG-Richtlinie von 1990 ausgerichtet sind
(Sands 2003: 856). Ebenfalls von der EG-Richtlinie gepragt waren die Bestimmungen Gber
den Zugang zu Umweltinformationen in Kapitel lll der 1993 beschlossenen Civil Liability
Convention (Lugano Konvention) (Sands 2003: 858). 1998 verabschiedeten die Teilnehmer
des vierten Ministertreffens des Umwelt flir Europa-Prozesses die Aarhus-Konvention®, die
am 30. Oktober 2001 in Kraft trat. Die Aarhus-Konvention geht zuriick auf eine Entscheidung
der Wirtschaftskommission der Vereinten Nationen fir Europa (UNECE) aus dem Jahre
1993 zur Einrichtung einer Arbeitsgruppe zu umweltbezogenen Birgerrechten und —
pflichten. Sie verpflichtet ihre Unterzeichnerstaaten dazu, gesetzliche Regelungen lber den
Zugang zu umweltrelevanten Informationen zu treffen.

Nicht zuletzt wurde die Ausbreitung von Umweltinformationsgesetzen auch durch die spezifi-
schen Eigenschaften dieser Politikinnovation erleichtert:

"Freedom of information law is relatively simple, in that it does not require the expenditure
of vast sums of public money, nor the transmittal of resources through different layers of
administration to multiple clients." (Bennett 1991a: 51)

Zwar stie® die Erleichterung des Zugangs zu (umweltrelevanten) Regierungs- und Verwal-
tungsinformationen in vielen Landern zunachst auf entschiedenen Widerstand der staatli-
chen Behdrden (fur Deutschland siehe SRU 2002b: 102-106). Dieser Widerstand konnte
jedoch zunehmend durch den Hinweis auf bereits erfolgreich praktizierte Gesetze in anderen
vergleichbaren Landern, oder spater durch den von der EG-Umweltinformationsrichtlinie,

53 "At the national level, each individual shall have appropriate access to information concerning the environment that is held
by public authorities, including information on hazardous materials and activities in their communities, and the opportunity
to participate in decision-making processes. States shall facilitate and encourage public awareness and participation by
making information widely available. Effective access to judicial and administrative proceedings, including redress and
remedy, shall be provided" (Prinzip 10 der Rio-Deklaration).

54 Qbereinkommen der Wirtschaftskommission der Vereinten Nationen fiir Europa Uber den Zugang zu Informationen, die
Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten.
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dem "Umwelt fir Europa" Prozess und der Aarhus Konvention oder auch von der weniger
verbindlichen Forderung in der Rio-Deklaration ausgehenden internationalen Druck zur Ver-
abschiedung von Umweltinformationsgesetzen tiberwunden werden.

Die relativ einfache Handhabbarkeit von Informationszugangsbestimmungen, insbesondere
die Moglichkeit, sie ohne umfassenden Reformbedarf zu den bestehenden Gesetzen hinzu-
zufiigen, verbunden mit einem starken internationalen Druck und dem Vorhandensein eines
frihen allgemeinen Modellgesetzes erklart dann die rasante Ausbreitung dieser Politikinno-
vation insbesondere seit Anfang der neunziger Jahre.

4.4  Zwischenfazit: Internationale Ausbreitung allgemeiner Umweltgesetze

Die Untersuchung der Ausbreitungsprozesse allgemeiner Umweltgesetze unterstreicht im
Grolien und Ganzen die bereits bei der Analyse der Ausbreitung umweltpolitischer Institutio-
nen gewonnenen Ergebnisse, fligt ihnen aber in einigen Fallen neue Aspekte hinzu.

In allen drei Fallen lieRen sich Hinweise auf die Bedeutung von zwischenstaatlicher Diffusion
als Ausbreitungsmechanismus ausmachen. Wahrend die Ausbreitung umweltpolitischer In-
stitutionen vor allem mittels vertikal institutionalisierter Politikdiffusion erfolgte, konnten bei
der Untersuchung der Ausbreitung von Umweltrahmengesetzen und Umweltinformationsge-
setzen mehrere Beispiele direkter, bilateraler Politikdiffusion identifiziert werden. In der Regel
orientierten sich Lander dabei an Modellgesetzen, die in einem anderen Land Anwendung
fanden, und passten diese an die nationalen Bedingungen an. Dabei orientieren sich Lander
oft an Modellen aus Staaten, die ihnen raumlich, politisch und kulturell nahe stehen.

International institutionalisierte Politikdiffusion spielte in allen drei Fallen eine Rolle. Ver-
gleichbar mit der Ausbreitung umweltpolitischer Institutionen bildete die von internationalen
Organisationen, Weltumweltkonferenzen und transnationalen Akteursnetzwerken vorange-
triebene Herausbildung einer allgemeinen internationalen Umweltschutznorm (siehe Ab-
schnitt 3.6) die normative Grundlage flr die konstitutionelle Verankerung des Umweltschut-
zes in einer Vielzahl nationaler Verfassungen. Das Beispiel der Umweltrahmengesetze zeig-
te zudem, dass sich mit zunehmender Institutionalisierung der Politikdiffusion auch die Aus-
breitungsgeschwindigkeit von Politikinnovationen erhéhen kann, insbesondere dann wenn
sie nicht auf bereits etablierte nationale Strukturen treffen, wie das Beispiel der Umweltrah-
mengesetze veranschaulichte (siehe unten). Als Akteure der Institutionalisierung von Politik-
diffusion traten — wiederum ahnlich wie bei der Ausbreitung umweltpolitischer Institutionen —
internationale Organisationen und transnationale Netzwerke auf.

Alle drei in diesem Kapitel untersuchten Ausbreitungsprozesse verdeutlichen den Einfluss
situativer Faktoren. Ohne den Zusammenbruch der sozialistischen Regime in Osteuropa
ware die umfassende Einflihrung von Umweltinformationsgesetzen oder die deutliche Zu-
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nahme von Umweltrahmengesetzen und Umweltschutzartikeln in nationalen Verfassungen
nicht in diesem Ausmal zu beobachten gewesen.

Weiterhin unterstreicht die Ausbreitung von Umweltschutzartikeln in der Verfassung noch
einmal die Bedeutung der Eigenschaften der Politikinnovationen flir die Ausbreitung. Verfas-
sungsanderungen eignen sich nicht fir schnelles politisches Handeln. Andere umweltpoliti-
sche Malnahmen, die nicht dieselben institutionellen Hirden Uberwinden muissen, breiten
sich unter den gleichen Rahmenbedingungen deutlich schneller aus.

Die Ausbreitung von Umweltrahmengesetzen zeigt, dass auch landerspezifische Unterschie-
de die Ubernahme von Politikinnovationen beeinflussen kénnen. Wie der Vergleich verschie-
dener regionaler Ausbreitungsverlaufe zeigte, fiel die Einfiihrung von Umweltrahmengeset-
zen insbesondere denjenigen westlichen Industrielandern schwer, die bereits Gber eine Rei-
he fest etablierter umweltmedialer Einzelgesetze verfigten. Eine Zusammenfiihrung dieser
unterschiedlichen Regelungen in einem einheitlichen Umweltrahmengesetz erwies sich als
sehr schwierig. In Landergruppen, die bis zur Einfiihrung eines Umweltrahmengesetzes nur
Uber wenige mediale Einzelregelungen verfiigten — wie im Falle der Entwicklungslander —
oder deren gesamtes bestehendes Gesetzeswerk aufgrund eines grundlegenden gesell-
schaftlichen und politischen Umbruchs reformiert werden musste — wie im Falle der osteuro-
paischen Staaten —, breiteten sich medientbergreifende Umweltrahmengesetze hingegen
deutlich schneller aus.

Mehr als die bisher untersuchten Falle wirft das Beispiel der Umweltinformationsgesetze
Licht auf das vielfaltige Zusammenwirken der drei internationalen Ausbreitungsmechanismen
Diffusion, Harmonisierung und Zwang. Wahrend in der friihen Ausbreitung allgemeiner In-
formationsgesetze die zwischenstaatliche Diffusion eine signifikante Rolle spielte, flihrte die
regionale Harmonisierung durch die rechtlich bindende Umweltinformationsrichtlinie der EG
und durch die zunehmende Betonung des Zugangs zu Umweltinformationen im internationa-
len Recht (Rio-Deklaration, OSPAR-Ubereinkommen, Lugano-Konvention, Aarhus-
Konvention) in den neunziger Jahren zu einer schlagartigen Beschleunigung des Ausbrei-
tungsprozesses. Dabei beendete der Mechanismus der internationalen Harmonisierung je-
doch nicht etwa die weitere "weiche" Diffusion von Umweltinformationsbestimmungen zwi-
schen Staaten, aber auch zwischen der EU und weiteren internationalen Organisationen.
Vielmehr lassen sich unterhalb der offensichtlichen Ebene EG- und vélkerrechtlicher Harmo-
nisierung immer wieder Hinweise auf freiwillige Ubernahmen dieser Politikinnovation beo-
bachten. Dies kann nicht zuletzt damit erklart werden, dass sich das Instrument des freien
Zugangs zu Behdrdeninformationen und die damit verbundene héhere Transparenz des Re-
gierungshandelns im Verlauf der neunziger Jahre zu einem elementaren Bestandteil von
Konzepten des "good governance" entwickelt hat und damit zuséatzlich zur eigentlichen Prob-

lemlésungsdimension auch eine ausgepragte legitimatorische Dimension annahm.
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Ebenso zeigt die Fallstudie, dass auch die Ausiibung von Zwang — wie insbesondere im Zu-
ge der europaischen Erweiterung und der damit verbundenen Verpflichtung der Beitrittskan-
didaten zur Ubernahme des gesamten sekundaren Gemeinschaftsrechts — nicht notwendi-
gerweise andere Ursachen fiur die Einfihrung von Politikinnovation in den betroffenen Lan-
dern ausschliel3t. Vielmehr kénnen sich die Ziele des Akteurs, der Zwang austibt, mit den
Zielen der Akteure, die gezwungen werden, in Ubereinstimmung befinden. So traf in vielen
osteuropaischen Landern in den neunziger Jahren das normative Anliegen, die Transparenz
des politischen Prozesses im allgemeinen und der Umweltpolitik im besonderen zu erhdhen,
auf das insbesondere von der EU propagierte Modell eines allgemeinen Rechts auf Zugang
zu Umweltinformationen. Auch ohne die vertragliche Verpflichtung der osteuropaischen EU-
Beitrittskandidaten auf die Umsetzung dieser Richtlinie hatten einige dieser Lander sicherlich
vergleichbare Informationszugangsregelungen beschlossen.

SchlieBlich zeigt das Beispiel wie eine in mehreren Landern praktizierte Politik von internati-
onalen oder supranationalen Organisationen aufgegriffen und damit von der nationalen zur
internationalen Ebene diffundieren kann. Im Falle einer EG- oder voélkerrechtlichen verbindli-
chen Harmonisierung kann die vertikale Diffusion dann zu einer schlagartigen Beschleuni-
gung des Ausbreitungsprozesses flihren. Diffusion ist dann zwar nicht mehr der vorherr-
schende Ausbreitungsmechanismus. Sie ist jedoch Ausgangspunkt und Ausldser einer weit-
reichenden rechtlichen Harmonisierung.

5 Mediale und schadstoffbezogene Umweltgesetze

Luftreinhaltung, Naturschutz, Gewasserschutz und Abfallbeseitigung gehdren zu den altes-
ten Teilbereichen des Umweltschutzes. Im Gegensatz zu den in den vorangegangenen Ab-
schnitten betrachteten umweltpolitischen Institutionen und allgemeinen Umweltgesetzen, die
erst entstanden, als sich Ende der sechziger Jahre Umweltschutz als einheitliches Politikfeld
herauszubilden begann, liegt die Einfiihrung erster medialer Umweltschutzgesetze deutlich
langer zurtck. So beschloss GroRbritannien mit dem Smoke Nuisance Abatement (Metropo-
lis) Act bereits 1853 ein erstes Luftreinhaltegesetz (McCormick 1995: 5). In Deutschland
wurden Teilaspekte der Luftreinhaltung schon lange vor Verabschiedung des Bundesimmis-
sionsschutzgesetzes von 1974 in der deutschen Gewerbeordnung geregelt. Auch die Aus-
weisung von Naturschutzgebieten und die Entsorgung von Siedlungsabféallen waren bereits
frihzeitig Gegenstand umweltpolitischer Regelungen. Die weit zurtckreichende Tradition
medialer Umweltregelungen hangt insbesondere damit zusammen, dass diese Okologische
Probleme angehen, die in direkten Zusammenhang mit der fortschreitenden Industrialisie-
rung und dem wachsenden Wohlstand der meisten hier untersuchten Lander stehen.

Die fruhen Vorreiterregelungen werden in dieser Studie nicht systematisch berucksichtigt.
Wie bereits in den vorangegangenen Kapiteln beginnt der Beobachtungszeitraum mit dem
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Jahr 1945, Erfasst werden samtliche nach 1945 verabschiedeten nationalen Umweltschutz-
gesetze in den Bereichen Luftreinhaltung, Gewasserschutz, Abfallbeseitigung, Bodenschutz,
Naturschutz und Verpackungsabfalle.

In einigen Fallen ergeben sich Uberschneidungen zwischen medialen und medieniibergrei-
fenden Umweltgesetzen. Nicht in allen Landern regeln separate Umweltschutzgesetze die
Bereiche Luftreinhaltung, Gewasserschutz, Abfallentsorgung, Bodenschutz und Naturschutz.
Vielmehr ist es einigen Landern gelungen, mehrere Teilbereiche des Umweltschutzes in ei-
nem Ubergreifenden Umweltrahmengesetz zu regeln. Dies ist insbesondere in solchen Lan-
dern der Fall, die den Umweltschutz erst spat auf nationaler Ebene zu regulieren begannen
(Entwicklungs- und Schwellenlander, aber auch foderalistische Staaten) oder die in den
neunziger Jahren ihre Umweltschutzgesetze grundlegend reformiert haben (osteuropaische
Staaten; siehe auch Abschnitt 4.2). Beispiele fiir allgemeine nationale Umweltschutzgesetze,
die mehr als einen Bereich des Umweltschutzes abdecken sind das bulgarische Law on Pro-
tection of Air, Water and Soil from Pollution (1963), der norwegische Pollution Control Act
(1981), das Schweizerische Umweltschutzgesetz (1983) oder der neuseelandische Resour-
ce Managment Act (1991). Insofern als diese Gesetze substanzielle Regelungen in mehr als
einem der hier untersuchten Regelungsbereichen enthalten, kdnnen diese Gesetze mehr-
fach gezahlt werden.

5.1 Luftreinhaltegesetze

5.1.1 Charakteristika der Politikinnovation

Nationale Luftreinhaltegesetze regeln und begrenzen die Einleitung von Schadstoffen in die
Atmosphare. Nicht zuletzt wegen der unmittelbaren Wahrnehmbarkeit und der gesundheitli-
chen Relevanz von Luftverschmutzungen gehérten Luftreinhaltegesetze wie die britischen
Alkali and Works Regulation Acts aus den Jahren 1863 und 1872 zu den ersten modernen
Umweltschutzgesetzen, die die negativen Auswirkungen industrieller Aktivitaten auf die
menschliche Gesundheit begrenzen sollten (Tolba et al. 1995: 701). Aufgrund der langen
Tradition lokaler, regionaler und nationaler Regelungen zur Luftreinhaltung existiert in die-
sem Politikbereich kein einheitliches Regelungsmodell. Vielmehr weisen Luftreinhaltegesetze
sowohl im Zeitverlauf als auch im zwischenstaatlichen Vergleich deutliche Unterschiede hin-
sichtlich ihres Gegenstandes, Regelungsansatzes und Anwendungsbereichs auf (Knoepfel
und Weidner 1985). Dies gilt auch flr die in dieser Studie erfassten nationalen Luftreinhalte-
gesetze. Allerdings werden in dieser Studie nur Ubergreifende Luftreinhaltegesetze, d.h. Ge-
setze, die mehrere Teilaspekte der Luftreinhaltung umfassen (etwa die Beschrankung von
Emissionen unterschiedlicher Schadstoffe aus stationaren und mobilen Quellen). Nicht er-
fasst werden hingegen Regelungen, die ausdricklich nur enge Teilbereiche der Luftreinhal-
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tung betreffen, wie beispielsweise Emissionsstandards flr Kraftfahrzeuge oder Grolifeue-
rungsanlagen. Ebenfalls nicht erfasst werden subnationale Gesetze.

9.1.2 Verlauf der Ausbreitung

Die ersten nationalen Luftreinhaltegesetze nach 1945 verabschiedeten die USA 1955 (Air
Pollution Control Act) und GroRbritannien 1956 (Clean Air Act). In den sechziger Jahren und
in der ersten Halfte der siebziger Jahre stieg die Zahl der Luftreinhaltegesetze gleichmalig
an. Lediglich in den Jahren 1972 und 1973 lasst sich eine leichte Beschleunigung der Aus-
breitung beobachten. Insgesamt verabschiedeten zwischen 1961 und 1974 sechzehn Lander
nationale Regelungen in diesem Problemfeld. Nach 1974 verlangsamte sich die Zunahme
nationaler Luftreinhaltegesetze deutlich. Zwischen 1975 und 1985 unternahmen lediglich vier
Lander einen solchen Schritt. Erst in der zweiten Halfte der achtziger Jahre und insbesonde-
re Anfang der neunziger Jahre nahm die Zahl der nationalen Luftreinhaltegesetze wieder
deutlich zu. Alleine im Jahr 1991 beschlossen mit Lettland, Russland, Litauen, der Tschechi-
schen Republik und der Slowakei funf Lander ein neues Luftreinhaltegesetz (siehe Abb. 22).

Abb. 22 Einfiihrungen von Luftreinhaltegesetzen in westlichen Industrieldndern und osteuro-
pdaischen Léndern
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Der Vergleich der Ausbreitung von Luftreinhaltegesetzen in den westlichen Industrielandern
und in Osteuropa legt auf den ersten Blick den Schluss nahe, dass auch diese Umweltpolitik-
innovation zunachst vorwiegend in den westlichen Industrielandern eingefiihrt wurde. So
hatten im Jahr 1990 bereits rund 92 Prozent der westlichen Industrieldnder aber nur rund 22
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Prozent der Staaten Osteuropas ein nationales Gesetz in diesem Politikbereich eingefiihrt
(siehe Abb. 23). Bei genauerer Betrachtung zeigt sich allerdings, dass die niedrigen prozen-
tualen Werte flir Osteuropa fast ausschlief3lich durch die Einbeziehung der ,neuen® Staaten
Osteuropas, die erst in den neunziger Jahren ihre nationale Unabhangigkeit erlangt hatten,
zustande kommen. Die ,alten“ Staaten Bulgarien (1963), Polen (1966), Ruméanien (1973)
und Ungarn (1986) hatten demgegenuber schon friih eigene Luftreinhaltegesetze verab-
schiedet.”

Nach 1990 flihrten die neuen osteuropaischen Staaten, die in der Mehrheit im Jahr 1991 ihre
nationale Unabhangigkeit erlangten, innerhalb kirzester Zeit nationale Luftreinhaltegesetze
ein. Ausnahmen bildeten lediglich Albanien und Bosnien-Herzegowina. In nur acht Jahren,
von 1991 bis 1998, verabschiedeten insgesamt zwdlf osteuropaische Staaten nationale Re-
gelungen in diesem Umweltschutzbereich. Der Anteil der Lander in dieser Region, die ein
solches Gesetz eingeflihrt hatten, stieg damit bis zum Jahr 1998 auf rund 89 Prozent.

Abb. 23 Vergleich der Einfiihrungen von Luftreinhaltegesetzen in westlichen Industrieldndern
und osteuropdischen Léndern
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5 Auch die hier nicht berlicksichtigten Staaten Jugoslawien (1965), die Tschechoslowakische Republik (1967), die UdSSR
(1981) sowie die DDR (1987) hatten nationale Luftreinhaltegesetze verabschiedet.
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9.1.3 Interpretation

Bis weit in die sechziger Jahre hinein entstanden nationale Regelungen zur Luftreinhaltung
vor allem als Reaktion auf konkrete Problemlagen. Internationale Faktoren wie beispielswei-
se die Vorbildwirkung nationaler Pioniergesetze oder die Aktivitaten internationaler Organisa-
tionen spielten in dieser ersten Phase der Schaffung von Luftreinhaltegesetzen keine er-
kennbare Rolle. Mit dem Air Pollution Control Act von 1955 beispielsweise reagierte die ame-
rikanische Regierung auf die wachsende Anzahl lokaler und bundesstaatlicher Regelungen
in diesem Problembereich. Mit dem Gesetz, das kaum substanzielle Bestimmungen zur Luft-
reinhaltung enthielt, signalisierte sie, dass die Bekampfung der Luftverschmutzung kiinftig
auf der nationalen Ebene koordiniert und vereinheitlicht werden sollte. Der britische Clean Air
Act von 1956 entstand als direkte Reaktion auf den groRen Londoner Smog vom Dezember
1952. In seinem Kern schrieb das Gesetz privaten Haushalten, die in ausgewiesenen Belas-
tungsgebieten lagen, die Verwendung sauberer Brennstoffe (Strom, Gas, saubere Kohle)
VOr.

Seit Ende der sechziger Jahre nahmen die internationalen Aktivitaten im Bereich der Luft-
reinhaltung dann stark zu. So gehorte die Luftreinhaltung — und hier insbesondere die grenz-
Uberschreitende Luftverschmutzung — auf der Stockholmer UNCHE zu den zentralen The-
men (Tolba et al. 1995: 18, 772). Auch in der OECD nahm das Thema mit der Einrichtung
einer Arbeitsgruppe Luftreinhaltung (Sector Group on Air Management) im neu geschaffenen
Umweltkomitee im Jahr 1971 einen zentralen Platz auf der umweltpolitischen Agenda ein
(Long 2000: 38-40). Eine sechsjahrige, landeribergreifende Untersuchung dieser Arbeits-
gruppe Uber das Ausmall und die Auswirkungen grenziberschreitender Luftverunreinigun-
gen bildete die wissenschaftliche Grundlage fir das 1979 im Rahmen der UNECE verab-
schiedete Ubereinkommen (ber weitrdumige grenziiberschreitende Luftverschmutzung
(Convention on Long-Range Transport of Air Pollutants) (Semb 2001; Tolba et al. 1995: 772-
773; Long 2000: 46-47). Wahrend bei dieser Rahmenkonvention zunachst das Monitoring
der grenziberschreitenden Luftverschmutzung, die wissenschaftliche Erforschung der Sau-
re-Regen Problematik und der zwischenstaatliche Austausch von Daten und Informationen
zur Luftverschmutzung im Vordergrund stand, wurden im Verlaufe der achtziger Jahre eine
Reihe von Protokollen zur Verringerung nationaler Emissionen verschiedener Luftschadstof-
fe wie SO, (Helsinki Protokoll 1985) und NO, (Sofia Protokoll 1988) verabschiedet, die auch
auf der nationalstaatlichen Ebene der west- und osteuropaischen Unterzeichnerstaaten kon-
krete LuftreinhaltemaRnahmen erforderten. Spatestens seit Mitte der achtziger Jahre war
das Gebot zur Vermeidung von grenziberschreitenden Umwelt- und Gesundheitsschaden
somit fester Bestandteil des internationalen Gewohnheitsrechts (Sands 2003: 321-322).

Auch auf der Ebene der EU begann die Luftreinhaltung friihzeitig, eine Rolle zu spielen. So
beschloss die EU seit 1980 eine Reihe umfassender Richtlinien in der Luftreinhaltepolitik,
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darunter die Richtlinie Uber Grenzwerte und Leitwerte der Luftqualitat fir Schwefeldioxid und
Schwebestaub, die Richtlinie zur Bekdmpfung der Luftverunreinigung durch Industrieanlagen
von 1984 und die Grof3¢feuerungsanlagen Richtlinie von 1988. Schliefl3lich wurde auch 1992
auf der UNCED in Rio de Janeiro die Bedeutung der Luftreinhaltung noch einmal ausdriick-
lich betont (insbesondere Kapitel 9 der Agenda 21).

Anders als in den bisherigen Fallen lassen sich jedoch keine deutlichen Beschleunigungen
der Ausbreitung beobachten, die mit den vielfaltigen internationalen Aktivitaten im Bereich
der Luftreinhaltung zusammenfallen. Die Zahl der nationalen Luftreinhaltegesetze nahm mit
Ausnahme des Zeitraums zwischen 1975 und 1985 im Zeitverlauf gleichmafig zu. Geringfii-
gige Beschleunigungen der Ausbreitung lassen sich lediglich im Umfeld der Weltumweltkon-
ferenzen von Stockholm und Rio de Janeiro sowie im Jahr der Tschernobyl-Katastrophe be-
obachten. International institutionalisierte Politikdiffusion als dominierende Einflussvariable
erscheint aufgrund des eher langsamen und gleichmafRigen Ausbreitungsverlaufs daher als
eher unwahrscheinlich. Allerdings weisen Landerstudien darauf hin, dass zumindest in einer
Reihe von Einzelfallen die Thematisierung von Luftverschmutzungen auf der internationalen
Ebene oder die Kenntnis Uber die Praxis anderer Staaten Aktivitaten auf der nationalen Ebe-
ne ausgeldst oder beeinflusst haben. So wird das spanische Luftreinhaltegesetz von 1972,
das den Beginn der modernen Umweltpolitik in Spanien einlautete, als direkte Antwort auf
die im selben Jahr stattfindende Stockholmer Konferenz interpretiert. Seine Verabschiedung
erfolgte zu einer Zeit als der 6kologische Problemdruck gering sowie das Umweltbewusst-
sein in der spanischen Bevdlkerung schwach ausgepragt war und die Umweltbewegung
kaum politischen Einfluss hatte (Morata und Font 1998: 211-213). Ahnlich orientierte sich
das erste deutsche Regierungsprogramm zum Schutz der Umwelt aus dem Jahr 1971 mit
einer Reihe angekiindigter Gesetzesinitiativen stark an amerikanischen und internationalen
umweltpolitischen Entwicklungen wie der Novellierung des amerikanischen Clean Air Acts
von 1970, den Initiativen des Council of Europe im Bereich der Luftreinhaltung oder der
Stockholmer UNCHE (Pehle und Jansen 1998: 86; Janicke und Weidner 1997a: 136).
SchlieBlich hat auch Japan seine Luftreinhaltepolitik teilweise in Folge der auf der Stockhol-
mer Konferenz geduRerten internationalen Kritik an angeblichem Oko-Dumping und der brei-
ten Berichterstattung Uber das Yokkaichi-Asthma und andere Umweltkrankheiten deutlich
intensiviert (Weidner 1995: 169).

Auch bedeutet der gleichmallige Ausbreitungsverlauf nicht, dass internationale Modelle oder
die internationale ,Sozialisierung“ von Nationalstaaten in einzelnen Phasen des Ausbrei-
tungsprozesses oder in Untergruppen der untersuchten Staaten bedeutungslos waren. Die
interessante und erklarungsbedurftige, schnelle Verabschiedung von Luftreinhaltegesetzen
in nahezu allen ,neuen” osteuropaischen Staaten in den neunziger Jahren belegt eindrucks-
voll die Wirkung der sich herausbildenden internationalen Norm Uber die Vermeidung grenz-
Uberschreitender Umweltschaden und wirft Licht auf das Zusammenwirken von rechtlich bin-
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dender Harmonisierung und normgeleiteter Politikdiffusion. Trotz der prioritdren und kapazi-
tatsintensiven Aufgabe des Aufbaus demokratischer und marktwirtschaftlicher Strukturen
haben nahezu alle ,neuen” Staaten Osteuropas unmittelbar nach ihrer Unabhangigkeit damit
begonnen, den grundlegenden rechtlichen Rahmen einer nationalen Luftreinhaltepolitik zu
schaffen. Angesichts des Zusammenbruchs weiter Teile der luftverschmutzenden Industrie in
diesen Landern und des damit einhergehenden tendenziellen Rickgangs der Belastungen,
mussen die Ursachen fir die schnelle Ausbreitung von Luftreinhaltegesetzen in Osteuropa
nach 1990 zumindest teilweise auch auf der internationalen Ebene gesucht werden. Die be-
schriebene Verankerung des Gebots der Vermeidung von grenziiberschreitenden Umwelt-
und Gesundheitsschaden im internationalen Gewohnheitsrecht und seine Umsetzung durch
verschiedene Luftreinhalteprotokolle und EG-Richtlinien machten eine aktive und flachende-
ckende nationale Luftreinhaltepolitik fir alle europaischen Staaten zur Pflicht und zur um-
weltpolitischen Normalitat. In dieser Situation stand bei den gerade in die Unabhangigkeit
entlassenen Staaten Osteuropas weniger die Frage nach dem ob nationaler Luftreinhaltege-
setze im Vordergrund, als vielmehr die Frage, wie diese Gesetze auszusehen hatten. Inte-
ressanterweise setzten sich hier in vielen Fallen politische Pfadabhangigkeiten durch. So
beschlossen die baltischen Staaten Estland, Lettland und Litauen Luftreinhaltegesetze, die in
groflien Teilen auf dem alten Luftreinhaltegesetz der Sowjetunion von 1981 basierten. Auch
Russland dbernahm im Jahr 1991 das sowjetische Vorgangergesetz. In der Tschechischen
Republik und in der Slowakei galt auch nach der Teilung in zwei unabhangige Staaten im
Jahr 1993 das gemeinsame Luftreinhaltegesetz von 1991 weiter, das seinerseits wiederum
nur das alte Luftreinhaltegesetz der Tschechoslowakei von 1967 fortflihrte. Insbesondere im
Fall der baltischen Staaten Uberrascht es, dass die alten legislativen Strukturen der Sowijet-
union nach der Unabhangigkeit einfach ibernommen werden konnten. Diese Tatsache deu-
tet darauf hin, dass die Luftreinhaltung als elementarer Bestandteil nationaler Umweltpolitik
spatestens seit Anfang der neunziger Jahre Uber ideologische, nationale und parteipolitische
Grenzen hinaus in ihrem Grundsatz unumstritten war und auch neu entstandene Staaten sie
nahezu automatisch als zentrale umweltpolitische Staatsaufgabe festschrieben.

Dass Diffusionsprozesse bei der Einfiihrung nationaler Luftreinhaltegesetze jedoch offenbar
eine weniger zentrale Rolle einnehmen als beispielsweise bei der Schaffung umweltpoliti-
scher Institutionen oder bei der Verabschiedung medienibergreifender Umweltgesetze hat
vor allem zwei Griinde: Zum einen spielt der tatsachliche ékologische Problemdruck bei der
Einflhrung friher nationaler Luftreinhalteregelungen eine groRere Rolle als bei anderen
Umweltpolitikinnovationen. Zum anderen fiihrt die lange Tradition umweltpolitischer Rege-
lungen im Bereich der Luftreinhaltung und deren meist inkrementalistische Fortentwicklung
(fur die USA siehe Fiorino 1995: 33-34) dazu, dass sich die durchaus vorhandenen Vorbild-
effekte einzelner nationaler Regelungen wie etwa der sukzessiven Novellierungen des ame-
rikanischen Clean Air Acts in den Jahren 1970, 1977 und 1990, der deutschen Technischen



Per-Olof Busch und Helge Jérgens 70

Anleitung Luft aus dem Jahr 1974, die Aktivitaten internationaler Organisationen wie der
UNECE oder der EU in anderen Landern weniger in neuen Gesetzen als vielmehr in der — in
dieser Untersuchung nicht erfassten — Fortentwicklung bestehender Regelungen nieder-
schlagen.® Es ware daher zu vermuten, dass eine tiefer gehende Analyse unterhalb der E-
bene allgemeiner nationaler Luftreinhaltegesetze zusatzliche Hinweise auf Prozesse der
Politikdiffusion bringen kénnte.*’

5.2 Gewasserschutzgesetze

5.2.1 Charakteristika der Politikinnovation

Nationale Gewasserschutzgesetze regeln die Einleitung von Stoffen — insbesondere von
Abwassern — in Oberflachengewasser. Darlber hinaus kénnen sie auch Vorschriften zur
Nutzung von Gewassern — etwa zur Entnahme von Wasser aus Flissen oder Seen — enthal-
ten. Im Folgenden wird die internationale Ausbreitung nationaler Gesetze zum Schutz der
Oberflachengewasser in westlichen Industrielandern und in Osteuropa dargestellt. Nicht er-
fasst werden Regelungen unterhalb der zentralstaatlichen Ebene sowie Vorschriften, die sich
explizit nur auf kleine Teilbereiche des Gewasserschutzes beziehen (z.B. Regelungen zur
Qualitdt von Badegewassern) oder die sich nur an einzelne, eng begrenzte Verursacher-
gruppen richten (etwa an Papier- oder Aluminiumfabriken).

Ahnlich wie in den Bereichen der Luftreinhaltung und der Abfallentsorgung verfligen auch
MalRnahmen zum Gewasserschutz Uber eine lange Tradition. So fiihrten beispielsweise viele
deutsche Stadte bereits in der zweiten Halfte des 19. Jahrhunderts erste Reinigungsverfah-
ren fir Abwasser ein, nachdem die stadtischen und gewerblichen Abwasser bis dahin in der
Regel unbehandelt in Flisse und Seen eingeleitet worden waren (Wey 1982: 33-37). Da die
Zustandigkeiten fur den Gewasserschutz bis in die zweite Halfte des 20. Jahrhunderts hinein
in den meisten Landern unterhalb der nationalstaatlichen Ebene angesiedelt waren, entstan-
den die ersten wichtigen nationalen Gewasserschutzgesetze erst in den vierziger und fiinfzi-
ger Jahren.

9.2.2 Verlauf der Ausbreitung

Mit dem ersten nationalen Gewasserschutzgesetz in der zweiten Halfte der vierziger Jahre
begann die Ausbreitung dieser Umweltpolitikinnovation bereits relativ friih. Als erstes Land

% Immerhin galt der amerikanische Clean Air Act von 1970 aufgrund seiner weitreichenden Umweltqualitatsziele weithin als
Modell einer anspruchsvollen Luftreinhaltepolitik (Semb 2001: 101-102). Ahnlich wurde die deutsche Technische Anlei-
tung Luft von 1974 in den Luftreinhaltebehérden verschiedener européischer Lander aufmerksam zur Kenntnis genom-
men (Helmut Weidner, personliche Mitteilung).

57 Ein Beispiel fiir verursacherspezifische Regelungen im Bereich der Luftreinhaltung, die schnell von anderen Landern bzw.
von supranationalen Organisationen wie der EU aufgegriffen wurden, ist die deutsche Grol¥feuerungsanlagenverordnung
von 1983 (Mez 1995), die sich schnell zu einem internationalen Modellgesetz entwickelt hat und maRgeblich zur Entste-
hung der Grolfeuerungsanlagenrichtlinie der EG von 1988 beigetragen hat (Liberatore 1997: 194-195).
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nach 1945 verabschiedete die USA im Jahr 1948 mit dem Federal Water Pollution Control
Act ein nationales Gewasserschutzgesetz. Zwischen 1955 und 1968 nahm die Zahl der nati-
onalen Gewasserschutzregelungen dann zunachst langsam zu. 1955 fiihrte die Schweiz ihr
Gewasserschutzgesetz ein, gefolgt von der Bundesrepublik Deutschland, wo 1957 das Was-
serhaushaltsgesetz verabschiedet wurde, aber erst drei Jahre spater in Kraft trat. In der Zwi-
schenzeit hatte auch Osterreich im Jahr 1959 ein Gewasserschutzgesetz beschlossen.

Im Jahr 1969 nahm die Ausbreitungsgeschwindigkeit dann zu. Erst nach 1977 flachte die
Ausbreitungskurve wieder ab. Nach einem Gesetz in den vierziger Jahren und drei Gesetzen
in den funfziger Jahren verabschiedeten in den sechziger Jahren bereits sieben Lander ein
nationales Regelwerk zum Schutz der Oberflachengewasser. Die siebziger Jahre sahen
dann den Hoéhepunkt der Ausbreitung dieser Politikinnovation. Insgesamt elf Lander be-
schlossen in diesem Jahrzehnt ein nationales Wassergesetz (siehe Abb. 24).

Abb. 24 Einflihrungen von Gewdsserschutzgesetzen in westlichen Industrielédndern und ost-
europdischen Léandern
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Ende der siebziger Jahre verringerte sich die Ausbreitungsgeschwindigkeit wieder deutlich.
Von 1978 bis 1989 verabschiedeten lediglich vier westliche Industrielander ein Gewasser-
schutzgesetz. Diese Phase der relativen Stagnation endet erst Anfang der neunziger Jahre.
Wahrend nach 1991 kein zusatzliches westliches Industrieland ein Gewasserschutzgesetz
verabschiedete — lediglich Australien und Island verfligten Anfang der neunziger Jahren noch
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nicht (iber ein nationales Gewasserschutzgesetz®® — stieg der Anteil der osteuropaischen
Lander, die ein solches Gesetz eingefiihrt hatten, gemessen an der Gesamtheit der nach
1991 existierenden osteuropaischen Staaten, von rund 28 Prozent 1991 auf rund 89 Prozent
im Jahr 2000 (siehe Abb. 25).

Abb. 25 Vergleich der Einfiihrungen von Gewésserschutzgesetzen in westlichen Industrie-
l&ndern und osteuropéischen Landern
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Zu den Landern, die in dieser letzten Phase ein Gewasserschutzgesetz eingefihrt haben,
gehdren — wie bereits bei den Luftreinhaltegesetzen — mit der Ukraine, Kroatien, Lettland,
Litauen, Mazedonien, der Tschechischen Republik und Bosnien-Herzegowina fast aus-
schliellich Staaten, die erst nach 1990 ihre nationale Unabhangigkeit erlangten. Als einzige
osteuropaische Lander fuhrten Bulgarien (1963), Polen und Rumanien (beide 1974) bereits
vor 1990 ein nationales Gewasserschutzgesetz ein.*

5% In Australien ist die Gesetzgebungskompetenz weitgehend auf der bundesstaatlichen Ebene angesiedelt (Painter 2001),
weshalb ein nationales Gewasserschutzgesetz nicht zu erwarten ist.

5 Auch alle hier nicht berticksichtigten osteuropadischen Lander verfligten schon friih (iber ein nationales Gewésserschutz-
gesetz. Entsprechende Regelungen ergingen 1970 in der DDR und UdSSR, 1973 in der Tschechoslowakischen Republik
und 1974 in Jugoslawien. Rechnete man diese Einflihrungen hinzu, fiele die Beschleunigung der Ausbreitung in den
siebziger Jahren mit insgesamt fiinfzehn Einfiihrungen noch deutlicher aus.
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9.2.3 Interpretation

Die langsame aber stetige Ausbreitung von Gewasserschutzgesetzen in den fiinfziger und
sechziger Jahren lasst sich aus dem Vorhandensein eines splrbaren nationalen Problem-
drucks in diesem Bereich des Umweltschutzes erklaren. So entstand der amerikanische Wa-
ter Protection Act von 1948 als Reaktion auf die 6ffentliche Besorgnis iber Krankheitsepi-
demien, die durch Gewasserbakterien ausgelést worden waren. In Deutschland kam die
Bundesregierung in den frihen flnfziger Jahren stark unter Druck, ein nationales Gewasser-
schutzgesetz zu erlassen. Die Qualitat der Oberflachengewasser war so schlecht, dass oft
selbst eine industrielle Nutzung unméglich war. Gleichzeitig war das bestehende Wasser-
recht der Lander und Gemeinden aufgrund seiner starken Zersplitterung — 1949 waren in der
Bundesrepublik insgesamt 119 Gesetze und Verordnungen zur Wasserreinhaltung glltig —
nicht in der Lage, die weitere Verschmutzung zu verhindern (Wey 1982: 173-177).

Die Beschleunigung der Ausbreitung von Gewasserschutzregelungen zu Beginn der siebzi-
ger Jahre kann nicht auf rechtlich bindende internationale Ubereinkommen, also auf Prozes-
se der internationalen rechtlichen Harmonisierung, zuriickgefiihrt werden. Noch Mitte der
achtziger Jahre wurde ein weitgehendes Fehlen eines verbindlichen internationalen Gewas-
serschutzrechts konstatiert: ,there are no rules of global application and, in particular, there
is no rule of customary international law prohibiting pollution of international rivers“ (Sette-
Camara 1984: 198, zit. nach Sands 2003: 461).%° Der grenziibergreifende Schutz von Ober-
flachengewassern bildete entweder lediglich den Gegenstand volkerrechtlich nicht bindender
programmatischer Aussagen oder aber konkreter, auf einzelne Flisse oder Wassereinzugs-
gebiete bezogener und jeweils ad-hoc ausgehandelter zwischenstaatlicher Ubereinkommen
wie beispielsweise der sukzessiven Abkommen zum Schutz des Rheins vor Verschmutzun-
gen (Sands 2003: 478-482).°" Gleichzeitig erscheint es aber auch unwahrscheinlich, dass
wie in der ersten Phase ausschlielYlich isolierte nationale Reaktionen auf einen steigenden
Problemdruck flir die Beschleunigung verantwortlich sind. Da die Verschmutzung von Ober-
flachengewassern insbesondere in Stadten und Industriegebieten bereits im 19. Jahrhundert
zu einem Problem geworden war, ist es sehr unwahrscheinlich, dass dieser Problemdruck
ausgerechnet Anfang der siebziger Jahre in einer groRen Zahl von Industrie- und Schwellen-
landern zur Schaffung nationaler Gewasserschutzregelungen gefiihrt hat. Vielmehr deutet
die Beschleunigung darauf hin, dass sich in den siebziger Jahren die Wahrnehmung des
Problemdrucks oder das Wissen Uber praktikable Problemldsungsansatze verandert hat.

60 Erst in den neunziger Jahren wurden verstarkt universelle Prinzipien, Ziele und Mainahmen einer internationalen Ge-
wasserschutzpolitik formuliert. Meilensteine waren die UNECE Convention on the Protection and Use of Transboundary
Watercourses and International Lakes aus dem Jahr 1992, die ebenfalls 1992 verabschiedete Agenda 21, in deren Kapi-
tel achtzehn Ubergreifende Ziele formuliert werden, sowie die internationale Watercourse Convention aus den Jahr 1997
(Sands 2003: 466-468).

61 Allgemein zum ad-hoc und fragmentierten Zustand des internationalen Gewasserschutzrechts siehe (Sands 2003: 461).
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So erfolgte seit Ende der sechziger Jahre eine Neuinterpretation des Gewasserschutzes, die
diesen in den Mittelpunkt der nationalstaatlichen Verantwortung im Umweltschutz gerlickt
hat. Dabei erfanden die meisten Lander den Gewasserschutz nicht neu. Vielmehr vollzog
sich eine Reallokation der politisch-institutionellen Verantwortung fir den Gewasserschutz
von der sub-nationalen zur nationalen Ebene. Die breite geografische Streuung der Lander,
die in diesem Zeitraum nationale Gewasserschutzgesetze einfilhrten®, deutet dariiber hin-
aus darauf hin, dass diese Neuinterpretation des Gewasserschutzes auf globaler Ebene er-
folgt ist. Zeitgleich zu der Transformation bereits bestehender sub-nationaler Bestimmungen
in nationale Regelungen, begannen in den siebziger Jahren eine Vielzahl internationaler Or-
ganisationen und einige wichtige internationale Konferenzen den Wasserschutz als umwelt-
politische Herausforderung zu thematisieren und zu angemessenen nationalen Reaktionen
auf die Belastung von Oberflachengewassern aufzurufen.

Wie bereits bei anderen Umweltpolitikinnovationen stellte auch im Bereich des Gewasser-
schutzes die Stockholmer Konferenz von 1972 ein zentrales internationales Ereignis dar. So
weist der bereits im Vorfeld der Konferenz ausgehandelte Stockholmer Aktionsplan in seiner
53. Empfehlung ausdriicklich auf den Schutz der Oberflachengewasser und auf die Notwen-
digkeit der Entwicklung nationaler Gewasserschutzgesetze hin:

"It is recommended that the Secretary-General take steps to ensure that the United Nations
system is prepared to provide technical and financial assistance to Governments when re-
quested in the different functions of water resources management:
(a) Surveys and inventories;
(b) Water resources administration and policies, including:
(i) The establishment of institutional frameworks;
(i) Economic structures of water resources management and development;
(iii) Water resources law and legislation;
(c) Planning and management techniques, including:
(i) The assignment of water quality standards;
(i) The implementation of appropriate technology;
(iii) More efficient use and re-use of limited water supplies; (...)
(e) Transfer of existing knowledge" (UNCHE, 1972; eigene Hervorhebung).

Da viele der hier untersuchten Lander bereits friih Uber sub-nationale Regelungen zum Ge-
wasserschutz verfigten, ist es unwahrscheinlich, dass die Konferenz wie in anderen Fallen
Uberhaupt erst zur Thematisierung und Kommunikation der umweltpolitischen Innovation
beitrug. Vielmehr kann die explizite Erwahnung des Gewasserschutzrechts und das Angebot

62 Dies sind abgesehen von den hier nicht beriicksichtigten Landern (DDR, Jugoslawien, der Tschechoslowakischen Repu-
blik und der UdSSR) Belgien, Danemark, GroRbritannien, Japan, Kanada, die Niederlande, Polen, Rumanien, Schweden
und die Trkei.
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technischer und finanzieller Unterstiitzung die die Entscheidungen einiger Nationalstaaten
beeinflusst haben, in diesem Zeitraum die Regelungen zum Gewasserschutz auf nationaler
Ebene zu vereinheitlichen. Zumindest erscheint es angesichts der internationalen Institutio-
nalisierung der Politikdiffusion, die im Stockholmer Aktionsplan ihren Ausdruck findet, un-
wahrscheinlich, dass die Haufung der nationalen Entscheidungen im Umfeld dieser Konfe-
renz durch voneinander vollstandig unabhangige Entscheidungen zustande kam.

Schon vor der Stockholmer Konferenz hatte die OECD den Umweltschutz als eigenstandiges
Thema ihrer Arbeit entdeckt. Neben Luftverschmutzung und Verkehrslarm gehdrte die Belas-
tung von Oberflachengewassern dabei seit Mitte der sechziger Jahre zu den Prioritaten
(Long 2000: 10, 30). Mit der 1970 erfolgten Einsetzung einer Sector Group on Water Mana-
gement durch das Umweltkomitee der OECD wurde die Bedeutung dieses Themas fiir die
frihe umweltpolitische Arbeit der Organisation noch weiter hervorgehoben. Als Ergebnis ih-
rer Arbeit im Bereich des Gewasserschutzes verabschiedete die OECD 1978 die Council
Recommendation C(78)4(Final) on Water Management Policies and Instruments. Auf euro-
paischer Ebene entstand seit Mitte der siebziger Jahre eine Reihe von Richtlinien zur Rein-
haltung der Oberflachengewasser, die zunachst allerdings meist an einzelnen Nutzungen
orientiert und nur wenig aufeinander abgestimmt waren. Hierzu gehdérten die Richtlinie tber
Qualitatsanforderungen an  Oberflaichengewasser flir die  Trinkwassergewinnung
(75/440/EWG), die Badegewasserrichtlinie (76/160/EWG), die SiuRwasserrichtlinie
(78/659/EWG), die Richtlinie Uber die Einleitung gefahrlicher Stoffe (76/464/EWG), die Ab-
wasserrichtlinie (91/271/EWG) und die Nitratrichtlinie (91/676/EWG). Die VN veranstalteten
1977 veranstalteten eine grolie Gewasserschutzkonferenz im argentinischen Mar del Plata,
die zur Verabschiedung eines umfassenden Aktionsplans flihrte.

Allerdings beeinflussten diese Aktivitaten kaum die Ausbreitung nationaler Wasserschutzge-
setze. Im Gegenteil nach 1977 verringerte sich die Anzahl der Einfihrungen deutlich, um
noch einmal Mitte der neunziger Jahre zuzunehmen. Wahrend in den OECD Staaten ab En-
de der siebziger Jahre die Verabschiedungen allgemeiner nationaler Regelungen deutlich
abnahmen, beschlossen die Staaten Osteuropas zwischen 1975 und 1990 Uberhaupt kein
Gewasserschutzgesetz. Die Verringerung der Ausbreitungsgeschwindigkeit Gberrascht je-
doch kaum, da 1977 bereits mehr als drei Viertel der westlichen Industrielander und mit Aus-
nahme Albaniens alle zu diesem Zeitpunkt existierenden osteuropaischen Staaten entspre-
chende nationale Regelungen eingefihrt hatten. Der letzte Gesetzgebungsschub betraf vor
allem Staaten, die erst in den neunziger Jahren ihre nationale Unabhangigkeit (wie-
der)gewonnen hatten und daher auch noch Uber kein eigenes Umweltrecht verfiigten. Wie im
Falle der Luftreinhaltegesetze handelt es sich bei dieser jliingsten Beschleunigungsphase
somit um die ,nachholende” Gesetzgebung neu entstandener Nationalstaaten.
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Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass die Gewasserreinhaltung bereits friihzeitig auf
der regionalen und kommunalen Ebene begann, dann in den flinfziger und sechziger Jahren
als nationalstaatliche Aufgabe erkannt wurde und seit Ende der sechziger Jahre zunehmend
von internationalen Akteuren aufgegriffen wurde. Die Entwicklung nationaler Gewasser-
schutzgesetze ging somit der Entstehung eines koharenten internationalen Gewasserschutz-
regimes voraus. Die internationale Thematisierung des Gewasserschutzes fihrte zu einer
schnellen Verbreitung nationaler Gewasserschutzgesetze in den siebziger Jahren. Aufgrund
des hohen ,Sattigungsgrades” stagnierte die Ausbreitung dann in den achtziger Jahren in
den westlichen Industrielandern und noch deutlicher in den osteuropaischen Staaten, um
dann in den neunziger Jahren insbesondere durch die nachholende Gesetzgebung in Osteu-
ropa noch einmal signifikant zu steigen. Am Ende dieses Prozesses steht eine nahezu voll-
standige Verbreitung von Gewasserschutzgesetzen auf der nationalen Ebene.

5.3 Abfallgesetze

5.3.1 Charakteristika der Politikinnovation

Nationale Abfallgesetze regeln die Grundziige der Abfallentsorgung, indem sie Kriterien flr
die Bestimmung von Abfallen aufstellen und Zustandigkeiten und Verfahren fir die umwelt-
gerechte Entsorgung von Abfallen festlegen. Unterschiede zwischen nationalen Abfallgeset-
zen bestehen insbesondere hinsichtlich der vorgeschriebenen Entsorgungswege und -
verfahren (Deponierung, Verbrennung, energetische Verwertung, stoffliche Verwertung), des
Regelungsniveaus (Emissionsstandards, Deponiesicherheit) und des Geltungsbereiches
(Haus-, Gewerbe- und/oder Industrieabfall).

Die folgende Untersuchung der Ausbreitung nationaler Abfallgesetze erfasst Bestimmungen,
die zumindest die Entsorgung von Hausmiuill umfassend regeln. Nicht berlicksichtigt werden
hingegen Gesetze, die sich nur auf kleinere Teilfraktionen des Hausmuills wie beispielsweise
Batterien oder Verpackungen (zu Verpackungen siehe Abschnitt 5.6) oder einzelne Produkt-
abfalle (Altautos, Elektroschrott) beziehen, oder die ausschliellich die Entsorgung von In-
dustrieabfallen regeln. Ebenfalls nicht erfasst werden Regelungen unterhalb der national-
staatlichen Ebene in foéderal organisierten Landern.

9.3.2 Verlauf der Ausbreitung

Die ersten modernen nationalen Abfallgesetze verabschiedeten Japan 1970 (Waste Disposal
and Public Cleansing Law) und Deutschland 1970 (Abfallgesetz).?® In den Folgejahren stieg
die Zahl der nationalen Abfallgesetze gleichmalig an. In den zwanzig Jahren von 1970 bis

63 Zuvor hatte noch die DDR, die in dieser Studie nicht berlcksichtigt wird, mit dem Landeskulturgesetz und seiner dritten
Durchfiihrungsverordnung Sauberhaltung der Stadte und Gemeinden und Verwertung von Siedlungsabféllen aus dem-
selben Jahr ein nationales Abfallgesetz eingefiihrt.



Per-Olof Busch und Helge Jérgens 77

1989 wurde in der untersuchten Landergruppe im Durchschnitt jahrlich ein neues Abfallge-
setz eingeflihrt. In keinem Jahr wurden dabei mehr als zwei Gesetze beschlossen, so dass
sich lediglich im Zeitraum von 1978 bis 1980 die Ausbreitung schwach beschleunigte, wo-
hingegen sich in den Jahren von 1981 bis 1989 eine leichte Verlangsamung der Ausbreitung
beobachtet lasst (siehe Abb. 26).

Abb. 26 Einflihrungen von Abfallgesetzen in westlichen Industrieldndern und osteuropéi-
schen Landern

45
[EXZX1 Osteuropaische Lander - Haufigkeit
40 EHEH Westliche Industrielander - Haufigkeit
= Kumuliert
= = = Jahrliche Einfilhrungen im Durchschnitt
35
S 30
o
c
2
S 25
=
c
=
]
< 20
=
©
N
g 15
10 -
R kK&
< XS] [
--------- AR gt - - - 7o RS- - -
0 [ — T FEEEY FEFFER it FEFEER) EFFER) FEEE EEE B 11l v

1970 1972 1974 1976 1978 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000
Quelle: Eigene Datenerhebung

Wie bei anderen umweltpolitischen Innovationen trat dann auch bei der Entstehung nationa-
ler Abfallgesetze zu Beginn der neunziger Jahre wieder eine Beschleunigung ein, die gro3-
tenteils von den neuen Staaten Osteuropas getragen wurde (siehe Abb. 27). So gehorten
vierzehn von achtzehn Landern, die zwischen 1990 und 2000 ein Abfallgesetz verabschiede-
ten zur Gruppe der osteuropaischen Staaten. In der Gruppe der westlichen Industrielander
verfugten hingegen bis 1991 nahezu alle Lander Uber ein solches Gesetz. Neben Australien,
Belgien und Kanada, die aufgrund ihrer féderalen Struktur die Abfallentsorgung ausschliel3-
lich auf der Ebene der Bundesstaaten bzw. der Regionen regeln, hat lediglich Island bislang
kein umfassendes nationales Abfallgesetz verabschiedet.** Im Jahr 2000 hatten 84 Prozent
der westlichen Industrielander und achtzig Prozent der osteuropaischen Staaten die umwelt-
gerechte Abfallentsorgung umfassend auf nationaler Ebene geregelt (siehe Abb. 27).

6 Das Fehlen eines umfassenden Abfallgesetzes in Island wurde von der OECD in ihrem Environmental Performance
Review aus dem Jahr 2001 ausdriicklich kritisiert (OECD 2001: 39, 46).
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Abb. 27 Vergleich der Einfiihrungen von Abfallgesetzen in westlichen Industrieldndern und
osteuropdaischen Léndern
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9.3.3 Interpretation

Die seit Beginn der siebziger Jahre sehr gleichmaRig verlaufende Ausbreitung nationaler
Abfallgesetze lasst keinen direkten Schluss auf eine signifikante Rolle einer auf der internati-
onalen Ebene institutionalisierten Politikdiffusion zu. Die einzige deutliche Beschleunigung in
den Jahren 1997 und 1998 lasst sich wie im Falle der anderen bisher untersuchten medialen
Umweltgesetze auf die Abldésung der staatssozialistischen Regime und der damit einherge-
henden grundlegenden Reformen der nationalen Umweltpolitik zurickfiihren. Die Abfolge
der Lander, die eigene Abfallgesetze beschlossen haben, weist darliber hinaus kaum Anzei-
chen fur eine direkte Politikdiffusion zwischen Nachbarstaaten auf.

Anders als in den bisherigen Fallen fehlt in der Abfallpolitik ein allgemeines abfallpolitisches
Regime. ,Except for rules on international trade in wastes, this is not a well-developed area
of international law ... [international law] has to date played a limited role in preventing the
generation of waste” (Sands 2003: 675). Die Griinde fiir das Fehlen allgemeiner abfallpoli-
tischer Leitlinien und Ziele im internationalen Recht sind zumindest teilweise institutioneller
Natur: ,at the global level, no UN or other body has overall responsibility for waste, which has
led to a fragmented, ad hoc and piecemeal international response. The Stockholm Confer-
ence did not focus on the issue of waste as such” (Sands 2003: 675). Vor diesem Hinter-
grund lasst sich nicht mit Sicherheit ausschlieen, dass die im Vergleich zu anderen umwelt-
politischen Innovationen geringfligigen Beschleunigungen durch voneinander unabhangige
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Reaktionen auf nationalen Problemdruck entstanden. Allerdings scheinen internationale Fak-
toren fir die Entstehung nationaler Abfallgesetze auch nicht vollkommen irrelevant zu sein.
Ihre Auswirkungen bleiben aber insgesamt eher schwach und lassen keine Schlussfolgerun-
gen Uber das Vorliegen von Diffusion vor.

Umfassende Programme fir eine umweltgerechte Abfallpolitik entwickelten auf der internati-
onalen Ebene nur die OECD und die EU. In der OECD wurde mit der Einrichtung einer Joint
Policy Issues Group on Waste Management im Jahr 1973 und deren Umwandlung in eine
standige Waste Management Policy Group 1974 die Abfallpolitik erstmals als eigener Tatig-
keitsbereich etabliert. Basierend auf einem Bericht dieser Arbeitsgruppe zur Situation der
Abfallwirtschaft in OECD-Mitgliedsstaaten®® verabschiedete der OECD Ministerrat 1976 eine
Empfehlung fiir eine umfassende nationale Abfallpolitik (OECD Council Recommendation
C(76)155(Final) on A Comprehensive Waste Management Policy). Darin forderte die OECD
"that Member countries develop and implement, where appropriate, comprehensive waste
management policies which fully satisfy the objectives of environmental protection and ra-
tional use of energy". Dabei zielten die OECD-Empfehlungen auf eine Verringerung der Um-
weltbelastungen in allen Phasen der Produktkette — vom Produktdesign bis zur Verwertung
von Abfallprodukten — und formulierten konkrete Vorschlage fiir die administrative Organisa-
tion der Abfallwirtschaft. Als "soft law" waren die OECD-Empfehlungen fiir die Mitgliedsstaa-
ten zwar nicht direkt bindend. Allerdings kann davon ausgegangen werden, dass sie zu einer
Scharfung des Problembewusstseins der abfallpolitischen Akteure in OECD-Staaten beige-
tragen haben, und dass einige ihrer Grundprinzipien in der Folgezeit Eingang in nationale
abfallpolitische Regelungen gefunden haben. Mehr als ein "diffuser" Einfluss der OECD Akti-
vitdten auf nationale abfallpolitische Malinahmen und Programme erscheint aber nicht wahr-
scheinlich (Seeliger 2001: 31).

Deutlich konkreter als die frihen OECD Aktivitdten beeinflusste die Abfallrichtlinie der EG
aus dem Jahr 1975 (75/442/EWG) die nationale Politikformulierung. Sie argumentierte in
ihrer Begrindung, dass unterschiedliche nationale Abfallgesetze eine Behinderung des frei-
en Warenverkehrs darstellten und somit gemaf Artikel 100 des EWG Vertrages anzuglei-
chen seien. Sie forderte dementsprechend, die nationalen Regelungen zu harmonisieren und
gleichzeitig die geordnete Verwertung oder Beseitigung von Abfallen sicherzustellen. Sie
verpflichtete die EU-Mitgliedstaaten dazu, Abfallwirtschaftsplane zu erarbeiten und alle ab-
fallwirtschaftlichen Aktivitaten einer Genehmigungspflicht zu unterwerfen (Seeliger 2001: 39-
40). Eine direkte Umsetzung dieser Richtlinie erfolgte beispielsweise in Irland mit der 1979
verabschiedeten European Community (Waste) Regulation®. Andere Mitgliedstaaten der EU

8 OECD Dokument C(76)154).

% Diese Regelung basierte auf dem irischen European Communities Act von 1972, der das bestehende und zukinftige EG-
Recht zu geltendem nationalen Recht erklart und die Regierung zum Erlass ergénzender Verordnungen zur nationalen
Umsetzung von EG-Rechtsakten ermachtigt.
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novellierten bestehende Abfallgesetze, um die Anforderungen der Abfallrichtlinie umzuset-

zen.%’

Insgesamt zeigt sich bei der internationalen Ausbreitung von Abfallgesetzen ein gemischtes
Bild. Die Harmonisierungsbestrebungen der OECD und der EU seit Anfang der siebziger
Jahre gaben nationalen Politiken nicht viel mehr als einen allgemeinen Orientierungsrahmen.
Die Abwesenheit anerkannter Modellgesetze, die lange Tradition subnationaler Regelungen
in diesem Politikbereich und die Vielfalt moglicher Mallnahmen und Steuerungsansatze in
der Abfallpolitik haben allerdings dazu geflihrt, dass eine direkte zwischenstaatliche oder
durch internationale Organisationen vermittelte Diffusion vollstandiger Abfallgesetze nur in
detaillierten Fallstudien festzustellen ware. Vielmehr liegt die Annahme nahe, dass die natio-
nalen Abfallgesetze eine heterogene Sammlung von Zielen, Steuerungsansatzen, Instru-
menten und Standards darstellen, die als ganzes kaum "diffusionsfahig" sind. Einzelne Be-
standteile kénnen jedoch durchaus zwischen Staaten und/oder internationalen Organisatio-
nen transferiert werden. Beispiele hierfur sind die Ausbreitung des Steuerungsansatzes der
Produktverantwortung innerhalb der OECD (OECD 1996, 1998b, 2001b) oder die in Ab-
schnitt 5.6 beschriebene Ausbreitung nationaler Verpackungsregelungen.

54 Bodenschutzgesetze

9.4.1 Charakteristika der Politikinnovation und Verlauf der Ausbreitung

Wahrend die Umweltbereiche Wasser und Luft seit Ende der sechziger Jahre in einer grof3en
Zahl von Industrielandern durch spezifische nationale Gesetze geregelt werden, existieren
bis heute nur in wenigen Landern eigenstandige Bodenschutzgesetze.® Zentrale Aspekte
nationaler Bodenschutzgesetze sind dabei die Begrenzung direkter Schadstoffeintrage, etwa
von Pestiziden und Dingemitteln durch die Landwirtschaft, die Vermeidung von Erosion, die
Sanierung kontaminierter Béden (Altlastensanierung) und teilweise die wirtschaftliche Nut-
zung von Flachen (etwa als Bauland).

67 Eine ahnliche Entwicklung ist bei der Ausbreitung nationaler Verpackungsregelungen zu beobachten. Im Gegensatz zur
Ausbreitung von Abfallgesetzen fiihrte die Notwendigkeit einer EU-weiten Harmonisierung nationaler Regelungen hier al-
lerdings zu einem offenen Wettbewerb verschiedener nationaler Modelle und daran anschlieRend zu einer effektiven eu-
ropaweiten Harmonisierung durch die EG-Verpackungsrichtlinie (siehe Abschnitt 5.6).

8 Auch Weale (1992: 15-16) hat auf diese zeitliche Abfolge der Ausbreitung verschiedener medialer Umweltgesetze hinge-
wiesen, ohne sie jedoch umfassend zu erklaren; “Legislative innovation begins with the topics of air and surface water
pollution (...) where in some cases it was possible to build on existing policies and structures of pollution control. Then
control of toxic chemicals emerges on the legislative agenda {...) followed by control of waste disposal facilities (...). How-
ever, it is worth underlining how extensive is the selective perception embedded in these policy developments. One way
of highlighting this is to note how some important topics have come only very late on the agenda of pollution politics. One
of these is soil pollution*.
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Obwohl erste Bodenschutzgesetze bereits in den sechziger Jahren in Bulgarien, Island und
Neuseeland verabschiedet wurden® und die ,Bodenhygiene” wie etwa in Deutschland eine
lange wissenschaftliche Tradition hat, breitete sich diese Politikinnovation nur langsam aus.
Bis 1985 fiihrten Lander nur vereinzelt Bodenschutzgesetze ein. Teilweise Uber Zeitraume
von funf Jahren entschied sich kein einziges Land, die Belastung der Boden gesetzlich zu
regeln. Im Durchschnitt fiihrte nur jedes zweite Jahr ein Land ein nationales Bodenschutzge-
setz ein.

Abb. 28 Einflihrungen von Bodenschutzgesetzen in westlichen Industrieldndern und osteu-
ropdischen Landern

45

40 | EZZ2 Osteuropdische Lander - Haufigkeit
EEEHEH Westliche Industrielander - Haufigkeit
e Kumuliert

35 = = = Jahrliche Einfiihrungen im Durchschnitt

30 -

25

Anzahl der Einfithrungen

§ Lo PrEHe 3 H HH 4

M THUDONDDAOAOHANMTIDONDIINOHANMTIN ONNDIIIOHANMTIND ONNBONO
O O VW VWOVWOWORNNDNNDNBNDNDNDNDNNDIDNDNO®ODONO®O®NBONONDNONODODAIITAINNSNSNONO O O
AN OO
L T B T I I I I O R I I I I I I I I R I I I I I I I I I I I I IR I R I B B

Quelle: Eigene Datenerhebung

Bis zum Jahr 2000 hatte weniger als die Halfte der westlichen Industrielander und der osteu-
ropaischen Staaten ein Bodenschutzgesetz verabschiedet. Aber nicht nur die Ausbreitungs-
geschwindigkeit dieser Innovation unterscheidet sich grundlegend von anderen umweltpoliti-
schen Innovationen. Auch die Reihenfolge der Lander, die ein nationales Bodenschutzgesetz
verabschiedet haben, weicht von dem fiir viele Politikinnovationen typischen Muster — westli-
che Industrielander in den siebziger und osteuropaische Staaten in den neunziger Jahren —
ab. Osteuropaische und westliche Industrielander sind in allen Phasen der Ausbreitung na-
hezu gleich stark vertreten.

89 Das bulgarische Gesetz von 1963 war kein reines Bodenschutzgesetz. Es regelte die Verschmutzung von Luft, Wasser
und Bdden.
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9.4.2 Interpretation

Der Ausbreitungsverlauf von Bodenschutzgesetzen ahnelt dem der Abfallgesetze mit der
Ausnahme, dass sich Bodenschutzgesetze noch langsamer und zu einem geringeren Grad
als Abfallgesetze ausbreiten. Allerdings kann bei einigen Einfiihrungen von Bodenschutzge-
setzen gezeigt werden, dass Diffusionsprozesse, d.h. die direkte Orientierung an den Geset-
zen anderer Staaten, eine Rolle spielten. So verwiesen Beflirworter eines deutschen Boden-
schutzgesetzes wiederholt auf das niederlandische Gesetz von 1986, um ihrer Forderung
Nachdruck zu verleihen. Der erste Entwurf des deutschen Bodenschutzgesetzes wiederum
diente als direkte Vorlage flir das entsprechende koreanische Gesetz und wurde dort sogar
drei Jahre vor dem deutschen Gesetzesbeschluss verabschiedet.

Angesichts der langsamen Ausbreitungsgeschwindigkeit Gberrascht es jedoch kaum, dass
internationale Institutionen in diesem Problembereich bisher keine oder nur eine untergeord-
nete Bedeutung einnehmen (Sands 2003: 555-558). Eine rechtliche Harmonisierung oder die
eine auf internationaler Ebene koordinierte Politikdiffusion — etwa durch die OECD — kann bei
den Abfallgesetzen zu keinem Zeitpunkt festgestellt werden. Darlber hinaus fehlte in diesem
Bereich ein frihes Modellgesetz. Sowohl das bulgarische als auch das islandische Gesetz
waren keine reinen Bodenschutzgesetze, sondern verbanden Boden- mit Gewasserschutz-
regelungen. Im bulgarischen Gesetz kam dariber hinaus noch die Luftreinhaltung hinzu.
Allerdings erklart das Fehlen friher Modellgesetze und institutioneller Ausbreitungsmecha-
nismen noch nicht den auRergewdhnlich langsamen Ausbreitungsverlauf in den letzten drei
Jahrzehnten.

Die Hauptursache fiir das Ausbleiben einer schnellen Verbreitung von Bodenschutzgesetzen
dirfte in der Struktur des zugrunde liegenden Umweltproblems liegen (siehe hierzu Janicke
und Weidner 1997b; Tews 2002a).

Das Politikum ,Bodenschutz® weist eine Reihe problemstruktureller Besonderheiten auf:

e eine geringe Sichtbarkeit der Problemlage verbunden mit einer hohen Komplexitat der
Verursacherstruktur;

e eine geringe Anzahl akut Betroffener und deren schwache Koalitions- und Strategiefahig-
keit;

¢ unzulangliche und stark fragmentierte staatliche Zustandigkeiten (die Regelungskompe-
tenz fur landwirtschaftliche Bodeneintrage etwa liegt in keinem Industrieland beim Um-
weltministerium);

¢ eine hohe Verflechtung politisch und wirtschaftlich bedeutsamer Verursacher (z.B. durch
die Universalitat privater wie staatlicher Bauinteressen oder einen starken agroindustriel-
len Komplex); und schlieflich
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¢ das weitgehende Fehlen technischer Standardlésungen, die zumindest teilweise Interes-
senkonflikte in Win-Win-Lésungen auflésen und potenzielle Gewinner umweltpolitischer
Regulierungen ins Spiel bringen kdnnten.

Dass sich Bodenschutzgesetze dennoch — wenn auch sehr langsam — international ausbrei-

ten, muss auf den zumindest in einigen Landern sehr hohen Problemdruck (insbesondere

Bodenerosion und Altlasten) und die damit einhergehende Notwendigkeit einer gesetzlichen

Regelung der Verantwortlichkeiten in diesem Problembereich zurtickgefihrt werden.

5.5 Naturschutzgesetze

5.5.1 Charakteristika der Politikinnovation

Nationale Naturschutzgesetze enthalten Regelungen zum Schutz von Tier- und Pflanzenar-
ten und zur Ausweisung und Pflege von geschltzten Gebieten. In jliingerer Zeit regeln Natur-
schutzgesetze darliber hinaus zunehmend die Zulassigkeit von Eingriffen in die Natur und
mogliche Kompensationsanforderungen fiir solche Eingriffe (SRU 2002a). Ahnlich wie die
anderen in dieser Studie untersuchten medialen Umweltgesetze blicken auch Naturschutz-
regelungen auf eine lange Tradition zurtick. Naturschutzgesetze, die vor 1948 entstanden —
wie z.B. das deutsche Reichsnaturschutzgesetz von 1935 — erfasst diese Studie allerdings
nicht, ebenso wenig wie einzelne Beschliisse zur Ausweisung individueller Naturschutzge-
biete oder Naturschutzgesetze auf der subnationalen Ebene.

9.5.2 Verlauf der Ausbreitung

Das erste Land, das im Untersuchungszeitraum ein nationales Naturschutzgesetz verab-
schiedete, war Polen (1949). Als zweites Land folgte Schweden im Jahr 1952. Bis 1964 ver-
abschiedete nur noch Ungarn (1961) ein nationales Naturschutzgesetz.” Eine Verstetigung
der Ausbreitung ist erst seit der zweiten Halfte der sechziger Jahre zu verzeichnen, wobei
der Anstieg mit durchschnittlich etwa einem neuen Naturschutzgesetz pro Jahr auch im Zeit-
raum zwischen 1965 und 1975 vergleichsweise schwach blieb. Ahnlich wie bei den anderen
medialen Umweltschutzgesetzen verlangsamt sich die Ausbreitung in der zweiten Halfte der
siebziger Jahre und der ersten Halfte der achtziger Jahre deutlich, um sich dann ab 1986
erst verhalten, in der ersten Halfte der neunziger Jahre dann deutlich zu beschleunigen (sie-
he Abb. 29). Insgesamt verlauft die Ausbreitung von Naturschutzgesetzen im Vergleich zu
den meisten anderen Politikinnovationen langsam. Nach funf Jahrzehnten haben lediglich
rund 72 Prozent der westlichen Industrielander und osteuropaischen Staaten ein nationales
Naturschutzgesetz beschlossen.

0 Mit Ausnahme des in dieser Studie nicht beriicksichtigten Staatsnaturschutzgesetzes der Tschechoslowakischen Repu-
blik aus dem Jahr 1955.
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Abb. 29 Einflihrungen von Naturschutzgesetzen in westlichen Industrieldndern und osteuro-
pdaischen Léndern
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9.9.3 Interpretation

Die Ausbreitung nationaler Naturschutzgesetze erweist sich als ein interessanter Fall, der
dazu zwingt, die bisherigen Erkenntnisse Uber den Einfluss international institutionalisierter
und koordinierter Diffusionsprozesse zu modifizieren. Trotz der Beobachtung, dass Natur-
schutzthemen schon frihzeitig erhebliche Aufmerksamkeit auf der internationalen Ebene
erhielten, insbesondere die Ausweisung von Naturschutzgebieten und der Schutz wildleben-
der Tier- und Pflanzenarten, schlug sich diese im Gegensatz zu den meisten anderen bisher
untersuchten Fallen nur Uberraschend geringfligig im Verlauf der Ausbreitung nieder (siehe
Abb. 30). Lediglich die Vielzahl der Einfliihrungen von Naturschutzgesetzen in den osteuro-
paischen Staaten in der ersten Halfte der neunziger Jahre deutet auf eine mogliche Interde-
pendenz von nationalen Entscheidungen hin. In diesem Zeitraum verabschiedeten die VN
die Biodiversitats-Konvention (1992) und die EG ihre Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie (auch
1992). Zwar verpflichten diese internationale Vereinbarung und supranationale Regulierung
die Lander nicht dazu, Naturschutzgesetze zu verabschieden. Sie kdbnnen aber einen Anreiz
fur einige Lander geschaffen haben, die Malinahmen zur Umsetzung der Konvention und der
Richtlinie in eigenen Naturschutzgesetzen zu formulieren. Andere internationale Entwicklun-
gen fallen jedoch nicht mit Beschleunigungen in der Ausbreitung von Naturschutzgesetzen

Zusammen.
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Bereits der auf der Stockholmer Konferenz verabschiedete Action Plan for the Human Envi-
ronment enthielt die Empfehlung "that Governments take steps to set aside areas represent-
ing ecosystems of international significance for protection under international agreement”
(Empfehlung 38) und "that the Secretary-General take steps to ensure that an appropriate
mechanism shall exist for the exchange of information on national parks legislation and plan-
ning and management techniques developed in some countries which could serve as guide-
lines to be made available to any interested country" (Empfehlung 35). Einen weiteren kon-
kreten Schritt zur internationalen Koordination der Ausweisung und Vernetzung von Natur-
schutzgebieten bildete das ebenfalls 1972 im Rahmen der Organisation der Vereinten Natio-
nen fir Erziehung, Wissenschaft und Kultur (UNESCO) verabschiedete Ubereinkommen zur
Forderung des Weltkultur- und Naturerbes (World Heritage Convention). 1979 folgten mit der
Richtlinie Gber die Erhaltung der wildlebenden Vogelarten (79/409/EWG), der Convention on
Conservation of European Wildlife and Natural Habitats des Council of Europe und dem U-
bereinkommen zum Schutz wandernder wildlebender Tierarten im Rahmen der UNEP gleich
drei wichtige internationale Regelungen in diesem Politikbereich. 1980 startete die IUCN die
World Conservation Strategy und 1982 beschlossen die VN die Weltnaturcharta. 1992 ver-
abschiedeten die Teilnehmer der UNCED das Ubereinkommen der Vereinten Nationen zum
Schutz der biologischen Vielfalt und die EG beschloss die Richtlinie der zur Erhaltung der
natirlichen Lebensraume sowie der wildlebenden Tiere und Pflanzen (92/43/EWG).

Abb. 30 Einflihrungen von Naturschutzgesetzen und internationale Ereignisse
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Erklaren lasst sich die offensichtlich geringe Auswirkung der Vielzahl internationaler Natur-
schutzabkommen auf die Entstehung nationaler Naturschutzgesetze zumindest teilweise aus
den besonderen Eigenschaften der bislang vorherrschenden Naturschutzmalnahmen: der
Ausweisung von Naturschutzgebieten und des Schutzes bedrohter Tier- und Pflanzenarten.
Als vorwiegend punktuelle MaBnahmen, die meist Gebiete ohne nennenswerte wirtschaftli-
che Aktivitat betreffen und die sich nur selten auf den freien Verkehr von Waren auswirken,
besteht bei Ausweisungen von Naturschutzgebieten oder MalRnahmen zur Erhaltung bedroh-
ter Tier- und Pflanzenarten oft kein zwingender Grund flir eine Zentralisierung auf der natio-
nalen Ebene.”" Weiterreichende Regelungen, die in die dkonomischen Tétigkeiten insbeson-
dere der Landwirtschaft eingreifen, haben sich hingegen in der Vergangenheit als sehr
schwer durchsetzbar erwiesen. Auch dies hat sicherlich zu der nur langsamen Ausbreitung
von Naturschutzgesetzen beigetragen.

Die Frage, welche Mechanismen bei der Ausbreitung von Naturschutzgesetzen eine Rolle
gespielt haben, kann auf der Basis der aggregierten Daten nicht beantwortet werden. Wie
bei Luftreinhalte-, Gewasserschutz- und Abfallgesetzen ist auch bei Naturschutzgesetzen
der Nachweis konkreter Politikdiffusion auf der Ebene solch allgemeiner, umfassender Rege-
lungen schwieriger als auf der Ebene konkreter Instrumente oder Standards. Beispiele flr
solche Standards im Naturschutzbereich waren Import- und Exportverbote fiir gefahrdete
Tier- und Pflanzenarten, die von Vorreiterlandern insbesondere auf Druck von Naturschutz-
verbanden eingefiihrt wurden und dann durch das Ubereinkommen (iber den Handel mit
gefahrdeten Arten (CITES) internationalisiert wurden, oder naturschutzrechtliche Eingriffsre-
gelungen wie sie erstmals im Jahr 2002 im deutschen Naturschutzgesetz eingeflihrt wurden
(SRU 2002a).

5.6 Verpackungsregelungen

5.6.1 Charakteristika der Politikinnovation

Mit der Einfihrung von Verpackungsregelungen verfolgen nationale Regierungen das Ziel,
Abfalle aus Produktverpackungen zu vermeiden und einen umweltvertraglichen Umgang mit
diesen anzuregen. Erste nationale MaRnahmen zur Vermeidung oder Verwertung von Ver-
packungsabfallen entstanden bereits in den siebziger Jahren, als zunehmend deutlich wur-
de, dass insbesondere in dicht besiedelten Regionen der vorhandene Deponieraum an seine
Grenzen stiel3, und neue Abfalldeponien nur zu hohen Kosten und gegen teilweise vehe-
menten Widerstand der Anwohner eingerichtet werden konnten. Vor dem Hintergrund, dass
eine Stabilisierung der bestehenden Mehrwegsysteme im Getrankebereich weithin als aus-

7 Dies gilt natlrlich nicht flr Beschrankungen des internationalen Handels mit bestimmten geschiitzten Tier- oder Pflan-
zenarten. Da solche Regelungen aber notwendigerweise in internationalen Ubereinkommen getroffen werden miissen,
erfordern auch sie nicht unbedingt die Verabschiedung allgemeiner nationaler Naturschutzgesetze.
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reichend betrachtet wurde (Bongaerts und Kemp 2000: 3), betrafen die frihen Regelungen
der siebziger und achtziger Jahre zunachst nicht alle Produktverpackungen, sondern waren
auf Getrankeverpackungen beschrankt. So einigten sich bereits 1977 in Deutschland das
Bundesinnenministerium und die Verbande der Getrankehersteller und —abfiller auf eine
freiwillige Vereinbarung zur Vermeidung und Verwertung von Abfallen aus Getrankeverpa-
ckungen (SRU 1998: 199).”? Ebenfalls 1977 verbot Danemark in einem deutlich weiter rei-
chenden Schritt die Vermarktung von Erfrischungsgetranken in Dosen und Einwegflaschen.
1982 weitete die danische Regierung dieses Verbot auch auf Bierflaschen aus. SchlielYlich
begann auch die Europaische Kommission im Jahr 1975 mit der Arbeit am Entwurf einer
Richtlinie GUber Getrankeverpackungen, die allerdings erst zehn Jahre spater verabschiedet
wurde (85/339/EWG) (Gehring 1997: 346-347). Seit Anfang der neunziger Jahre dehnte eine
Reihe von Industrielandern diesen Ansatz auf das gesamte Spektrum von Produktverpa-
ckungen aus, insbesondere auch auf die bis dahin gréRtenteils ausgenommenen Kunststoff-
verpackungen.

Im Folgenden wird die Ausbreitung solcher nationaler Regelungen dargestellt, die nicht nur
einzelne Verpackungsarten wie etwa Getrankebehalter betreffen, sondern alle wichtigen Ar-
ten von Verbrauchsverpackungen. Im Gegensatz zur bisherigen Vorgehensweise, nur ge-
setzliche Regelungen zu berlcksichtigen, erfasst die folgende Untersuchung auch freiwillige
Vereinbarungen, sofern diese flir das ganze Land gelten sowie offiziell von der Regierung
ausgehandelt und anerkannt worden sind. Diese Kriterien schlielRen einseitige, nicht mit der
Regierung abgestimmte Selbstverpflichtungen einzelner Unternehmen oder Wirtschaftsver-
bande von der Bericksichtigung aus.

9.6.2 Verlauf der Ausbreitung

1990 beschloss der Canadian Council of Environmental Ministers die erste umfassende Ver-
packungsregelung auf nationaler Ebene, das kanadische National Packaging Protocol. Diese
freiwillige Vereinbarung formulierte als Ziel, die Menge des auf Deponien zu beseitigenden
Verpackungsabfalls bis zum Jahr 2000 zu halbieren (CCME 1998). Im selben Jahr einigte
sich die niederlandische Regierung mit den betroffenen Wirtschaftsverbanden auf das Pa-
ckaging Covenant — ebenfalls eine freiwillige Vereinbarung. Als drittes Land folgte 1991
Deutschland mit der Verpackungsverordnung, die sehr weit reichende Ziele fir die Verwer-
tung gebrauchter Verpackungen festsetzte. 1992 entschieden sich mit Frankreich und Oster-
reich zwei weitere europaische Lander fiir eine Verpackungsregelung. In den Jahren 1993

2 Die Vereinbarung sah u.a. eine Stlitzung der Mehrwegsysteme bei Getrankeverpackungen vor und setzte Ziele fiir die
Rlcknahme und Verwertung von Glas und Weilblech. Sie stiitzte sich auf die bereits im Jahr 1972 im deutschen Abfall-
gesetz verankerte Ermachtigung zum Erlass von Rechtsverordnungen im Verpackungsbereich (Paragraph 14 AbfG).
Dariber hinaus hatte die Bundesregierung in inrem ersten Abfallwirtschaftsprogramm von 1975 dem Verpackungsprob-
lem "besondere Prioritat in der Abfallwirtschaft" beigemessen und die Erarbeitung von Losungsvorschlégen "insbesonde-
re auf dem Gebiet der Rationalisierung und weiteren Verwertung von Verpackungen" angekiindigt BTDrucks 10/2885.
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und 1994 flacht die Ausbreitung kurzfristig ab, um dann in den Folgejahren rapide anzustei-
gen. In den vier Jahren von 1995 bis 1998 fiihrten insgesamt sechzehn Lander nationale

Verpackungsregelungen ein (siehe Abb. 31).

Abb. 31 Einflihrungen von Verpackungsregelungen in westlichen Industrieldndern und ost-
europdischen Léandern
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Bis zum Jahr 2000 hatten insgesamt 25 Lander nationale Verpackungsregeln eingefiihrt,
darunter allerdings nur sechs osteuropaische Staaten. Nach nur elf Jahren der Ausbreitung
verfligen bereits rund 76 Prozent der westlichen Industrielander Gber Programme zum um-
weltgerechten Umgang mit Produktverpackungen gegeniber rund 33 Prozent der osteuropa-
ischen Lander (siehe Abb. 32).
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Abb. 32 Vergleich der Einfiihrungen von Verpackungsregelungen in westlichen Industrielén-
dern und osteuropéischen Léndern
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9.6.3 Interpretation

Die internationale Ausbreitung von Regelungen zur Vermeidung und umweltgerechten Ent-
sorgung von Verpackungen ist eng mit der politischen Dynamik des europaischen Binnen-
marktes verbunden.

Bereits die danischen Verbote von Einweggetrankeverpackungen aus den Jahren 1977 und
1982 stellten ein offensichtliches nicht-tarifares Hemmnis fur den freien Warenverkehr im
europaischen Binnenmarkt dar, da der Aufbau von Mehrwegsystemen fiir auslandische Ge-
trankehersteller mit deutlich héheren Kosten verbunden war als fur inlandische Produzenten.
In einem von der Europaischen Kommission eingeleiteten Vertragsverletzungsverfahren ent-
schied der Europaische Gerichtshof (EuGH), dass die danische Mehrwegbestimmung ob-
wohl sie die europadische Warenverkehrsfreiheit einschranke, als Umweltschutzregelung
grundsatzlich zulassig sei. Bis zur Verabschiedung einer EG-weiten Regelung eréffnete die-
ses Urteil den Mitgliedstaaten der EU einen weiten Spielraum fir nationale Regelungen zur
Vermeidung und Verwertung von Verpackungsabfallen (Gehring 1997: 341-342, 346-347).
Im Jahr 1991 machte Deutschland als erster Mitgliedstaat mit der Verabschiedung der Ver-
packungsverordnung hiervon Gebrauch. Die deutsche Verordnung sah eine vom restlichen
Abfall getrennte Sammlung und Verwertung von Produktverpackungen vor und legte hierfir
weit reichende materialspezifische Verwertungsquoten fest. Sowohl ihre Bestimmungen zur
separaten Sammlung und Sortierung samtlicher Verpackungsabfalle durch eine privatwirt-
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schaftliche Gesellschaft (Duales System Deutschland GmbH) als auch ihre Festsetzung der
Verwertungsquoten gingen weit Uber die bestehenden nationalen Regelungen in anderen
Mitgliedstaaten der EU hinaus (Gehring 1997: 347; Golub 1996: 318-319). Osterreich und
spater auch Spanien Gbernahmen den grundlegenden Regelungsansatz der deutschen Ver-
packungsverordnung (Bailey 1999: 561-562).

Die deutsche Verpackungsverordnung wirkte sich direkt auf die Verpackungspolitiken ande-
rer Mitgliedsstaaten der EU bzw. auf die Warenverkehrsfreiheit im europaischen Binnen-
markt aus. Zum einen drangten deutsche Handelsketten die Hersteller von Verbrauchsgitern
zur Teilnahme am Dualen System und drohten, Produkte ohne den Griinen Punkt aus ihrem
Sortiment zu nehmen (OECD 1998b: 19). Auslandische Hersteller sahen hierin ein techni-
sches Hemmnis fiir den freien Warenverkehr (Haverland 2000). Zum anderen fihrte die se-
parate Sammlung enormer Mengen von Verpackungsabfallen und der zeitweise Mangel an
inlandischen Verwertungskapazitaten zu umfangreichen Exporten von Sekundarrohstoffen in
andere Mitgliedsstaaten der EU. Dies erschwerte den Aufbau eigener Systeme fiir die ge-
trennte Erfassung von Verpackungsabfallen in den europaischen Nachbarstaaten, da die
dortigen Recyclinganlagen mit hoch subventionierten deutschen Verpackungsabfallen aus-
gelastet waren (Golub 1996; Haverland 2000). Angesichts der externen Effekte der deut-
schen Regelung stieg die Notwendigkeit einer europaweiten Harmonisierung nationaler Ver-
packungspolitiken. So begann die Europaische Kommission, die zuvor separate Regelungen
fur verschiedene Verpackungsmaterialien vorbereitet hatte, unter dem Eindruck der deut-
schen Initiative friihzeitig mit der Erarbeitung einer umfassenden, alle Verpackungsarten
betreffenden Richtlinie.

Frankreich, das befiirchtete, dass der mit der bisherigen franzdsischen Abfallpolitik weitge-
hend inkompatible deutsche Ansatz sich in der anstehenden europaischen Regelung durch-
setzen und dadurch auch Frankreich aufgezwungen werden kénnte (Bongaerts und Kemp
2000: 9), begann gleichzeitig eine eigene Verpackungsverordnung als alternativen Gegen-
entwurf zur deutschen Regelung zu entwickeln, um eine Ubernahme des deutschen Modells
zu verhindern. Dieser Entwurf schwachte das deutsche Modell in entscheidenden Punkten
ab (Zulassigkeit thermischer Verwertung, Verzicht auf getrennte Erfassung von Verpa-
ckungsabfillen).” Im Herbst 1992 legte dann die Europaische Kommission einen ersten offi-
ziellen und vergleichsweise anspruchsvollen Entwurf flir eine europaische Verpackungsricht-
linie vor. Im Dezember 1994 wurde die EG-Verpackungsrichtlinie schliellich vom Europai-

73 Der franzosische Ansatz unterschied sich vom deutschen in mehrfacher Hinsicht. So erfolgt die Erfassung der Verpa-
ckungsabfélle grundséatzlich weiterhin mit der kommunalen Hausmiillentsorgung. Teile des kommunalen Hausmidills wer-
den dann von der neugegriindeten privatwirtschaftlichen Verwertungsgesellschaft Eco-Emballages einer Verwertung zu-
geflihrt. Dabei ist die energetische Verwertung, die in der franzésischen Abfallwirtschaft traditionell eine zentrale Rolle
einnimmt, anders als in Deutschland ausdriicklich zugelassen. Schlielich legt die franzdsische Verordnung eine materi-
alibergreifende Verwertungsquote fest, wahrend in Deutschland fir jede Materialfraktion individuelle Verwertungsziele
gesetzt werden (OECD 1996: 68; Golub 1996: 319).
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schen Rat beschlossen (94/62/EG). Dabei gelang es den Vorreiterstaaten Deutschland, Da-
nemark und den Niederlanden nicht, die von ihnen auf nationaler Ebene bereits eingefiihrten
hohen Verwertungsziele fir Verpackungsabfalle auch auf europaischer Ebene durchzuset-
zen (Golub 1996; Gehring 1997). Sie durften lediglich auf der nationalen Ebene weiter rei-
chende Standards fiir die Verwertung von Verpackungsabfallen festlegen.

In den Jahren nach Verabschiedung der EG-Verpackungsrichtlinie kam es zu einer rasanten
Ausbreitung nationaler Verpackungspolitiken innerhalb der EU sowie unter den osteuropai-
schen Beitrittskandidaten. Alleine im Jahr 1997 verabschiedeten sechs Staaten der EU neue
Verpackungsregelungen.” Vor dem Hintergrund der Osterweiterung der EU und der damit
verbundenen Verpflichtung der Beitrittstaaten zur vollstandigen Umsetzung des acquis
communitaire begann schlieBlich in der zweiten Halfte der neunziger Jahre auch eine Reihe
osteuropaischer Staaten mit der Entwicklung nationaler Verpackungsregelungen (etwa Li-
tauen und Slowenien). Achtzehn der insgesamt 25 Einflihrungen lassen sich direkt oder indi-
rekt auf die Verabschiedung der europaischen Richtlinie Uber Verpackungen und Verpa-
ckungsabfalle zurickfliihren. Neben den Mitgliedstaaten der EU und den damaligen osteuro-
paischen Beitrittskandidaten reagierten aber auch einige Staaten aufierhalb Europas wie
beispielsweise Japan mit der Einflihrung nationaler Verpackungsregelungen.

Insgesamt erklart sich die internationale Ausbreitung von MaRnahmen zur Vermeidung und
Verwertung von Verpackungsabfallen aus einem komplexen Zusammenspiel von Politikdiffu-
sion, supranationaler Harmonisierung und erzwungener Politikiibernahme. In einer ersten
Phase, die bis in die friihen achtziger Jahre reichte, reagierten die Regierungen mit der Ein-
fuhrung von nationalen Regelungen zur Einddammung von Einweggetrankeverpackungen vor
allem auf knapper werdende Deponiekapazitaten in diesen Landern. Diese MalRnahmen las-
sen sich vor allem auf nationalen Problemdruck zurlckfihren. Vor dem Hintergrund der Kon-
kurrenz umwelt- und binnenmarktpolitischer Ziele innerhalb des institutionellen Rahmens der
EG losten diese frihen Regelungen jedoch politische und wirtschaftliche Dynamiken aus, die
schliellich zur europaischen Harmonisierung der nationalen Verpackungspolitiken flihrten
und die Ausbreitung umfassender Verpackungsregelungen deutlich beschleunigten.

5.7 Zwischenfazit: Internationale Ausbreitung medialer Umweltgesetze

Die Untersuchung der internationalen Ausbreitung medialer Umweltgesetze bekraftigt die
bisherigen Ergebnisse und Erkenntnisse aus der Analyse der Ausbreitung umweltpolitischer
Institutionen und allgemeiner Umweltgesetze. Sie bringt aber auch neue Erkenntnisse her-

74 Offiziell musste die Richtlinie bis zum 30. Juni 1996 von allen Mitgliedsstaaten formal umgesetzt werden. Deutschland,
die Niederlanden, Frankereich, Osterreich und Schweden hatten schon vor der Verabschiedung der Européischen Richt-
linie Verpackungsregelungen erlassen. Danemark verfiigt dber keine einzelne alle Verpackungsabfélle umfassende Be-
stimmung, sondern regelt den Umgang mit einzelnen Verpackungsabféllen in separaten Verordnungen und Gesetzen.
Nur Griechenland hatte bis zum Jahr 2000 die Richtlinie nicht umgesetzt. Norwegen und Island setzten als Mitglieder der
European Economic Area (EEA) die Richtlinie in nationales Recht um.
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vor, die es notwendig erscheinen lassen, einige der bisherigen Aussagen anzupassen und

zu spezifizieren.

Wahrend in den meisten der bisher untersuchten Ausbreitungsprozesse Diffusion einen zent-
ralen Mechanismus bildete, der bereits am Anfang der Ausbreitung eine wichtige Rolle spiel-
te, ergibt sich bei der Betrachtung der Ausbreitung medialer Umweltgesetze mit Ausnahme
der Verpackungsregelungen ein anderes Bild. Die Ausbreitung von Abfall-, Bodenschutz-,
Luftreinhalte-, Natur- und Gewasserschutzgesetzen fuldte in der Frihphase vor allem auf
voneinander unabhangigen nationalen Reaktionen auf einen ahnlichen oder identischen
Problemdruck. Eine zwischenstaatliche oder Uber internationale Institutionen vermittelte Dif-
fusion von nationalen Modellgesetzen lasst sich in diesem Zeitraum nicht beobachten. Ins-
besondere in den drei zentralen Bereichen Gewasserschutz, Luftreinhaltung und Abfallent-
sorgung zeichneten sich friihe gesetzliche Umweltschutzregelungen bis Mitte des 20. Jahr-
hunderts durch die folgenden Merkmale aus: sie bezogen sich auf konkrete Probleme und
zielten primar auf Abwehr direkter Gefahren fiir die menschliche Gesundheit, ihr Geltungsbe-
reich erstreckte sich auf die lokale oder regionale Ebene und sie wurden in der Regel nicht
als eigenstandige Umweltschutzgesetze konzipiert, sondern erganzten Bestimmungen be-
reits bestehender Gesetze — wie etwa dem Gewerberecht. Erst in der zweiten Halfte des 20.
Jahrhunderts fihrten die zunehmenden Forderungen nach einer Zentralisierung der politi-
schen Verantwortlichkeiten zur Verabschiedung nationaler Luftreinhalte- und Gewasser-
schutzgesetze. Wie bei den friiheren lokalen und regionalen Umweltschutzbestimmungen
stand aber auch bei den nationalen Gesetzen zunachst die konkrete Gefahrenabwehr im
Vordergrund. Die Grinde fir das weitgehende Ausbleiben von Diffusions- oder Harmonisie-
rungsprozessen in dieser Frihphase der Schaffung nationaler Umweltschutzgesetze kénn-
ten darin liegen, dass sich der Umweltschutz erst Ende der sechziger Jahre als eigenstandi-
ges Politikfeld etablierte. Erst mit der Herausbildung "einer vereinheitlichten, systemaren
Sicht von vorab bereits bekannten Teilproblemen" (Kippers, Lundgreen und Weingart 1978:
125), die sich in dem neuen Begriff Umwelt ausdriickte, konnten umweltpolitische MalRnah-
men von konkreten und regional begrenzten Problemlagen abstrahiert werden und auf ande-
re Lander oder Problemkonstellationen Gbertragen werden.

Erst spater mit dem Beginn der siebziger Jahre lassen sich Hinweise auf direkte und interna-
tional institutionalisierte Diffusionsprozesse finden. Im Gegensatz zur Ausbreitung umweltpo-
litischer Institutionen oder neuer Instrumente der Umweltpolitik (Tews, Busch und Jérgens
2003) fallen die Hinweise auf eine zwischenstaatliche Politikdiffusion bei medien- oder
schadstoffbezogenen Umweltschutzgesetzen jedoch weniger eindeutig aus. Ebenso schlug
sich die zumindest teilweise erfolgte internationale Institutionalisierung und Koordination von
Diffusionsprozessen nicht so deutlich in den Ausbreitungsverlaufen nieder, wie in den Fallen

der allgemeinen Umweltgesetze und der umweltpolitischen Institutionen.
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Diese Beobachtungen lassen sich vor allem auf Pfadabhangigkeiten und regulative Traditio-
nen zurlckfihren. Die hier untersuchten medialen Umweltschutzgesetze sind nicht erst mit
der Herausbildung eines eigenstandigen Politikfeldes Umweltschutz entstanden, sondern
haben sich Uber lange Zeitrdume hinweg entwickelt. Die dabei entstandenen Pfadabhangig-
keiten konnten auch im Zuge des umweltpolitischen Aufbruchs der spaten sechziger und
frihen siebziger Jahre nicht ohne Schwierigkeiten iberwunden werden. Die meist bis ins 19.
Jahrhundert, zumindest aber bis in frihe 20. Jahrhundert zurlickreichende Tradition in der
Regulierung insbesondere von Abfall-, Gewasserschutz-, Luftreinhalte- und Naturschutzge-
setzen schwachte die direkten Auswirkungen einer Verstetigung von Informationsflissen auf
der internationalen Ebene und verhinderten vielfach auch eine direkte, horizontale Politikdif-
fusion zwischen regional oder politisch-kulturell ahnlichen Staaten. Die Uber viele Jahrzehnte
entstandenen medien- und schadstoffbezogenen Umweltgesetze enthalten eine Vielzahl von
Zielen, Steuerungsansatzen, Instrumenten und Standards, die im Einzelnen durchaus von
Staaten nachgeahmt oder von internationalen Organisationen aufgegriffen und nationalen
Regierungen anempfohlen werden kénnen, die jedoch in der Regel nicht als ,Gesamtpaket*
von einem Staat auf einen anderen Ubertragen oder international harmonisiert werden. Bei
der konkreten Ausgestaltung nationaler Regelungen spielten friihere nationale oder sub-
nationale Regelungen meist eine grélkere Rolle als auslandische Vorbilder. Mit der Einflh-
rung medialer Umweltgesetze fassten viele Lander bereits bestehende Bestimmungen auf
der subnationalen Ebene zusammen und vereinheitlichten diese. Anstatt sich an Modellge-
setzen orientieren zu kdnnen, mussten die politischen Entscheidungstrager vor allem versu-
chen, die bestehenden Regelungen auf der subnationalen Ebene zu berlcksichtigen, um
diese in einem nationalen Gesetz zusammenfihren und vereinheitlichen zu kénnen. Die auf
mediale Umweltgesetze bezogenen Aktivitaten internationaler Akteure boten hier eher einen
Orientierungsrahmen fir nationale Entscheidungen, als dass sie sich direkt auf den Ausbrei-
tungsprozess auswirkten.

Die Einfihrungen umweltpolitischer Institutionen und allgemeiner Umweltgesetze, in deren
Ausbreitungsverlauf sich die internationale Institutionalisierung von Informationsflissen und
Diffusionsprozessen wesentlich deutlicher niederschlug, trafen dagegen in den meisten Lan-
dern nicht auf bereits bestehende Traditionen, sondern betraten administratives Neuland.”
Bei ihrer Ausbreitung setzte eine internationale Institutionalisierung der Politikdiffusion zu-
dem in der Regel bereits zu Beginn der Ausbreitung ein, wahrend sich mediale Umweltge-
setze schon auszubreiten begannen, bevor internationale Akteure und Prozesse die Um-
weltpolitik Gberhaupt als Thema transportierten und kommunizierten.

5 Eine Ausnahme bilden hier in manchen Landern die Umweltrahmengesetze, wéhrend deren Ausbreitung, wie ihre detail-
lierte Untersuchung zeigte, sich auch bereits bestehende Regelwerke oft als hinderlich, das Fehlen einer solchen regula-
tiven Tradition als forderlich fir eine schnelle Ubernahme erwiesen.
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Diese Beobachtungen legen die Schlussfolgerung nahe, dass bei solchen umweltpolitischen
Innovationen, bei denen in der Frihphase voneinander unabhangige nationale oder sogar
subnationale Reaktionen die Ausbreitung pragen, bei denen eine Vielzahl von Landern auf
eine weit zurickreichende und gefestigte Tradition zurlickblicken kann und bei denen die
internationale Institutionalisierung von Informationsflissen erst in einer spateren Phase der
Ausbreitung einsetzt, sich international institutionalisierte Politikdiffusion gar nicht oder nur
geringflgig auf den Ausbreitungsverlauf niederschlagt. Wohingegen bei solchen umweltpoli-
tischen Innovationen, deren Ausbreitung mehr oder weniger mit der internationalen Instituti-
onalisierung der Politikdiffusion beginnt und die nicht oder nur auf schwach ausgepragte,
bereits bestehende regulative Traditionen treffen, sich die international institutionalisierte
Politikdiffusion wesentlich deutlicher niederschlagen kann.

Die anderen Mechanismen Harmonisierung und Zwang beeinflussten lediglich im Falle der
Verpackungsregelungen die Ausbreitung. Wie nicht anders zu erwarten, fihrt Harmonisie-
rung zu einer rapiden Beschleunigung der internationalen Ausbreitung von Politikinnovatio-
nen. Das Beispiel der Verpackungsregelungen zeigt zudem, dass die unilaterale Einflihrung
einer umweltpolitischen Innovation, die externe Effekte in anderen Landern verursacht, so-
wohl Diffusionsprozesse als auch Harmonisierungsprozesse auslésen kann. Insbesondere
Standards, die als nichttarifare Handelshemmnisse Auswirkungen auf den freien Warenver-
kehr haben, kénnen dann institutionelle Mehrebenendynamiken innerhalb der EU oder der
OECD in Gang setzen, die Uber einen politischen Wettbewerb zwischen Nationalstaaten zu
einer supra- oder internationalen Harmonisierung fihren.

Auch die Eigenschaften der umweltpolitischen Innovationen erwiesen sich als ein wichtiger
Aspekt in der Interpretation unterschiedlicher Ausbreitungsverlaufe. Verhindert die zugrunde
liegende Problemstruktur eine leichte Politisierbarkeit, breiten sich umweltpolitische Innovati-
onen zum einen langsamer und zum anderen in einem geringeren Ausmalf} aus — wie das
Beispiel der Bodenschutzgesetze zeigte. Im Unterschied hierzu breiteten sich diejenigen
medialen Umweltgesetze, die auf Belastungen abzielen, deren Problemstruktur ihre Politisie-
rung erleichtert, schneller und in einem héheren Ausmalf aus. Fehlt zudem ein nachahmba-
res Modellgesetz und eine internationale Institutionalisierung von politikrelevanten Informati-
ons- und Kommunikationsflissen, so verhindert dies eine Beschleunigung des Ausbrei-
tungsprozesses.
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6 Umweltpolitikintegration
6.1 Umweltplane und Nachhaltigkeitsstrategienrs

6.1.1 Charakteristika der Politikinnovation

Nationale Umweltplane und Nachhaltigkeitsstrategien sind unter Beteiligung gesellschaftli-
cher Akteure erstellte staatliche Handlungsentwirfe, die medien- und sektoribergreifend
Ziele und Prioritaten einer wirtschafts- und sozialvertraglichen Umwelt- und Nachhaltigkeits-
politik festlegen (Janicke, Jorgens und Koll 2001). Sie stellen einen der wichtigsten Versuche
dar, das in der Agenda 21 festgeschriebene Leitbild der nachhaltigen Entwicklung auf der
nationalen Ebene umzusetzen (Meadowcroft 2000). Sowohl Umweltplane als auch Nachhal-
tigkeitsstrategien konnen als strategische Ansatze einer langfristigen und integrierten Politik-
steuerung angesehen werden. Wahrend jedoch bei Umweltplédnen die Formulierung dkologi-
scher Ziele und Mallnahmen klar im Vordergrund steht, verfolgen Nachhaltigkeitsstrategien
einen starker holistischen Ansatz, der neben Umweltschutzzielen auch wirtschaftliche und
soziale Ziele verfolgt und der Integration dieser unterschiedlichen Zielsetzungen eine hohere
Bedeutung beimisst. Zentrale Merkmale nationaler Umweltplane und Nachhaltigkeitsstrate-
gien sind (OECD 2001c; Janicke und Jérgens 1998; IIED 2002):

e die Formulierung langfristiger Umwelt- und Nachhaltigkeitsziele (Zielorientierung);

e die Ableitung dieser Ziele aus einer detaillierten Analyse des gesamten Spektrums natio-
naler Umwelt- und Nachhaltigkeitsprobleme (Problemorientierung);

e die Zusammenarbeit der jeweils relevanten Ministerien und Behorden bei der Aufstellung
von Zielen und MaRnahmen (Politikintegration);

e die Beteiligung von Verursachern und betroffenen gesellschaftlichen Gruppen an der
Ziel- und Willensbildung (Verursacherbezug und Partizipation);

e die verbindliche Berichterstattung Uber die Umsetzung der geplanten Mallnahmen und
die regelmaRige Evaluation der Politikergebnisse (Monitoring und Evaluation); sowie

e die kontinuierliche Fortfuhrung des Strategieprozesses (Prozessorientierung).

In der Praxis weisen verschiedene nationale Strategien allerdings in einigen Aspekten — ins-
besondere im Ausmald der Beteiligung gesellschaftlicher Gruppen, in der Qualitat der aufge-
stellten Ziele und MalRnahmen, im Grad der Politikintegration und in der Qualitat des Monito-
ring — oft deutliche Unterschiede auf (Janicke und Jérgens 1998). Im Folgenden werden —
nach einer knappen Darstellung ihrer weltweiten Ausbreitung — die Ausbreitungsprozesse
von Umweltplanen und Nachhaltigkeitsstrategien fur die Gruppe der westlichen Industrielan-
der und fur die Gruppe der Transformationslander Osteuropas und der Entwicklungslander

6 Dieser Abschnitt basiert auf der Analyse der Ausbreitung nationaler Umweltplane und Nachhaltigkeitsstrategien in Jor-
gens (2004).
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getrennt dargestellt und interpretiert. Durch diese getrennte Betrachtung wird deutlich, dass
in unterschiedlichen Landergruppen und zu unterschiedlichen Zeitpunkten unterschiedliche
Mechanismen der globalen Politikkoordination fiur die Ausbreitung von Umweltplanen und
Nachhaltigkeitsstrategien verantwortlich waren.

6.1.2 Verlauf der Ausbreitung

Seit den spaten achtziger Jahren haben weltweit 140 Lander einen nationalen Umweltplan
oder eine Nachhaltigkeitsstrategie formal verabschiedet (sieche Abb. 33). Damit hat sich der
Ansatz der strategischen und integrativen Umweltplanung innerhalb von nur flinfzehn Jahren
nahezu weltweit ausgebreitet. Die beeindruckende weltweite Ausbreitung dieses neuen Poli-
tikansatzes beginnt in den spaten achtziger Jahren zunachst langsam in einer kleinen Zahl
von Industrielandern, gewinnt in den friihen neunziger Jahren dann sowohl in Industrielan-
dern als auch in Entwicklungslandern schnell an Geschwindigkeit, und erreicht in den Jahren
1993 und 1994 ihren Hohepunkt. Alleine im Jahr 1994 haben dreilig Lander weltweit einen
nationalen Umweltplan oder eine Nachhaltigkeitsstrategie beschlossen, wobei die afrikani-
schen Lander mit fiinfzehn Einfihrungen und die sid- und mittelamerikanischen Lander mit
zehn Einfihrungen den Hauptanteil hatten.

Abb. 33 Einflihrungen von Umweltpldnen und Nachhaltigkeitsstrategien weltweit
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6.1.3 Interpretation

6.1.3.1 Strategische Umwelt- und Nachhaltigkeitsplanung in Industrieléndern:
Problemdruck, Diffusion und internationale Harmonisierung

In den westlichen Industrielandern waren zwei Faktoren fir die Entwicklung erster nationaler
Umweltplane in den spaten achtziger Jahren und Anfang der neunziger Jahre ausschlagge-
bend. Auf der einen Seite hatte in den achtziger Jahren der 6kologische Problemdruck in
vielen Industrielandern splrbar zugenommen. Verstarkt durch weithin sichtbare Umweltka-
tastrophen wie das Waldsterben in Deutschland oder den Unfall im Atomkraftwerk von
Tschernobyl hatte das Umweltthema zudem in der 6ffentlichen Debatte kontinuierlich an Be-
deutung gewonnen. Auf der anderen Seite legte das 1987 im Brundtland Bericht vorgestellte
Konzept der nachhaltigen Entwicklung mit seiner Betonung einer dauerhaft umweltgerechten
Wirtschaftsweise, einer integrierten Behandlung 6kologischer, sozialer und dékonomischer
Probleme und eines partizipativeren Politikmodells die konzeptionelle Grundlage fiir einen
strategischen Ansatz in der Umweltpolitik (Janicke, Carius und Joérgens 1997: 24). Vor die-
sem Hintergrund waren Danemark und die Niederlande die ersten westlichen Industrielan-
der, die einen nationalen Umweltplan verabschiedeten. Der danische Aktionsplan fir Umwelt
und Entwicklung aus dem Jahr 1988 und der 1989 beschlossene niederlandische Nationale
Umweltpolitikplan (NEPP) waren beide sowohl von einem wachsenden nationalen Problem-
druck wie auch von der im Brundtland Bericht entwickelten Idee der nachhaltigen Entwick-
lung gepragt. Allerdings blieb der danische Aktionsplan international weitgehend unbeachtet,
wahrend der niederlandische NEPP schnell zu einem international anerkannten Modell stra-
tegischer Umwelt- und Nachhaltigkeitsplanung wurde (Liefferink 1999). Kurz nach der Verof-
fentlichung des Brundtland Berichts hatte die niederlandische Regierung die nachhaltige
Entwicklung zur politikfeldibergreifenden Leitlinie ihrer nationalen Politik erklart (Bressers
und Plettenburg 1997: 125). Im nationalen Umweltpolitikplan von 1989 konkretisierte die nie-
derlandische Regierung diesen Beschluss mit dem anspruchsvollen Ziel, das Konzept der
nachhaltigen Entwicklung bis zum Jahr 2010 auf der nationalen Ebene umzusetzen. Mit sei-
nem stark auf technischen Umweltschutz setzenden Nachhaltigkeitsverstandnis (Bennett
1997: 81) wurde der NEPP in der Folgezeit zum Vorbild fiir eine erste Generation von Um-
weltplanen und Nachhaltigkeitsstrategien, bei denen die dkologische Dimension nachhaltiger
Entwicklung eindeutig im Vordergrund stand.

Im Laufe der neunziger Jahre wurden der niederlandische Umweltpolitikplan oder zentrale
Elemente dieser Strategie von einer Reihe von Industrielandern und von der Europaischen
Kommission imitiert. Anderen Landern diente die Kenntnis des NEPP als wesentlicher Anreiz
zur Entwicklung eigener Umwelt- oder Nachhaltigkeitsstrategien. So orientierte sich die Eu-
ropaische Kommission bei der Entwicklung des Funften Umweltaktionsprogramms von 1992
weitgehend am niederlandischen Vorbild. Beide Strategien sind nach prioritdren Umwelt-
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problemen und Zielgruppen strukturiert und streben auf der Malithahmenebene einen Wan-
del von einer vorrangig hierarchischen Steuerung zu einer starkeren Beteiligung gesell-
schaftlicher Akteure und einer verstarkten Berticksichtigung kooperativer Steuerungsformen
oder Elementen der gesellschaftlichen Selbststeuerung an (Donkers 2000). Die weitgehende
Ubereinstimmung zwischen den beiden Strategien war in erster Linie das Ergebnis einer
aktiven Propagierung des NEPP-Ansatzes durch die hollandische Regierung, u.a. durch den
Wechsel von Regierungsbeamten, die an der Erarbeitung des NEPP beteiligt waren, zur Eu-
ropaischen Kommission. So kam es, dass mehrere der fir die Erarbeitung des Finften EU
Umweltaktionsprogramms verantwortlichen Kommissionsbeamten, darunter der damalige
Umweltgeneraldirektor sowie einer der Hauptautoren des Aktionsprogramms, Niederlander
waren (Donkers 2000: 273). Auch die 1995 verabschiedeten Umweltplane Portugals und
Lettlands und die irische Nachhaltigkeitsstrategie von 1997 weisen deutliche Ahnlichkeiten
mit dem niederlandischen Umweltpolitikplan und dem Flnften Umweltaktionsprogramm der
EU auf. So hat beispielsweise die irische Nachhaltigkeitsstrategie den charakteristischen
Zielgruppenansatz des NEPP tbernommen und sieht zur Implementation der sektorbezoge-
nen Vorgaben den Einsatz so genannter "task manager" vor, die eine starke Ahnlichkeit mit
den niederlandischen "target group managers" (Bressers und Plettenburg 1997: 116) auf-

weisen.

Neben dem hollandischen Umweltplan diente nach 1992 auch das von diesem gepragte
Flnfte Umweltaktionsprogramm der EU einer Reihe weiterer Staaten in der EU aber auch in
Osteuropa als Vorbild und Anregung fir die Entwicklung ihrer eigenen Umwelt- und Nachhal-
tigkeitsstrategien. So imitierte die dsterreichische Regierung mit dem 1995 verabschiedeten
Nationalen Umweltplan das Flnfte Umweltaktionsprogramm der EU mit dem offensichtlichen
Ziel, ihr internationales Ansehen als moderner und 6kologisch verantwortlicher Staat zu fes-
tigen und damit ihre interne und externe Legitimation zu starken. In einer Analyse des Oster-
reichischen Umweltplans kommt Pleschberger zu folgendem Ergebnis: "the Austrian plan is
the imitation and adoption of 'higher' environmentally related policy developments. Old and
new documents of the global and European environmental policy are repeatedly mentioned
as reference sources in the national plan. In addition, the target sectors selected as areas for
policy involvement are drawn from the Fifth Environmental Action Programme of the EU. This
shows that the new Austrian environmental policy places itself demonstratively within the
context of supranational and global environmental policy which serves as the legitimizing
source for national policy efforts" (Pleschberger 1999: 222).

Die Entstehung des kanadischen Green Plan von 1990 wiederum war zu einem wesentli-
chen Teil von dem in der Brundtland Kommission entwickelten Konzept der nachhaltigen
Entwicklung beeinflusst. Nicht zuletzt aufgrund der direkten Mitarbeit zweier einflussreicher
kanadischer Umweltpolitiker als Mitglied bzw. Generalsekretar der Brundtland Kommission
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wurden deren Arbeiten in Kanada friiher und auf héherer Regierungsebene wahrgenommen
als dies in vielen anderen Industrielandern der Fall war (Gale 1997: 100-101).

Wahrend die Ausbreitung von Umweltplanen in den spaten achtziger und friihen neunziger
Jahren deutlich von der direkten zwischenstaatlichen Politikdiffusion gepragt war, nahm im
Laufe der neunziger Jahre die internationale Koordinierung der Politikdiffusion deutlich zu.
Der wichtigste Schritt hierbei war die 1992 auf der Rio-Konferenz verabschiedete Agenda 21
und insbesondere die darin enthaltene und an alle Unterzeichnerstaaten gerichtete Empfeh-
lung zur Erarbeitung nationaler Nachhaltigkeitsstrategien. Demnach

"sollen die Regierungen (...) eine nationale Strategie zur Erzielung einer nachhaltigen
Entwicklung verabschieden. Diese Strategie soll sich auf die verschiedenen sektoralen
wirtschafts-, sozial- und umweltpolitischen Leitlinien und Planungen eines Landes stltzen
und sie in Einklang bringen. Die im Rahmen gegenwartiger Planungsaufgaben — wie et-
wa die der Konferenz vorzulegenden nationalen Berichte, nationalen Naturschutzstrate-
gien und Umweltaktionsplane — gewonnenen Erfahrungen sollen umfassend genutzt und
in eine von der Landerebene aus gesteuerte Nachhaltigkeitsstrategie eingebunden wer-
den. Zu den Zielen dieser Strategie gehort die Gewahrleistung einer sozial ausgewoge-
nen wirtschaftlichen Entwicklung bei gleichzeitiger Schonung der Ressourcenbasis und
der Umwelt zum Wohle kiinftiger Generationen. Sie soll mit moglichst groRer Beteiligung
entwickelt werden" (Agenda 21, Kap. 8).

Obwohl diese Empfehlung der Agenda 21 keine unmittelbar bindende Rechtswirkung fur die
Unterzeichnerstaaten hatte und auch keine konkrete Frist fur ihre Umsetzung genannt war,
fuhrte sie doch zu einer grundlegenden Veranderung der politisch-institutionellen Rahmen-
bedingungen nationaler Umwelt- und Nachhaltigkeitspolitik. So nutzte schon bald nach der
Rio Konferenz ein breites Spektrum von nationalen und transnationalen Akteuren die Agen-
da 21 als Argumentationshilfe fir ihre eigene Forderung nach der Entwicklung nationaler
Nachhaltigkeitsstrategien. Die OECD nahm die Existenz einer nationalen Umwelt- oder
Nachhaltigkeitsstrategie in den Kriterienkatalog fur ihre nationalen Umweltprifberichte auf.
Diese Umweltprufberichte stellen den zentralen Baustein eines hochrangigen "peer reviews"
dar, in dem die Umweltpolitiken aller OECD-Mitgliedslander reihum von Umweltpolitikexper-
ten aus jeweils anderen OECD Staaten bewertet werden. Die Ergebnisse dieser Evaluatio-
nen werden einer breiten Fachoffentlichkeit in Buchform zuganglich gemacht.

Ebenfalls mit Bezug auf die Agenda 21 hat der internationale Umweltverband Friends of the
Earth fur Deutschland, die Niederlande und die EU eigene detaillierte Entwirfe einer Nach-
haltigkeitsstrategie vorgelegt und mit Hilfe offentlicher Kampagnen die jeweiligen Regierun-
gen zum Handeln gedrangt (Janicke, Jorgens und Koll 2000: 222). Auch das 1992 in direkter
Folge der Agenda 21 Empfehlung zur Entwicklung nationaler Nachhaltigkeitsstrategien ge-
grundete International Network of Green Planners (INGP) hat als Diskussionsforum und In-
formationsbérse die Verbreitung strategischer Umweltplanung entscheidend mitgepragt.”

7 Die Entstehungsgeschichte des INGP, seine Mitglieder, Ziele und Aktivitaten sind auf der INGP-Homepage ausfiihrlich
dargestellt (http://www.ingp.org).
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SchlieBlich haben in vielen Landern nationale Oppositionsparteien wie auch Umwelt- und
andere gesellschaftliche Interessenverbande die Empfehlung der Agenda 21 genutzt, um
eigene Forderungen nach einer langfristigen und zielorientierten Umweltplanung zu legitimie-
ren.

In den Jahren nach der Rio Konferenz stieg die Zahl der westlichen Industrielander, die eine
offizielle Umwelt- oder Nachhaltigkeitsstrategie verabschiedet hatten von sieben im Jahr
1991 auf 16 im Jahr 1997 (siehe Abb. 34). Nahezu alle dieser nationalen Plane und Strate-
gien verwiesen auf die Bedeutung der Rio Konferenz und Agenda 21 als Anstol} des natio-
nalen Planungsprozesses. Viele der europaischen Strategien verwiesen zudem auf die Be-
deutung des Flnften EU Umweltaktionsprogramms. Diese vielfaltigen Querverweise zeigen
eindriicklich, dass die zunehmende internationale Verankerung des Nachhaltigkeitskonzepts
und die damit verbundene Forderung nach nationalen Umwelt- und Nachhaltigkeitsstrategien
trotz ihres volkerrechtlich unverbindlichen Charakters auch unter nationalen Politikern und
Regierungsbeamten schnell eine hohe Bedeutung gewinnen konnte.

Abb. 34 Einflihrungen von Umweltpldnen und Nachhaltigkeitsstrategien in westlichen Indust-
rieldndern
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Die angeflihrten Beispiele in Verbindung mit der in Abbildung 34 dargestellten Ausbreitungs-
kurve zeigen, dass sowohl Prozesse der horizontalen, d.h. zwischenstaatlichen, als auch der
vertikalen, d.h. Uber internationale Organisationen vermittelten, Diffusion eine entscheidende
Rolle bei der Ausbreitung nationaler Umweltplane und Nachhaltigkeitsstrategien in den west-
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lichen Industrielandern gespielt haben. Allerdings zeigt die Untersuchung auch, dass die
freiwillige Ubernahme von Politikinnovationen anderer Lander oder internationaler Organisa-
tionen nicht die alleinige Ursache flir die Ausbreitung dieser Politikinnovation darstellt. Auf
der einen Seite wurden einige der hier erfassten Strategieprozesse in erster Linie von natio-
nalen Faktoren wie etwa einem hohen 6kologischen Problemdruck im Falle von GroRbritan-
niens Weillbuch This Common Inheritance aus dem Jahr 1990 (Wilkinson 1997) oder inter-
nen strategischen Motivationen nationaler Verwaltungen wie im Falle des franzésischen Plan
Vert aus dem selben Jahr angetrieben.

Auf der anderen Seite vollzog sich im Laufe der neunziger Jahre ein gradueller Wandel des
vorherrschenden Ausbreitungsmechanismus von Diffusion zu weicher Harmonisierung. War
die Empfehlung der Agenda 21 zunachst nur ein erster Schritt auf dem Weg zu einer bin-
denden internationalen Verpflichtung zur Erstellung nationaler Nachhaltigkeitsstrategien, so
wurde der Verbindlichkeitsgrad dieser Empfehlung in den Folgejahren sukzessive erhoht.
Auf ihrer 19. Sondersitzung (dem so genannten Earth Summit plus 5) setzte die Generalver-
sammlung der VN eine definitive Frist, das Jahr 2002, fiur die Fertigstellung der nationalen
Nachhaltigkeitsstrategien (United Nations 1997). Obwohl Deklarationen der Vereinten Natio-
nen, allgemeine Aktionsprogramme und Beschllisse der Generalversammlung in der Regel
keine volkerrechtlich bindende Wirkung entfalten, so enthielten sowohl die Agenda 21 als
auch insbesondere der VN-Beschluss von 1997 bereits eine Reihe von Kontroll- und Uber-
wachungsmechanismen, die denen des so genannten ,hard law“ entsprechen. Bereits 1992
wurde die CSD gegriindet, um die Implementation der Agenda 21 zu Uberwachen. 1997
wurde dann nicht nur eine abschliefiende Frist flr die Fertigstellung nationaler Nachhaltig-
keitsstrategien gesetzt, sondern zudem beschlossen, dass die Nachhaltigkeitsstrategien auf
dem VN-Weltgipfel fir Nachhaltige Entwicklung im Juni 2002 in Johannesburg einer breiten
internationalen politischen und gesellschaftlichen Offentlichkeit vorgestellt werden mussten.
Staaten, die ohne nationale Nachhaltigkeitsstrategie an der UN Konferenz teilnahmen, ris-
kierten somit einen nicht unerheblichen Image-Verlust sowohl gegeniliber anderen Staaten
als auch gegenliber Nichtregierungsorganisationen. Der Beschluss einer festen Umset-
zungsfrist fur die Erstellung nationaler Nachhaltigkeitsstrategien und die gleichzeitige deutli-
che Verscharfung der damit verbundenen Compliance-Mechanismen markiert den Ubergang
von einer primar durch dezentrale Diffusionsprozesse gepragten internationalen Steuerungs-
struktur zu einer weichen, auf internationalem "soft-law" basierenden Harmonisierung.

Ermoglicht wurde dieser Wandel nicht zuletzt dadurch, dass im Jahr 1997 bereits 113 Lander
weltweit einen Umweltplan oder eine Nachhaltigkeitsstrategie beschlossen hatten (siehe
Abb. 34). Umwelt- und Nachhaltigkeitsstrategien galten spatestens seit Mitte der neunziger
Jahre weltweit als maRgeblicher Bestandteil einer anspruchsvollen nationalen Umweltpolitik.
Damit wurde es fir einzelne Lander zunehmend schwieriger, Forderungen nach der Erstel-
lung einer nationalen Nachhaltigkeitsstrategie zurtickzuweisen oder entsprechende internati-
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onale Verpflichtungen abzulehnen.” Die weiche Harmonisierung der spaten neunziger Jahre
war zumindest teilweise durch die vorangegangene Diffusion von Umweltplanen und Nach-
haltigkeitsstrategien ermdglicht worden.

Auf die Ausbreitungsgeschwindigkeit hatte der Wandel des primaren Ausbreitungsmecha-
nismus allerdings zunachst keine unmittelbar sichtbare Auswirkung. In der Gruppe der west-
lichen Industrielander blieb die Ausbreitungsgeschwindigkeit relativ konstant, weltweit ver-
langsamte sie sich nach 1998 sogar (siehe Abb. 34). Sichtbar werden die Ergebnisse des
Wandels von Diffusion zu weicher Harmonisierung erst, wenn man zwischen den bislang
gemeinsam betrachteten Umweltplanen und Nachhaltigkeitsstrategien unterscheidet. Wah-
rend sich in den achtziger und den friihen neunziger Jahren vor allem der Typus des natio-
nalen Umweltplans mit seinem engeren Fokus auf ékologische Nachhaltigkeit international
ausbreitete, begannen nach 1997 viele westliche Industrielander Strategien zu entwickeln,
die auch 6konomische und soziale Ziele und MaRnahmen beinhalteten. Nachhaltigkeitsstra-
tegien l6sten Umweltplane als vorherrschendes Instrument zur nationalen Umsetzung des
internationalen Leitbildes der nachhaltigen Entwicklung ab. Zwischen 1997 und 2003 haben
elf der hier berticksichtigten 25 westlichen Industrielander eine nationale Nachhaltigkeitsstra-
tegie verabschiedet. Alleine im Jahr 2002, dem Jahr, in dem alle Lander ihre Nachhaltig-
keitsstrategien auf dem Weltgipfel flir Nachhaltige Entwicklung in Johannesburg prasentieren
mussten, haben sechs OECD Regierungen eine nationale Nachhaltigkeitsstrategie be-
schlossen. Drei weitere — Portugal, Spanien und die Niederlande — legten in diesem Jahr
einen kompletten, jedoch nicht offiziell verabschiedeten, Entwurf vor. Bis Ende 2003 hatten
nur drei OECD Lander — Neuseeland, die USA und die Turkei — keine Nachhaltigkeitsstrate-
gie vorgelegt oder fiir die nahe Zukunft angekuindigt.

Da viele dieser Lander zuvor bereits einen nationalen Umweltplan beschlossen hatten (z.B.
Danemark, Frankreich, Osterreich, Portugal, die Niederlande oder GroRbritannien) und in der
gemeinsamen Darstellung von Umweltplanen und Nachhaltigkeitsstrategien nur die jeweils
erste Politikiibernahme erfasst wird, sind diese jingsten Strategiebildungsprozesse in den
Abbildungen 33 und 34 jedoch nicht berlicksichtigt. Die volle Auswirkung des Beschlusses
der UN-Generalversammlung von 1997 wird erst deutlich, wenn man die Ausbreitung von
Nachhaltigkeitsstrategien isoliert betrachtet (siehe Abb. 35). Nach einer zunachst noch lang-
samen Ausbreitung in der ersten Halfte der neunziger Jahre nimmt die Geschwindigkeit ab
1997 zu, um im Jahr 2002 dann gleichsam zu explodieren. Zahlt man die Strategieentwiirfe
der Niederlande, Spaniens und Portugals noch hinzu, so hat alleine im Jahr 2002, dem Ziel-

8 So sah sich beispielsweise die deutsche Umweltministerin Angela Merkel trotz ihrer mehrfach 6ffentlich gedulRerten kate-
gorischen Ablehnung eines deutschen Umweltplans im Jahr 1998 gezwungen, einen Entwurf fiir ein nationales umweltpo-
litisches Schwerpunktprogramm vorzulegen, das weit reichende nationale Umweltschutzziele enthielt, aufgrund des kurz
darauf erfolgten Regierungswechsels jedoch nicht mehr offiziell verabschiedet werden konnte (Janicke, Jorgens und Koll
2000; Schuster 2000).
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jahr des UN Beschlusses von 1997, ein Drittel der hier untersuchten westlichen Industrielan-
der eine Nachhaltigkeitsstrategie veroffentlicht. Alle neueren Strategiedokumente und ein
Groldteil der alteren nennen Agenda 21 oder den Beschluss der UN-Generalversammlung
von 1997 als wichtigen Anstof fir ihre Erstellung.

Abb. 35 Einflihrungen von Nachhaltigkeitsstrategien in westlichen Industrieldndern
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6.1.3.2 Nationale Umweltaktionspléne und Nachhaltigkeitsstrategien in
Entwicklungs- und Transitionsléndern: Zwang durch 6konomische und
politische Konditionalitat

Viele der Einflussfaktoren fur die Ausbreitung von Umweltstrategien in westlichen Industrie-
ldndern spielten auch in Entwicklungslandern und in den ehemals sozialistischen Staaten
Osteuropas eine Rolle. Der vorherrschende Ausbreitungsmechanismus in diesen Landern
war jedoch weder Diffusion noch Harmonisierung, sondern die Auslibung direkten ékonomi-
schen oder politischen Zwanges. Wichtigste Akteure waren die Weltbank und weitere inter-
nationale Kreditgeberorganisationen sowie — fir Osteuropa — die EU.

Bereits im Jahr 1987 begann die Weltbank die Erstellung von NEAPs zu férdern. NEAPs
sollen "die grundlegenden Umweltzusammenhange [eines] Landes beschreiben, die wich-
tigsten Ursachen von Umweltproblemen identifizieren und eine Strategie entwerfen, um die
als prioritdr eingestuften Umweltprobleme zu bekdmpfen. NEAPs sollen als zyklischer Pro-
zess angelegt sein, bei dem nicht das Planungsdokument im Vordergrund steht, sondern der
Prozess als solcher. Es soll erreicht werden, dass eine sektoribergreifende Umweltstrategie
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in die allgemeine Entwicklungsplanung einbezogen wird" (Heidbrink und Paulus 2000: 16).
Erste NEAPs entstanden in Madagaskar, Lesotho, Mauritius und den Seychellen.

Im Jahr 1990 begann die IDA — eine Tochterorganisation der Weltbank, die niedrig verzinste
Kredite an die weltweit armsten Lander vergibt — ihre Kredithehmer regelmafig zur Erstel-
lung von NEAPs zu drangen. Zwei Jahre spater wurde diese bereits gangige Praxis mit der
Operational Directive OD 4.02 Uber Umweltaktionsplane auch formal verankert. "Mit der OD
4.02 wurden NEAP (...) faktisch zur Auflage fiir IDA-Lander. Den Ubrigen Landern wurde die
Erarbeitung von NEAP nahe gelegt. Hintergrund war politischer Druck auf die Weltbank, ihre
Investitionsprogramme in umweltorientierte Entwicklungsplane einzubetten" (Heidbrink und
Paulus 2000: 19). Die 6konomische Konditionalitat veranderte auch die Motivationsstruktur
fur die Erstellung von Umweltplanen grundsétzlich. Anstelle von Legitimation und Uberzeu-
gung, die in den westlichen Industrielandern die wichtigsten Motivationen darstellten, trat in
den IDA-Landern die 6konomische Konditionalitat. "NEAP sind deshalb heute fur viele Ent-
wicklungslander in erster Linie eine Vorbedingung fir den Zugang zu Finanzmitteln und nur
in zweiter Linie ein Instrument zum Umweltmanagement" (Heidbrink und Paulus 2000: 19).

Der von internationalen Organisationen wie insbesondere der Weltbank ausgelibte externe
Zwang durch finanzielle Konditionalitat war somit der bei weitem wichtigste Ausloser fur die
Erarbeitung von NEAPs in der Gruppe der Entwicklungslander. Ohne diesen externen
Zwang hatte hochstwahrscheinlich eine weitaus geringere Anzahl von Entwicklungslandern
einen solchen Plan in den neunziger Jahren erstellt. Das Beispiel der von der IUCN in Zu-
sammenarbeit mit dem Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen (UNDP) und dem
World Wide Fund for Nature (WWF) geférderten National Conservation Strategies — einem
frhen Vorlaufer der NEAPs — zeigt, dass die Ausbreitung umweltpolitischer Strategien ohne
direkten Zwang deutlich langsamer verlauft.

Auch in Osteuropa und den Nachfolgestaaten der Sowjetunion waren internationale Organi-
sationen die wichtigsten Triebkrafte der Ausbreitung von Umweltstrategien. Neben der Welt-
bank als wichtigstem Férderer von NEAPs in den ehemals sowjetischen Republiken, spielten
die UNECE und die OECD eine zentrale Rolle. Wahrend bei der Weltbank, wie oben darge-
stellt, vor allem die finanzielle Konditionalitat als Druckmittel im Vordergrund stand, setzten
die UNECE und die OECD auf eine Kombination von finanzieller Unterstiitzung und Zwang
sowie informationsbasierter Diffusion. So trafen sich die Umweltminister der UNECE Mit-
gliedstaaten seit 1991 regelmaflig auf hochrangigen Konferenzen des Environment for Euro-
pe Netzwerkes. Auf dem zweiten Treffen 1993 in Luzern wurde ein Umweltaktionsprogramm
fur Mittel- und Osteuropa (EAP) verabschiedet. Unter anderem empfahl dieses Programm
allen osteuropaischen Staaten die Entwicklung von ,new environmental policies adapted to
the emerging market economies and democratic societies®. Zentrale Elemente dieses
Ansatzes waren “priority-setting, cost-effective use of resources and a balance of policies,
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institutional and investment actions” (OECD 1998a: 6). Zur Umsetzung des EAP sollten die
Unterzeichnerstaaten nationale Umweltaktionsprogramme entwickeln. Zur Koordination der
nationalen Umweltaktionsprogramme wurde eine besondere NEAP-Task-Force bei der
OECD eingerichtet (Connolly und Gutner 2002; OECD 1998a). Sie bildete den Kern eines
transnationalen Akteursnetzwerks, innerhalb dessen sowohl Informationen Uber nationale
Lbest practice” bei der strategischen Umweltplanung ausgetauscht wurden, als auch finan-
zielle Unterstitzung fir nationale Planungsprozesse vermittelt wurde. Dieses NEAP-
Netzwerk “brought together national environmental officials from all CEECs and the NIS who
had the primary responsibility for developing environmental policies and preparing NEAPs.
The main function of the Network was to support a mutual effort in ‘learning by doing’ — ex-
changing experience, identifying ‘best practices’, and stimulating co-operation and support
among network members” (OECD 1998a: 20). Gleichzeitig umfasste dieses Netzwerk aber
auch mehrere bilaterale oder multilaterale Organisationen, die die Existenz von NEAPs in
den Staaten Osteuropas zur Voraussetzung fir finanzielle Hilfen oder Investitionen machten
und deren Erarbeitung unterstiitzten (OECD 1998a: 20). Connolly und Gutner kommen da-
her zu dem Schluss, dass die Ausbreitung von NEAPs in Osteuropa in erster Linie durch den
direkten Druck internationaler Kreditgeber erfolgte. NEAPs entstanden “primarily at the direct
instigation of aid donors who have insisted on such planning exercises as a necessary pre-
requisite to cost-effective environmental investments” (Connolly und Gutner 2002).

Abb. 36 Einflihrungen von Nationalen Umweltaktionsplénen in osteuropdischen Léndern

20
Generalversammlung der Vereinten Nationen
i et . beschlieBt Frist fiir die Implementation von
B3 Haufigkeit = Kumuliert
Lngkel umuner Nachhaltigkeitsstrategien im Jahr 2002
15 ////////
- Rio-Konferenz der Vereinten Nationen (iber
Umwelt und Entwicklung
f:;a, - Verabschiedung des 5. Umweltaktionsprogramms
g der Europdischen Union
£ - Griindung des International Network of Green
2 Planners
£ 10 .
i Verabschiedung des
] Umweltaktionsprogramms fiir Mittel- und
s Osteuropa durch die UN/ECE und Griindung
= . .
¢ einer Task Force zur Koordinierung der
5 ’/’//////”///’/’/,,//”’/’// Umsetzung nationaler Umweltaktionspléne
5 ,
0 \Eéééééi\géééégi\ \Eééééga\ T T T \Egééééi\ \Eéééégg\ \éé;é;é

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Quelle: Eigene Datenerhebung



Per-Olof Busch und Helge Jérgens 106

Zwischen 1990 und 2003 beschlossen alle achtzehn hier untersuchten osteuropaischen
Lander eine nationale Umwelt- oder Nachhaltigkeitsstrategie (siehe Abb. 36). In den Nach-
folgestaaten der Sowjetunion begann die Ausbreitung zwar spater als in den osteuropai-
schen Staaten, verlief dann aber in den spaten neunziger Jahren ebenso schnell. Wahrend
die Ausbreitung nationaler Umweltplane in den osteuropaischen Staaten meist durch Infor-
mationsaustausch sowie technische und finanzielle Hilfe vorangetrieben wurde, dominierte in
den Nachfolgestaaten der Sowjetunion die Austibung direkten finanziellen Drucks durch die
Weltbank (OECD 1998a: 49).

Ein Vergleich der osteuropaischen Ausbreitungskurve mit den vorangegangenen zeigt, dass
— zumindest hinsichtlich des Outputs — die Kombination von direktem finanziellem Zwang
und begleitender Informationsverbreitung einen wirksamen internationalen Steuerungsme-
chanismus darstellt. In wenig mehr als zehn Jahren haben alle hier untersuchten osteuropai-
schen Staaten einen nationalen Umweltplan verabschiedet. Wie aber interagiert die externe
Auferlegung von Politikinnovationen (Zwang) mit den anderen internationalen Steuerungs-
mechanismen der Diffusion und der Harmonisierung? Um diese Frage zu beantworten, ist es
hilfreich, zwischen traditionellen, auf Fragen des Umweltschutzes beschrankten Umweltpla-
nen auf der einen Seite und umfassenderen, 6konomische und soziale Aspekte miteinbezie-
henden Nachhaltigkeitsstrategien auf der anderen Seite zu unterscheiden.

Wahrend nahezu alle OECD Lander bis zum Nachhaltigkeitsgipfel in Johannesburg im
Sommer 2002 eine nationale Nachhaltigkeitsstrategie verabschiedet oder zumindest einen
fertigen Entwurf vorgestellt hatten, kamen in der Gruppe der osteuropaischen Staaten deut-
lich weniger Lander dem UN-Beschluss von 1997 nach. Bis zum Jahr 2002 hatten nur zehn
von achtzehn osteuropaischen Landern eine eigene Nachhaltigkeitsstrategie beschlossen
(siehe Abb. 37). Noch langsamer war die Ausbreitung von Nachhaltigkeitsstrategien in den
Nachfolgestaaten der Sowjetunion.
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Abb. 37 Einflihrungen von Nachhaltigkeitsstrategien in osteuropéischen Lédndern
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Dieser Unterschied zwischen westlichen Industrielandern und osteuropéischen Transforma-
tionslandern erklart sich aus dem Zusammenspiel zweier zentraler Einflussfaktoren: dem
vorherrschenden Ausbreitungsmodus auf der einen Seite und den nationalen politisch-
institutionellen Handlungskapazitaten in der Umwelt- und Nachhaltigkeitspolitik auf der ande-
ren. Wahrend in den westlichen Industrielandern Diffusion und graduelle Harmonisierung als
Ausbreitungsmodi vorherrschten, spielte in den osteuropdischen Staaten Imposition die ent-
scheidende Rolle. Gleichzeitig zeichneten sich die Landergruppen aber auch durch groR3e
Unterschiede in ihren nationalen politisch-institutionellen und technischen Kapazitaten aus.
Wie wirken sich nun diese beiden Faktoren auf die Ausbreitung zweier oder mehrerer ver-
gleichbarer, sich jedoch nicht gegenseitig ausschlieliender Politikinnovationen aus? Die nati-
onalen politisch-institutionellen und technischen Kapazitaten entscheiden dariber, wie viele
dieser parallelen Handlungsoptionen ein Land Uberhaupt verwirklichen kann. So sind Staa-
ten, die Uber umfangreiche nationale Handlungskapazitaten verfigen, durchaus in der Lage
sowohl einen nationalen Umweltplan wie auch eine zuséatzliche Nachhaltigkeitsstrategie zu
erarbeiten. Industrieldnder wie Schweden, Frankreich oder Danemark veranschaulichen
dies. Staaten, die Uber geringere Handlungskapazitaten verfigen, kdnnen hingegen oft nur
einen Teil der Handlungsoptionen realisieren. Insbesondere die osteuropaischen Staaten,
aber auch die hier nicht im Detail untersuchten Entwicklungslander, verdeutlichen dies. In
diesen Fallen, in denen nicht alle vorhandenen Handlungsoptionen verwirklicht werden kon-

nen, entscheidet schliefl3lich der jeweils vorherrschende Ausbreitungsmodus daruber, welche
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der parallelen Handlungsoptionen vorrangig umgesetzt werden. Zuerst werden die erzwun-
genen MalRnahmen umgesetzt, im Falle der osteuropaischen Staaten also die NEAPs. Nur
wenn danach noch ausreichende nationale Kapazitaten vorhanden sind, kdnnen noch weite-
re, nicht direkt erzwungene MalRnahmen umgesetzt werden. Dabei trifft diese Beobachtung
sogar fur den Zeitraum unmittelbar vor und nach dem Weltnachhaltigkeitsgipfel in Johannes-
burg im Jahr 2002 zu, obwohl sich in dieser Phase das umfassendere Modell der Nachhal-
tigkeitsstrategie bereits eindeutig gegenliiber dem Modell des auf 6kologische Aspekte be-
schrankten Umweltplans durchgesetzt hatte. So beschlossen selbst im unmittelbaren zeitli-
chen Umfeld der Johannesburg Konferenz mit Slowenien (1999), Kroatien (2001) und Bos-
nien-Herzegowina (2003) noch drei osteuropaische Staaten einen Nationalen Umweltakti-
onsplan anstelle einer zu diesem Zeitpunkt bereits international geforderten Nachhaltigkeits-
strategie. Ein Blick in die nationalen Berichte zum Weltnachhaltigkeitsgipfel zeigt dann auch,
dass viele der osteuropaischen Lander das Fehlen einer nationalen Nachhaltigkeitsstrategie
mit der Knappheit politischer, technischer und wissenschaftlicher Kapazitaten begriinden.”

Die groflen Kapazitatsunterschiede zwischen westlichen Industrienationen und osteuropai-
schen Transformationslandern erklaren somit, warum vor allem die Industrielander in der
Lage waren, sowohl einen Umweltplan als auch eine Nachhaltigkeitsstrategie zu entwickeln.
Der jeweils vorherrschende Ausbreitungsmodus hingegen erklart, warum — trotz des weltwei-
ten Bedeutungsgewinns des breiteren, Uber den engen Umweltschutz hinausreichenden,
Konzepts der Nachhaltigkeit — in den Staaten Osteuropas bis heute vorrangig nationale Um-
weltaktionsplane verabschiedet wurden.

6.1.3.3 Zusammenfassung

Die vorangegangene Analyse zeigt, dass alle drei Ausbreitungsmodi — Diffusion, Harmonisie-
rung und Imposition — bei der internationalen Verbreitung von Umweltplanen und Nachhaltig-
keitsstrategien eine wichtige Rolle spielten. Alle drei Ausbreitungsmodi kénnen somit als
wichtige Mechanismen der globalen Politikkoordination identifiziert werden (Jorgens 2004;
Busch und Jérgens 2004). Neben dem jeweils individuellen Beitrag dieser drei Mechanismen
zum globalen Umweltpolitikwandel interessiert aus politikwissenschaftlicher Sicht jedoch vor
allem das wechselseitige Zusammenspiel von Diffusion, Harmonisierung und Imposition. Das
Beispiel der internationalen Ausbreitung von Umweltplanen und Nachhaltigkeitsstrategien
zeigt in besonderer Weise, wie sich diese Mechanismen gegenseitig verstarken aber auch
abschwachen kdnnen.

Diffusionsprozesse spielen typischerweise im Anfangsstadium der globalen Ausbreitung von
Politikinnovationen eine wichtige Rolle. Dabei werden innovative Politiken einzelner Staaten

9 Die nationalen Berichte stehen im Internet unter:
e http://www.johannesburgsummit.org/html/prep_process/natlassessrep.html
e http://lwww.earthsummit2002.org/es/national-resources/nssd.htm.



Per-Olof Busch und Helge Jérgens 109

zunachst dezentral von anderen Staaten nachgeahmt. Insbesondere in Problembereichen, in
denen eine Harmonisierung durch internationale Ubereinkommen nicht auf Anhieb erreichbar
ist, kdnnen dezentrale und nur schwach koordinierte Nachahmungs- und Lernprozesse be-
stimmte politische Programme auf die globale Politikagenda setzen, indem sie eine kritische
Masse von Beflirwortern dieser Politik schaffen und die Akzeptanz in den zuriickhaltenderen
Staaten schrittweise erhdhen. Erfolgreiche Diffusionsprozesse kénnen auf diese Weise einer
anschlielenden Harmonisierung den Weg bereiten.

Allerdings héren Diffusionsprozesse nicht mit der erfolgreichen Harmonisierung auf. Auch bei
der Umsetzung internationaler rechtlicher Vorgaben orientieren sich Staaten an einzelnen
nationalen Vorbildern. Auch hier beeinflussen Informationen Uber nationale ,best practice”
und deren Verbreitung im Rahmen transnationaler Akteursnetzwerke die Art und Weise, in
der einzelne Staaten internationale Vorgaben umsetzen. Gerade bei relativ weit gefassten
Vorgaben, wie beispielsweise der Forderung nach der Erarbeitung nationaler Nachhaltig-
keitsstrategien hat der direkte und indirekte Erfahrungsaustausch im Rahmen internationaler
und transnationaler Netzwerke weiterhin gro3e Bedeutung. Bei diesem Zusammenspiel von
Harmonisierung und Diffusion gibt die Harmonisierung die generelle Richtung nationalen
Politikwandels vor, wahrend informelle Nachahmungs- und Lernprozesse die Geschwindig-
keit und die Details der nationalen Umsetzung beeinflussen.

Als Mechanismus der internationalen Ausbreitung von Politikinnovationen beeinflusste Diffu-
sion somit in zweifacher Hinsicht den globalen Umweltpolitikwandel und tragt damit zur glo-
balen Umweltpolitiksteuerung bei. Zum kann dezentrale Diffusion politische MalRnahmen
Uberhaupt erst auf der internationalen umweltpolitischen Agenda platzieren. Zum anderen
kann Diffusion die Umsetzung internationaler rechtlicher Vorgaben erleichtern und beschleu-
nigen. Diese zweifache Steuerungswirkung dezentraler und nicht-obligatorischer Diffusion
wird in der internationalen Governance-Debatte bislang weitgehend vernachlassigt.

Anders als Harmonisierung und Diffusion beruht der Mechanismus des Zwangs primar auf
der Ausnutzung asymmetrischer Machtverhaltnisse. Weder die Attraktivitat eines bestimm-
ten, in einem anderen Land praktizierten politischen Programms, noch der Wunsch nach der
gemeinsamen Losung grenziberschreitender Probleme bringen Staaten dazu, aus freien
Stiicken eine bestimmte Politikinnovation zu (ibernehmen. Vielmehr wird die Ubernahme
eines politischen Programms, an dem die betroffenen Lander haufig keinerlei eigenes Inte-
resse haben, zur Vorbedingung flir eine wichtige politische oder finanzielle Leistung ge-
macht. Die Ausbreitung von NEAPs in Osteuropa zeigt, dass Zwang, und hierbei insbeson-
dere der Submechanismus der finanziellen Konditionalitdt, ein hochwirksamer Ausbrei-
tungsmechanismus ist. In rund einem Jahrzehnt haben alle Staaten Osteuropas einen sol-
chen Umweltplan verabschiedet. Es ist kaum anzunehmen, dass ohne externen Zwang auch
nur ein annahernd groflier Anteil dieser Lander, die sich allesamt mitten in einer schwierigen
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und langwierigen Phase der politischen und dkonomischen Transition befinden, knappe poli-
tische, finanzielle und wissenschaftliche Kapazitaten fiir die Erstellung nationaler Umweltpla-
ne verwendet hatte. Zudem zeigt der Vergleich mit der Ausbreitung von Nachhaltigkeitsstra-
tegien in Osteuropa, dass der Mechanismus des Zwangs andere Ausbreitungsmechanismen
wie die internationale Diffusion und Harmonisierung tUberlagert und mdglicherweise hemmt
(siehe Abb. 38).

Abb. 38 Vergleich der Einfiihrungen von Nachhaltigkeitsstrategien und Nationalen Umwelt-
aktionspldnen in westlichen Industrieléndern und osteuropéischen Landern
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Insbesondere im Falle knapper nationaler Handlungskapazitaten kann externer Zwang die
erfolgreiche Umsetzung internationaler Ubereinkommen in verwandten Problembereichen
erschweren und das Experimentieren mit neuen Losungen — etwa im Rahmen von dezentra-
len Diffusionsprozessen — unterbinden.

6.2 Umweltvertraglichkeitsprufung

6.2.1 Charakteristika der Politikinnovation

Umweltvertraglichkeitsprifungen (UVP) sind systematische Prifverfahren, die die unmittel-
baren und mittelbaren Auswirkungen 6ffentlicher und privater Vorhaben auf die Umwelt be-
reits im Planungsstadium feststellen und bewerten. Umweltvertraglichkeitsprifungen verfol-
gen das Ziel, Umweltbelangen bei der Konzeption von &ffentlichen und privaten Projekten
einen hoheren Stellenwert einzurdaumen und dadurch bereits im Vorfeld ihrer Realisierung
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Umweltschaden soweit wie mdglich zu vermeiden. Darlber hinaus tragen Umweltvertrag-
lichkeitspriifungen dazu bei, die Transparenz von Genehmigungsverfahren zu erhéhen.®
Gegenstand der Prifung bilden neben den Auswirkungen eines Projektes auf die Schutzgu-
ter Menschen, Tiere, Pflanzen, Boden, Wasser, Luft, Klima, Landschaft, Kultur- und sonstige
Sachgtiter auch ihre voraussichtlich zu erwartenden Wechselwirkungen (Helberg 2002: 101-
102). Die Umweltvertraglichkeitspriifung ist somit ein Instrument, das sich mit der Umwelt als
ganzheitlichem Okosystem beschaftigt und nicht ausschlieRlich Einzelkomponenten betrach-
tet.

Nationale Regelungen zur Umweltvertraglichkeitsprifung unterscheiden sich insbesondere
hinsichtlich ihrer Anwendungsbereiche. Das weltweit erste Gesetz zur Umweltvertraglich-
keitsprifung, der amerikanische NEPA von 1969, sah Umweltvertraglichkeitsprifungen fir
alle "gréReren Bundesvorhaben" ("all major federal actions") und alle von Bundesbehdrden
eingebrachten umweltrelevanten Gesetzesvorschlage vor. Dagegen beschrankten die meis-
ten europaischen Gesetze den Anwendungsbereich der Umweltvertraglichkeitsprifung auf
umweltrelevante offentliche und private Projekte, wahrend umfassendere Plane oder Geset-
zesvorhaben zunéachst von der Pflicht, eine Umweltvertraglichkeitsprifung zu erstellen, aus-
genommen waren. Erst in den neunziger Jahren wurde in der EU — und damit auch in den
EU-Mitgliedsstaaten — eine Ausweitung der Pflicht zur Umweltvertraglichkeitspriifung auch
auf Politiken, Plane und Programme verstarkt diskutiert. Diese ,Strategische Umweltvertrag-
lichkeitsprifung“ wurde 2001 in der Richtlinie der EG Uber die Prifung der Umweltauswir-
kungen bestimmter Plane und Programme (2001/42/EG) festgeschrieben (Niestroy 2000: 5-
30).

6.2.2 Verlauf der Ausbreitung

Die Idee der Umweltvertraglichkeitspriifung ist erstmals in den USA mit dem NEPA von 1969
umfassend in nationales Recht umgesetzt worden. Bis Ende der siebziger Jahre breitete sich
das Instrument der Umweltvertraglichkeitsprifung zunachst nur langsam aus (siehe Abb.
39). In dieser ersten Phase beschlossen mit Japan (1972), Kolumbien, Australien (beide
1974), Frankreich (1976), Sudkorea (1977) und den Philippinen (1978) insgesamt nur sechs
weitere Lander nationale Regeln zur systematischen Berlicksichtigung von Umweltaspekten
in Planungsprozessen. Wahrend die Ausbreitung in der ersten Halfte der achtziger Jahre
ahnlich schwach wie in den siebziger Jahren blieb, verzeichnete sie in der zweiten Halfte der
achtziger Jahre eine erste deutliche Beschleunigung. In den Jahren 1986, 1988 und 1989 lag
die Zahl der nationalen Neueinfihrungen dieses Instruments erstmals tber dem langfristigen
Durchschnitt von drei Einfihrungen pro Jahr. In den neunziger Jahren kam es dann zu einer
explosionsartigen Beschleunigung der Ausbreitung, wobei die Jahre 1993 (flinfzehn Einflih-

80 Diesen Punkt betonen u.a. Kraft und Vig (1997: 16) in ihrer Bewertung des amerikanischen NEPA.
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rungen), 1994 (vierzehn Einfihrungen), 1995 (elf Einfliihrungen) und 1996 (neun Einfiihrun-
gen) die bisherigen Héhepunkte bildeten.

Abb. 39 Einfiihrungen von Umweltvertrdglichkeitspriifungen weltweit
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Ahnlich wie bei der Ausbreitung der umweltpolitischen Institutionen der ersten Generation
(Umweltministerien oder Umweltamter) lasst sich auch bei der Ausbreitung von Umweltver-
traglichkeitsprufungen ein regionales Muster erkennen. So breiten sich Umweltvertraglich-
keitsprifungen in den westlichen Industrieldndern von Beginn an schneller und umfassender
aus als in den anderen Regionen. Zwar verteilen sich die friihen Vorreiter Gber nahezu alle
Kontinente (Nordamerika, Stdamerika, Asien, Australien und Europa), spatestens in den
neunziger Jahren zeigt sich jedoch ein deutlicher Vorsprung der westlichen Industrielander
und — in etwas geringerem Malde — auch der osteuropaischen Staaten (siehe Abb. 39).

Im Jahr 2000 verfugten alle westlichen Industrielander Uber nationale UVP-Bestimmungen.
In Osteuropa hatten — mit Ausnahme Mazedoniens und Bosnien-Herzegowinas — immerhin
89 Prozent der Lander eine Umweltvertraglichkeitsprufung eingefuhrt. Im Gegensatz dazu
hatten nur 52 Prozent der Lander Sud- und Mittelamerikas, 45 Prozent der Lander Asiens
und 39 Prozent der Lander Afrikas bis zum Jahr 2000 nationale UVP-Regelungen eingefuhrt.
Wahrend sich die Ausbreitungsgeschwindigkeit und der Ausbreitungsgrad von UVP-
Bestimmungen in den verschiedenen Landergruppen deutlich unterscheiden, ist das Muster
der Ausbreitung in allen Fallen ahnlich. In allen Landergruppen kann zunachst eine langere
Phase der langsamen Ausbreitung beobachtet werden, auf die dann ein rapider Anstieg der
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Ausbreitungskurve folgt. In den westlichen Industrieldndern beginnt diese charakteristische
Beschleunigungsphase bereits im Jahr 1986, in Osteuropa hingegen erst im Jahr 1990 und
in den restlichen Regionen erst zwischen 1992 und 1994 (siehe Abb. 40).

Abb. 40 Vergleich der Einfiihrungen von Umweltvertraglichkeitspriifungen in ausgewéhlten
Regionen
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6.2.3 Interpretation

Kennzeichnend fiir die weltweite wie auch fir die landergruppenspezifische Ausbreitung von
Umweltvertraglichkeitsprifungen ist die Abfolge einer relativ lang andauernden Latenzphase
und einer daran anschliefenden Phase der plétzlichen deutlichen Beschleunigung.

Wahrend der langsamen Ausbreitung zeigt der Verlauf weder auffallige Anhaufungen von
Einflhrungen noch deutet er auf regionale Zusammenhange der Politikiibernahmen hin.
Zwar flhrten zu Beginn der Ausbreitung vor allem westliche Industrielander Umweltvertrag-
lichkeitsprifungen ein, aber die Abfolge der Lander deutet nicht auf darauf hin, dass Fakto-
ren wie geografische, kulturelle oder politische Nahe eine Rolle spielten. Erst die nahere Be-
trachtung der einzelnen Ubernahmeentscheidungen deutet darauf hin, dass Diffusionspro-
zesse eine Rolle in der ersten Phase der internationalen Verbreitung von UVP-Regelungen
gespielt haben kénnten. So stellte der amerikanische NEPA bereits friihzeitig ein Modellge-
setz fur Umweltvertraglichkeitsprifungen dar, das schnell grof3e internationale Aufmerksam-
keit erhielt, und das zumindest auf lange Sicht mdglicherweise als Vorbild fiir viele andere
Staaten wie auch fir internationale Organisationen gedient haben koénnte. In einer Studie
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zum 25-jahrigen Bestehen des NEPA schrieb der US-amerikanische Council on Environmen-
tal Quality:

~Worldwide, the United States has been recognized as a leader in environmental man-
agement in large part because of NEPA. NEPA has been emulated by more than 25
states and over 80 countries around the world, and serves as a model for environmental
impact assessments for such global institutions as the World Bank.” (CEQ 1997: 3)

Eine Reihe von Landerstudien bestatigt diese Beobachtung. So bezeichnet beispielsweise
Hoberg (1991: 124) die kanadische Verabschiedung der Umweltvertraglichkeitsprifung im
Jahr 1984 als ,a classic case of partial emulation®, bei der sich Kanada am amerikanischen
NEPA orientierte. Ebenso nutzte Australien den NEPA und seine Bestimmungen als Vorlage
fur den Environmental Protection Impact of Proposals Act. Mit diesem Gesetz flihrte die aust-
ralische Regierung 1974 nicht nur die Umweltvertraglichkeitsprifung ein, sondern integrierte
diese Bestimmungen genauso wie in den USA in ein allgemeines Umweltrahmengesetz
(siehe Abschnitt 4.2 und Papadakis 2000). Auch in Stdkorea (1977) und Norwegen (1981)
bildete die Umweltvertraglichkeitsprifung einen integralen Bestandteil der Umweltrahmenge-
setze, mit deren Verabschiedung diese Lander die Umweltvertraglichkeitsprifung einfuhrten.

Dass sich die Umweltvertraglichkeitsprifungen in den anderen ausgewahlten Landergruppen
langsamer und weniger umfassend ausbreiteten, mag vor allem daran liegen, dass vielen
Landern in diesen Regionen zu diesem friihen Zeitpunkt die administrative und wissenschaft-
liche Kapazitat fehlte, Umweltvertraglichkeitsprifungen durchzufiihren. Im Gegensatz zu
vielen anderen umweltpolitischen Innovationen setzt die Durchfuhrung von Umweltvertrag-
lichkeitsprifungen umfangreiche politische und wissenschaftliche Kapazitaten voraus. Insbe-
sondere erfordert sie die politisch-institutionelle Fahigkeit zur integrierten Betrachtung der
Auswirkungen von Projekten auf die verschiedenen Umweltmedien. Angesichts der Begren-
zung der Modellwirkung des NEPA auf die westlichen Industrielander kann von einer gene-
rellen Erleichterung der Ausbreitung durch die Verfugbarkeit eines Modellgesetzes, wie sie
andere Studien aus der Diffusionsforschung und verwandter Ansatze annehmen (DiMaggio
und Powell 1991) jedoch nur begrenzt die Rede sein.

In den Zeitraum bis Mitte der achtziger Jahre fallen auch die ersten Bemuhungen internatio-
naler Organisationen, Umweltvertraglichkeitsprufungen international zu thematisieren. Aller-
dings schlugen sich diese frihen Bemuhungen zunachst kaum direkt auf den Ausbreitungs-
verlauf nieder. So griff die OECD das Thema bereits im November 1974 auf ihrem ersten
Umweltministertreffen auf und verabschiedete schon damals eine Empfehlung zur Analyse
der Umweltwirkungen bedeutender éffentlicher und privater Objekte (Long 2000: 49-51).%" Zu
einem Schwerpunkt ihrer Arbeit avancierten die Umweltvertraglichkeitsprifungen allerdings
erst in Folge der zweiten Ministerkonferenz uber Umweltpolitik im Mai 1979, bei der der Vor-

8 OECD Council Recommendation C(74)216 on the Analysis of the Environmental Consequences of Significant Public and
Private Projects.
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sorgegedanke und insbesondere die Integration von Umweltaspekten in die politische Ent-
scheidungsfindung einen zentralen Rang einnahmen. Die Minister formulierten damals eine
erweiterte Empfehlung®, die den verstarkten Einsatz von Umweltvertraglichkeitspriifungen —
insbesondere bei grenziberschreitenden Umweltwirkungen — und den gegenseitigen Aus-
tausch der Ergebnisse zwischen den betroffenen Landern forderte (Long 2000: 57-59). 1980
wurde die internationale Vernetzung im Bereich der Umweltvertraglichkeitsprifung durch die
Grindung der International Association for Impact Assessment (www.iaia.org) intensiviert.
Ziel dieses Netzwerkes ist es, Ansatze und Verfahren der Umweltvertraglichkeitsprifung zu
entwickeln, Beispiele fir ,best practice” international zu verbreiten und nationale Ansatze zur
Umweltvertraglichkeitsprifung u.a. durch ,peer reviews* zu bewerten (IAIA 1999).

Erst 1986 lasst sich eine deutliche Beschleunigung beobachten, die vor allem auf den Me-
chanismus der Harmonisierung zurickzufihren ist. Im Juli 1985 hatte die EG die Richtlinie
des Rates der EG zur Umweltvertraglichkeitspriifung bei bestimmten 6ffentlichen und priva-
ten Projekten (85/337/EWG) verabschiedet. Bis 1988 musste die Richtlinie von den EU-
Mitgliedstaaten in nationales Recht umgesetzt werden.® Alleine zwischen 1986 und 1990
beschlossen mit neun damaligen Mitgliedsstaaten der EU (Niederlande, Spanien, GroRbri-
tannien, Italien, Danemark, Irland, Deutschland, Griechenland und Portugal), einem zukunfti-
gen Mitgliedstaat (Schweden) und einem mit der EU assoziierten Land (Schweiz) insgesamt
elf westliche Industrieldnder ein nationales Gesetz zur Umweltvertraglichkeitspriifung.®* Dem
standen jeweils zwei Einfiihrungen in Asien, Afrika sowie Sud- und Mittelamerika und vier in
Osteuropa gegentber. Die Beschleunigung der Ausbreitung von Umweltvertraglichkeitspri-
fungen in der zweiten Halfte der achtziger Jahre lasst sich damit zunachst grofitenteils auf
die internationale Harmonisierung durch die EU zurickfihren.

Mit dem Beginn der neunziger Jahre beschleunigte sich dann aber auch die Ausbreitung von
Umweltvertraglichkeitsprifungen in den Landergruppen Asien, Afrika, Sud- und Mittelameri-
ka sowie am deutlichsten in Osteuropa. Diese Beschleunigungen fallen mit einer Reihe von
internationalen Bemuhungen zusammen, die direkt oder indirekt die Schaffung nationaler
Systeme von Umweltvertraglichkeitsprifungen beeinflussten (siehe Abb. 41).

82 OECD Council Recommendation C(79)116 on The Assessment of Projects With Significant Impact on the Environment.

83 Schon 1976 hatte die Europaische Kommission damit begonnen, diese Richtlinie vorzubereiten, scheiterte aber zunachst
an den Befiirchtungen der Mitgliedstaaten der EU, dass eine integrierte Betrachtung der Umweltwirkungen grofRerer Pro-
jekte mit der medial organisierten Behdrdenstruktur kollidieren wiirde (Albert 1995). Ahnlich wie bei den Verpackungsre-
gelungen lasst sich auch hier der Versuch von Mitgliedstaaten der EU beobachten, den Inhalt der Richtlinie entsprechend
der eigenen nationalen Regelung zu beeinflussen. Frankreich, das als einziges européisches Land bis 1976 eine Um-
weltvertraglichkeitspriifung verankert hatte, bemiihte sich seine Regelung als Modell fir die Richtlinie in die européische
Diskussion einzubringen. SchlieBlich entschied sich die EU fiir eine weniger rigide und flexiblere Richtlinie, als dies die
Orientierung am franzosischen Modell zugelassen hétte (Glasson und Bellanger 2003: 607; ausflhrlich zur Geschichte
der europdischen Richtlinie siehe Sheate 1984).

8 In einigen Fallen — etwa bei der deutschen Umsetzung der Richtlinie der Européischen Gemeinschaft (EG) durch das
Gesetz ber die Umweltvertraglichkeitspriifung vom 12. Februar 1990 — musste die EU die Umsetzung der Richtlinie mit
Hilfe eines Vertragsverletzungsverfahrens erzwingen (Glasson und Bellanger 2003: 609).
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Abb. 41 Einflihrungen von Umweltvertrdglichkeitspriifungen weltweit und internationale Er-
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So begannen bereits in der zweiten Halfte der achtziger Jahre internationale Organisationen
wie die VN oder die Weltbank sich verstarkt an die Staaten Osteuropas und die sudlichen
Entwicklungslander zu wenden, um dort den Aufbau nationaler Systeme zur Umweltvertrag-
lichkeitsprifung zu veranlassen und zu unterstiitzen. Zunachst beschloss die UNEP im Jahr
1987 einen Katalog von Zielen und Prinzipien der Umweltvertraglichkeitsprifung, der zwar
keine volkerrechtlich bindende Wirkung hatte, der aber dennoch den politischen Druck auf
die Mitglieder der internationalen Gemeinschaft erhéhte, nationale Umweltvertraglichkeits-
prifungen einzuflihren. Gleichzeitig stellten die VN erste Handlungsanleitungen fir die Ent-
wicklung nationaler Umweltvertraglichkeitsprifungen bereit. 1992 auf der Weltumweltkonfe-
renz in Rio de Janeiro wurde das Bekenntnis der VN zur Férderung nationaler UVP-Systeme
sowohl in der Rio-Deklaration als auch in der Agenda 21 eindrucksvoll bekraftigt:

"Environmental impact assessment, as a national instrument, shall be undertaken for
proposed activities that are likely to have a significant adverse impact on the environment
and are subject to a decision of a competent national authority." (Prinzip 17 der Rio-
Deklaration)®

Bereits ein Jahr zuvor (1991) flossen die Leitlinien aus dem Katalog von Zielen und Prinzi-
pien der UNEP in das Ubereinkommen Uber die grenziiberschreitende Umweltvertréaglich-

8 Siehe auch Kapitel 8, RN 8.5 (b) der Agenda 21, das u.a. eine Ausweitung der Umweltvertraglichkeitspriifung auf Plane
und Programme fordert.
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keitsprifung (Espoo-Konvention) ein (Tolba und Rummel-Bulska 1998: 26-27), das Regie-
rungsvertreter im Rahmen der UNECE entwickelt hatten.®® Es verpflichtet die Vertragsstaa-
ten dazu, bei der Planung von Anlagen, die voraussichtlich erhebliche grenziberschreitende
Umweltauswirkungen mit sich bringen, eine Umweltvertraglichkeitsprifung durchzufihren
und die betroffenen Nachbarstaaten zu informieren und zu konsultieren. Diese internationale
Harmonisierung verpflichtet die Vertragsparteien zwar nicht direkt zur Einfiihrung nationaler
Umweltvertraglichkeitsprifungen fiir alle groRen 6ffentlichen und privaten Projekte. Dennoch
l&sst sich die Verabschiedung dieses Ubereinkommens als weiterer internationaler Stimulus
interpretieren, der Nationalstaaten dazu veranlassen kann, nationale Umweltvertraglichkeits-
prifungen auch fir Projekte einzufihren, die keine grenziberschreitenden Umweltauswir-
kungen erwarten lassen.

Weitaus direkter wirkten sich hingegen die Aktivitaten der Weltbank auf die Ausbreitung von
Umweltvertraglichkeitsprifungen insbesondere in den Entwicklungslandern Afrikas und A-
siens, aber auch Sud- und Mittelamerikas aus. Auf der Grundlage der eben beschriebenen
Vorgaben der VN verabschiedete sie im Jahr 1991 die Operational Directive 4.01, die Kredit-
nehmerlander zur Durchflihrung projektbezogener, regionaler oder sektoraler Umweltvertrag-
lichkeitsprifungen verpflichtete. Um die Kreditnehmerlander in die Lage zu versetzen, diese
obligatorischen Umweltvertraglichkeitsprifungen durchzufiihren, finanzierte die IDA die Ent-
wicklung von Systemen zur Umweltvertraglichkeitspriifung, Richtlinien und Institutionen in
Staaten wie Eritrea, Athiopien, Kenia, Madagaskar, Malawi, Nigeria, Togo oder Bangladesh
(IDA 2001: 36-46). Wahrend sich in dem Zeitraum bis 1991 gerade mal jeweils flnf sid- und
mittelamerikanische sowie asiatische und drei afrikanische Lander fur die Einfihrung natio-
naler Umweltvertraglichkeitsprifungen entschieden, verabschiedeten von 1991 bis 2000
achtzehn afrikanische, zwanzig asiatische sowie zwolf siid- und mittelamerikanische Lander
diese umweltpolitische MalRnahme. Ein Grofteil dieser Einflihrungen lasst sich angesichts
der Operational Directive 4.01 der Weltbank und der finanziellen Unterstlitzung der Internati-
onalen Entwicklungsorganisation auf die Auswirkungen der damit verbundenen politischen
und 6konomischen Konditionalitaten zurtickfihren. Ahnlich verhélt es sich mit den meisten
osteuropaischen Landern, bei denen in den neunziger Jahren auch der Zwang zur Einflih-
rung von Umweltvertraglichkeitsprifungen auf der Grundlage politischer und 6ékonomischer
Konditionalitdten den Ausbreitungsverlauf und die Beschleunigung der Ausbreitungsge-
schwindigkeit maRgeblich beeinflusste. Zusétzlich zu den indirekten Auswirkungen des U-
bereinkommen (ber die grenziberschreitende Umweltvertraglichkeitsprifung (Espoo-
Konvention) wirkte sich der Erweiterungsprozess der EU und die damit verbundene Ver-
pflichtung der Beitrittskandidaten, europaische Richtlinien zu Ubernehmen, auf die Einflih-
rungen in Osteuropa aus. Neun von insgesamt funfzehn Landern, die von 1990 bis 2000

8 1997 trat dieses Ubereinkommen in Kraft trat und bis zum Jahr 2002 ratifizierten es 39 Staaten und die EU.
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Umweltvertraglichkeitsprifungen einfiihrten, bewarben sich gleichzeitig um die Mitgliedschaft
in der EU.

Zusammenfassend zeichnet sich die weltweite Ausbreitung von Umweltvertraglichkeitspri-
fungen durch ein komplexes Zusammenspiel mehrerer Einflisse aus. Obwohl schon friihzei-
tig ein nationales Modellgesetz zur Verfligung stand, breiteten sich nationale UVP-
Bestimmungen im Vergleich zu anderen umweltpolitischen Innovationen zunachst eher lang-
sam aus. Erst im Zeichen einer deutlichen Intensivierung der Anstrengungen internationaler
Organisationen wie der OECD und der EU zur internationalen Verbreitung des Instruments
der Umweltvertraglichkeitspriifung kam es zu einer deutlichen Beschleunigung der Ausbrei-
tung dieser Politikinnovation in der Gruppe der westlichen Industrielander. Die zunachst un-
verbindlich in Form von ,soft law* formulierten Empfehlungen zur Einfihrung von Umweltver-
traglichkeitsprifungen bildeten dabei die Basis flir eine zunehmende internationale Formali-
sierung und Verrechtlichung des Instruments der Umweltvertraglichkeitsprifung.

7 Okonomische Instrumente
7.1 Energie-/CO,-Steuerns

7.1.1 Charakteristika der Politikinnovation

Energiesteuern existieren in vielen Industrielandern bereits seit den siebziger Jahren in Form
von Mineraldlsteuern auf Benzin und Heizdl. Wahrend Energiesteuern in den siebziger und
frhen achtziger Jahren jedoch in erster Linie fiskalisch motiviert waren und 6kologische Mo-
tivationen zunachst keine Rolle spielten, verfolgen Energie-/CO,-Steuern heute neben die-
sen fiskalischen auch umwelt- und klimapolitische Ziele. Wichtigstes Ziel von Energie-/CO,-
Steuern ist es, die durch Energieerzeugung und Energieverbrauch verursachten externen
Kosten zumindest teilweise zu internalisieren und damit die energiebedingten CO,-
Emissionen zu reduzieren. Mit der Erhéhung der Energiekosten beabsichtigt der Gesetzge-
ber, marktwirtschaftliche Anreize zu setzen, den Energieverbrauch zu verringern, die Ener-
gieeffizienz zu steigern und die relativen Kosten alternativer, CO,-freier Energietrager zu
senken, um so eine Steigerung ihres Anteils an der Energieproduktion zu bewirken.

Fur die konkrete Ausgestaltung von Energie-/CO,-Steuern besteht eine Vielzahl von Mdég-
lichkeiten, die jeweils unterschiedliche Lenkungswirkungen entfalten (OECD 2001a: 59). Die
Besteuerung kann an verschiedenen Stufen der Energieverarbeitung ansetzen mit jeweils
unterschiedlichen Berechnungsmodi. Die unterschiedlichen Ansatze reichen von einer Be-
steuerung des Primarenergietragereinsatzes, orientiert am Kohlenstoff- oder Energiegehalt

87 Dieser Abschnitt basiert weitgehend auf der ausfiihrlicheren Fallstudie von Tews (2002b).



Per-Olof Busch und Helge Jérgens 119

des jeweiligen Energietragers, bis zu einer allgemeinen Besteuerung des Endverbrauchs von
Energie, orientiert an der Menge und unabhangig vom eingesetzten Energietrager.

Die in dieser Untersuchung erfassten nationalen Regelungen zeichnen sich dadurch aus,
dass

e sie den Kohlenstoffgehalt oder Energiegehalt fossiler Primarenergietrager (Kohle, Ol und
Gas) oder den Endverbrauch von Sekundarenergietragern (Elektrizitat und Warme) be-
steuern,

¢ ihnen eine explizit 6kologische Motivation zugrunde liegt, und

e sie als klimapolitisches Instrument auf die Reduzierung von CO,-Emissionen abzielen.

7.1.2 Verlauf der Ausbreitung

Im Vergleich zu anderen umweltpolitischen Innovationen breiteten sich Energie-/CO,-
Steuern langsam aus. Seit der ersten Einflihrung in Finnland im Jahr 1990 entschieden sich
in einem Zeitraum von vierzehn Jahren nur zehn weitere Lander zur Einfihrung dieser Mal3-
nahme. Im Jahr 2003 hatten insgesamt elf Lander eine umweltpolitisch motivierte Energie-/
CO.-Steuer eingefihrt (siehe Abb. 42).

Abb. 42 Einflihrungen von Energie-/CO,-Steuern in westlichen Industrieldndern und osteu-
ropdischen Landern
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Auffallend ist bei der Ausbreitung von Energie-/CO,-Steuern zunachst die regionale Konzent-
ration. Mit der Ausnahme Sloweniens, dem einzigen osteuropaischen Land, das eine Ener-
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gie-/CO,-Steuer einfuhrte, blieb die Ausbreitung bislang auf die westlichen Industrielander
beschrankt. Innerhalb der Gruppe der westlichen Industrielander entschieden sich bisher
wiederum ausschlief3lich europaische Staaten fiir die Einfiihrung von Energie-/CO,-Steuern.
Innerhalb dieser Gruppe konzentrierte sich die Ausbreitung in den ersten Jahren auf die klei-
nen Staaten Skandinaviens und zwei der Benelux-Lander. So fuhrten innerhalb von nur vier
Jahren alle vier skandinavischen Lander (Finnland im Jahr 1990, Norwegen und Schweden
1991, Danemark 1992) sowie die Benelux-Staaten Niederlande (1992) und Belgien (1993)
eine Energie-/CO,-Steuer ein.

Nachdem sich bis 1999 nur vergleichsweise kleine Lander fir die Einflihrung von Energie-
/CO,-Steuern entschlossen hatten, folgten nach 1999 mit Deutschland, Italien und Grol3bri-
tannien auch groRe und wirtschaftlich bedeutsame EU-Staaten diesem Beispiel.®®

7.1.3 Interpretation

Das regionale Ausbreitungsmuster von Energie-/CO,-Steuern lasst einen engen Zusammen-
hang zwischen den einzelnen nationalen Einflihrungen vermuten. Eine genauere Betrach-
tung internationaler Aktivitaten in diesem Handlungsfeld bestatigt diese Vermutung und gibt
zugleich Hinweise auf die Art und Weise, in der internationale und zwischenstaatliche Pro-
zesse die Einflihrung nationaler Energie-/CO.-Steuern beeinflussten. Dabei zeigt sich, dass
insbesondere ein innereuropaischer, teilweise formalisierter, Austausch von Informationen
Uber Optionen der Energie-/CO.-Besteuerung sowie Uber nationale ,best practice” in diesem
Bereich der — insgesamt vergleichsweise langsamen — Ausbreitung dieses Instruments in-
nerhalb der EU zugrunde lag. Eine europaweite und rechtlich verbindliche Harmonisierung
nationaler Energie-/CO.-Steuern konnte trotz wiederholter Versuche bisher nicht erreicht
werden.

Bereits zu Beginn der neunziger Jahre begann die Europaische Kommission, Gber eine eu-
ropaweite Einfihrung von Energie-/CO,-Steuern zu diskutieren. Dies fiihrte im Jahr 1992 zur
Verabschiedung eines ersten Richtlinienentwurfes Uber die Harmonisierung bestehender
Regelungen zur Energiebesteuerung einschliellich der in wenigen Vorreiterlandern bereits
eingefiihrten Energie-/CO,-Steuern, der jedoch nicht verabschiedet wurde. Erst rund zehn
Jahre spater, im Marz 2003, gelang es den Mitgliedstaaten der EU allerdings, sich auf allge-
meine und rechtsverbindliche Grundziige einer Harmonisierung der nationalen Energiebe-
steuerung zu einigen.?® Auch ohne einen formalen Richtlinienbeschluss beeinflusste die De-
batte Uber eine europaweite Einflihrung von Energie-/CO.-Steuern in einigen Landern die

8 Auch die franzdsische Regierung beabsichtigte eine Energie-/CO2-Steuer einzufilhren. Sie scheiterte aber im letzten
Moment am Einspruch des franzosischen Verfassungsgerichtes, das eine fehlende Gleichbehandlung der Steuersubjekte
beklagte, und den Ansatz Strom zu besteuern, um CO2-Ermissionen zu reduzieren, generell hinterfragte, da der franzési-
sche Strom iberwiegend aus Atomkraftwerken stamme.

89 Richtlinie Gber die gemeinschaftlichen Rahmenvorschriften zur Besteuerung von Energieerzeugnissen (2003/96/EG).
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Entscheidung Uber die Einfihrung einer solchen Steuer (Tews 2002b: 15-19). So verband
die danische Regierung mit der frihen Einfiihrung der Energie-/CO.-Steuer explizit die Ab-
sicht, den europaischen Entscheidungsprozess zu beeinflussen (Andersen und Liefferink
1997). Auch die schwedische Regierung beabsichtigte mit der Einfihrung einer nationalen
Energie-/CO,-Steuer ein Beispiel zu setzen, das auf der internationalen Ebene nachgeahmt
werden sollte.® Die Niederlande orientierten ihre Energie-/CO,-Steuern direkt an dem von
der Europaischen Kommission vorgeschlagenen Modell, um auf diese Weise spatere An-
passungskosten an eine europaweite Regelung zu minimieren (Schlegelmilch 1999). Wah-
rend diese Lander mit der frihzeitigen Einflhrung von Energie-/CO,-Steuern versuchten,
eine maogliche europaische Vereinheitlichung der Energiebesteuerung zu beeinflussen und
sich als Innovateure einer gemeinsamen europaischen Umweltpolitik zu profilieren, verwie-
sen andere Lander auf die europaische Debatte und Entwicklungen, um ihre — im Falle von
neuen Steuern naturgemaf heftig umstrittenen — Entscheidungen gegentiber der nationalen
Offentlichkeit zu legitimieren. So fiihrte die deutsche Bundesregierung bei der Einfiihrung der
Okosteuer die Beispiele aus den Nachbarlandern Danemark, Niederlande und Osterreich zur
Rechtfertigung der eigenen Entscheidung an (Schroder 1999).

Innerhalb der Gruppe der skandinavischen Lander spielte neben den von der europaischen
Ebene ausgehenden Signalen insbesondere auch die lange Tradition der Politikkoordination
im Nordischen Rat eine Rolle. So wurde auch die Einfihrung nationaler Energie-/CO,-
Steuern zumindest in Ansatzen innerhalb dieses Gremiums, in dem Regierungsvertreter der
skandinavischen Staaten ihre Erfahrungen austauschen und Politiken abstimmen, koordiniert
(personliche Mitteilung, Martin Janicke).

Spatestens Ende der achtziger Jahre gelangte das Instrument der Energie-/CO,-Steuer ge-
meinsam mit den durch Menschen verursachten Klimaveranderungen und ihren moéglichen
Folgen auch (iber die Lander Europas hinaus auf die internationale Agenda.”’ Eine Reihe
internationaler Organisationen begann in dieser Zeit, das Thema der Energiebesteuerung im
Rahmen klimapolitischer Malnahmen zur Reduzierung energiebedingter CO.-Emissionen
aufzugreifen. Diese internationale wissenschaftliche und 6ffentliche Problematisierung des
Klimawandels fihrte in den neunziger Jahren zur Formulierung von nationalen und internati-
onalen Zielen zur Reduktion der CO»-Emissionen sowie zur Verabschiedung internationaler
Ubereinkommen und erhdhte somit den Handlungsdruck auf die Regierungen insbesondere

% Die Strategie, friihzeitig politische Innovationen zu iibernehmen und dies mit einer internationalen Vorbildfunktion zu
verknUpfen, bezeichnen Andersen und Liefferink als typisch fir Schweden (1997: 22).

91 Bereits in den siebziger Jahren begannen Experten aus den Sozial- und Wirtschaftswissenschaften, intensiv iiber allge-
meine Umweltsteuern zu diskutieren. Seit Anfang der achtziger Jahre verlauft diese Debatte innerhalb einer breiteren
Diskussion (iber einen grundlegenden 6kologischen Umbau nationaler Steuersysteme. Obwohl die Experten Umweltsteu-
ern in diesem theoretischen Diskurs grundsétzlich ein hohes Steuerungspotenzial attestieren, spielten sie in der umwelt-
politischen Praxis der meisten Nationalstaaten bis in die achtziger Jahre hinein kaum eine Rolle (Baumol und Oates 1989;
Hohmeyer 1995).
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der Industrielander, konkrete klimapolitische MaRnahmen zu ergreifen. So formulierte bereits
1988 die abschlieende Resolution der Toronto-Konferenz Our Changing Atmosphere fir die
Gruppe der Industrielander das Ziel, die nationalen CO2-Emissionen bis 2005 um zwanzig
Prozent (gegeniber 1988) zu reduzieren. In der Folge verabschiedeten mehrere Industrie-
staaten nationale Reduktionsziele, die sich wie beispielsweise in Deutschland auf das Toron-
to-Ziel beriefen oder wie in Danemark dem Toronto-Ziel entsprachen. Finnland, Schweden
und Norwegen kiindigten in der Folgezeit der Konferenz an, ihre CO,-Emissionen bis 2000
stabilisieren zu wollen. Diese Lander beriefen sich spater bei der Einfihrung ihrer Energie-
/CO,-Steuern auf die Reduktionsverpflichtungen, die sich aus dem Toronto-Ziel ergaben
(Tews 2002b: 4-9). Die Jahre 1992 — das Jahr der Verabschiedung der Klimarahmenkonven-
tion der Vereinten Nationen — und 1997, als das Kyoto Protokoll beschlossen wurde, markie-
ren weitere Meilensteine in der Entwicklung einer globalen Klimaschutzpolitik. Die internatio-
nalen und globalen Anstrengungen, einen moéglichen Klimawandel zu verhindern, bewogen
ohne Zweifel einige Lander dazu, ihre Bemiihungen in der Umsetzung nationaler Klimapoliti-
ken zu intensivieren, und verstarkten die Anreize fir die nationale Einfihrung von Energie-
/CO,-Steuern (Tews 2002b: 4-9; Oberthir und Tanzler 2002). So begriindete Slowenien die
Einflhrung seiner Steuer 1997 mit den Verpflichtungen, die sich fir das Land aus der Unter-
zeichnung des Kyoto Protokolls ergaben (Tomsic und Urbancic 1999).

Die Auswirkungen dieser internationalen Entwicklungen auf die Ausbreitung nationaler Ener-
gie-/CO,-Steuern waren allerdings eher indirekter Natur, da keine klaren instrumentellen
Vorgaben formuliert wurden, sondern lediglich quantitative Ziele zur Verringerung klima-
schadigender Emissionen gesetzt wurden. Dagegen unternahmen die OECD und die Inter-
national Energy Agency (IEA) konkrete Anstrengungen, Nationalstaaten von den Vorteilen,
der Wirksamkeit und dem Nutzen von Energie-/CO,-Steuern zu Uberzeugen. Beide Organi-
sationen veroéffentlichten eine Reihe vergleichender Berichte und intensivierten den Informa-
tionstransfer zu Energie-/CO.-Steuern. Die OECD entwarf dartber hinaus allgemeine Leitli-
nien fir das Design nationaler Energie-/CO,-Steuern. Grundsatzlich empfahl sie ihren Mit-
gliedstaaten, koordiniert vorzugehen und zu versuchen eine OECD-weite Regelung herbei-
zufihren, ohne jedoch von nationalen Alleingadngen prinzipiell abzuraten (OECD 2001a,
1999, 1995¢, 1993; EEA 2000, 1996; ausfiihrlich Tews 2002b).%

Politische Prozesse auf der internationalen Ebene erwiesen sich somit auch im Falle der
Ausbreitung von Energie-/CO,-Steuern als wichtige Antriebskrafte. Zu Einfihrungen kam es
insbesondere im Schatten internationaler Verhandlungsprozesse oder in der Folge internati-
onaler Vereinbarungen wie etwa der Klimarahmenkonvention und dem Kyoto Protokoll oder

92 Der konkrete Niederschlag dieser Aktivitaten in nationalen Entscheidungen I&sst sich nur schwer nachweisen. Allerdings
beziehen sich die Politikempfehlungen im nationalen sowie europdischen Kontext explizit und haufig auf einschlagige
Studien der OECD.
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europaischer Harmonisierungsversuche. Dieses Verhalten deutet darauf hin, dass einige
Lander versucht haben, internationale Entwicklungen durch ihr strategisches Pionierverhal-
ten zu antizipieren und zu beeinflussen. Das Beispiel wirft somit Licht auf die Wechselwir-
kungen zwischen Diffusions- und Harmonisierungsprozessen. Ahnlich wie die Beispiele der
Verpackungsregelungen (siehe Abschnitt 5.6), der Umweltvertraglichkeitsprifungen (Ab-
schnitt 6.2) und der Forderung erneuerbarer Energien durch Quotenmodelle (siehe Abschnitt
7.2) zeigt auch die Ausbreitung von Energie-/CO,-Steuern, dass im Schatten internationaler
Harmonisierungsbemihungen Diffusionsprozesse an Dynamik gewinnen kénnen (Tews
2002b: 4-19). Umgekehrt tragen Diffusionsprozesse aber auch zu einem langsamen Aufbau
der zunachst fehlenden politischen Mehrheiten fiir eine volkerrechtlich verbindliche Regelung
bei und kénnen somit einer spateren Harmonisierung den Weg bereiten.

Angesichts der fortgeschrittenen internationalen Institutionalisierung der Politikdiffusion stellt
sich jedoch die Frage, warum sich die Energie-/CO,-Steuern im Vergleich zu anderen um-
weltpolitischen Innovationen mit einem vergleichbaren Grad der internationalen Institutionali-
sierung von Informations- und Kommunikationsflissen nur sehr langsam ausbreiten. Erkla-
rungsbedurftig ist auch das Ausbleiben der fiir die Ausbreitung der meisten Umweltpolitikin-
novationen typischen Beschleunigungsphase zu Beginn der neunziger Jahre.

Zunachst ist festzuhalten, dass zur Umsetzung der Klimarahmenkonvention und des Kyoto
Protokolls den Nationalstaaten grundsatzlich eine Vielzahl von instrumentellen Optionen zur
Verfligung steht und Energie-/CO,-Steuern daher nicht alternativios sind. So lassen sich die
nationalen CO,-Emissionen z.B. durch EnergiesparmalRnahmen oder der Forderung des
Einsatzes regenerativer Energietrager verringern. Darliber hinaus flhrt das Kyoto Protokoll
neue Instrumente und Mechanismen ein, vor allem den Emissionshandel, aber auch die
,Clean Development Mechanisms® und ,Joint Implementation®, die mit Energie-/CO,-Steuern
konkurrieren (ausfuhrlich Tews 2002b: 8-9). So erwog beispielsweise Schweden, seine E-
nergie-/CO,-Steuer durch die Einfihrung des Emissionshandels vollstandig zu ersetzen. In
Danemark kiindigte die rechts-konservative Regierung 2002 an, auf weitere urspriinglich
geplante Stufen der Energie-/CO,-Steuer zu verzichten und anstatt dessen durch den Kauf
von Emissionsrechten im Ausland ihre Verpflichtungen aus dem Kyoto Protokoll erfillen zu
wollen. Norwegen beabsichtigt, seine Energie-/CO,-Steuer nur noch bis zur Einflihrung einer
nationalen Quote flr erneuerbare Energien und eines Emissionshandelssystems fortzuset-
zen. SchlieBlich sieht sich auch die britische Regierung angesichts der Einfihrung eines eu-
ropaweiten obligatorischen Emissionshandels gezwungen, ihre Energie-/CO,-Steuer anzu-
passen (ENDS 09.01.2003). Auch der Einfluss der europaischen Debatte erwies sich als
ambivalent. Zwar animierte die Ankiindigung einer europaweiten Energie-/CO,-Steuer einige
Lander dazu, mit eigenen Steuersystemen voranzugehen. Gleichzeitig hielt die Unsicherheit
Uber die Ausgestaltung einer kiinftigen europaischen Energiesteuer andere Lander jedoch
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davon ab, sich frihzeitig auf ein bestimmtes System der Energiebesteuerung festzulegen
(Reiche und Krebs 1999).

Der entscheidende Unterschied zu anderen Politikinnovationen, die sich bei einem ver-
gleichbaren Grad der Institutionalisierung der Politikdiffusion deutlich schneller ausbreiteten,
liegt jedoch in den spezifischen Eigenschaften dieser Politikinnovation. Als re-distributive
Instrumente stoRen Energie-/CO,-Steuern auf vehementen Widerstand derjenigen gesell-
schaftlichen Gruppen, die beflirchten, durch die Einfihrung mit hohen Kosten belastet zu
werden. Bei Steuern — wie auch bei anderen dkonomischen Instrumenten — kommt hinzu,
dass die durch sie verursachten Verluste fur die betroffenen Akteure sofort sichtbar werden.
Sie unterscheiden sich damit von regulativen Programmen, die ein geringeres Mall an
Transparenz aufweisen und deren finanzielle Auswirkungen haufig nur schwer absehbar
sind. Der Widerstand und damit auch die Schwierigkeit flr die Politik ein solches Instrument
durchzusetzen, steigt mit der Macht der von einer solchen Regelung negativ Betroffenen
Wirtschaftssektoren. Gerade der Energie- und Transportsektor, der von Energie-/CO,-
Steuern am starksten betroffen wére, zeichnet sich in den meisten Industriestaaten durch
eine machtige und einflussreiche Interessenorganisation aus, gegen deren Widerstand sich
eine solche MalRnahme nur schwer durchsetzen lasst (Mez 1998).

Die Beflirchtung vieler Staaten, dass die Einfiihrung von Energie-/CO,-Steuern im nationalen
Alleingang die internationale Wettbewerbsfahigkeit der von ihr am starksten betroffenen e-
nergieintensiven Industriesektoren beeintrachtigen konnte, erwies sich in den meisten Lan-
dern als groftes Hindernis ihrer Einfihrung (Tews 2002b: 29-34; OECD 2001a). So scheiter-
ten die Versuche der amerikanischen (1993), australischen (1994) und neuseelandischen
(1997) Regierungen, eine nationale Energie-/CO,-Steuer einzufiihren, an den Widerstanden
der energieintensiven Industrien, die vor allem Wettbewerbsnachteile auf den globalen Mark-
ten als Argumente gegen die Verabschiedung ins Feld flhrten (Tews 2002b: 29-34). Auch
die vielen Ausnahmen flir energieintensive Industrien bei der Umsetzung von Energie-/CO,-
Steuern unterstitzen die Annahme, dass insbesondere die ablehnende Haltung einflussrei-
cher Interessen und die Befirchtung, an Wettbewerbsfahigkeit einzubliRen, die zentralen
Hemmnisse in der Ausbreitung von Energie-/CO.-Steuern sind. Ihr Konfliktpotenzial sowie
die politischen und 6konomischen Ressourcen, Uber die ihre Gegner verflgten, wirkten sich
insgesamt hemmend auf die Ausbreitung aus (OECD 2001a, 1999, 1995¢, 1993; EEA 2000,
1996; ausfuhrlich Tews 2002b: 4-19).
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7.2 Markteinfuhrungsprogramme fur erneuerbare Energien: Einspeisevergutungen und
Quotenmodelless

7.2.1 Charakteristika der Politikinnovationen

Einspeisevergltungen oder Quotenmodelle flr erneuerbare Energiequellen teilen ein- und
dasselbe Ziel. Sie versuchen dazu beitragen, den Anteil aus erneuerbaren Energietragern an
der Bruttostromerzeugung zu erhéhen. Dazu schaffen sie auf jeweils unterschiedliche Art
und Weise einen geschutzten Markt fir Strom aus Sonne, Wind, Wasser und Erdwarme.

Die gesetzliche Festlegung von Mindestpreisen fir Strom aus erneuerbaren Energien sowie
eine allgemeine Abnahme- bzw. Kaufpflicht bilden die Kernelemente von Einspeiseverglitun-
gen. Die Einspeisevergltung bietet Gber einen garantierten Preis einen 6konomischen An-
reiz, der in Verbindung mit der Abnahmepflicht den Markt fiir Strom aus erneuerbaren Ener-
gietragern vor der Konkurrenz konventioneller Energietrager schiitzt. Produzenten kénnen
unabhangig von der Nachfrage Strom aus erneuerbaren Energien verkaufen und der Preis
unterliegt weder dem Ausgleich von Angebot und Nachfrage noch muss er mit anderen Prei-
sen konkurrieren.

Quotenmodelle hingegen legen einen Mindestanteil von Strom aus erneuerbaren Energien
fest. Den Nachweis erbringen die von der Verpflichtung betroffenen Akteure mit Zertifikaten,
die ihnen fir die Produktion oder den Verbrauch von Strom aus erneuerbaren Energien aus-
gestellt werden und die sie an einem hierfiir eingerichteten Markt handeln kénnen. Die be-
troffenen Akteure kénnen ihre Verpflichtung erfillen, indem sie entweder selbst ausreichend
Strom aus erneuerbaren Energien produzieren bzw. verbrauchen oder Zertifikate von Akteu-
ren kaufen, die die Quote bereits erfillt haben und ihre tberschissigen Zertifikate zum Kauf
anbieten. Das Quotenmodell nutzt das Marktsignal einer steigenden Nachfrage zur Erho-
hung des Angebots von Elektrizitdt aus erneuerbaren Energien. Die obligatorisch festgelegte
und damit stabile, nicht den Marktkraften unterliegende Nachfrage sichert einen Markt flr
Strom aus erneuerbaren Energien, der nicht der Konkurrenz mit konventionellen Energietra-
gern ausgesetzt ist und keine Einbriiche aufgrund veranderter Nachfragebedingungen be-
firchten muss.

7.2.2 Verlauf der Ausbreitung
7.2.2.1 Einspeiseverglitungen

Zwischen 1988, als Portugal als erstes Land eine Einspeisevergitung fir Strom aus erneu-
erbaren Energien verabschiedete, und 2003 flihrten insgesamt achtzehn Lander eine Ein-

93 Dieser Abschnitt basiert auf einer ausfiihrlichen Fallstudie, welche die Ausbreitung und die mafigeblichen Einflussfaktoren
im Detail analysiert (Busch 2003).
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speisevergutung ein, um die Stromproduktion auf der Basis erneuerbarer Energietrager zu
erhdhen. lhre internationale Ausbreitung lasst sich in zwei Phase einteilen.

Wahrend der ersten Phase breiteten sich Einspeisevergltungen mehr oder weniger regel-
mafig in westlichen Industrieldndern und osteuropaischen Staaten aus. Nur in zwei Zeitrau-
men, zwischen 1992 und 1994 als insgesamt sechs Lander (1992: Italien und Danemark;
1993: Polen; 1994: Griechenland, Luxemburg und Spanien) und 1998 als drei Léander (Oster-
reich, Lettland und Estland) Einspeisevergitungen einflihrten, beschleunigt sich ihre Aus-
breitung leicht. In den anderen Jahren, abgesehen von 1996, als Schweden und Ungarn sich
fur dieses Instrument entschieden, sowie 1995 und 1997, als keine Einspeisevergltungen
verabschiedet wurden, implementierte jedes Jahr jeweils ein Land dieses Instrument (1989:
die Niederlanden; 1990; Deutschland; und 1991: die Schweiz) (sieche Abb. 43).

Abb. 43 Einflihrungen von Einspeisevergliitungen in westlichen Industrieldndern und osteu-
ropdischen Landern
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Im Vergleich zu der ersten Phase verlangsamt sich die Ausbreitung von Einspeisevergitun-
gen nach 1998. Durchschnittlich fihrten in der ersten Phase mehr als ein Land jahrlich eine
Einspeisevergltung ein (genau: 1,4 Einfihrungen pro Jahr), wohingegen der Durchschnitt
der jahrlichen Einfiihrungen im Zeitraum von 1999 bis 2003 unter den Durchschnitt von 1,1
Einflhrungen pro Jahr Gber den gesamten Zeitraum hinweg sank und sich, verglichen mit
der ersten Phase, auf weniger als eine Einfihrung pro Jahr halbierte (genau: 0,6 Einfihrun-
gen pro Jahr) (Abb. 44). In keinem anderen vergleichbaren Zeitraum kam es zu weniger Ein-
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fuhrungen. Von 1999 bis 2003 entschieden sich nur drei Lander fir dieses Instrument (2000:
Frankreich; 2001: die Tschechische Republik; und 2002: die Slowakische Republik) (siehe
Abb. 43).

Die internationale Ausbreitung von Einspeiseverglitungen blieb auf europaische Lander be-
schrankt. Bis 1997 hatten sogar fast ausschlief3lich Mitgliedstaaten der EU Einspeisevergu-
tungen eingeflihrt. Nur drei von zwolf Landern, die in diesem Zeitraum eine Einspeisevergu-
tung einfihrten, waren nicht Mitglied der EU. Nach 1997 verlagert sich dieser geografische
Schwerpunkt nach Osteuropa. Von 1998 bis 2003 verabschiedeten vier osteuropaische Lan-
der eine Einspeisevergutung, aber nur zwei Mitgliedstaaten der EU entschieden sich fir die-
sen Schritt.

7.2.2.2 Quotenmodelle

Die internationale Ausbreitung von Quotenmodellen begann im Jahr 1998, als die Niederlan-
den als erster Nationalstaat weltweit eine Quote fur Strom aus erneuerbaren Energien ein-
fiihrte.** Seitdem entschieden sich weitere neun Lander, erneuerbare Energien in der Strom-
produktion durch Quoten zu férdern. Quoten breiteten sich Uber den gesamten Zeitraum ih-
rer bisherigen Ausbreitung stetig aus. Die durchschnittliche Ausbreitungsgeschwindigkeit lag
bei 1,7 Einfihrungen pro Jahr. Besondere Auffalligkeiten oder Beschleunigungen lassen sich
im Ausbreitungsverlauf nicht erkennen (siehe Abb. 44). Die Zahl der jahrlichen Einfihrungen
fluktuierte im Untersuchungszeitraum meist zwischen einer (1998: die Niederlanden; 2001:
Polen; und 2003: Schweden) und zwei (1999: Ddnemark und ltalien; und 2000: Osterreich
und Australien) Quoten. Den Hohepunkt der Ausbreitung bildete das Jahr 2002, in dem mit
Belgien, Japan und GroRbritannien drei Lander eine Quote verabschiedeten. Auch bei den
Quotenmodellen beschrankte sich die internationale Ausbreitung Uberwiegend auf Mitglied-
staaten der EU. Sieben der zehn Lander, die Strom aus erneuerbaren Energien mit Quoten
fordern, sind Mitglieder der EU, ein Land bewarb sich damals noch um die Mitgliedschaft in
der EU (Polen) und nur zwei Lander liegen aufRerhalb Europas (Australien und Japan).

9 Dabei handelt es sich zwar um eine freiwillige Regelung der niederlandischen Energiewirtschaft. Jedoch kam diese nur
vor dem Hintergrund von Kompetenzen zustande, welche das neue Elektrizitatsgesetz dem fiir die Energiepolitik zustéan-
digen Wirtschaftsministerium verlieh, so dass das niederléndische Quotenmodell trotz der fehlenden gesetzlichen Ver-
pflichtung hier beriicksichtigt wird. Dieses Gesetz ermachtigte den Wirtschaftsminister, ein Quotenmodell einzufiihren. Als
direkte Reaktion auf diese neu eréffnete regulative Mdglichkeit und die Absicht des Wirtschaftsministers, diese auch zu
nutzen, entschloss sich die niederlandische Energiewirtschaft, ein solches Modell fiir drei Jahre auf freiwilliger Basis ein-
zufiihren.
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Abb. 44 Einfiihrungen von Quotenmodellen in westlichen Industrieldndern und osteuropéi-
schen Landern
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7.2.3 Politikdiffusion zwischen Staaten

Wahrend sich deutliche Anzeichen fiir direkte, zwischenstaatliche Politikdiffusion im Verlauf
der Ausbreitung von Einspeisevergitungen finden lassen, fehlt diese Form der Diffusion wei-
testgehend im Verlauf der internationalen Ausbreitung von Quotenmodellen.

Bei der EinfUhrung der deutschen Einspeiseverglitung verwies die damals amtierende Bun-
desregierung im Vorfeld auf Erfahrungen anderer Lander mit diesem Instrument (Antwort der
Bundesregierung auf die Gro8e Anfrage zur Férderung und Nutzung Erneuerbarer Energie-
quellen in der Bundesrepublik Deutschland 1988: 35). Auch zur Begriindung des Nachfolge-
gesetzes, dem Gesetz flr den Vorrang erneuerbarer Energien (Erneuerbare-Energien-
Gesetz — EEG), nutzte der deutsche Gesetzgeber auslandische Erfolgsgeschichten als ar-
gumentative Unterstlitzung, um die bestehende Einspeiseverglitung modifiziert beizubehal-
ten:

LAllein drei europaischen Stromeinspeisegesetzen mit ihren Mindestpreisregelungen fir
Erneuerbare Energien — neben dem deutschen auch dem danischen und spanischen —
ist es zu verdanken, dass in der Europaischen Union eine Windkraftanlagenindustrie in
den 90er Jahren entstand, die auf dem Weltmarkt die technologische Spitzenstellung
einnimmt.“ (Gesetz lber den Vorrang Erneuerbarer Energien (Erneuerbare-Energien-
Gesetz — EEG) 1998, Begriindung A. Aligemeiner Teil: 8)
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In einer Studie aus dem Jahr 2003 bezeichnen Bechberger, Kérner und Reiche Deutschland
als ein Modellland fiir die Anwendung von Einspeisevergutungen zur Forderung erneuerba-
rer Energien:

"Orientiert haben sich dabei inner- wie au3ereuropaische Lander v.a. auch an der aktuel-
len deutschen Regelung, dem Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) (...), das aus dem
Stromeinspeisegesetz von 1991 hervorgegangen ist (...)." (Bechberger, Kérner und Rei-
che 2003: 7-8)%

Zum Beispiel diente das deutsche Modell in der Tschechischen Republik als Vorlage. Der
tschechische Verband fir erneuerbare Energien lie3 zunachst das deutsche Erneuerbare-
Energien-Gesetz Ubersetzen und verteilte es an alle Mitglieder des tschechischen Parla-
ments und der tschechischen Regierung. Damit initiierte der Verband die Diskussion uber die
Forderung erneuerbarer Energien durch eine Einspeiseverglitung, die schlie3lich zur Verab-
schiedung der entsprechenden Verordnung fuhrte (Interview mit Martin Bursik, ehemaliger
tschechischer Umweltminister, am 6. Marz 2002). Griechenland modellierte seine Einspeise-
vergutung, die es 1994 verabschiedete, nach dem deutschen Stromeinspeisungsgesetz (Mi-
nistry of Development 2003: 2). Die Schweiz orientierte sich zudem explizit am deutschen
Modell (Eco-news 2002). Wahrend der Debatte Uber die Férderung erneuerbarer Energien in
Osterreich bezogen sich dessen Befiirworter wiederholt auf das deutsche Modell, an dem
sich Osterreich orientieren kénne und solle (Nationalrat der Republik Osterreich 1996). Auch
die spanische Regelung weist Parallelen zum deutschen Gesetz auf.

Zwei Lander bereiteten zudem ihre Entscheidungen Uber das einzufiihrende Instrument zur
Forderung erneuerbarer Energien durch systematische, international vergleichende Analy-
sen vor. Vor der Verabschiedung der Osterreichischen Einspeisevergutung hatte das oster-
reichische Umweltministerium die Energieverwertungsagentur (e.v.a.) mit einer international
vergleichenden Studie beauftragt, welche die bisher bestehenden Einspeisevergitungen in
allen Mitgliedstaaten der EU, Norwegen und der Schweiz analysierte (Cerveny und Resch
1998).

In Frankreich beauftragte der damalige Ministerprasident Lionel Jospin das Mitglied der fran-
z6sischen Nationalversammlung Yves Cochet mit einer Studie, in der er eine nationale Stra-
tegie zur Forderung erneuerbarer Energien entwickeln sollte (Cochet 2000). Der Abschluss-
bericht analysierte verschiedene Modelle zur Férderung erneuerbarer Energien im europai-
schen Ausland®® mit dem Ziel, einen Uberblick (iber bedeutsame Erfahrungen zu geben.

% AuBerhalb Europas entfaltete das deutsche Gesetz seine Modellwirkung z.B. in Taiwan. Dort bildete das Erneuerbare-
Energien-Gesetz das Vorbild fir die Forderung ereuerbarer Energien (Brautigam 2000). Die Deutsche Energie Agentur
(dena) berat die chinesische und brasilianische Regierung bei der Ubernahme und Anpassung des Erneuerbare-
Energien-Gesetz (Stefan Kohler, Geschaftsfiihrer der dena, auf dem World Renewable Energy Forum am 13.07.2002 in
Berlin).

% |nsbesondere Grofbritannien (Quotenmodell), Deutschland (Einspeisevergitung), Danemark (Einspeisevergitung),
Spanien (Einspeisevergitung), Schweden, Niederlande (Quotenmodell) und als einziges auflereuropdisches ,Land" Kali-
fornien.
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Daraus soll der franzdsische Gesetzgeber Anregungen gewinnen, die im franzésischen Kon-
text legislativ umgesetzt werden kénnen, nachdem sie an die soziokulturellen und ékonomi-
schen Besonderheiten Frankreichs angepasst wurden (Cochet 2000: 36). SchlieBlich emp-
fiehlt der Bericht die Einfihrung einer Einspeisevergitung zur Férderung erneuerbarer Ener-
gien. Begrindet wird diese Empfehlung mit dem zu beobachtenden Erfolg der Einspeisever-
glutung insbesondere in Deutschland, aber auch in Spanien. Dagegen weist er mit Blick auf
die Niederlande, GroRbritannien und Italien auf die Schwierigkeiten der Einflihrung eines
Quotenmodells hin, die es insgesamt erschweren, in kurzer Zeit ehrgeizige Ziele zur Steige-
rung des Anteils erneuerbarer Energien an der Energieversorgung zu realisieren (Cochet
2000: 40-43). Die konkreten Vorschlage zur Ausgestaltung der Einspeisevergutung syntheti-
sierten schliellich verschiedene Modelle, die in einem oder mehreren Mitgliedstaaten der EU
Anwendung fanden (Cochet 2000: 20-23).

Im Gegensatz zu den Einspeisevergutungen lassen sich im Verlauf der Ausbreitung von
Quotenmodellen kaum Hinweise darauf finden, dass sich Lander an einem bestimmten im
Ausland bereits implementierten Vorbild orientierten. Allerdings bereiteten die nationalen
Entscheidungstrager auch hier wieder wie im Falle der Einspeisevergutungen ihre Entschei-
dungen vor, indem sie systematisch auslandische Erfahrungen in der Férderung von erneu-
erbaren Energien allgemein und mit Quotenmodellen im Besonderen verglichen.

So beauftragte das niederlandische Wirtschaftsministerium im Vorfeld der Verabschiedung
des neuen Elektrizitatsgesetzes, das die niederlandische Regierung dazu ermachtigte, ein
Quotenmodell einzuflhren, ein niederlandisches Energieberatungsunternehmen mit einer
international vergleichenden Studie zu den unterschiedlichen Politikansatzen bei der Forde-
rung erneuerbarer Energien (van Beek und Benner 1998). Diese Studie untersuchte insge-
samt achtzehn Lander (die Mitgliedstaaten der EU, Norwegen, Japan und die USA). Fur je-
des einzelne Land betrachteten die Autoren Ausgangssituation der Energieversorgung, die
Energiepolitik, energiepolitische Institutionen, Optionen zur Entwicklung erneuerbarer Ener-
gien, technische Potenziale, Ziele und Kosten sowie die eingesetzten Instrumente. In den
Schlussfolgerungen konstatieren die Autoren zwar das Verdienst der Einspeisevergitungen
in Deutschland und Danemark, den Ausbau erneuerbarer Energien effektiv vorangetrieben
zu haben (van Beek/Benner 1998: 89). Sie betrachten aber gleichzeitig die Einflihrung eines
Zertifikathandels und ehrgeizigen quantifizierten Ziels fir die Steigerung des Anteils erneu-
erbarer Energien an der niederlandischen Stromproduktion als eine Moéglichkeit, die Nieder-
lande an die Spitze der internationalen (europaischen) Entwicklung zu setzen (van Beek und
Benner 1998: 88).

Der britischen Regierung standen bei ihrer Entscheidung zur Einfihrung der Renewables
Obligation zwei Studien zur Verfigung. In der Studie des fir die Forderung erneuerbarer
Energien zustandigen Department of Trade and Industry verweisen die Autoren auf Erfah-
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rungen im europaischen Ausland mit Quotenmodellen bzw. Einspeisevergutungen (Depart-
ment of Industry and Trade 1999). Eine andere Studie aus dem Jahr 2000 bericksichtigte
viele Entwicklungen vorwiegend aus dem europaischen Ausland — Niederlande, Danemark,
Belgien, Italien und Deutschland — aber auch den USA (Mitchell und Anderson 2000).

Auch Australien lie3 im Vorfeld seiner Entscheidung, eine nationale Quote fiir erneuerbare
Energien einzuflihren, eine international vergleichende Studie durchfiihren (Parliament of
Australia 2000).

7.2.4 Institutionalisierung der Politikdiffusion
7.2.4.1 Quote: Modell fiir Europa?

Eine Institutionalisierung der Politikdiffusion liel3 sich nur im Falle der Quoten beobachten.
Internationale Akteure, allen voran die Europaische Kommission, unterstiitzten mit Stellung-
nahmen oder Politikentwiirfen vor allem die Einfihrung dieses Instruments zur Erhéhung des
Anteils erneuerbarer Energien an der Stromproduktion.

1998 verdffentlichte die Europaische Kommission einen Harmonisierungsbericht und ver-
sprach, so schnell wie méglich eine Richtlinie vorzulegen, die sich auf ein europaweites Mo-
dell festlegt (European Commission 1998b).*” Noch im selben Jahr konkretisierte ein Ar-
beitspapier die Position der Europaischen Kommission. Aufgrund handels- und wettbewerbs-
rechtlicher sowie marktwirtschaftlicher Uberlegungen kam sie zu folgender Schlussfolgerung:
,[T]he move from a fixed tariff approach towards one based on trade and competition is at
some stage inevitable.” (European Commission 1998a: 17)*® Ahnlich betrachtet es die O-
ECD:

.Moves to introduce a system of tradable green certificates, ..., promise a more cost-
effective implementation than earlier approaches — which still exist in most countries — in-
volving direct subsidies to renewables producers.” (OECD 2001d:196)

Die wettbewerbsrechtlichen Bedenken gegenuber Einspeisevergltungen, die in der Position
der Europaischen Kommission zum Ausdruck kommen, gewannen vor allem seit 1996 an
Bedeutung, als die EU die Richtlinie 96/92/EG betreffend gemeinsamer Vorschriften fur den
Elektrizitdtsbinnenmarkt verabschiedete. Diese Richtlinie 6ffnete den europaischen Elektrizi-
tatsbinnenmarkt fur den Wettbewerb. Lauber stellt die Liberalisierung des Elektrizitatsbin-

97 Schon 1995 im Weilbuch zur européischen Energiepolitik beabsichtigte die Europaische Kommission, die nationalen
Politiken zur Forderung ereuerbarer Energien zu harmonisieren (European Commission 1995: 18-19, 27 und 36). Die
Européische Kommission begriindete dies mit Wettbewerbsverzerrungen und Handelshindernissen, die durch das Beste-
hen verschiedener nationaler FérdermaBnahmen entstehen konnten oder bereits entstanden waren (European Commis-
sion 1998b: 3 und 5).

% Die Betonung marktwirtschaftlicher und wettbewerbsrechtlicher Kriterien in der Beurteilung energiepolitischer Instrumente
deutete bereits das 1995 verdffentlichte Weibuch der EU zur européischen Energiepolitik an (European Commission
1995: 14-18).
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nenmarktes in direkten Zusammenhang mit den Bestrebungen der Europaischen Kommissi-
on zur europaweiten Einflihrung des Quotenmodells:

.Reflexion on a new regime of market competition for renewables started in the context of
electricity liberalisation. Soon after the adoption of the liberalisation directive, the Com-
mission favoured a system of tradable renewable energy credits.” (Lauber 2001: 6).

Die von der Europaischen Kommission geférderten Forschungsprojekte unterstreichen die
Bevorzugung von Quoten. Sie beschaftigten sich Uberwiegend mit den Implikationen der
europaweiten Einfilhrung eines Quotenmodells. Viele der Projekte® untersuchen die Funkti-
onsweise und Erfolgsbedingungen von Quotenmodellen sowie einem europaischen Zertifi-
kathandel mit dem expliziten Ziel, Empfehlungen fir deren erfolgreiche europaweite Imple-
mentation formulieren zu kdnnen. Diese Forschungsprojekte intensivieren den internationa-
len Informationsaustausch in diesen Bereich und tragen damit indirekt zur internationalen
Kommunikation des Quotenmodells bei. Einige Forschungsprojekte setzten sich explizit das
Ziel den Informationsaustausch zwischen politischen Entscheidungstragern der Mitgliedstaa-

ten zu verbessern.

Folgerichtig legte die Europdische Kommission Ende Oktober 1998 einen Richtlinienentwurf
vor, der vorsah, eine europaische Quote und einen Handel mit Zertifikaten einzuftihren. Der
Entwurf forderte weiter, Einspeisevergutungen bis 2005 zu verbieten (Hinsch 1999). Aller-
dings setzte sich dieser Entwurf nicht durch.'® Die im September 2001 schlieBlich verab-
schiedete Richtlinie zur Férderung der Stromerzeugung aus erneuerbaren Energiequellen im
Elektrizitatsbinnenmarkt (2001/77/EG) Uberlasst es zunachst den Nationalstaaten, welches
Modell sie bevorzugen. Erst 2012 soll eine europaweit einheitliche Regelung gefunden sein.
Die nationalen Regelungen missen allerdings auch den handels- und wettbewerbsrechtli-
chen sowie marktwirtschaftlichen Kriterien der Europaischen Kommission Rechnung tragen,
die zuvor schon zur Ablehnung der Einspeisevergltung zugunsten der Quotenmodelle ge-
fuhrt hatten.

Im selben Jahr, in dem die Europaische Kommission ihre Absicht bekundete, europaweit ein
Quotenmodell einfihren zu wollen und Einspeisevergltungen zu verbieten, grindete sich
das Renewable Energy Certificate System (RECS, www.recs.org) — eine international Orga-
nisation bestehend aus Vertretern nationaler Regierungen und Unternehmen aus zwanzig
Landern (darunter alle Mitgliedstaaten der EU). RECS unterstutzt die Implementation natio-
naler Quoten. Die Organisation verfolgt das Ziel, nationale Quoten und Zertifizierungsverfah-
ren zunachst innerhalb Europas und spater dariber hinaus international aufeinander abzu-

% Einen Uberblick der Forschungsprogramme sowie deren einzelnen, untergeordneten Forschungsprojekte bietet die Ho-
mepage A global overview of renewable energy sources (www.agores.org) von der Generaldirektion Energie und Trans-
port der Europaischen Kommission (siehe auch Busch 2003).

100 Dies lag wohl zum einen an dem starken Widerstand insbesondere der deutschen und spanischen Verbande fiir erneuer-
bare Energien (Hinsch 1999: 56). Zum anderen aber auch an der ablehnenden Haltung des Europaischen Parlaments.
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stimmen, um einen internationalen Markt fiir den Handel von Zertifikaten zu etablieren, ohne
auf eine entsprechende Harmonisierungsrichtlinie der Europaischen Kommission zu warten
(Bliem 2001: 99-100)."" Diese Organisation erhielt finanzielle Unterstiitzung durch die Euro-
paische Kommission, die insbesondere die Erprobung eines internationalen Zertifikathandels
von Anfang 2001 bis Ende 2002 erméglichte (www.recs.org).

7.2.4.2 Einspeisevergliitungen: Auslaufmodell in Europa?

Parallel zur starkeren Institutionalisierung des internationalen Transfers von Quoten durch
die Harmonisierungsabsicht der Europaischen Kommission und des RECS fanden auf der
europaischen Ebene weitere Entwicklungen statt, die dazu geeignet waren, die Ausbreitung
von Einspeisevergutungen und Quoten weiter zu beeinflussen.

So forderten 1996 die sozialdemokratische und griine Fraktion im Europaischen Parlament
in einer Resolution, eine Richtlinie zur Einfihrung einer europaweiten Einspeisevergltung
(European Parliament 1996). 1998 lehnte das Europaische Parlament diesen Vorschlag je-
doch ab (Neue Energie, 1998). Wahrend also die Europaische Kommission mit dem Harmo-
nisierungsvorschlag ihre deutliche Praferenz fiir eine europaweite Quote zum Ausdruck
brachte, scheiterte gleichzeitig der Versuch im Europaischen Parlament, Einspeisevergutun-
gen als europaweites Modell zur Férderung erneuerbarer Energien auf die politische Agenda
der europaischen Institutionen zu bringen.

Wiederum im selben Jahr 1998 reichte PreussenElektra vor dem Landgericht Kiel Klage ge-
gen das novellierte Stromeinspeisungsgesetz ein, das diesen Fall zur Entscheidung an den
EuGH in Luxemburg weiterleitete. Die Klage griindete sich auf einen mdglichen Verstol} von
Einspeiseverglitungen gegen europaische Wettbewerbsregeln und argumentierte, dass Ein-
speisevergltungen unzuldssige Beihilfen darstellten. Erst im Marz 2001 entschied der
EuGH, dass nach europaischem Recht die deutsche Einspeiseverglitung keine Subvention
sei, da weder direkt noch indirekt Ressourcen des Staates transferiert wirden. Allerdings
kommt der EuGH auch zu dem Schluss “that those rules were capable, at least potentially, of
hindering intra-Community trade” (Court of Justice of the European Communities 2001).
Dennoch genielRe das Ziel der Einspeiseverglitungen, die Umwelt zu schiitzen, auch Prioritat
unter den Zielen der EU, so dass von einem Verbot abgesehen werden misse (Court of
Justice of the European Communities 2001). Im Mai 2002 folgte der europaische Wettbe-
werbskommissar Mario Monti der Vorgabe des EuGH und stellte abschlieRend fest, dass
Einspeisevergltungen im Sinne der Europaischen Vertrage keine Subvention darstellten
(European Commission 2002).

101 Die Grundlage fiir die internationale Abstimmung bildete das niederlandische Modell (Mez und Piening 2001).
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7.2.5 Interpretation

7.2.5.1 Auswirkungen der internationalen Institutionalisierung des freiwilligen
Politiktransfers auf die Ausbreitungsverldufe von Einspeiseverglitungen und
Quotenmodellen

Die internationalen Bestrebungen zur Koordination von Diffusionsprozessen und weitere
internationale Entwicklungen beeinflussten zum einen einzelne nationale Uberlegungen zur
Einfihrung eines der Instrumente. Zum anderen deutet vieles darauf hin, dass sie die Aus-
breitungsverlaufe beider Instrumente insgesamt beeinflussten. So geht die vom britischen
Department of Trade and Industry vor der Verabschiedung der Renewables Obligation in
Auftrag gegebene Studie explizit auf die europaischen Entwicklungen ein und hebt die Not-
wendigkeit hervor, dass mdgliche MaRnahmen, den handels- und wettbewerbsrechtlichen
Bedenken der EU gegenuber Einspeiseverglitungen Rechnung tragen missen:

“The extent to which the EU is able to promote their policies within Member States is cru-
cial. From the publication of the White Paper in 1997 to the current debates over the mer-
its of a Directive on Fair Access for Renewables to the Electricity Grid, a fundamental
shift has occurred within the European renewable energy policy world. (....) As the time
table of the Single Market (SEM) moves closer, it has become clear that renewable en-
ergy policy is expected to be complementary to the principle of a SEM.” (Mitchell und An-
derson 2000: 25-26)'%2

Die Autoren identifizierten die Publikationen und Stellungnahmen der Europaischen Kom-
mission aus dem Jahr 1998 als ,key driver® fir die Auswahl des Instruments zur Férderung
erneuerbarer Energien in GroRbritannien, aber auch in anderen Landern (Mitchell und An-
derson 2000: 26). Einen ahnlichen expliziten Bezug auf die Koordinationsbemuhungen der
Europédischen Kommission enthalt die von der niederlandischen Regierung in Auftrag gege-
bene Studie. Ihre Empfehlung eine Quote einzufiihren begriinden die Autoren mit den politi-
schen und wirtschaftlichen Entwicklungen auf der europaischen Ebene:

“An internal EU energy market will generate demand for trade in renewable energy. The
experience currently being gained with the trade in green labels and ultimately perhaps
also with renewable certificates will give the Netherlands a head start within the European
Union.” (van Beek und Benner 1998: 88)

Auch die danischen Akteure antizipierten die mdgliche Entwicklung auf europaischer Ebene
— selbst wenn sie diese nicht unbedingt begriiRten und sich eher der europaischen Entwick-
lung notgedrungen fligten. So erwartete der danische Verband der Windkraftanlagenherstel-
ler, dass

,€s in den nachsten finf bis zehn Jahren zu einer weiteren Liberalisierung des europai-
schen Elektrizitatsmarktes kommen wird. Mit Instrumenten wie Zertifikatshandel oder
Ausschreibungsrunden wird sich der Trend zu marktkonformen Mechanismen dann fort-

102 Zy einer dhnlichen Schlussfolgerung gelangt die irische Regierung. Die Renewable Energy Strategy Group der Regierung
Irlands, die bisher zwar noch keines der Modelle verabschiedete, forderte die Einbeziehung internationaler Entwicklungen
- insbesondere die Vorstellungen der Européischen Kommission zur Harmonisierung nationaler Férdersysteme (Ireland
2000: 29).
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setzen.” (Christian Kjaer, Sprecher des danischen Verbandes der Windkraftanlagenher-
steller, zitiert in Ruby 2001)

Ubereinstimmend mit diesen Erwartungen entschied sich die danische Regierung, eine
Quote einzufiuihren: “The Danish government expressed its desire to go in front in order to
influence the operational rules of the model that it believed would be the future choice for the
EU.” (Meyer 2003: 604)

Diese Einzelbeispiele unterstitzen die Interpretation Laubers, der mit Blick auf die Entwick-
lungen auf der europédischen Ebene und ihrem Einfluss auf nationale Entscheidungen zur
Einfihrung von Quoten insgesamt schlussfolgert:

LParallel to the discussions of RECs in the preparation of the EU directive, several states
prepared such systems at the domestic level, on the assumption that this was the best
market approach and with the expectation that a European market for RECs would de-
velop in near future (sic!).” (Lauber 2001: 8)

Neben diesen Einzelbeispielen deutet auch der Ausbreitungsverlauf auf einen engen Zu-
sammenhang zwischen den einzelnen nationalen Entscheidungen hin. So begann die Aus-
breitung der Quotenmodelle im selben Jahr, in dem verschiedene Akteure auf internationaler
und insbesondere europaischer Ebene sich zum einen eindeutig zugunsten der Einflihrung
und der Anwendung dieses Steuerungsmechanismus positionierten und zum anderen anfin-
gen, direkt oder indirekt die Uberlegenheit dieses Modells im Vergleich zu den bestehenden
Alternativen in die Nationalstaaten zu kommunizieren. 1998 entschied das Europaische Par-
lament, die EinflUhrung einer europaweiten Einspeisevergitung abzulehnen. Zugleich schlug
die Europaische Kommission vor, die nationalen Politiken auf der Grundlage eines europa-
weiten Quotenmodells zu harmonisieren. Zusammen sendeten die Entscheidung des Euro-
paischen Parlaments und der Vorschlag der Europaischen Kommission zunachst das politi-
sche Signal an Mitgliedstaaten der EU, dass wichtige europaische Institutionen Quoten und
nicht Einspeisevergitungen als das Modell der Zukunft und der europaischen Harmonisie-
rung betrachteten.

Die Verhandlungen Uber eine Richtlinie, die 1998 mit der Veroffentlichung des ersten Richtli-
nienentwurfes begannen, trugen zu einer politischen Unsicherheit unter denjenigen Landern
bei, die eine Einspeisevergltung verabschiedet hatten oder planten dieses Instrument anzu-
wenden. Bis zur Verabschiedung der Richtlinie im Jahr 2001 blieb es unklar, ob sich die Eu-
ropaische Kommission mit ihrer Position durchsetzen kénnte, Einspeisevergitungen zu ver-
bieten und ein europaweites Quotenmodell einzufihren. Hatte sich die Europdische Kom-
mission mit diesem Vorschlag durchgesetzt, hatten die Lander, die dieses Instrument zur
Forderung erneuerbarer Energien einsetzten, es mittelfristig durch eine Quote ersetzen mus-
sen.'® Dariiber hinaus bestand in den Mitgliedstaaten der EU rechtliche Unsicherheit tiber

103 Auch die schlieRlich verabschiedete Richtlinie hélt an den zentralen Bewertungskriterien der Markt- und Wettbewerbskon-
formitét fest, die bereits 1998 dazu fiihrten, Quotenmodelle anstatt Einspeiseverglitungen als Modell der europaischen
Harmonisierung zu betrachten. Auf der Grundlage dieser Kriterien sollen die nationalen Fordersysteme 2005 evaluiert
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die Zukunft dieses Instruments, solange der EuGH kein Urteil Gber die Zulassigkeit von Ein-
speisevergutungen gefallt hatte, mit der er sich von 1998 bis 2001 beschaftigte. Diese Unsi-
cherheit hielt Lander mdglicherweise davon ab, Einspeisevergitungen einzufihren. Denn bei
einem Urteil, das Einspeisevergltungen als Subventionen und einen Verstol} gegen europa-
isches Wettbewerbsrecht eingestuft hatte, missten vor oder nach Beginn des Prozesses
eingefiihrte Einspeiseverglitungen maoglicherweise grundlegend modifiziert oder ganz abge-
schafft werden.

Wahrend also eine zunehmende internationale Institutionalisierung der Politikkoordination
zunachst die Ausbreitung von Quotenmodellen begunstigte, trug die weiterhin bestehende
Konkurrenz zwischen dem Modell der Einspeiseverglitung und dem Quotenmodell und die
Unsicherheit Uber die Entscheidung des EuGH zur Verunsicherung nationaler Entschei-
dungstrager Uber die Zukunft von Einspeisevergltungen als Instrument zur Férderung er-
neuerbarer Energien in der EU bei. Insgesamt legt der Vergleich beider Ausbreitungsprozes-
se die Vermutung nahe, dass die Kombination aus politischer und rechtlicher Unsicherheit
Uber die Zukunft von Einspeiseverglitungen und die internationale Favorisierung von Quoten
beide Ausbreitungsprozesse beeinflussten (sieche Abb. 46). Quoten breiteten sich im Zeit-
raum von 1999 bis 2003 schneller aus als die Einspeisevergltungen. So entschieden sich
acht, davon sechs europaische Lander (1,7 Einfihrungen pro Jahr) fur Quoten. Nur drei
Lander (0,6 Einfihrungen pro Jahr) entschieden sich in diesem Zeitraum flr eine Einspeise-
vergutung. Gleichzeitig verlangsamte sich, wie bereits erwahnt, die Ausbreitung von Einspei-
severgutungen auch im Vergleich zu friiheren Phasen ihrer internationalen Ausbreitung. Der
Unterschied zwischen beiden Ausbreitungsverlaufen fallt noch deutlicher aus, berlcksichtigt
man geplante bzw. angekundigte Einflhrungen von Quoten und umgesetzte bzw. angekun-
digte Abschaffungen von Einspeisevergutungen (siehe Abb. 45).

Einige Lander ersetzten Einspeisevergutungen durch Quoten. Bereits 1998 liel3 Italien die
Verordnung, die Einspeisevergutungen vorschrieb, ohne Verlangerung auslaufen und fiihrte
zwei Jahre spater dann eine Quote ein. Die schwedische Regierung ersetzte 2003 entspre-
chend ihrer Ankindigung aus dem Jahr 2000 ihre Einspeiseverglitung mit einer Quote. Polen
ersetzte im Jahr 2000 seine Einspeisevergitung durch eine Quote. Danemark wendet zwar
immer noch die Einspeiseverglitung an, nahm aber bereits im Jahr 2000 die Quote in das
neue Stromgesetz auf, setzte sie allerdings bisher noch nicht in Kraft. Bislang scheiterte die-
ses Vorhaben an Schwierigkeiten bei der Implementation der Quote. Ausschlaggebend fir
diese Entscheidung waren die europaischen Entwicklungen: “The Danish government was
inspired to make this shift by an expectation that the certificates trading model would be the
standard at the EU level.” (Meyer 2003: 600) Im Oktober 2002 kiindigte die spanische Regie-

werden, um die Entscheidung vorzubereiten, welches Modell schlieBlich 2012 europaweit eingefiihrt werden soll
(2001/77/EG).
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rung an, die Einspeisevergitungen flir Strom aus erneuerbaren Energien auslaufen zu las-
sen und durch ein Quotenmodell mit Zertifikathandel zu ersetzen, das ahnlich den britischen
Regelungen gestaltet werden soll. Mittlerweile hat Spanien allerdings die bestehende Ein-
speisevergutung novelliert. Nachdem Flandern (2000) und Wallonien (2001) in Belgien auf
der regionalen Ebene Quotenmodelle einfuhrten, begann die belgische Regierung 2001,
Verordnungen flir die Einflhrung einer nationalen Quote zu entwerfen (Palmers 2001: 18
und 21). Irland arbeitet ebenso an einem Entwurf zur Einfihrung einer Quote (IntraCert
2000: 97). Das norwegische Ministerium fir Energie bereitet eine Quote und Zertifikatenhan-
del vor, nachdem es dazu vom norwegischen Parlament aufgefordert wurde (Presseerkla-
rung des norwegischen Energieministeriums, Press release 121/02, 01.11.02).

Abb. 45 Vergleich der Einfiihrungen von Einspeiseverglitungen und Quotenmodellen in
westlichen Industrieléndern und osteuropéischen Léndern
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Quelle: Eigene Datenerhebung

Angesichts dieser Parallelen in den Ausbreitungsverlaufen, der Institutionalisierung des Poli-
tiktransfers zugunsten von Quotenmodellen und den anderen europaischen Entwicklungen
zuungunsten der Einspeisevergitungen, erscheint es plausibel, einen Zusammenhang zwi-
schen diesen Entwicklungen und den Besonderheiten in der Ausbreitung der Einspeisever-
gltung sowie den Unterschieden in der Ausbreitung von Quoten und Einspeisevergitungen
anzunehmen. Nichtsdestotrotz bestehen alternative Erklarungen, die im Folgenden diskutiert
werden sollen, um die Relevanz der vorangegangenen Interpretation besser einschatzen zu
koénnen.
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7.2.5.2 Alternative Erklarungen

Problemdruck und nationaler Kontext

Einspeiseverglitungen und Quoten wenden sich ein und denselben Problembereichen zu.
Auf der einen Seite soll die Anwendung dieser Instrumente dazu beitragen, die Emissionen
von klimaschadlichen Treibhausgasen zu reduzieren, die bei der Umwandlung fossiler Ener-
gietrager entstehen. Auf der anderen Seite versuchen nationale Regierungen durch einen
Ausbau der erneuerbaren Energietrager die Abhangigkeit ihrer Wirtschaft von Rohstoffimpor-
ten zu reduzieren und die Verlasslichkeit der Energieversorgung zu erhéhen.

Der diesbezlgliche Problemdruck variiert von Land zu Land. So bestehen in einigen Landern
bessere Chancen, diese energie- und umweltpolitischen Herausforderungen zu thematisie-
ren und auf die nationale politische Agenda zu bringen. Zudem beeinflussen natirlich die
Strukturen der nationalen Energieversorgung die Entscheidungen, ob erneuerbare Energien
gefordert werden oder nicht. Lander mit einem geringen Anteil erneuerbarer Energietrager
an der nationalen Stromversorgung und einer hohen Abhangigkeit von Rohstoffimporten
versuchen sicherlich eher, einen Ausbau erneuerbarer Energietrager durch geeignete Mal3-
nahmen zu férdern, als Lander, die schon eine grolRe Menge Strom mit erneuerbaren Ener-
gietragern produzieren bzw. deren Abhangigkeit von Rohstoffimporten zur Energieproduktion
relativ gering ist. Genauso ist es wahrscheinlicher, dass Lander mit ehrgeizigen klimapoliti-
schen Zielen, z.B. einer deutlichen Reduktion klimaschadlicher Treibhausgase, politische
MalRnahmen zur Forderung erneuerbarer Energietrager verabschieden, als Lander, die dem
Schutz des Klimas und der Reduktion von Treibhausgasen weniger Bedeutung beimessen.

Wahrend diese Unterschiede zwar Aussagen zulassen Uber die grundsatzliche Neigung von
Staaten, erneuerbare Energietrager zu fordern, erlauben sie keine Schlussfolgerungen dar-
Uber, welches Instrument die nationalen Entscheidungstrager schlieRlich auswahlen, um ihre
Ziele zu verwirklichen. Demzufolge kénnen sie auch nicht die unterschiedlichen Ausbrei-
tungsverlaufe von Quoten und Einspeisevergitungen oder die Verlangsamung der internati-
onalen Ausbreitung von Einspeiseverglitungen nach 1998 erklaren.

Politische Machbarkeit

Die politische Machbarkeit hdngt zum einen von der Macht der Steuerungsadressaten ab,
die sich fur oder gegen die Einfihrung eines bestimmten Instruments richten kann, und zum
anderen von der Konflikttrachtigkeit der Instrumente.

Das Ziel der Einspeisevergitungen und Quoten, den Anteil erneuerbarer Energietrdger an
der Stromproduktion zu erhéhen, I6st zwei grundlegende Prozesse aus, die zu politischen
Konflikten fuhren kdnnen. Zum einen reduziert eine Erhdhung des Anteils erneuerbarer E-
nergietrager den Anteil konventioneller Energietrager, die zur Stromproduktion eingesetzt
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werden. Zum anderen geht mit einem Ausbau der erneuerbaren Energietrager meistens eine
Umstrukturierung der Energieversorgung insgesamt einher. Bisher pragte eine vergleichs-
weise zentrale Struktur — gekennzeichnet durch grof’e Kraftwerke und ein zentralisiertes,
flachendeckendes Netz zur Stromversorgung — die Energieversorgung der hier untersuchten
Lander. Die breite Einfihrung erneuerbarer Energien kann diese Struktur verandern — hin zu
einer dezentralen Stromversorgung durch viele kleine Anlagen zur Energieerzeugung ohne
ein flachendeckendes und zusammenhangendes Netz zur Stromversorgung.

Das Ausmal der Verdrangung konventioneller Energietrager und des Strukturwandels und
damit auch das Ausmal} des zu erwartenden politischen Widerstands der Betroffenen han-
gen von der Reichweite der Ziele in der Férderung erneuerbarer Energien ab. Keines der
beiden Instrumente weist per se eine gréliere oder geringere Reichweite bzw. ein grolieres
Ausmalfd an Verdrangung und Umstrukturierung auf. Je nach Hoéhe der festgelegten Quote
bzw. des Mindestpreises variiert auch die Intensitat des daraus resultierenden Verdran-
gungsprozesses und Strukturwandels. Formuliert die nationale Regierung etwa fir das Quo-
tenmodell moderate oder geringfligige Ziele zur Steigerung des Anteils erneuerbarer Ener-
gien oder legt sie bei Einspeisevergitungen eher niedrige Mindestpreise fest, resultiert dar-
aus ein geringerer Druck zur Umstrukturierung der Energieversorgung und verstarkten Nut-
zung erneuerbarer Energietrager als mit ehrgeizigeren Zielen und héheren Mindestpreisen.
Keines der beiden Instrumente kann daher pauschal ein héheres Konfliktpotenzial zugeord-
net werden, das sich auf die Geschwindigkeit der Ausbreitung auswirken kénnte.

Von einer Einspeisevergutung bzw. einer Quote ist vor allem die Energiewirtschaft betroffen,
die sich hier in zwei Gruppen aufteilen Iasst. Auf der einen Seite die konventionelle Energie-
wirtschaft bestehend aus grof3en Unternehmen, die kein spezifisches Interesse an der Erho-
hung des Anteils erneuerbarer Energietrager an der Stromproduktion haben, da sie eine
breite Palette an anderen, Gberwiegend konventionellen Energietragern zur Produktion von
Strom einsetzen. Auf der anderen Seite kleine bis mittelstandische Energieunternehmen und
-produzenten, die in der Stromproduktion ausschlief3lich erneuerbare Energietrager einset-
zen und daher an einer Férderung der Stromproduktion aus erneuerbaren Energietragern
grundsatzlich mehr interessiert sind als die konventionelle Energiewirtschaft.

Negativ betroffen von dem Strukturwandel und einem erhéhten Anteil erneuerbarer Energie-
trager an der Stromproduktion waren in erster Linie die konventionellen Energieunterneh-
men, von denen in der Konsequenz politischer Widerstand gegen die eine oder andere
MalRnahme zu erwarten ist. In den meisten Landern verflgt die konventionelle Energiewirt-
schaft Uber einen betrachtlichen Einfluss auf (energie-)politische Entscheidungen. Staat und
konventionelle Energiewirtschaft sind oder waren in den meisten Landern stark miteinander
verflochten, befanden sich die groRen Energieversorgungsunternehmen doch oft in Besitz
der offentlichen Hand oder verfligten Uber nationale Monopole oder zumindest Gebietsmo-
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nopole. Energiepolitische Studien identifizierten den daraus resultierenden Einfluss der kon-
ventionellen Energiewirtschaft und ihrer Verbande als einen malfigeblichen Faktor, der es
den politischen Entscheidungstragern erschwert, von diesen abgelehnte Malknhahmen gegen
ihren Widerstand umzusetzen (Mez 1998; Reiche 2003: 123ff).

Grundsatzlich kdnnte eine derartige Umstrukturierung der Energieversorgung zunachst die
Marktstellung konventioneller Energieunternehmen schwachen, da der Wettbewerb mit klei-
nen und mittleren Stromproduzenten sowie die Bedeutung erneuerbarer Energietrager ge-
geniber konventionellen Energietragern zunehmen. Im Zuge dieser Entwicklung kénnten die
konventionellen Energieunternehmen Marktanteile an neue Akteure in der Energiewirtschaft
oder ihre Konkurrenten verlieren, sofern sie nicht selbst erfolgreich im Marktsegment der
erneuerbaren Energien expandieren.

Dennoch richtet sich der politische Widerstand der konventionellen Energieunternehmen
nicht grundsatzlich gegen jede Art der Forderung erneuerbarer Energietrager. Ein Ausbau
der Stromproduktion durch erneuerbare Energietrager wird in der Regel auch von der traditi-
onellen Energiewirtschaft als wichtiger Beitrag zur notwendigen Diversifizierung der Energie-
quellen und Verbesserung der Energieversorgungssicherheit betrachtet. Vielmehr richtet sich
der Widerstand gegen bestimmte Fordermechanismen — insbesondere solche, die wie die
Einspeiseverglitungen aus der Sicht der konventionellen Energiewirtschaft zu steigenden
Kosten flihren und von denen sie nicht profitieren.

Konventionelle Energieunternehmen lehnen in der Regel deswegen die Einfihrung von Ein-
speisevergltungen ab. Zunachst begriinden sie dies mit aus ihrer Sicht nicht akzeptablen
und ungerechtfertigten Kostensteigerungen durch Einspeisevergitungen und ihrer mangeln-
den Marktkonformitat.' Der Einfiihrung eines Quotenmodells stehen sie weniger skeptisch
gegenuber. Eine solche MaRnahme biete der Energiewirtschaft die Flexibilitat und den Hand-
lungsspielraum, nach den kostenglinstigsten Alternativen zur Steigerung des Anteils erneu-
erbarer Energien an der Stromproduktion zu suchen und diese umzusetzen, anstatt Preise
zu bezahlen, auf deren Entstehung sie so gut wie keinen Einfluss haben.

Potenzielle Gewinner einer Umstrukturierung und der Erhéhung des Anteils erneuerbarer
Energietrager an der Stromproduktion sind insbesondere Energieunternehmen und -
produzenten von Strom aus erneuerbaren Energietragern. Diese Akteure begannen in den
meisten Landern erst seit Anfang der neunziger Jahre, am Markt aufzutreten und sich in

104 So beispielsweise der Verband der Europaischen Elektrizitatsindustrie in einer Stellungnahme (EURELECTRIC 1999: 4-
5). Die deutsche Energiewirtschaft versuchte auf verschiedenen Wegen, das Stromeinspeisungsgesetz, das Mindestprei-
se fiir Strom aus erneuerbaren Energien festlegte, und dessen Nachfolger das Erneuerbare-Energien-Gesetz zu verhin-
dern. Schon im April 1987 — drei Jahre vor seiner Verabschiedung — mobilisierte die Vereinigung Deutscher Elektrizitats-
werke (VDEW), ein Interessenverband der Energiewirtschaft, gegen das Stromeinspeisungsgesetz mit der Begriindung,
das Ende der Zahlungsbereitschaft sei erreicht (Bechberger 2000: 5; REALM 1999: 67). Gegen das Erneuerbare-
Energien-Gesetz reichte ein Unternehmen der deutschen Energiewirtschaft Klage am Europaischen Gerichtshof (EuGH)
ein (siehe Abschnitt 7.2.4.2).
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Verbanden zu organisieren. Die heterogene Struktur, die diesen Wirtschaftssektor charakte-
risiert, verhindert bzw. erschwert eine ahnlich effektive und politische einflussreiche Interes-
senorganisation und -vertretung wie die der konventionellen Energiewirtschaft. Zudem ist die
Einstellung dieser Akteure zu Quotenmodellen oder Einspeisevergutungen uneinheitlich. In
einigen Landern favorisieren entsprechende Interessenverbande die Einflihrung der Quo-
tenmodelle, in anderen bevorzugen sie die Gewahrleistung eines Mindestpreises Uber die
Einspeisevergiitung.'®

Die Konflikthaftigkeit der Férderung erneuerbarer Energietrager entzlindet sich also insge-
samt weniger an der grundsatzlichen Frage, ob erneuerbare Energien gefordert werden sol-
len. Vielmehr konzentriert sich die politische Auseinandersetzung zwischen Beflrwortern und
Gegnern auf die Frage, wie, d.h. mit welchem Instrument bzw. welchen Instrumenten und mit
welcher Intensitat bzw. Reichweite, der Anteil erneuerbarer Energietrager an der Strompro-
duktion gesteigert werden soll und kann. Grundsatzlich ist zu erwarten, dass die Einflihrung
einer Einspeisevergutung auf vergleichsweise mehr politischen Widerstand aus der einfluss-
reichen konventionellen Energiewirtschaft trifft als die Verabschiedung eines Quotenmodells.

Insgesamt konnte sich dies zwar negativ auf die Ausbreitung von Einspeisevergltungen
auswirken. Allerdings hangt der Widerstand eben nicht nur von der Wahl des Instruments ab,
sondern auch von der Reichweite der Umstrukturierung, die damit induziert werden soll. Zu-
dem tragen diese Unterschiede nicht dazu bei, die Griinde flir die Verlangsamung der Aus-
breitung von Einspeisevergitungen nach 1998 zu erhellen. Schlielich bleibt die politische
Machbarkeit (beider Instrumente) Uber den Zeitraum der Ausbreitung konstant, so dass kei-
ne Unterschiede zu erwarten sind, die die Verlangsamung erklaren kénnten.

The problem of fit: Wettbewerb, internationaler Handel und Marktkonformitéat

Im Zuge der Liberalisierung des europaischen Elektrizitdtsmarktes gewannen Kriterien wie
die Gewabhrleistung eines fairen und gleichberechtigten Wettbewerbs zwischen unterschied-
lichen Energietragern, die Moglichkeit des internationalen Handels sowie die Konformitat mit
marktwirtschaftlichen Prinzipien bei der Beurteilung energiepolitischer Instrumente an Be-
deutung. Bis zur Liberalisierung war Energiepolitik eine nationale Angelegenheit, bei der
grenziberschreitender Handel und Wettbewerb kaum eine Rolle spielte. Die Liberalisierung
des europaischen Elektrizitatsmarktes flihrte jedoch zu einer Europaisierung der Energiepoli-
tik, die eine starkere Berlicksichtigung von Implikationen energiepolitischer Instrumente fiir
den Wettbewerb und den internationalen Handel beinhaltete.

105 Dies zeigen deutlich die Auseinandersetzungen innerhalb der European Wind Energy Association (EWEA), dem europai-
schen Verband fir erneuerbare Energien, der im Zuge der européischen Debatte zur Férderung erneuerbarer Energien
auf Dréngen der britischen Interessenverbande das Quotenmodell und spater, als sich die spanischen, deutschen und
danischen Interessenverbande durchgesetzt hatten, Einspeisevergltungen favorisierte.
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Es kann also davon ausgegangen werden, dass die Eigenschaften von Quoten und Einspei-
severgutungen im Hinblick auf diese drei Dimensionen sowie ihre Folgen fur den Wettbe-
werb und internationalen Handel in zunehmenden Malle in nationale Entscheidungen zu-
mindest in europaischen Nationalstaaten einflossen, welches der beiden Modelle eingefihrt
werden soll (fir einen generellen Uberblick zu den diesbeziiglichen Eigenschaften beider
Instrumente siehe Haas, Wohlgemuth und Huber 2001; Ackermann, Andersson und Soder
2001). Die Bewertung der Europaischen Kommission, inwieweit Einspeisevergitungen und
Quoten kompatibel mit diesen Kriterien sind, kann als besonders einflussreich betrachtet
werden, da mit der Liberalisierung des europaischen Binnenelektrizitditsmarktes die Europai-
sche Kommission als energiepolitischer Akteur auf der europaischen Ebene zunehmend an
Bedeutung gewann. Und selbst wenn ihre Einschatzungen nicht von allen beteiligten Akteu-
ren geteilt werden (zur Kritik siehe Hvelplund 2001a; Meyer 2003; Schaeffer et al. 1999), so
dominierten sie doch den europaischen Diskurs Uber das geeignete Instrument zur Férde-
rung erneuerbarer Energien (Hvelplund 2001b).

Insbesondere Einspeiseverglitungen steht die Europaische Kommission ablehnend gegen-
Uber. Im Einzelnen richtet sich die Kritik der Europaischen Kommission an Einspeisevergu-
tungen auf den fehlenden Anreiz zum Wettbewerb zwischen den Energieerzeugern, der
Preissenkungen und Innovationen verhindere. Zudem kénnten durch unterschiedliche natio-
nale Tarife Schwierigkeiten entstehen, Strom aus erneuerbaren Energien international zu
handeln. Schlie3lich bestiinde die Gefahr, dass Einspeiseverglitungen gegen europaisches
Wettbewerbs- und Handelsrecht verstof3en, so dass sie moglicherweise vor europaischen
Gerichten angefochten wiirden (European Commission 1998a: 15-16).

Quotenmodelle hingegen schatzt die Europaische Kommission grundsatzlich als wettbe-
werbs- und marktkonform ein. Sie gewahrleisten Wettbewerb zwischen Energieerzeugern,
der Innovationen und Preissenkungen auslésen kann und somit auch dazu beitragt, dass die
Stromproduktion durch erneuerbare Energietrager friiher die Konkurrenzfahigkeit gegeniber
der Stromproduktion durch konventionelle Energietrager erlangt (European Commission
1998a: 8-9). Und Zertifikate fiir Strom aus erneuerbaren Energien kdnnen international ge-
handelt werden. Folgerichtig unterstiitzte die Europaische Kommission die danische Regie-
rung bei der Entwicklung ihres Quotenmodells (Lauber 2001: 11).

Folgt man dieser dominierenden Argumentation, begunstigt die Liberalisierung des europai-
schen Elektrizitdtsmarktes eher die Einfuhrung von Quoten als die von Einspeisevergltun-
gen. Die Liberalisierung verstarkte also noch die glinstigen Bedingungen flr die Ausbreitung
von Quoten und die ungunstigen Bedingungen fur die Ausbreitung von Einspeisevergitun-
gen, die schon durch die internationale Institutionalisierung der Politikdiffusion der Quoten

entstanden waren.
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7.2.6 Zusammenfassung: Institutionalisierung mit Nebenwirkungen

Insgesamt lassen sich die Politikeinfihrungen weder der Quoten noch der Einspeisevergu-
tungen ausschlieBlich auf zufallige und unkoordinierte, aber identische Reaktionen auf ahn-
lich wahrgenommene Handlungsnotwendigkeiten und Problemwahrnehmungen zurickfih-
ren. Ebenso wenig ist die Ausbreitung das Resultat koordinierten Verhaltens, sprich der Um-
setzung einer multilateralen Vereinbarung. Beide Prozesse weisen ohne Zweifel Merkmale
auf, die Diffusionsprozesse auszeichnen und sie von anderen Prozessen abgrenzen, die zur
Ausbreitung von Politiken beitragen kénnen.

Die Ausbreitung der Einspeisevergltungen lasst sich am besten als direkte Politikdiffusion
beschreiben, gepragt durch Informationsaustausch zwischen den Nationalstaaten. Fir einen
betrachtlichen Anteil der Lander, die eine Einspeisevergutung einfihrten, liel3 sich zeigen,
dass die Entscheidungstrager bzw. die zustdndigen Administrationen oft im Vorfeld der Ein-
fuhrung des einen oder anderen Modells

e die in anderen Landern implementierten Modelle untersuchten, um ihre eigenen Mal}-
nahmen daran zu orientieren; und/oder
e sich in ihren Entscheidungen explizit auf Erfahrungen im Ausland bezogen.

Wahrend der Ausbreitung von Quoten dominierte die institutionalisierte Politikdiffusion, die
sich auch in den nationalen Entscheidungen niederschlug. Die Einfihrungen der Quotenmo-
delle fielen in einen Zeitraum,

¢ in der sich der Informationsaustausch Uber Quoten intensivierte,

¢ in dem die Rahmenbedingungen des und die dominierenden, vor allem wirtschaftspoliti-
schen Paradigmen im internationalen System die Einfiihrung von Quoten begtinstigten,
und

e in dem sich insbesondere die Europaische Kommission und RECS im europaischen
Raum fir die Einfuhrung von Quoten einsetzten.

Zwischen beiden Ausbreitungsprozessen konnten Wechselwirkungen festgestellt werden. So

verlangsamt sich der Ausbreitungsprozess von Einspeisevergitungen erst mit dem Beginn

der Umsetzung und der Institutionalisierung der Politikdiffusion des alternativen Modells der

Quoten. In anderen Worten, der Ausbreitungsprozess der Quoten, der iberwiegend auf einer

internationalen Institutionalisierung der Politikdiffusion beruhte, verdrangte den Ausbrei-

tungsprozess der Einspeisevergitungen, den vor allem die direkte Politikdiffusion kenn-

zeichnete.

Die Auffalligkeiten und Unterschiede in der Ausbreitung von Einspeisevergitungen und Quo-
tenmodellen lassen sich zwar vor allem auf die Institutionalisierung der Politikdiffusion zu-
ruckflihren. Allerdings beeinflussten auch die anderen europaischen oder internationalen
Entwicklungen beide Ausbreitungsverlaufe. Die Diskussion verschiedener Erklarungen zeig-
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te, dass sich die Verlangsamung der Ausbreitung der Einspeisevergutungen und die gleich-
zeitig schnellere Ausbreitung von Quoten aus einem Zusammenspiel der Liberalisierung des
europaischen Binnenmarktes fir Elektrizitat, der vorherrschenden Marktideologie, der inter-
nationalen Institutionalisierung der Politikdiffusion und den unglinstigen Rahmenbedingun-
gen fir die Ausbreitung von Einspeisevergltungen erklaren lassen. Insgesamt bildeten die
politischen und rechtlichen Unsicherheiten, die angesichts der Entwicklungen auf der euro-
paischen Ebene entstanden, das entscheidende Hemmnis zur Ausbreitung von Einspeise-
vergutungen und begulnstigten gleichzeitig die Ausbreitung der Quoten.

Diese Auswirkungen der Institutionalisierung der Politikdiffusion und der anderen internatio-
nalen Entwicklungen stehen in engem Zusammenhang mit den unterschiedlichen Eigen-
schaften der Quoten und Einspeisevergutungen. Zusatzlich zu der Institutionalisierung der
Politikdiffusion spielte die Kompatibilitat der Politiken mit den vorherrschenden (wirtschafts-
)politischen Beurteilungskriterien eine entscheidende Rolle in der Ausbreitung von Einspei-
severgutungen und Quoten. Angesichts der Liberalisierung des européischen Elektrizitats-
marktes gewannen insbesondere die Implikationen der Instrumente fir den internationalen
Handel, ihre Eignung Wettbewerb auszulésen und ihre Konformitat mit marktwirtschaftlichen
Prinzipien an Bedeutung. Die Quoten, die als kompatibler mit den vorherrschenden Para-
digmen wahrgenommen werden, breiteten sich schneller aus als das alternative Modell der
Einspeisevergltungen, deren Kompatibilitdt von entscheidenden Akteuren kritischer gesehen
wurde. Zudem mussen nationale Entscheidungstrager bei der Einflihrung von Einspeisever-
gutungen mit mehr Widerstand der einflussreichen konventionellen Energiewirtschaft rech-
nen als bei der Einflihrung von Quoten.

Unter bestimmten Bedingungen beeinflusst demzufolge die Ausbreitung einer Politik in ein-
und demselben Politikfeld die Ausbreitung einer anderen Politik, die zwar das gleiche Ziel
aber auf unterschiedliche Art und Weise verfolgt. Kurzum, Ausbreitungsprozesse kénnen
miteinander interagieren und konkurrieren.

8 Umweltlabels und Umweltstandards
8.1  Umweltzeichens

8.1.1 Charakteristika der Politikinnovation

Die amerikanische EPA definiert Umweltzeichen als ,the practice of labelling products based
on a wide range of environmental considerations in order to make relevant information avail-
able to consumers” (EPA 1998: 5). Mit der Einfihrung von Umweltzeichen versuchen Lan-

106 Dieser Abschnitt basiert weitgehend auf den Studien von Kern et al. (2001), Landmann (1998) und Tews, Busch und
Jorgens (2003).
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der, umweltbewusstes Verbraucherverhalten zu ermdglichen und gleichzeitig das Nachfra-
geverhalten zu nutzen, um den Anteil umweltvertraglicher Produkte auf den Markten zu er-
hoéhen. Umweltzeichen stellen Verbrauchern Informationen Uber umweltrelevante Eigen-
schaften von Produkten zur Verfiigung, die diese in ihren Kaufentscheidungen beriicksichti-
gen koénnen. Wirkungen entfalten Umweltzeichen also nur im Zusammenspiel mit umweltbe-
wusstem Kaufverhalten. Steigt die Nachfrage nach Produkten, die sich durch ihre Umwelt-
vertraglichkeit auszeichnen, kann dies zu Veranderungen in der Angebotsstruktur fiihren
(Sitarz 1998: 40). Hersteller konkurrieren dann nicht mehr nur tUber den Preis und die Quali-
tat. In zunehmendem MaRe missen sie ihre Produkte den dkologischen Praferenzen der
Verbraucher anpassen, um sich im Wettbewerb gegenuber anderen Produkten durchzuset-
zen (siehe ausflihrlich zu den Zielen und Wirkungsmechanismen von Umweltzeichen Land-
mann 1998: 36-51; EPA 1998: 9-14).

Umweltzeichen kénnen auf verschiedene Art und Weise Uber die umweltrelevanten Eigen-
schaften von Produkten informieren. Sie kdbnnen eine Warnung enthalten, d.h. sie richten die
Aufmerksamkeit des Verbrauchers auf die negativen dkologischen Eigenschaften eines Pro-
duktes, sie kdnnen die positiven Merkmale des Produktes hervorheben oder die Informatio-
nen neutral bereitstellen, ohne eine Bewertung oder Beurteilung vorzunehmen, so dass die
Interpretation dem Verbraucher obliegt (EPA 1998: 9).

Unterschiede zwischen Umweltzeichen bestehen einerseits in der Art des Zertifizierungsver-
fahrens und andererseits in der Offenheit des Umweltzeichensystems fiir unterschiedliche
Produktgruppen. So existieren neben den staatlich organisierten Umweltzeichen, die von
unabhangigen Dritten nach vorher festgelegten Kriterien vergeben werden, auch private
Umweltzeichen einzelner Hersteller oder Herstellerverbande, bei denen die Zertifizierung
und Auswahl der bereitgestellten Information alleine dem Hersteller obliegt (Landmann
1998). Ebenso existieren neben allgemeinen Umweltzeichensystemen, die grundsatzlich fir
eine Vielzahl von Produktgruppen offen sind, auch Umweltzeichen, die ausschlielich auf die
Zertifizierung einer bestimmten Umwelteigenschaft einzelner Produkte abzielen. Ein Beispiel
fur solche produktspezifischen Labels ist die Energieverbrauchskennzeichnung fir Kuhl-
schranke und Tiefklhltruhen (siehe Abschnitt 8.2).

Diese Studie erfasst ausschliefl3lich produktgruppenibergreifende Umweltzeichensysteme,
bei denen die Zertifizierung von einer unabhangigen Institution nach gesetzlich festgelegten
Kriterien vorgenommen wird.

8.1.2 Verlauf der Ausbreitung

Das erste nationale Umweltzeichensystem wurde 1978 in Deutschland eingefiihrt. Obwohl
der Blaue Engel in einigen Produktgruppen grofRe Akzeptanz sowohl bei den Herstellern als
auch bei den Konsumenten fand, folgte zunachst kein Land dem deutschen Beispiel. Erst
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1988 beschloss Kanada als weltweit zweites Land die Einflihrung eines produktiibergreifen-
den Umweltzeichens. Bereits im Jahr 1989 beschleunigte sich jedoch die Ausbreitung und
lag mit funf Einflhrungen (Japan, Finnland, Island, Norwegen und Schweden) erstmals ber
dem langjahrigen Durchschnitt. Am deutlichsten nahm die Geschwindigkeit der Ausbreitung
jedoch in den Jahren 1991 bis 1994 zu. In diesem kurzen Zeitraum wurden mit insgesamt 24
Einflhrungen mehr als die Halfte aller 41 im Jahr 2001 existierenden nationalen Umweltzei-
chensysteme beschlossen. Der Hohepunkt der Beschleunigung fallt mit insgesamt dreizehn
Einflhrungen auf das Jahr 1992. In der zweiten Halfte der neunziger Jahre verlangsamte
sich die Ausbreitung dann deutlich (siehe Abb. 46).

Abb. 46 Einflihrungen von Umweltzeichen weltweit
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Quelle: Eigene Datenerhebung

8.1.3 Interpretation

Bei der Betrachtung des Ausbreitungsverlaufs fallt insbesondere die explosionsartige Be-
schleunigung zu Beginn der neunziger Jahre auf, die zu Beginn fast ausschlief3lich von den
Mitgliedstaaten der EU getragen wurde. Erst in den Jahren nach 1992 breiteten sich nationa-
le Umweltzeichensysteme auch aul3erhalb der EU und dort vor allem in Osteuropa und Asien
aus.

Die beiden auffalligsten Beschleunigungen der Ausbreitung von Umweltzeichen in den Jah-
ren 1989 und 1992 lassen sich jeweils auf Prozesse der internationalen Politikharmonisie-
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rung zuriickfilhren (siehe Abb. 47). So beschloss der Nordische Rat'” im Jahr 1989 das
Umweltzeichen Nordic Swan, das im selben Jahr vier der finf skandinavischen Lander (Finn-
land, Island, Norwegen und Schweden) in die Praxis umsetzten. 1992 beschloss der Europa-
ische Rat die Verordnung 880/92/EWG Uber ein gemeinschaftliches System zur Vergabe
eines Umweltzeichens. Die Verordnung, die die so genannte European Flower einfihrte und
Kriterien flr die Vergabe dieses Umweltzeichens aufstellte, musste von den EU-
Mitgliedstaaten umgehend in nationales Recht umgesetzt werden. Bereits bestehende Um-
weltzeichen blieben von dieser Direktive insofern unberthrt, als dass nationale Umweltzei-
chen parallel zum européischen Label weiterexistieren konnten.'®

Ahnlich wie in den anderen Fallen, in denen Richtlinien oder Verordnungen der EU vorlagen,
entfaltete die Verabschiedung des europaischen Umweltzeichens auch Wirkungen in osteu-
ropaischen Landern. Im Rahmen ihrer Verpflichtung, bis zu ihrem Beitritt im Mai 2004 das
gesamte geltende Sekundarrecht der Europaischen Gemeinschaft in nationales Recht um-
gesetzt zu haben, zwang die Einflihrung der European Flower auch in diesem Fall die osteu-
ropaischen Beitrittskandidaten entsprechende Ausfiihrungsbestimmungen zu erlassen. So
lassen sich auch die Einfiihrungen von Umweltzeichen in Ungarn, der Tschechischen Repu-
blik, Litauen, der Slowakischen Republik, Lettland und Estland auf die Einfihrung des euro-
paischen Umweltzeichens zurickflihren (Kern et al. 2001: 16). Die Ursache flr mehr als die
Halfte der Einfihrungen (fiinfzehn von 29) zwischen 1992 und 2001 liegt somit in der supra-
nationalen Regelung der EU.

Harmonisierung innerhalb der EU und Zwang gegeniiber den osteuropaischen Beitrittskan-
didaten waren somit die vorherrschenden Mechanismen bei der internationalen Ausbreitung
von Umweltzeichen. Dennoch beeinflusste auch Diffusion und hier vor allem die direkte Poli-
tikdiffusion diesen Prozess. Insbesondere das deutsche Umweltzeichen diente vielen Lan-
dern als Modell (Kern et al. 2001: 17 und 22; OECD 1997: 25). So orientierten sich Indien'®,
Japan, Kanada'"’, Osterreich'" und Thailand'"* am deutschen Umweltzeichen (Sand 1990:

107 Im NORDISCHEN RAT koordinieren die L&nder Dénemark, Island, Finnland, Norwegen und Schweden einige ihrer Politiken.

108 So flihrten die Niederlande (1992) und Spanien (1993) zusatzlich zu dem europaischen Umweltzeichen noch ein nationa-
les ein. Dartiiber hinaus verfligen Deutschland, Danemark, Finnland, Frankreich, Osterreich und Schweden (iber eigene
nationale Umweltzeichen.

109 In Indien berieten neben deutschen noch kanadische und britische Experten die indische Regierung in der Entwicklung
ihres nationalen Umweltzeichens (Kern et al. 2001: 21-22; Landmann 1998: 99). Elemente des kanadischen und des
deutschen Umweltzeichens finden sich dementsprechend in den indischen Regelungen wieder (Landmann 1998: 99 und
201-202).

110 Die Verabschiedung des kanadischen Umweltzeichens wiederum beeinflusste die Entwicklung des US-amerikanischen
Umweltzeichens Green Seal (Landmann 1998: 97), das diese Studie nicht beriicksichtigt, da es sich um ein freiwilliges
und privates Programm handelt.

111 Osterreich (ibernahm dabei Teile der deutschen Regelungen zum Umweltzeichen direkt, ohne sie anzupassen (Land-
mann 1998: 98).
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26; Kern et al. 2001: 15; Landmann 1998: 98-101). Auch in Osteuropa diente das deutsche
Modell einigen Landern als Vorbild. Nach dem Zusammenbruch der sozialistischen Regime
beeinflusste das deutsche Umweltbundesamt durch die Organisation von verschiedenen
Veranstaltungen, auf denen es tber Umweltzeichen informierte und den Blauen Engel als
Modell anpries, in verschiedenen Landern die Einfihrung von Umweltzeichen (Landmann
1998: 101). Einige der osteuropaischen Lander orientierten sich aber auch am europaischen

Umweltzeichen'®

, was einmal mehr die Annahme unterstiitzt, dass sich die Einflihrungen
von Umweltzeichen in Osteuropa primar auf den Wunsch dieser Lander zurtickflihren lassen,
der EU beizutreten. Landmann kommt zu der Schlussfolgerung, dass der Erfolg des deut-
schen Umweltzeichens, der sich erst nach mehreren Jahren zeigte, ursachlich fir seine Mo-
dellfunktion war (1998: 103). In der Regel kopierten die Lander dabei nicht einfach das deut-
sche Umweltzeichen, sondern passten es an die nationalen Bedingungen an oder kombinier-
ten es mit Elementen aus anderen bereits bestehenden Umweltzeichen (Landmann 1998:

105 und 110).

Abb. 47 Einflihrungen von Umweltzeichen in westlichen Industrieldndern und osteuropéi-
schen Landern
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Quelle: Eigene Datenerhebung

12 Grundlage hierfir bildete ein Austauschprogramm zwischen der deutschen und thailandischen Regierung, in dessen
Rahmen eine Vertreterin des Thai Environment Institute das deutsche Umweltbundesamt besuchte und sich ausgiebig
uber das deutsche Umweltzeichen informierte (Landmann 1998: 101).

113 So Ubersetzte beispielsweise die litauische Regierung die relevanten Dokumente der EU (Kern et al. 2001: 16).



Per-Olof Busch und Helge Jérgens 149

Das deutsche Modell beeinflusste zudem die internationale Harmonisierung von Umweltzei-
chen. In diesem Zusammenhang sprechen Kern et al. (2001) und Landmann (1998) von
Lvertikaler Diffusion“ (andere Beispiele hieflr bietet die Ausbreitung von Energieeffizienzla-
bels und -standards, siehe Abschnitt 8.2). So griff beispielsweise der Nordische Rat in der
Entwicklung des Nordic Swan auf die Erfahrungen mit dem Blauen Engel zuriick, wie Ahn-
lichkeiten in den Kriterien und den Produktgruppen nahe legen (Kern et al. 2001: 18; Land-
mann 1998: 97). Das europaische Umweltzeichen — ebenfalls inspiriert von und angelehnt an
den Blauen Engel — weist in einigen Bestimmungen deutliche Parallelen zum deutschen
Umweltzeichen auf (Kern et al. 2001: 19), entstand aber auch unter dem Einfluss von Erfah-
rungen mit bereits bestehenden Umweltzeichen in Mitgliedstaaten der EU (Landmann 1998:
141 und 194-196), insbesondere Frankreichs (Kern et al. 2001: 19-20).

In den neunziger Jahren trugen zudem verschiedene internationale Organisationen zur inter-
nationalen Institutionalisierung des freiwilligen Politiktransfers bei. Die OECD veréffentlichte
zwei Studien, welche die unterschiedlichen Umweltzeichen in ihren Mitgliedstaaten und ihre
Wirkungen miteinander verglichen (OECD 1991, 1997). Die International Organisation for
Standardisation (ISO) entwickelte im Rahmen allgemeinerer Richtlinien auch Vorschlage zur
internationalen Harmonisierung von nationalen Umweltzeichen, konnte sich aber nicht
durchsetzen (Kern et al. 2001: 13-14; Landmann 1998: 110). 1994 schlossen sich verschie-
dene nationale und transnationale Zertifizierungsinstitutionen zum Global Ecolabelling Net-
work (GEN) zusammen. Das Netzwerk verbreitet Informationen Gber Umweltzeichen und
versucht, Potenziale fir eine weiterreichende internationale Harmonisierung zu identifizieren

und entsprechende Schritte einzuleiten (Landmann 1998: 111)."*

Allerdings wirkte sich die internationale Institutionalisierung der Politikdiffusion insbesondere
seit der zweiten Halfte der neunziger Jahre bisher kaum sichtbar auf die Ausbreitung von
Umweltzeichen aus (Kern et al. 2001: 13 und 23). Eine der Ursachen flir den geringen Ein-
fluss der internationalen Institutionalisierung der Politikdiffusion mag darin liegen, dass sich
bis Mitte der neunziger Jahre bereits mehrere, im Hinblick auf ihre Vergabekriterien nicht
kompatible, nationale Modelle von Umweltzeichen herausgebildet hatten (Kern et al. 2001:
15). Eine Konkurrenz unterschiedlicher Modelle flhrt haufig zu einer Verlangsamung von
Diffusionsprozessen (DiMaggio und Powell 1991; Strang und Meyer 1993). Hinzu kommt im
Falle der Umweltzeichen, dass nach 1992 nahezu alle westlichen Industrielander bereits ein
nationales Okolabel eingefiihrt hatten. Da sich die Ausbreitung von Umweltzeichen aufgrund

114 Das Global Ecolabelling Network verfolgt folgende Ziele: “serve its members, other ecolabelling programs, other stake-
holders, and the public by improving, promoting and developing the ecolabelling of products, the credibility of ecolabelling
programs worldwide, and the availability of information regarding ecolabelling standards from around the world; foster co-
operation, information exchange and harmonization among its members, associates, and other ecolabelling programs
with regard to ecolabelling; facilitate access to information regarding ecolabelling standards from around the world; par-
ticipate in certain international organizations in order to promote ecolabelling generally; and encourage the demand for,
and supply of, more environmentally responsible goods and services.” (Global Ecolabelling Network 2003)
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der damit verbundenen hohen Kapazitatserfordernisse in erster Linie auf die Gruppe der
westlichen Industrielander beschrankte (Landmann 1998: 94), existierten nach der EU-
weiten Harmonisierung im Jahr 1992 nur noch wenige potenzielle Ubernehmer dieser Politik-
innovationen. In Entwicklungslandern scheitert die Einfihrung eines nationalen Umweltzei-
chens hingegen meist am Fehlen notwendiger wissenschaftlicher, technischer und administ-
rativer Kapazitaten und finanzieller Ressourcen. Eine weitere Ursache fir die geringe Aus-
breitung dieser Politikinnovation Uber Europa und die westlichen Industrielander hinaus
konnte im regional begrenzten Fokus der Aktivitaten der internationalen Organisationen lie-
gen, die sich mit Umweltzeichen beschaftigen. Im Zentrum ihrer Arbeit steht die internationa-
le Angleichung bestehender nationaler Umweltzeichensysteme mit dem Ziel, Handelsbarrie-
ren abzubauen und Handelskonflikte zu vermeiden. Die Diffusion von Umweltzeichen von
Industrielandern in Entwicklungslander spielt hingegen eine untergeordnete Rolle. Im Ergeb-
nis verhinderte die Kombination einer weit vorangeschrittenen internationalen Harmonisie-
rung, die Erfordernis umfangreicher nationaler Handlungskapazitaten und das Fehlen eines
starken internationalen Akteurs, der versucht Umweltzeichen international zu verbreiten, eine
breitere Ausbreitung von Umweltzeichen auch Uber die Mitgliedstaaten der OECD und die
Lander Osteuropas hinaus.

8.2 Energieeffizienzlabels und -standards

8.2.1 Charakteristika der Politikinnovationen

Mit der Verpflichtung fir die Hersteller, ihre Produkte mit Energielabels auszuzeichnen oder
bestimmte Energiestandards zu erfillen, versuchen nationale Regierungen auf unterschiedli-
che Art und Weise, die Energieeffizienz dieser Produkte zu verbessern und den Marktanteil
energieeffizienter Produkte zu erhdhen.

Energielabels verpflichten die Hersteller, auf ihren Produkten Uber den Energieverbrauch zu
informieren. Im Gegensatz zu den sog. Giltesiegeln ermoéglichen es die hier untersuchten
Energielabels den Verbrauchern, die Energieeffizienz verschiedener Produkte miteinander
zu vergleichen. Sie gelten fur Kihlschranke und Tiefkihltruhen, und verpflichten alle Herstel-
ler (d.h. in- und auslandische Produzenten), die ihre Produkte auf einem nationalen Markt
verkaufen wollen, das Energielabel deutlich sichtbar fir den Kaufer auf ihrem Produkt anzu-
bringen."® Mit der Einfiihrung von Energielabels verfolgen die Lénder eine sog. ,push-
strategy®, d.h. sie versuchen den Marktanteil energieeffizienter Produkte zu erhéhen, indem
sie die Nachfragestruktur verandern. Damit ein Energielabel berhaupt Wirkung entfaltet,

115 Die Erwahnung des letzten Punktes mag Uberfllissig erscheinen, aber als die franzdsische Regierung ein erstes gesetzli-
ches Energielabel einfilhrte, verzichtete sie darauf, die Handler dazu zu verpflichten, das Label fiir den K&ufer deutlich
sichtbar anzubringen, so dass dieser oft erst nach dem Kauf die Information iber die Energieeffizienz des Gerates be-
kam, und er sie nicht mehr in seine Kaufentscheidung mit einbeziehen konnte (CTI 2002: 9; Duffy 1996: 6).
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muss — wie bei den Umweltzeichen — der Konsument die Informationen tUber den Energie-
verbrauch in seine Praferenzen und die Kaufentscheidung mit einbeziehen kénnen und wol-
len. Die Steuerungswirkung der Energielabels beruht in erster Linie auf einer indirekten Be-
einflussung der Marktmechanismen, denen die Hersteller eines Produktes ohnehin in ihren
Unternehmungen Rechnung tragen missen. Das Energielabel bewegt sie aber nicht
zwangslaufig dazu, ihre Produktpalette zu verandern.

Energiestandards definieren Mindeststandards flir die Energieeffizienz von bestimmten Pro-
dukten. Es lassen sich drei verschiedene Typen von Energiestandards unterscheiden (Wiel,
McGrory und Lloyd 2002: 3). Manche Energiestandards — sog. ,prescriptive standards® —
schreiben ein bestimmtes, die Energieeffizienz steigerndes Bauelement in den betroffenen
Produkten vor. Andere — sog. ,class-average standards“ — legen einen durchschnittlichen
Wert fir eine ganze Produktpalette fest, die es den Herstellern erlaubt, fir jedes Produkt ein
unterschiedliches Niveau der Energieeffizienz festzulegen, solange die ganze Produktpalette
den festgelegten Durchschnittswert fir die Energieeffizienz einhalt. Der international am wei-
testen verbreitete Energiestandard — der sog. ,minimum energy performance standard®
(MEPS) —, dessen Ausbreitung dieser Abschnitt untersucht, bestimmt einen Mindestwert flr
die Energieeffizienz der betroffenen Produkte, der nicht unterschritten werden darf, und tber-
lasst es den Herstellern, mit welcher Technologie sie diesen Wert erreichen. In dieser Unter-
suchung finden nur diejenigen MEPS Berlcksichtigung, die fir alle Hersteller (d.h. in- und
auslandische Produzenten) gelten, die einen Kihlschrank oder eine Tiefkiihltruhe auf einem
nationalen Markt verkaufen wollen. Im Gegensatz zu den Energielabels verfolgen die Lander
mit der Einfihrung von Energiestandards eine sog. ,pull-strategy” und versuchen, die Ange-
botsstruktur zu verandern. Sie beeinflussen die Markte tber die Verpflichtung der Produzen-
ten und kénnen die Hersteller dazu zwingen, bestimmte Produkte vom Markt zu nehmen und
deren Produktion einzustellen, sofern sie keine anderen Markte fiir ihre Produkte finden. E-
nergiestandards greifen also direkt in Marktmechanismen und vor allem in unternehmeri-
sches Handeln ein.

8.2.2 Verlauf der Ausbreitung von Energieeffizienzlabels und -standards

Seit Kanada 1978 sich als erstes Land weltweit dazu entschied, Produzenten von Kihl-
schranken und Tiefkiihltruhen dazu zu verpflichten, auf ihren Produkten iber deren Energie-
effizienz zu informieren, fiihrten bis 2003 weitere 51 Lander Energielabels ein.""®

Der weltweite Ausbreitungsprozess von Energielabels lasst sich grob in zwei Phasen eintei-
len. Wahrend der ersten Phase von 1978 bis 1993 breiteten sich Energieeffizienzlabels sehr
langsam aus. Nur sechs Lander flihrten in diesem Zeitraum Energielabels ein (Kanada, USA,

116 Frankreich hatte zwar bereits zuvor (1976) ein Energielabel eingefiihrt. Dies entspricht aber nicht den weiter oben darge-
legten Mindestkriterien und wurde daher in der Datenerhebung nicht berlcksichtigt.
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Australien, Japan, Israel und Stdkorea). AulRer 1986, als Australien, Japan und Israel ihre
Energielabels verabschiedeten, flihrten jedes Jahr entweder nur ein einziges Land oder kein

117

Land ein Energielabel ein (sieche Abb. 48).

In der zweiten Phase der Ausbreitung, die 1994 beginnt, nimmt die Ausbreitungsgeschwin-
digkeit explosionsartig zu. Wahrend in der ersten Phase durchschnittlich jedes zweite Jahr
ein Land ein Energielabel einfiihrte (genau 0,4 EinfGhrungen pro Jahr), stieg der Durch-
schnitt der Einfiihrungen in der zweiten Phase auf fast flnf Labels jahrlich (genau: 4,6 Ein-
fuhrungen pro Jahr). Die Jahre 1994, 1995 und 1996 mit insgesamt zwanzig Einfiihrungen
bildeten dabei den entscheidenden Wendepunkt in der globalen Ausbreitung von Energiela-
bels fur Kuhlschranke und Tiefkihltruhen. Danach sinkt die Ausbreitungsgeschwindigkeit
wieder leicht. Von 1997 bis 2001 flhren rund drei Lander jedes Jahr diese Mallnahme ein.
Nur im Jahr 2002 entschieden sich noch einmal deutlich mehr Lander (zehn) fir die Einflh-
rung eines Energieeffizienzlabels (siehe Abb. 48). Insgesamt stieg die Anzahl der Lander mit
Energieeffizienzlabels in nur zehn Jahren um mehr als das Achtfache von sechs 1993 auf 52
Lander 2002.

Abb. 48 Einflihrungen von Energieeffizienzlabels fiir Kiihischrdnke und Tiefklihltruhen welt-
weit
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1171991 verpflichtete sich die Stromwirtschaft in Danemark, freiwillig Haushaltsgerate mit Energielabels auszuzeichnen.
Diese freiwillige Selbstverpflichtung wird hier allerdings nicht beriicksichtigt, das nur die Ausbreitung gesetzlicher Energie-
labels untersucht wird.
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Bis 1995 breiteten sich Energielabels nur in westlichen Industrielandern aus. Erst in der
zweiten Halfte der neunziger Jahre anderte sich dieses geografische Muster der Ausbrei-
tung. Fuhrten 1997 noch genauso viele westliche Industrielander ein Energielabel ein wie
Lander aulerhalb dieser Gruppe, so andert sich dieses Verhaltnis 1998. In diesem Jahr ver-
abschieden erstmals weniger westliche Industrielander als andere Lander ein Energieeffi-
zienzlabel. Von 1998 entschied sich keine einzige Regierung eines westlichen Industrielan-
des dazu, ein obligatorisches Energielabel zu implementieren. In den anderen Landern kam
es dagegen zu zwolf EinfiUhrungen. 2002 hatten alle westlichen Industrielander ein Energie-
label verabschiedet, 61 Prozent der osteuropaischen Lander verflgten (ber dieses Instru-
ment, wahrend in Afrika (vier Prozent), Asien (dreizehn Prozent) und Sid- und Mittelamerika
(finfzehn Prozent) der Anteil der Lander mit Energieeffizienzlabels gering blieb (siehe Abb.
49).

Abb. 49 Vergleich der Einfiihrungen von Energieeffizienzlabels fiir Kiihischrédnke und Tief-
kihltruhen in ausgewéhlten Regionen
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Interessanterweise hatte allerdings bis 1994 kein einziges europaisches Land ein Energieef-
fizienzlabel verabschiedet. Danach dominieren die Einfllhrungen in europaischen Landern
jedoch die globale Ausbreitung von Energieeffizienzlabels. Nur vierzehn nicht-europaische
Lander befinden sich unter den insgesamt 46 Einfihrungen von 1994 bis 2003, d.h. 32 der
Einfihrungen (oder rund 70 Prozent) entfallen auf europaische Lander. 1997 hatten alle da-
maligen Mitgliedstaaten der EU ein Energielabel eingefiihrt, 2002 alle Mitgliedstaaten, die im
Mai 2004 der EU beitraten sowie die drei weiteren Beitrittskandidaten und alle Mitgliedstaa-



Per-Olof Busch und Helge Jérgens 154

ten der EFTA. Von 1998 bis 2002 trugen vor allem osteuropaische Lander die internationale
Ausbreitung von Energieeffizienzlabels (dreizehn von 22 Einfiihrungen). SchlieRlich schrie-
ben 2003 32 europaische Lander gegenliber zwanzig nicht-europaischen Landern ein Ener-
gielabel vor (siehe Abb. 50).

Abb. 50 Einflihrungen von Energieeffizienzlabels fiir KiihIschrdnke und Tiefkiihltruhen in
européischen und nicht-européischen Landern
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Die globale Ausbreitung von Energiestandards fur Kiuhlschranke und Tiefkhltruhen verlauft
sehr ahnlich wie die der Energieeffizienzlabels. Seit Frankreich 1978 den ersten Energie-
standard einfiihrte, folgten weitere 49 Einfihrungen, so dass 2003 genau flinfzig Lander E-
nergiestandards anwenden. Auch hier Iasst sich die globale Ausbreitung grob in zwei Pha-
sen einteilen.

Wahrend der ersten Phase von 1978 bis 1996 breiten sich Energiestandards sehr langsam
aus. Bis 1996, d.h. zwanzig Jahre nach der Ersteinfihrung in Frankreich, entschieden sich
gerade mal elf weitere Lander flr einen Energiestandard. Mehr als die Halfte der Zeit ver-
strich ohne eine einzige Einflihrung. In den Ubrigen Jahren flhrten jeweils entweder ein oder
hochstens zwei Lander dieses Instrument ein. Nur 1995 verabschiedeten auf einen Schlag
drei Lander einen Energiestandard. Im Durchschnitt entschied sich rund jedes zweite Jahr
ein Land dazu, einen Mindestwert flr die Energieeffizienz von Kihlschranken und Tiefkihl-
truhen festzulegen (genau: 0,6 Einfiihrungen pro Jahr) (siehe Abb. 51).
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Wahrend der zweiten Phase, die mit dem Jahr 1997 beginnt, nimmt die Anzahl der Einflih-
rungen von Energiestandards rapide zu. Alleine in den Jahren 1998, 1999 und 2000 fihren
insgesamt 22 Lander einen Energiestandard ein. In den Ubrigen Jahren entschieden sich
jeweils entweder drei oder vier Lander dafir, die Energieeffizienz in Haushalten durch einen
Energiestandard fir Kuhlschranke und Tiefklhltruhen zu steigern. Nur 2002 fihren mit sie-
ben Landern noch einmal mehr Lander dieses Instrument ein. Insgesamt betragt der Durch-
schnitt in dieser Phase mehr als funf Einflhrungen jahrlich (genau: 5,6 Einfihrungen pro
Jahr). Innerhalb von nur sieben Jahren vervierfacht sich somit die Zahl der Lander mit Ener-
giestandards von elf 1996 auf flinfzig 2003 (siehe Abb. 51).

Abb. 51 Einflihrungen von Energieeffizienzstandards flir Kiihlschrdnke und Tiefkiihltruhen
weltweit
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Hinsichtlich der geografischen Verteilung lieRen sich bis 1996 keine grof3en Unterschiede
zwischen der Anzahl der Einfihrungen in westlichen Industrielandern und anderen Landern
feststellen. Beide Gruppen von Landern lagen in der Anzahl nahezu gleichauf mit einem
leichten Ubergewicht der westlichen Industrieldnder, von denen fiinf Energiestandards ein-
fuhrten (siehe Abb. 52). Die sechs Einfihrungen aufierhalb der industrialisierten Welt verteil-
ten sich auf Asien (drei), Std- und Mittelamerika (zwei) und Osteuropa (eine).

Das geografische Muster der Ausbreitung anderte sich schliellich 1997. Bis 1999 fluhrten
vierzehn westliche Industrielander Energiestandards ein und lagen damit weit vor allen ande-
ren Landergruppen, die es zusammen auf vier Energiestandards brachten (siehe Abb. 52).
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Von 2000 bis 2003 kehrte sich dieses Verhaltnis um. Nur sechs westliche Industrielander
fuhrten Energiestandards ein. Dem standen fiinfzehn Einflihrungen in den andern Lander-
gruppen gegenuber. 2003 wendeten 83 Prozent der westlichen Industrielander Energiestan-
dards an. Die osteuropaischen Lander folgen mit 61 Prozent auf dem zweiten Platz. Weit
abgeschlagen verfligen gerade mal flinfzehn Prozent aller stid- und mittelamerikanischen,
dreizehn Prozent aller asiatischen und vier Prozent aller afrikanischen Lander Uber dieses
Instrument (siehe Abb. 52).

Abb. 52 Vergleich der Einfiihrungen von Energieeffizienzstandards fiir Klihlschrédnke und
Tiefktihltruhen in ausgewéhlten Regionen
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Vergleichbar mit der geografischen Verteilung der Einfliihrungen wahrend der globalen Aus-
breitung der Energieeffizienzlabels trugen die signifikante Beschleunigung der Ausbreitung in
der zweiten Halfte der neunziger Jahre vor allem europaische Lander. Innerhalb von nur vier
Jahren, von 1997 bis 2000, verabschiedeten alle Mitgliedstaaten der EU sowie alle neuen
Mitglieder, die 2004 der EU beitraten, Energiestandards. Zusammen mit drei Einfihrungen
der Mitglieder der EFTA, und zwei osteuropaischen Beitrittskandidaten summiert sich die
Anzahl der Einfihrungen in europaischen Landern auf 29, wohingegen nur zehn nicht-
europaische Lander diesen Schritt in diesem Zeitraum vollzogen (siehe Abb. 53). Dreizehn
dieser Einfihrungen vollzogen osteuropaische Lander. 2003 verfigten 31 europaische Lan-
der Uber einen Energiestandard gegeniber neunzehn nicht-europaischen Landern.
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Abb. 53 Einflihrungen von Energieeffizienzstandards flir Kiihlschrdnke und Tiefkihltruhen in
européischen und nicht-européischen Landern
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8.2.3 Interpretation: Harmonisierung und Zwang verdrangen Diffusion
8.2.3.1 Harmonisierung und Zwang

Die Ahnlichkeiten im Verlauf der globalen Ausbreitung von Energiestandards und —labels,
d.h. die vergleichsweise langsame Ausbreitung in den achtziger Jahren, die plétzliche Be-
schleunigung seit Mitte der neunziger Jahre und der Schwerpunkt der Ausbreitung auf Euro-
pa, lassen sich in beiden Fallen auch auf ahnliche Ursachen zurlickflihren. Sowohl bei Ener-
gielabels als auch bei Energiestandards I6sten die Harmonisierung nationaler Politiken auf
europaischer Ebene und ihre weiteren Implikationen Gber die Mitgliedstaaten der EU hinaus
die bemerkenswerte Beschleunigung der Ausbreitung in der zweiten Halfte der neunziger
Jahre aus.

1994 verabschiedete die EU eine Richtlinie zu Energielabels auf Kihlschranken und Tief-
kiihltruhen''®, die eine Rahmenrichtlinie'® von 1992 umsetzte. Sie schreibt allen Herstellern
von Kuhlschranken und Tiefkihltruhen vor, auf ihren Produkten, die sie in einem oder meh-

118 Richtlinie zur Durchfiihrung der Richtlinie des Rates betreffend die Energieetikettierung fiir elektrische Haushaltskiihl- und
-gefriergerate sowie entsprechender Kombinationsgerate (94/2/EWG)

119 Diese Richtlinie Gber die Angabe des Verbrauchs an Energie und anderen Ressourcen von Haushaltsgerdten mittels
einheitlicher Etiketten und Produktinformationen (92/75/EWG) enthalt allgemeine Bestimmungen zur Information tber den
Energieverbrauch auf Haushaltsgeraten und ersetzt eine andere Rahmenrichtlinie aus dem Jahr 1979.
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reren Mitgliedstaaten der EU verkaufen wollen, mit einem Energielabel (ber deren Energie-
verbrauch im Vergleich mit anderen Kihlschranken und Tiefkihltruhen zu informieren. Bis
1995 mussten alle Mitgliedstaaten entsprechende nationale Regelungen verabschiedet ha-
ben. 1994 setzten Osterreich, Danemark, ltalien, Portugal und Griechenland die Richtlinie in
nationales Recht um, 1995 folgten Frankreich, Grof3britannien, Irland, Spanien, Finnland und
Schweden, 1996 Belgien, die Niederlande, Luxemburg und Osterreich sowie schlieRlich
1997 als letzter Mitgliedstaat der EU Deutschland.

Aber die Richtlinie entfaltete innerhalb Europas auch Wirkungen Uber die Mitgliedstaaten
hinaus. So zwang sie diejenigen Lander, die sich um einen Beitritt zur EU bewarben, im
Rahmen der Verpflichtung bis zu ihrem Beitritt den sog. acquis communitaire, d.h. die beste-
hende europaische Gesetzgebung, in nationales Recht umzusetzen, auch dazu Energiela-
bels fiir Kihlschranke und Tiefkihltruhen einzuflihren. So flihrten 1998 Ungarn, 1999 Polen
und Bulgarien, 2001 Estland, Lettland und die Tschechische Republik sowie schliellich 2002
Rumanien, Litauen, Slowenien, die Slowakische Republik, Malta und die Turkei Energiela-
bels in Folge der Verabschiedung der europaischen Richtlinie ein. Zudem setzten die in der
EFTA mit der EU assoziierten Lander die Richtlinie in nationales Recht um (Island, Liechten-
stein und Norwegen 1995 sowie die Schweiz 1997). Zusammen lassen sich von den insge-
samt 46 Einfihrungen seit der Verabschiedung der europaischen Richtlinie 1994 31 Einflih-
rungen (rund 67 Prozent) direkt oder indirekt auf diese Richtlinie zurlickfihren. An den Ein-
fuhrungen insgesamt betragt der Anteil rund sechzig Prozent (31 von 52 Einfiihrungen).
Achtzehn dieser Einflihrungen lassen sich auf Harmonisierung zurickfihren, dreizehn auf
Zwang.

Zwei Jahre spater 1996 verabschiedete die EU die Richtlinie Gber Anforderungen im Hinblick
auf die Energieeffizienz von elektrischen Haushaltskiihl- und -gefriergeraten und entspre-
chenden Kombinationen (96/57/EG). Diese Richtlinie legt ein Mindestmal an Energieeffi-
zienz fest, das Kihlschranke und Tiefkiihltruhen erflillen miissen, sollen sie in einem oder
mehreren Mitgliedstaaten der EU verkauft werden. Sie verpflichtete die Mitgliedstaaten bis
1999 entsprechende Regelungen zu erlassen, welche die Bestimmungen der Richtlinie in
nationales Recht umsetzen. Die Umsetzung begann 1997 in Osterreich sowie Irland und
setzte sich fort 1998 in Schweden, Belgien, Spanien, Portugal, Luxemburg und Deutschland,
sowie 1999 in Danemark, GroR3britannien, Griechenland und den Niederlanden. Schlieflich
war die Richtlinie nach der Verabschiedung von Energiestandards in Italien und Finnland
2000 in allen Mitgliedstaaten der EU umgesetzt.

Auch hier entfaltete die Richtlinie Uber die Mitgliedstaaten der EU hinaus ihre Wirkung auf
die Beitrittslander bzw. die mit der EU assoziierten Lander. Von den Beitrittslandern setzten
1999 Polen, 2000 Lettland und die Slowakische Republik, 2001 Estland, Slowenien und die
Tschechische Republik, 2002 Litauen, Ungarn, Bulgarien und Malta sowie schliefdlich 2003
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Rumanien die Richtlinie um. Auch hier lassen sich die Einfihrungen im Zuge des Erweite-
rungsprozesses der EU auf Zwang zurlckfihren. Von den mit der EU assoziierten Staaten
fuhrten Liechtenstein 1995, Norwegen 1999 und Island 2000 einen Energiestandard ein.
Zusammen lassen sich von den insgesamt 28 Einflihrungen seit der Verabschiedung der
europaischen Richtlinie 1994 achtzehn Einflihrungen (rund 64 Prozent) direkt oder indirekt
auf diese Richtlinie zurtckfuhren.

Beide Ausbreitungsprozesse zeigen deutlich, dass Harmonisierung und Zwang den Ausbrei-
tungsprozess von umweltpolitischen Instrumenten erheblich beschleunigen kénnen. Eine
genauere Betrachtung der Vorgeschichte der Harmonisierung von Energielabels in der EU
zeigt allerdings auch, dass Harmonisierung durchaus hemmende Auswirkungen auf die in-
ternationale Ausbreitung von umweltpolitischen Instrumenten haben kann. Ein erster Ver-
such, Energielabels in der EU zu harmonisieren, verhinderte zunachst ihre Ausbreitung, an-
statt sie wie spater 1994 zu beschleunigen.

Bereits 1979 hatte die Europaische Kommission eine Rahmenrichtlinie'® verabschiedet, wor-
in sie ihre allgemeine Absicht bekundete, die Etikettierung von Haushaltsgeraten aufgrund
handelsrechtlicher Uberlegungen europaweit zu harmonisieren. Aus Sicht der Europaischen
Kommission kénnten Mitgliedstaaten uneinheitliche Regelungen zur Kennzeichnung der E-
nergieeffizienz als nichttarifare Handelsbeschrankungen missbrauchen, was es zu verhin-
dern gelte. Allerdings blieb es bei dieser Rahmenrichtlinie, die eine Harmonisierung der Ver-
fahren zur Berechnung der Energieeffizienz und der Etikettierung lediglich anklindigte. Nati-
onale Regelungen, die vor der eigentlichen Harmonisierung verabschiedet wirden, missten
dann gegebenenfalls an die konkreten Regelungen der europaischen Harmonisierung ange-
passt werden. Es folgten allerdings weder konkretisierende Umsetzungsrichtlinien noch |0ste
die Verabschiedung einen europaischen Ausbreitungsprozess aus. Bis 1994 scheiterten ent-
sprechende Versuche an technischen Unstimmigkeiten oder dem Widerstand einzelner Mit-
gliedstaaten (Duffy 1996: 46).

Im Gegenteil, die nicht weiter konkretisierte Ankiindigung der Europaischen Kommission,
Regelungen zur Energieeffizienz von Produkten zu harmonisieren und zum Zeitpunkt der
Harmonisierung bereits bestehende nationale Regelungen dann an die europaische Rege-
lung anzupassen zu wollen, hemmte und untergrub den Ausbreitungsprozess von nationalen
Regelungen zur Energieeffizienz in der EU. Die Mitgliedstaaten der EU sahen von nationalen
Alleingangen vor der Verabschiedung einer Umsetzungsrichtlinie ab, da sie die Kosten einer
maoglicherweise spater notwendigen Anpassung an eine europaische Regelung scheuten
(CT12002: 7).

120 Richtlinie zur Unterrichtung Uber den Energieverbrauch von Haushaltsgeraten durch Etikettierung (79/530/EWG)
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8.2.3.2 Diffusion

Vor dem Hintergrund dass vor allem Harmonisierung und Zwang die globale Ausbreitung von
Energielabels und -standards vorantrieben, iberrascht es kaum, dass Diffusion vergleichs-
weise weniger Einfluss hatte. Dennoch lassen sich einige eindeutige Hinweise daflr finden,
dass auch Diffusion zur Ausbreitung dieser beiden Instrumente beitrug.

Direkte Politikdiffusion

Ein besonderer Typ von Diffusion, der sich bereits in bei Verpackungsregelungen und Um-
weltzeichen (siehe Abschnitte 5.6 und 8.1) beobachten lieR3, kennzeichnet die Ausbreitung
von Energielabels und -standards innerhalb Europas. Bei der Harmonisierung innerhalb der
EU bildeten nationale Modelle, die vertikal auf die europaische Ebene transferiert wurden,
das Vorbild zu den europaweiten Regelungen.

Die Absicht Danemarks, ein Energielabel fir Kiihischranke und Tiefkihltruhen zu verab-
schieden, hatte die Harmonisierung von Energielabels in Europa ausgeldst. Dieser nationale
Alleingang griff einem gemeinsamen Vorschlag der nordischen Lander vor."*' Die notwendi-
ge Notifizierung dieser MaRnahme bei der Europaischen Kommission miindete schliellich in
die Verabschiedung der entsprechenden Richtlinie von 1994 auf der Grundlage des dani-
schen Modells: “In fact, it was Denmark’s desire to introduce a mandatory energy labelling
scheme that led to the introduction of a common mandatory EU label.” (Harrington und Dam-
nics 2001: 12; @stergaard und van der Sluis 1993)'* Ahnlich wie bei der Harmonisierung der
Energielabels bildete auch bei den Energiestandards ein nationaler Alleingang den entschei-
denden Ausléser fiir die Verabschiedung einer einheitlichen Regelung fir die Mitgliedstaaten
der EU. Ende 1991 teilte die niederlandische Regierung der Europaischen Kommission mit,
dass sie beabsichtige, eine gesetzliche Regelung einzufiihren, die den Verkauf von Kuhl-
schranken und Tiefkihltruhen verbietet, die nicht bestimmten Mindestanforderungen bei der
Energieeffizienz genugten. Damit initiierte sie Verhandlungen Uber eine entsprechende eu-
ropaische Richtlinie (Jstergaard und van der Sluis 1993; Duffy 1996; Bertoldi 1999). Die Eu-
ropaische Kommission blockierte diese MalRnahme zunachst und beauftragte eine Gruppe
nationaler Energiebehdrden damit, eine Untersuchung durchzufiihren und Empfehlungen fir
einen europaweiten Energiestandard zu formulieren. Auf der Grundlage dieser Studie der
Group of Energy Efficient Appliances unterbreitete die Europaische Kommission im Novem-
ber 1994 einen Richtlinienentwurf fir die Einfihrung eines europaweiten Energiestandards,

121 Unter dénischer Federfiihrung legte die NORDNORM Kommission 1991 einen ausgearbeiteten und detaillierten Vor-
schlag zur Einflhrung eines Energielabels vor, zu dessen Entwurf sie zuvor die skandinavischen Energieminister aufge-
fordert hatten (@stergaard und van der Sluis 1993).

122 Auch Frankreich, die Niederlanden und Grofbritannien tberlegten damals, Energielabels im nationalen Alleingang einzu-
fihren, und nahrten damit die Beflirchtungen der Europadischen Kommission, dass die Einfuhrung dieser Labels den frei-
en Handel innerhalb des europaischen Binnenmarktes beintrachtigen kdnne (Winward, Schiellerup und Boardman 1998:
16).
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der sich am niederlandischen Entwurf orientierte und der nach erheblichen Widerstand eini-
ger nationaler Regierungen und Hersteller schlieRlich 1996 verabschiedet wurde (Bertoldi
1999).

Die besonderen Eigenschaften von Energielabels und -standards bilden einen entscheiden-
den Aspekt fur die Entstehung dieser vertikalen Diffusionsprozesse. Energielabels und -
standards sind produktbezogene Regelungen, sie betreffen inlandische und auslandische
Produzenten, die ihre Produkte auf den regulierten Markt exportieren und dort verkaufen
wollen, gleichermalien. Das bedeutet, dass unilaterale Einfihrungen dieser Instrumente
nichttarifare Handelshindernisse schaffen, die den freien Warenverkehr behindern kbnnen
(OECD 1995b: 35). Ergebnis dieser Entwicklung koénnten Handelskonflikte oder -
beschrankungen sein, die in Zeiten der wirtschaftlichen Globalisierung und des Primates des
Freihandels zunehmend kritisch betrachtet werden und oft dazu fliihren, dass Staaten versu-
chen, derartige Handelsbarrieren abzubauen bzw. von vornherein zu vermeiden. Vor diesem
Hintergrund kommt die OECD zu der Schlussfolgerung, dass: “Unilateral action to implement
standards, although it differentiates the market and can create a barrier to trade, can spur
multi-lateral agreements.” (OECD 1995b: 33) Die Anklndigung Danemarks, ein Energieeffi-
zienzlabel einfihren zu wollen, und die Absicht der Niederlande, einen Energiestandard zu
verabschieden, hatten genau diesen Effekt. Die Europaische Kommission beflirchtete, dass
die nationalen Alleingange Danemarks und der Niederlande zu Handelshemmnissen im eu-
ropaischen Binnenmarkt fliihren kénnten. Aus diesem Grund sah sich die Europaische Kom-
mission veranlasst, die unilaterale Verabschiedung dieser Malnahmen in Danemark bzw.
den Niederlanden zunachst zu blockieren und jeweils eine europaweite Regelung vorzu-
schlagen. Die besondere Kompetenz der Europaischen Kommission, nationale Regelungen
zu blockieren, die gegen europaisches Wettbewerbs- und Handelsrecht verstoflen kdnnten,
in Verbindung mit den besonderen Eigenschaften von Energielabels und -standards fiihrten
gemeinsam zu einer Verlagerung der politischen Entscheidung von der nationalen auf die
internationale Ebene und der damit verbundenen Harmonisierung.

Auch in den aulereuropaischen Regionen bildeten einzelne nationale Modelle das Vorbild
fur andere Lander, wenn diese sich entschieden einen Energiestandard oder ein Energiela-
bel einzufihren. Interessanterweise lassen sich hier deutliche regionale Muster erkennen.
Neuseeland kopierte das australische Energielabel und den Energiestandard (EECA 2001;
Harrington und Damnics 2001). Das australische Energielabel bildete auch die Vorlage flr
das thailandische, das sich selbst zu einer Modellregelung fir viele Lander in der asiatischen
Region entwickelte:

.[An] example of regional leadership is the successful energy labelling program in Thai-
land. Countries from across Asia have recognized the success of the Thai program. (...)
A number of countries have sent their energy officials and program managers to Thailand
to study the design an operation of the Thai program so that they can adapt the experi-
ence in their own country.” (Della Cava et al. 2000: 4-5)
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In Nord-, Slid- und Mittelamerika diente insbesondere der US-amerikanische Energiestan-
dard als Vorlage fir andere nationale Regelungen. So beobachtet McLeod: “Canada has
worked hard to ensure that its standards and labeling programs are closely aligned with
those of its trading partners.” (McLeod 2001: 10) Die kanadische Regierung orientierte sich
bei der Einfliihrung ihres Energiestandards an dem Modell ihres direkten Nachbarn USA
(Harrington 2000: 35; Duffy 1996: 18; IEA 2000: 148). Spater bildete das US-amerikanische
Modell die Vorlage beispielsweise bei der Einfilhrung von Energielabels und -standards in
Mexiko sowie beim Energielabel in Jamaika und Brasilien (Della Cava et al. 2000: 4; Wiel,
McGrory und Lloyd 2002: 11; Owen 2001: 2 und 7; Duffy 1996: 27; Green und da Costa
2000)."*

Die besonderen Eigenschaften von Energielabels und -standards bilden auch hier wiederum
eine wichtige Ursache fir die Herausbildung regionaler Modellregelungen. Wie bereits er-
wahnt entfalten Energielabels und -standards Wirkungen, die nationale Grenzen Uberschrei-
ten. Das Beispiel der europaischen Harmonisierung zeigte, dass diese Regelungen politi-
sche und wirtschaftliche Dynamiken auslésen, die zu einer raschen internationalen Harmoni-
sierung fuhren kénnen. Allerdings kdénnen sie auch ékonomische und politische Prozesse
ausloésen, die nationale Regierungen aus verschiedenen Uberlegungen hinaus dazu veran-
lassen, freiwillig ihre nationalen Regelungen an auslandischen Bestimmungen zu orientieren,
ohne sich international auf eine formale Harmonisierung zu einigen.

So versuchen einige nationale Regierungen aus umweltpolitischen Uberlegungen heraus mit
der Einfihrung von Energielabels oder -standards zu verhindern, dass weniger energieeffi-
ziente Produkte, die die nationalen Produktregelungen auf anderen Markten nicht erflllen,
auf ihre Markte umgeleitet werden und dadurch ihr Anteil auf diesen Markten unverhaltnis-
mafig zunimmt (Wilkenfeld 1996: 24; OECD 1995b: 70). Die Wahrscheinlichkeit einer sol-
chen Entscheidung wachst, wenn sich zu dieser umweltpolitischen Motivation, 6konomische
Uberlegungen gesellen. In der Regel werden weniger energieeffiziente Produkte auch zu
niedrigeren Preisen verkauft. Mit der Einfiihrung von Energielabels und -standards reagierten
Regierungen haufig auf den Druck einheimischer Produzenten, sie vor dieser kostengunsti-
geren und weniger energieeffizienten Konkurrenz zu schitzen:

“In the Philippines, the Association of Home Appliance Manufacturers has been one of
the main drivers behind the mandatory national standards and labelling program. The lo-
cal manufacturers believe that their products can compete more effectively domestically if
cheap, low-quality products are prevented from being sold. The parallel Indonesian or-

123 Chile und Peru denken zudem tiber die Einfiihrung eines Energielabels nach, haben diese Uberlegungen aber bisher
noch nicht umgesetzt. Chile kiindigte im Vorfeld an, seine nationale Regelungen an auslandischen Modellen — insbeson-
dere dem mexikanischen und damit indirekt am US-amerikanischen — zu orientieren. Peru verfolgt einen ahnlichen An-
satz, in dem es beabsichtigt in systematischer Weise auf entweder bereits international harmonisierte oder in anderen
Landern eingefiihrte Labels zurtickzugreifen. Zunéchst sollen international harmonisierte Labels auf ihre Eignung unter-
sucht werden, anschlieend regional harmonisierte, um dann in einem letzten Schritt aus nationalen Erfahrungen Anre-
gungen zu gewinnen.
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ganization indicated that standards and labelling would be welcomed in Indonesia, for the
same reasons.” (Egan und du Pont 1998: 10; fir mehr Beispiele siehe Varone und Aebi-
scher 2001; World Energy Council 2001b)

Auch der kanadische Bundesstaat Ontario sah sich beispielsweise durch die Verabschie-
dung des amerikanischen Energiestandards veranlasst, einen eigenen Standard einzufuh-
ren, um seinen Markt vor weniger energieeffizienten und kostengunstigeren Produkten zu
schutzen (Varone und Aebischer 2001: 624). Damit I0ste Ontario den Prozess aus, der
schliellich zur Verabschiedung des kanadischen Energiestandards 1995 fuhrte (Harrington
2000: 35; Duffy 1996: 18; IEA 2000: 148).

Diese Dynamiken erklaren aber nicht, warum Regierungen sich bei der EinflUhrung nationaler
Energieeffizienzlabels und -standards an ausléandischen Modellen orientieren und diese U-
bernehmen. Ahnlich wie in Europa spielte hier das Ziel, Handelskonflikte zu vermeiden, bei
der Einfuhrung ahnlicher Energielabels und -standards zum Beispiel in der asiatischen Regi-
on eine wesentliche Rolle (Steering Group on Energy Standards 2000).

Darlber hinaus reagierten viele nationale Regierungen auf den politischen Druck heimischer
Produzenten, in deren wirtschaftlichem Interesse es liegt, international moglichst einheitliche
Produktregelungen befolgen zu mussen. Denn die Einhaltung der Bestimmungen zur Ener-
gieeffizienz oder zur Produktkennzeichnung verursachen Kosten. Gilt in jedem Land, das im
Geschéftsfeld des Unternehmens liegt, ein anderes Energielabel oder ein anderer Energie-
standard, steigen die Kosten fur den Hersteller im Vergleich zu der Situation, in der die jewei-
ligen Lander identische oder zumindest vergleichbare Regelungen anwenden (IEA 2000:
121; OECD 1995b: 32). In der Konsequenz versuchen Hersteller dann, ihre nationalen Re-
gierungen oder internationale Institutionen zu einer Harmonisierung zu bewegen. So unter-
stutzten in den USA und in einigen asiatischen Landern die Hersteller von Kuhlschranken
und TiefkUhltruhen die Einfuhrung von Energiestandards, um eine Vielzahl unterschiedlicher
Regelungen zu vermeiden (World Energy Council 2001b: 100; Varone und Aebischer 2001:
623-624).

In Neuseeland bildeten die bisher erwdhnten wirtschafts-, umwelt- und handelspolitischen
Uberlegungen gemeinsam die zentrale Motivation bei der Entscheidung, einen Energiestan-
dard einzufiihren, der die Regelungen des australischen Nachbarn kopierte (EECA 2001: 9):

“Adopting mandatory MEPS and energy labelling regimes will prevent New Zealand from
becoming a dumping ground for energy-inefficient stock than can no longer be sold in
other countries as their energy efficiency standards are tightened. (...) New Zealand de-
cisions to apply MEPS and energy labelling regimes along similar lines to those in Austra-
lia are expected to facilitate trade.”

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass nationale Regierungen mit der freiwilli-
gen EinfUhrung von Energieeffizienzlabels und -standards, die sich an auslandischen Rege-
lungen orientieren und diese oftmals kopieren, versuchen, negative 6konomische und 6kolo-
gische Externalitaten von Regelungen in anderen Landern zu vermeiden:
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“[Nf economies of two countries are interdependent and if the instrument implementation
by one of these countries causes negative externalities on the other country market (e.g.
United States and Canada), the other country is incited to adopt, in its turn, the same in-
strument to decrease costs.” (Varone und Aebischer 1999: 9; IEA 2000: 149)

SchlieBlich bietet das Vorgehen der australischen Regierung bei der Neudefinition ihres E-
nergiestandards noch ein weiteres, interessantes Beispiel, wie Lander versuchen, systema-
tisch die Erfahrungen anderer Lander in ihre Politiken zu integrieren, auch wenn es sich da-
bei nicht um eine Ersteinfihrung handelt. Australien imitierte bei dieser Neudefinition die US-
amerikanischen Regelungen. Zuvor hatte es als Strategie dieser Anpassung angekiindigt,
sich an der internationalen ,best practice” zu orientieren: “For internationally traded products
that contribute significantly to Australia’s growth in greenhouse gas emissions, consideration
will be given to developing MEPS for Australia that match best practice levels imposed by
our major trading partners.” (NAEEEC 2001: 9) Dieser Ansatz manifestierte sich in einem
systematischen Vergleich aller weltweit existierender Standards, der die Grundlage fir die
Entscheidung bildete, die Energiestandards auf US-amerikanischen Niveau festzulegen
(NAEEEC 2001; Harrington 2000; Harrington und Damnics 2001). Den Auftrag zu der Studie
gab das National Appliance & Equipment Energy Efficiency Committee (NAEEEC) 1999 vor
dem Hintergrund, dass ,Australian governments were keen to learn what was happening
overseas to improve the Australian domestic labeling scheme.” (Harrington und Damnics
2001: iv). Die Studie analysierte insgesamt 29 vergleichende Energielabels und 23 Energie-
standards (Harrington und Damnics 2001).

Institutionalisierte Politikdiffusion

Neben diesen Einzelbeispielen trugen internationale Organisationen zu einer Institutionalisie-
rung der Politikdiffusion bei. Auch wenn sich diese Internationalisierung nicht sichtbar in den
beiden Ausbreitungsverlaufen niederschlug, da Zwang und Harmonisierung die Ausbreitung
dominierten, intensivierten die dezentralen und unkoordinierten Aktivitaten internationaler
Akteure die Kommunikation und Verbreitung von Politikmodellen und nationalen Erfahrungen
erheblich. Nicht zuletzt trugen sie dazu bei, dass Informationen (ber nationale Erfahrungen
mit der Implementation von Energiestandards und -labels zur Verfligung standen, auf die
nationale Entscheidungstrager zurlickgreifen konnten, wenn sie eigene nationale Malnah-
men entwarfen.

So veranstalteten verschiedene internationale Organisationen internationale Konferenzen
und Workshops, auf denen sich Entscheidungstrager aus einer Vielzahl von Landern trafen,
um Erfahrungen mit der Implementation dieser Instrumente auszutauschen sowie Potenziale
und Herausforderungen bei der Implementation von Energielabels und -standards zu disku-
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tieren. Die Climate Technology Initiative (CTI, www.climatetech.net)' “* beispielsweise veran-

staltete eine Vielzahl solcher Treffen, die den Zweck hatten, nationale Entscheidungstrager
vom Nutzen der Energielabels und -standards zu iberzeugen sowie sie politisch und tech-

nisch bei der Implementation zu unterstitzen."®

Der regionale Schwerpunkt dieser
Workshops und Konferenzen lag in Osteuropa und hier insbesondere auf den damaligen EU-
Beitrittskandidaten. Ein anderer einflussreicher Akteur in der internationalen Institutionalisie-
rung der Politikdiffusion ist Collaborative Labelling and Appliance Standards Program

(CLASP, www.clasponline.org)."® Auch CLASP organisierte eine Reihe von Veranstaltun-

gen, bei denen sich politische Entscheidungstrager und technische Experten, Nichtregie-
rungsorganisationen, Hersteller, Forschungseinrichtungen und Universitaten treffen konnten,
um ihre Erfahrungen und ihr Wissen auszutauschen.'®’

Zudem verdffentlichten verschiedene internationale Organisationen Handblicher sowie ver-
gleichende Landerstudien, die konkrete Politikempfehlungen formulierten sowie die notwen-
digen Schritte zur Einfihrung eines Energielabels oder -standards erlauterten. So verdffent-
lichte CLASP im Jahr 2001 ein Handbuch, das die analytischen, technischen, politischen,
legalen und regulativen Voraussetzungen darlegt und erlautert, die eine erfolgreiche Ent-
wicklung und Implementation von Energielabels und -standards erfordern (Wiel und McMa-
hon 2001). Ein ahnliches Handbuch, auf das interessierte Lander zurlickgreifen kénnen,
wenn sie planen, Energielabels und -standards einzufiihren, liegt von der IEA vor. Es be-
schreibt in einzelnen Schritten die Entwicklung und Einfihrung von Energielabels und -
standards (IEA 2000). Schliellich veréffentlichte der World Energy Council (WEC) 2001 eine
Studie, die Politiken zur Steigerung der Energieeffizienz in finfzig Landern mit dem expliziten
Ziel untersucht und vergleicht, MalRnahmen zu identifizieren, ,which have proven to be most
effective, so as to make recommendations for countries that are newly embarked in energy
demand managment policies* (World Energy Council 2001a).

124 CTl wurde 1995 von 23 Mitgliedstaaten der OECD und der Europadischen Kommission auf der ersten Vertragsstaatenkon-
ferenz zur Klimarahmenkonvention der VN 1995 in Berlin ins Leben gerufen. Ziel der Initiative ist es, den Transfer um-
weltvertraglicher Technologien in Entwicklungs- und Transformationslander zu fordern sowie die Kapazitaten ind diesen
Landern fiir einen solchen Technologietransfer zu starken.

125 Zum Beispiel CTI Capacity Building Seminar for CEE/FSU Countries Climate Technology and Energy Efficiency - From
Best Practice Experiences to Policy Diffusion, Joint IEA/CTI-China Workshop on Appliance Energy Efficiency Standards,
Labelling & Standby Power Reduction, Latin America and Caribbean Training Course on Standards and Labelling Buenos
Aires oder CTI Latin America Regional Workshop on Energy Efficiency Standards and Labels.

126 CLASP wurde 1999 von drei unabhangigen Forschungsinstitutionen gegriindet und hat sich zum Ziel gesetzt, Energiela-
bels und -standards international zu verbreiten: ,Our mission is to promote efficiency standards and labels in developing
and transitional countries through partnerships with agencies, stakeholders and relevant institutions in those countries.
CLASP will invite representatives of countries that have successfully adopted standards to join the program in reaching
out to neighbouring countries.” (CLASP 2000)

127 Zum Beispiel organisierte CLASP ein Symposium in Bangkok The Lesson Learned in Asia: Regional Symposium on
Energy Efficiency Standards and Labelling das nationale Entscheidungstrager aus 29 asiatischen Landern versammelte
(http://www.clasponline.org/download/Standards___Labeling/2001/236/index.php3). Ahnliche Veranstaltungen fanden in
Mexiko und Argentinien statt, um Energielabels und -standards in Stid- und Mittelamerika zu verbreiten.
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Insbesondere CTIl und CLASP berieten einige nationale Regierungen dartber hinaus direkt
bei der Vorbereitung und Implementation von Energielabels und -standards. In Ghana be-
gleitete CLASP die Regierung bei der Entwicklung von Energielabels und -standards, die
schliellich 2002 verabschiedet wurden. In Kooperation mit der mexikanischen Energiebe-
horde versucht CLASP, Energielabels und -standards in mittel- und stidamerikanischen Lan-
dern zu verbreiten. Im Jahr 2000 lagen CLASP Anfragen aus mehreren Landern vor, die um
Beratung und Unterstlitzung bei der Entwicklung und Implementation von Energielabels und
-standards baten (Della Cava et al. 2000), z.B. Agypten, Bahrain, China, Ghana, Indien, In-
donesien, Iran, Jemen, Libanon, Malaysia, Russland, Saudi-Arabien, Sri Lanka, Tunesien,
Ukraine und Vietnam. Insbesondere bei der Implementation der Energielabels und -
standards in Osteuropa hilft CTl im Rahmen des sog. Early Adoption Projects den Landern,
die Verpflichtungen zu erfiillen, die sich die sich aus dem acquis communitaire und den eu-
ropaischen Richtlinien zu Energielabels und -standards fiir die Beitrittskandidaten ergeben,
und diese friihzeitig umzusetzen (CTI 2002).

Andere regionale Organisationen schafften besondere Arbeitsgruppen, die eine freiwillige
Anpassung unterschiedlicher nationaler Regelungen erleichtern und unterstiitzen sollten.
1996 grindeten die Mitgliedstaaten der Asian Pacific Economic Co-operation (APEC) die
Steering Group on Energy Standards, die das Ziel verfolgte Handelsbarrieren abzubauen
und Handelskonflikte zu vermeiden, die aufgrund unterschiedlichen Energielabels und -
standards entstanden oder entstehen konnten (Steering Group on Energy Standards 2000).
Eine ahnliche Institution schafften im Frihjahr 2001 die drei Mitgliedstaaten des North Ame-
rican Free Trade Agreements (NAFTA) Kanada, Mexiko und die USA. Die North American
Energy Working Group verfolgt das Ziel, Harmonisierungspotenziale zu identifizieren
(NAEWG 2002). Heute verwenden die USA, Kanada und Mexiko dieselben technischen Ver-
fahren zur Bestimmung der Energieeffizienz, Kanada und die USA verwenden auch identi-
sche Designs ihrer Energielabels und -standards (NAEWG 2002; Wiel, McGrory und Lloyd
2002). Grundlage bildet hier nicht eine formale Harmonisierung, sondern die freiwillige An-
passung der Labels und Standards aufgrund von Informationsaustausch zwischen den betei-
ligten Landern (NAEWG 2002).

8.2.3.3 Produkteigenschaften: Determinanten der Ausbreitungsmuster

Die Beschreibung des Verlaufs der Ausbreitung und der Rolle von Diffusion und Harmonisie-
rung wahrend der Ausbreitung lieRen bestimmte regionale Muster der Ausbreitung erkennen,
d.h. bestimmte Modelle breiten sich in abgrenzbaren Regionen aus. Die Muster beziehen
sich weniger auf die zeitliche Abfolge der Einflihrungen, sondern vielmehr auf die inhaltliche
Ausgestaltung der Energielabels und -standards, die sich ausbreiten. So bildete das dani-
sche Modell die Vorlage flir die europaische Harmonisierung der Energielabels und die nie-
derlandische Regelung flr die europaische Harmonisierung der Energiestandards. Am thai-
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landischen Energielabel orientierten sich viele Staaten in der slidostasiatischen Region und
die US-amerikanischen Energielabels und -standards dienten einigen Landern im mittel- und
sudamerikanischen Raum als Vorbild.

Zusammen mit den oben ausfiihrlich diskutierten politischen und wirtschaftlichen Dynamiken
produktbezogener Regelungen beeinflussten die Eigenschaften der regulierten Produkte die
Ausbreitungsmuster. Die Hersteller von Kiihlschranken und Tiefkihltruhen produzieren in der
Regel flir regionale und nicht fiur globale Markte. Zwar lassen sich internationale Handels-
strome beobachten, aber sie bleiben groRtenteils auf regionale Markte beschrankt (Harring-
ton 2000: 21; OECD 1995b: 77). Diese Beschrankung lasst sich auf unterschiedliche klimati-
sche Bedingungen sowie unterschiedliche Konsumgewohnheiten und -praferenzen (etwa
bezogen auf die Grélke und das Design) in den Weltregionen zurtickflhren, aufgrund derer
Klhlschranke und Tiefkhltruhen unterschiedliche Produkteigenschaften aufweisen (mus-
sen), welche die Moglichkeit, sie auf anderen regionalen Markten zu verkaufen, erheblich
einschranken (IEA 2000: 125; Varone und Aebischer 1999: 12). Angesichts dieser Eigen-
schaften betrachtet die OECD und die IEA (IEA 2000: 125) eine internationale und regione-
niibergreifende Harmonisierung in Léandern des Annex 1'?® der Klimarahmenkonvention der
Vereinten Nationen als wenig wahrscheinlich und sinnvoll:

“[Wihile trade benefits would occur from regional common action, Annex-I wide common
action would add little additional benefit and make the negotiations on test protocols and
energy efficiency unnecessarily complex.” (OECD 1995b: 77)

In anderen Worten begrenzten die Produkteigenschaften die Bemihungen, Energielabels
und -standards zu harmonisieren oder freiwillig an bereits bestehende Regelungen anzupas-
sen, auf bestimmte Regionen. Die Auswirkungen der durch beide Instrumente ausgel6sten
wirtschaftlichen und politischen Dynamiken blieben auf diejenigen Regionen begrenzt, in
denen vergleichbare Anforderungen an die Eigenschaften von Kihlschranken und Tiefkahl-
truhen bestehen und der Handel mit diesen Produkten ein signifikantes Ausmal} erreicht.

8.3 Zwischenfazit: Internationale Ausbreitung von Umweltzeichen und -standards

Die auffallendste Beobachtung, die sich aus der Betrachtung der Ausbreitung von Umwelt-
zeichen und -standards ergibt, bildet das Zusammenspiel von nationalem Vorreiterverhalten,
Diffusion und internationaler Harmonisierung. In allen drei Ausbreitungsprozessen losten
nationale Alleingénge (Energielabels und -standards) oder Diffusionsprozesse (Umweltzei-
chen) Entwicklungen aus, die schlief3lich friher oder spater uber den Mechanismus des ,re-
gulativen Wettbewerbs® zur internationalen (Uberwiegend regionalen) Harmonisierung der
nationalen Regelungen fuhrten. Die Entwicklung des europdischen Umweltzeichens, aber

128 Australien, Osterreich, WeiBrussland, Belgien, Bulgarien, Kanada, Tschechische Republik, Slowakische Republik, Dane-
mark, EU, Estland, Finnland, Frankreich, Deutschland, Griechenland, Ungarn, Island, Irland, Italien, Japan, Lettland, Li-
tauen, Luxemburg, Niederlanden, Neuseeland, Norwegen, Polen, Portugal, Rumanien, Russland, Spanien, Schweden,
Schweiz, Tirkei, Ukraine, GroBbritannien und Vereinigte Staaten von Amerika.
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auch der Energielabels und -standards unterstreicht, dass nicht nur direkte Politikdiffusion
zwischen einzelnen Landern oder international institutionalisierte Politikdiffusion Elemente
eines Diffusionsprozess im internationalen System bilden. Vielmehr zeigt sich in der Analyse
der Ausbreitung dieser Politikinnovationen, das in Systemen der Mehrebenenregulierung,
wie dem der EU, Politikinnovationen von der nationalen Regulierungsebene auf die nachst
hohere internationale Regulierungsebene vertikal diffundieren kdnnen — insbesondere dann,
wenn diese Innovationen das Potenzial haben den internationalen Handel zu behindern und
es sich um produktbezogene Regelungen handelt. Antizipieren Nationalstaaten diese Mog-
lichkeit der vertikalen Diffusion, ergibt sich daraus fir sie die Moglichkeit durch strategisches
Vorreiterverhalten internationale Politikentwicklungen zu beeinflussen. Zudem liel3 sich beo-
bachten, dass sich umgekehrt die Absicht der nachst héheren Regulierungsebene, bestimm-
te Politiken zu harmonisieren, der aber keine konkreten Schritte folgen, hinderlich auf inter-
nationale Ausbreitungsprozesse auswirken kann.

Dieselben politischen und wirtschaftlichen Dynamiken, die produktbezogene Regelungen
auslosen, trugen in Kombination mit den spezifischen Produkteigenschaften von Kihl-
schranken und Tiefkihltruhen zur Herausbildung regionaler Muster bei der Ausbreitung der
Energieeffizienzlabels und -standards bei. Interessanterweise bildeten sich diese regionalen
Muster nicht nur durch Harmonisierung heraus, sondern sind auch das Resultat freiwilliger
Orientierung oder Anpassung an bereits bestehenden Energielabels oder -standards. Auch
wenn diese Angleichung in einigen Fallen durch die Griindung von besonderen regionalen
Arbeitsgruppen internationaler Organisationen koordiniert oder durch den systematischen
und zentralisierten Austausch von Erfahrungen erleichtert wurde, blieben die einzelnen nati-
onalen Entscheidungen, sich an einer bestimmten nationalen Regelung zu orientieren oder
die eigenen Regelungen an diese anzupassen freiwillig. Sie lassen sich demzufolge am bes-
ten mit dem Begriff der Diffusion oder der international institutionalisierten Politikdiffusion
beschreiben.

SchlieBlich zeigten die Ausfihrungen, dass Diffusion (sei es direkter oder international insti-
tutionalisierte Politikdiffusion), Harmonisierung und Zwang internationale Ausbreitungspro-
zesse umweltpolitischer Innovationen parallel beeinflussen kénnen.

9 Schlussfolgerungen

Ein zentrales Ergebnis dieser Studie liegt in der Erkenntnis, dass internationale Akteure,
Prozesse und Ereignisse oft einen entscheidenden Einfluss auf die internationale Ausbrei-
tung umweltpolitischer Innovationen ausibten, in vielen Fallen nationalen Politikwandel an-
regten und somit maRlgeblich zur beobachteten, Uber den Untersuchungszeitraum zuneh-
menden internationalen Konvergenz von Umweltpolitiken beitrugen. Die Untersuchung zeigte
aber auch, dass diejenigen internationalen Mechanismen, mit denen die Uberwiegende
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Mehrheit der politikwissenschaftlichen Ansatze versucht diese Phanomene zu erklaren, in
vielen Fallen nicht ausreichen, die Einflisse internationaler Akteure, Prozesse und Ereignis-
se auf die verschiedenen Ausbreitungsprozesse zu verstehen und konzeptionell zu erfassen.
Weder die internationale Harmonisierung von Politiken durch vélkerrechtlich bindende inter-
nationale Vereinbarungen noch die Ausiibung von Zwang durch externe Akteure, die politi-
sche und 6konomische Abhangigkeiten nutzen, bieten fir alle Falle ausreichende und zufrie-
den stellende Ansatze zur Erklarung und zum Verstandnis der internationalen Ausbreitung
umweltpolitischer Innovationen und der daraus resultierenden internationalen Konvergenz
nationaler Umweltpolitiken — auch wenn sie in einigen Ausbreitungsprozessen ohne Zweifel
eine entscheidende und zentrale Rolle spielten.

Vielmehr beeinflusste der direkte zwischenstaatliche Austausch von Erfahrungen und Infor-
mationen Uber umweltpolitische Innovationen sowie die Kommunikation umweltpolitischer
Innovationen im internationalen System durch internationale Akteure die Entscheidungen
nationaler Regierungen, freiwillig, d.h. ohne Zwang oder vdlkerrechtlich bindende internatio-
nale Vereinbarungen, umweltpolitische Institutionen zu griinden, Gesetze zu verabschieden
und bestimmte Instrumente anzuwenden. Dabei orientierten sich nationale Regierungen oft
an umweltpolitischen Innovationen, die andere Lander bereits anwenden, kopierten diese
unverandert, passten sie an die jeweiligen nationalen Bedingungen an oder lief’en sich von
diesen inspirieren. Entweder kommunizierten internationale Organisationen, spezialisierte
Netzwerke oder andere Nationalstaaten die Informationen Uber bereits bestehende umwelt-
politische Innovationen. Oder die relevanten nationalstaatlichen Entscheidungstrager, die
planten eine unweltpolitische Innovation einzufiihren, suchten selbst systematisch im interna-
tionalen System nach Ansatzen und Modellen, die sie auf ihren nationalen Kontext Ubertra-
gen kénnten. Das Motiv, eine umweltpolitische Innovation aus anderen Landern zu Uber-
nehmen, lag nicht immer nur darin, effektive Lésungen fiir ein bestehendes Problem einzu-
fuhren. Oft verbanden die Entscheidungstrager damit das Ziel, ihre Malnahme innenpolitisch
besser rechtfertigen zu kénnen, internationale Anerkennung zu erreichen oder internationale
Entwicklungen zu antizipieren und strategisch zu beeinflussen.

Die Beobachtung, dass Staaten umweltpolitische Innovationen aus dem Ausland nachahmen
und von bereits bestehenden Erfahrungen im internationalen System lernen, blieben nicht
nur auf einzelne Falle beschrankt, sondern erstreckte sich Uber eine Vielzahl unterschiedli-
cher Lander und umweltpolitischer Innovationen. Vor dem Hintergrund dieser Ergebnisse
lasst sich Diffusion als ein grundsatzlicher internationaler Mechanismus bezeichnen, der zu-
satzlich zu den beiden anderen internationalen Mechanismen Harmonisierung und Zwang
die Einfiihrung umweltpolitischer Innovationen auf der nationalen Ebene beeinflusst und sich
somit auf die internationale Ausbreitung umweltpolitischer Institutionen, Gesetze und Instru-
mente auswirkt sowie zum nationalen Wandel und zur internationalen Konvergenz von staat-
licher Umweltpolitik beitragt.
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In einigen Fallen reichten diese drei internationalen Mechanismen aus, um Auffalligkeiten in
den Ausbreitungsmustern einzelner umweltpolitischer Innovationen, aber auch Gemeinsam-
keiten und Unterschiede im Vergleich mehrerer Ausbreitungsprozesse zu interpretieren.
Nicht gerade Uberraschend beschleunigte sich die Ausbreitung der jeweiligen umweltpoliti-
schen Innovation deutlich sobald volkerrechtlich bindende, internationale Vereinbarungen zur
Harmonisierung umweltpolitischer Regelungen vorlagen — sowohl innerhalb des Ausbrei-
tungsprozesses selber als auch im Vergleich mit anderen Ausbreitungsprozessen, bei denen
keine internationale Harmonisierung erfolgte. Die selbe Wirkung liel3 sich beobachten, wenn
Akteure — in der Regel internationale Organisationen — aufterhalb des betroffenen Landes
oder der betroffenen Landergruppe politische und 6konomische Abhangigkeiten nutzten, um
die Regierungen dieser Lander dazu zu zwingen, eine bestimmte von ihnen bevorzugte um-
weltpolitische Innovation einzufiihren.

Aber auch wenn der Diffusionsmechanismus zur internationalen Ausbreitung umweltpoliti-
scher Innovationen beitrug, nahm die Ausbreitungsgeschwindigkeit oft splrbar zu, obwonhl
Diffusion nicht auf denselben rechtlichen, politischen oder 6konomischen Prozessen beruht,
die Staaten wenig Freiraum flr eigene Entscheidungen lassen und sich direkt und meist un-
verandert in nationalen Entscheidungen niederschlagen. Im Falle von Diffusion entscheiden
sich Staaten weitgehend freiwillig dazu, bestimmte umweltpolitische Innovationen zu Uber-
nehmen. In diesen Fallen beschleunigte sich die internationale Ausbreitung umweltpolitischer
Innovationen insbesondere dann, wenn ein weithin anerkanntes Modell zur Verfligung stand
und die Diffusion der jeweiligen Politikinnovation auf internationaler Ebene institutionalisiert
und koordiniert wurde. In denjenigen Fallen, in denen der Diffusionsmechanismus auf direk-
tem und horizontalem Austausch von Erfahrungen zwischen einzelnen oder mehreren Staa-
ten beruhte, verlief die Ausbreitung hingegen in der Regel langsamer. Diffusion trat somit
insbesondere dann als dominanter Ausbreitungsmechanismus in Erscheinung, wenn wichti-
ge internationale Ereignisse, Prozesse oder Akteure zur internationalen Kommunikation und
Verbreitung eines mehr oder weniger unumstrittenen Modells der umweltpolitischen Innova-
tion beitrugen, indem sie Lander Uber dessen Vorzlige informierten oder sie konkret in des-
sen Entwicklung und Umsetzung berieten. Allgemeine internationale Rahmenbedingungen,
die sich nicht auf konkrete umweltpolitische Innovationen beziehen, wie etwa die Herausbil-
dung des Umweltschutzes als internationale Norm und Zeichen der Modernitat nationalen
Regierens, oder situative Ereignisse, wie der Zusammenbruch der sozialistischen Regime in
Osteuropa erganzten oft die grundsatzlich beschleunigende Wirkung der internationalen In-
stitutionalisierung der Politikdiffusion und beginstigten somit die Ausbreitung umweltpoliti-
scher Innovationen insgesamt.

Das Vorliegen von international institutionalisierter Politikdiffusion, Harmonisierung oder
Zwang alleine reicht jedoch nicht aus, um Unterschiede in den Ausbreitungsmustern zu er-
klaren. In einigen Fallen beschleunigte sich die Ausbreitungsgeschwindigkeit der umweltpoli-
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tischen Innovation trotz internationaler Koordination von Informationsflissen nicht oder nur
sehr geringfiigig. Als einen weiteren entscheidenden Einfluss auf die Geschwindigkeit und
das Ausmal internationaler Ausbreitungsprozesse identifizierte die Studie in Ubereinstim-
mung mit Annahmen aus der Diffusionsforschung und anderen politikwissenschaftlichen An-
satzen die Eigenschaften der politischen Innovationen. Diese Eigenschaften entfalteten ihre
Wirkung insbesondere dann, wenn Diffusion den grundlegenden internationalen Mechanis-
mus bildete, welcher der Ausbreitung zugrunde lag.

Grundsatzlich zeichneten sich die internationalen Ausbreitungsprozesse derjenigen umwelt-
politischen Innovationen, die Uber das Potenzial verfligen, ernsthafte politische Konflikte
auszulésen, durch eine langsamere Ausbreitungsgeschwindigkeit und einen geringeren
Ausbreitungsgrad aus als die Ausbreitung von umweltpolitischen Innovationen, die nur tber
ein geringes Konfliktpotenzial verfligen. In anderen Worten, die Ausbreitungsgeschwindigkeit
und der Ausbreitungsgrad blieben in der Regel niedrig, wenn die umweltpolitischen Innovati-
onen weit reichend in politische und wirtschaftliche Interessen wichtiger und einflussreicher
nationaler Akteure eingriffen und damit auf entsprechenden Widerstand dieser Interessen
trafen sowie wenn sie im Widerspruch zu nationalen regulativen Stilen und administrativen
Traditionen standen und sich daher nur schwer zu den bestehenden Institutionen und ge-
setzlichen Regelwerken hinzufligen lieRen. Zudem breiteten sich diejenigen umweltpoliti-
schen Innovationen oft schneller aus, die auf die Bewaltigung 6kologischer Probleme abziel-
ten, die sich in ihrer Struktur dadurch auszeichneten, dass sich die Notwendigkeit bzw. die
Dringlichkeit ihrer Bewaltigung aufgrund ihrer hohen Sichtbarkeit und unmittelbaren Auswir-
kungen leicht politisieren liel3 und fir deren Bewaltigung technische Standardlésungen zur
Verfligung standen.

Die Eigenschaften der umweltpolitischen Innovationen beeinflussten aber nicht nur die Aus-
breitungsgeschwindigkeit und den Ausbreitungsgrad sondern auch die regionalen Muster der
Ausbreitung. Diejenigen umweltpolitischen Innovationen, deren Einfiihrung relativ hohe nati-
onale wissenschaftliche, technische und 6konomische Kapazitaten erforderten, breiteten sich
zuerst in denjenigen Landern aus, die Uber entsprechende Kapazitaten verfligten — im Falle
dieser Studie also zunachst in den westlichen Industrielandern. Erst mit der Bildung entspre-
chender Kapazitaten — in Entwicklungs- und Schwellenlandern oft unterstiitzt durch andere
Nationalstaaten oder internationale Organisationen — dehnte sich die Ausbreitung auch tber
die Landergruppe der westlichen Industriestaaten hinaus aus.

Die Ausflihrungen zu den Auswirkungen der Eigenschaften der umweltpolitischen Innovatio-
nen auf die Ausbreitungsgeschwindigkeit und den Ausbreitungsgrad deuten bereits an, dass
sich ihr Einfluss auf die Ausbreitungsmuster oft nur im direkten Zusammenhang mit lander-
spezifischen Bedingungen umfassend verstehen lasst. Um belastbare Aussagen darlber
treffen zu kdnnen, warum bestimmte Lander eine umweltpolitische Innovation einflihrten und
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andere nicht oder warum Lander umweltpolitische Innovationen zu einem bestimmten Zeit-
punkt einflihrten, missen die jeweiligen landerspezifischen Bedingungen in Betracht gezo-
gen werden. Um die offensichtlichsten und grundlegenden Auffalligkeiten im Verlauf der
Ausbreitung zu verstehen und zu erklaren, reichte es aber oft aus, sich auf die Eigenschaften
der umweltpolitischen Innovationen als eine zentrale Variable zu beziehen.

SchlieBlich erwiesen sich Wechselwirkungen zwischen den drei internationalen Mechanis-
men innerhalb eines Ausbreitungsprozesses, aber auch zwischen mehreren Ausbreitungs-
prozessen als besonders interessant. Konkurrierten in ein- und demselben Problemfeld meh-
rere umweltpolitische Innovationen miteinander, so verliefen beide Ausbreitungsprozesse in
der Regel langsamer, als wenn nur ein Modell zur Verfigung stand. Oft setzte sich friiher
oder spater einer der umweltpolitischen Innovationen als Modell durch und breitete sich dann
schneller und in einem héheren Malde international aus als die andere umweltpolitische In-
novation, die sich nicht als Modell durchsetzen konnte.

Innerhalb eines internationalen Ausbreitungsprozesses lie3en sich in einigen Fallen Wech-
selwirkungen insbesondere zwischen den beiden internationalen Mechanismen der Diffusion
und der internationalen Harmonisierung von Politiken beobachten. So bildete die Diffusion
umweltpolitischer Innovationen einerseits oft eine entscheidende Vorstufe zur internationalen
Harmonisierung von nationalen Umweltpolitiken. Insbesondere dann, wenn die Diffusion ei-
ner umweltpolitischen Innovation in mehreren Landern negative Externalitaten in anderen
Landern verursachte, initiierte dieser Prozess nach einem relativ kurzen Zeitraum Verhand-
lungen zwischen Staaten, die das Ziel verfolgten, diese umweltpolitische Innovation interna-
tional zu harmonisieren. Vor allem im politisch-institutionellen Kontext der EU lielRen sich
diese Wechselwirkungen beobachten. Dabei versuchten die Nationalstaaten mit unterschied-
lichem Erfolg, ihr nationales Modell auf die europaische Ebene zu Ubertragen bzw. durch
strategische nationale Alleingange den Gegenstand und die inhaltliche Gestaltung der Har-
monisierung zu beeinflussen. Auch hier spielen die Eigenschaften der umweltpolitischen
Innovation eine wichtige Rolle, lieRen sich solche Prozesse insbesondere im Falle von um-
weltpolitischen Innovationen beobachten, welche die Eigenschaften von Produkten regeln.

Andererseits irritierten in einigen Fallen die internationale Harmonisierung oder nur die An-
kiindigung, eine bestimmte Politik international harmonisieren zu wollen, den internationalen
Ausbreitungsprozess. Solange Unsicherheit dariber bestand, auf der Grundlage welchen
Modells die internationale Harmonisierung erfolgen sollte, zdgerten viele Nationalstaaten,
eine bestimmte umweltpolitische Innovation einzuflihren, so dass sich umweltpolitische Inno-
vationen in diesem Problemfeld nur schwerfallig oder gar nicht ausbreiteten, da die National-
staaten spatere Anpassungskosten scheuten, sollten sie voreilig das ,falsche“ Modell einge-
fuhrt haben und sie dieses dann an die internationale Regelung anpassen missen. Diese
Beobachtung gilt insbesondere flir solche Problemfelder, in denen zwei oder mehrere alter-
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native Modelle miteinander konkurrierten. Bildete ein anderes Modell die Grundlage der in-
ternationalen Harmonisierung als die umweltpolitische Innovation, die sich bis dahin interna-
tional ausbreitete, verlangsamte sich ihre Ausbreitung oder fihrte gar dazu, dass Lander
diese umweltpolitische Innovation abschafften und durch das Modell der internationalen
Harmonisierung ersetzten.

Die Ergebnisse dieser Studie zeigen, dass sich nationaler Politikwandel und die internationa-
le Konvergenz von Umweltpolitiken, aber auch die Entwicklung, Formulierung und Umset-
zung internationaler Umweltpolitik nicht ausreichend verstehen lassen, betrachtet man nur
die herkdmmlichen Ansatze, die diese Phanomene mit parallelen nationalen Problemdruck,
internationaler Harmonisierung, negativen Externalitdten oder der Ausiibung von Zwang zu
erklaren und zu verstehen versuchen. Diffusion, d.h. das Nachahmen umweltpolitischer In-
novationen aus dem Ausland und der Prozess zwischenstaatlichen Lernens, bildet einen
ebenso wichtigen internationalen Mechanismus, ohne dessen Berlicksichtigung sich nur ein
unvollstandiges Bild der Entstehung nationaler und internationaler Umweltpolitik zeichnen
|&sst.
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