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Frank Biermann/Udo E. Simonis

Politikinnovation auf der globalen Ebene

Eine Weltorganisation fiir Umwelt und Entwicklung

LDenkt man nur bis zum ndachsten Jahr, mufi man
nicht radikal sein. Denkt man bis zum Jahr 20030,
dann wird klar, daf radikale Anderungen notwen-
dig sined. Claude Fussler

I. Erinnerungen

Die Hauptthese des Berichts der Nord-Siid-Kom-
mission ,Das Uberleben sichern* aus dem Jahr
1980 spiegelte sich schon in dessen LUntertitel
wider: ..Gemeinsame Interessen der Industrie- und
Entwicklungslinder*'. In seinen ..Erinnerungen®
gesteht Willy Brandt, der Vorsitzende dieser Kom-
mission, dabB sich diese These nicht bestatigt habe:
.atatistisch betrachtet, hat sich die dkonomische
Verflechtung der Industrie- mit den Entwicklungs-
lindern keineswegs verstirkt; im Gegenteil, beide
haben sich weiter voneinander entfernt.”’ Wie
wiirde das Urteil heute lauten, wenn man nicht die
Okonomie, sondern die Okologie vor Augen
hatte?

Die Hauptthese des Berichts der Weltkommission
fir Umwelt und Entwicklung aus dem Jahr 1987
spiegelte sich in dessen Titel wider: ,Unsere
Gemeinsame Zukunft*'. Das Adjektiv war groB
geschrieben — und in ihrem Vorwort schrieb die
Vorsitzende der Kommission, Gro Harlem Brundt-
land: ..Wir leben in einer Ara der Geschichte der
Nationen, in der es mehr als je zuvor der koordi-
nmierten politischen Aktion und der globalen Ver-
antwortung bedarf.** Wie steht es um Aktion und
Verantwortung, wenn es nicht nur um internatio-
nale Wirtschafts-, sondern um Umweltpolitik
gingd?

Okologisch gesehen, waren Industrie- und Ent-
wicklungslinder schon immer eng verflochten, und
diese Verflechtung hat in den letzten zwei Jahr-

1 Bericht der Nord-Siid-Kommission, Das Uberleben si-
chern — Gemeinsame Interessen der Industrie- und Entwick-
lungsliander (= Brandi-Bericht), Kéln 1980,

2 Willy Brandt, Ednnerungen, Frankfurt am Main — Berlin
1993, 8 334,

3 Weltkommission [ir Umwell und Entwicklung, Unsere
Gemeimnsame Zukunft (= Brundiland-Bericht), Greven 1987,
4 Ebd. S X

3

zehnten weiter zugenommen. Es gibt auch starke
gemeinsame Interessen zwischen Industrie- und
Entwicklungslindern, die aus der okologischen
Verflechtung, aus gravierenden transnationalen
und globalen Umweltproblemen resultieren’. Zu-
kunftsszenarien haben die Dringlichkeit des Han-
delns aufgezeigt und die Gefahren verdeutlicht,
die Nicht-Handeln oder verspiitetes Handeln her-
aufbeschwiren”. Ohne einen okologischen Umbau
der Wirtschaft der Industrielinder und ohne eine
ressourcen- und energiesparende Gestaltung der
nachholenden Entwicklung in den Entwicklungs-
Lindern driftet die Welt in eine 6kologische Sack-
gasse. Diese globale Problematik a6t sich durch
lokale und nationale Inmitiativen mildern, doch nur
in Verbindung mit globalen Politikansidtzen wirk-
lich losen’.

Bislang reagierte die Politikk hierauf mit dem Ver-
such einer verbesserten Koordination und Koope-
ration der Staaten: Eine wahre ,Explosion von
umweltvolkerrechtlichen Vertragen® (Richard E.
Benedick) ist festzustellen. Aber wurden diese
Vertriige auch umgesetzt, nutzten diese Rechts-
texte der Umwelt? Und halten sich die Regierun-
gen an das, was sie auf den groBen internationalen
Umwelt- und Entwicklungskonferenzen, wie 1972
in Stockholm, 1992 in Rio de Janeiro und 1997 in
New York, beschlossen haben?

Manche Erfolge sind unbestreitbar. Im Verlauf der
Umsetzung der Konvention tiber weitreichende
grenziiberschreitende Luftverschmutzung (1979,
seit 1983 in Kraft) konnten die Schwelelemissionen
in Europa drastisch reduziert werden. Das Mont-
realer Protokoll zum Schutz der Ozonschicht (1957,
in Kraft 1989) bewirkte in den Industrielindern,
dal Fluorchlorkohlenwasserstoffe (FCKW) kaum
noch hergestellt bzw. verbraucht werden. Die Kli-
marahmenkonvention (1992, seit 1994 in Kraft)
war dagegen bislang wenig erfolgreich. weltweit

5 Vel Agenda 21, Programme of Action for Sustamable
Development, New York 1992,

i Vel Intergovernmental Panel on Climate Change
(IPCC), Climate Change 1995, Economic and Social Dimen-
sions of Climate Change, Cambridge 1996,

7 Vol Wissenschaftlicher Beirat Globale Umweltverinde-
rungen (WBGLU ), Welt im Wandel. Wege zur Lisung globaler
Umweltiprobleme, Jahresgutachien 1995, Berlin — Heidelberg
1996,
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werden heute mehr Treibhausgase freigesetzt als
damals. Und ob die Biodiversititskonvention
(1992, seit 1993 in Kraft) das Artensterben seither
aufhalten konnte, ist mehr als fraglich®.

Im folgenden soll daher ein Vorschlag zur Verbes-
serung der Umsetzung von internationalen Verein-
barungen unterbreitet werden, im Sinne der Mar-
kierung von Eckpunkten einer Reform des
Institutionensystems der globalen Umwelt- und
Entwicklungspolitik.

[I. Eine neue UN-Architektur

Gangig ist die Sichtweise, daB die bestehenden
internationalen Organisationen 7u schwerfillig
seien und eine schlankere Form sowie effizientere
Verfahren bendtigten. Diese Sicht der Dinge soll
hier nicht im Detail diskutiert werden’. Zweifels-
ohne wire viel gewonnen, wenn das Management
des UN-Umweltprogramms (UNEP: vgl. Kasten 1)
oder der UN-Kommussion zur nachhaltigen Ent-
wicklung (CSD, vgl Kasten 2) effizienter wiirde.
Ein Konigsweg ist die minimalistische Strategie
einer Effizienzsteigerung der vorhandenen Bau-
steine einer globalen Umwelt- und Entwicklungs-
politik aber sicherlich nicht.

Hiufig wird auch eine bessere Koordination zwi-
schen diesen und den anderen Akteuren der inter-
nationalen Umweltpolitik gefordert, wie insbe-
sondere der Globalen Umweltfazilitit (GEF)
von Weltbank, UNEP und UN-Entwicklungspro-
gramm (UNDP). den Vertragsstaatenkonferenzen
zur Klimarahmenkonvention, zur Biodiversitits-
konvention, zur Desertifikationskonvention, zum
Montrealer Protokoll, zu den Konventionen iiber
die Feuchtgebiete, den Schutz des Weltnaturerbes,
den Schutz der weitwandernden Wildtiere und
weiteren Vertrigen, alle mit eigenen Sekretariaten
und Wissenschaftlichen Beiriten. Zwischen fast all
diesen Institutionen gibt es Uberschneidungen im
Aufgabenbereich: eine Abstimmung findet, wenn
tiberhaupt. nur ad hoc statt, indem einzelne Ver-
tragsstaatenkonferenzen mit UN-Organisationen
oder untereinander Absprachen treffen'. Deshalb

8 Vgl Udo E. Simonis et al., Weltumweltpolitik. Grundrifs
und Baustéine eines neuen Politikfeldes, Berlin 19957,

8 Vel hierzu w.a. Ermnst-Otto Czempiel, Die Reform der
UNG, Minchen 1994; William Douglas, The Specialized
Agencies of the United Nations. The System in Crisis, London
1987; Dennis C. Pirages, Global Ecopolitics. The New Con-
text for International Relations, North Scituate/Mass, 1977,
10 Vel Frank Biermann, Weltumweltpolitik zwischen Nord
und Sid. Die neue Verhandlungsmacht der Entwicklungs.
Linder, Baden-Baden 1998,
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Kasten 1: Das Umweltprogramm der Vereinten

Mationen (UNEP)
Im Zuge der Stockholmer . Konferenz iiber die
Umwelt des Menschen™ beschlofi die UN-Voll-
versammiung 1972 die Einrichtung eines eigen-
standigen UN-Umweltprogramms (United Na-
tions Environment Programme, UNEP). UNEP
ist keine Sonderorganisation nut eigener Mit-
gliedschaft und Rechispersénlichkeit, sondern
lediglich ein Nebenorgan der UN-Vollversarmm-
lung. UNEP solite im Gesamisystem der Verein-
fen Nationen als , Umweligewissen™ dienen, mit
bescheidenen Finanzmitteln als | Katalysator™
i Umweltschutzprojekten anderer Organe und
Sonderorganisationen  anregen und die UN-
Umweltpolitik koordinieren. Wihrend die Ver-
waltungskosten des Sekretariats und des Verwal-
tungsrates  vom  allgemeinen UN-Haushalt
gedeckt werden, finanziert ein zusitzlicher, aus
freiwilligen Beitrdgen gespeister Umweltfonds
einzelne Projekte.  Dieses Programmbudget
belief sich 1996/97 auf knapp 100 Millionen US-
Dollar. Als Sitz des UNEP-Sekretariats wurde
Nairobi gewdhlt, wodurch erstmals ein UN-
Organ in einem Entwicklungsland angesiedelt
wiirde.

Kasten 2: Die UN-Kommission zur nachhalti-

gen Entwicklung (CSD)
1992 wurde, im Zuge des |, Erdgipfels” von Rio
de Janeiro, ein neues Gremium innerhalb der
Vereinten Nationen geschaffen: die ., Kommis-
sion zur nachhaltigen Entwicklung® (Commis-
sion on Sustainable Development, CSD). Diese
neue Kommission ist dem Wirtschafts- und
Sozialrar der Vereinten Nationen (ECOSO0C),
einem ihrer Hauptorgane, beigeordnet; ihre 53
Mirglieder werden auf regionaler Grundlage
gewdahlt und sollten auf Ministerebene vertreten
sein. Arbeitsgrundlage ist die Agenda 21, das
umfangreiche, vilkerrechilich aber unverbind-
liche ., Aktionsprogramm fiir eine nachhaltige
Entwicklung”, das 1992 in Rio de Janeiro
beschlossen worden war. Von den Verwaltungs-
kosten abgesehen, verfiigt die CSD iiber keine
eigenen Finanzmittel.

wiire eine bessere Vernetzung dieser Umwelt-
Institutionen mit den anderen UN-Organisationen
sowie mit Weltbank, Internationalem Wihrungs-
fonds (IMF) und Welthandelsorganisation (WTO)
sicherlich ein wichtiges Element zur Optimierung
der globalen Umwelt- und Entwicklungspolitik.
Eine solche bessere Vernetzung wird allerdings
ohne eine entsprechende institutionelle und finan-
zielle Stiarkung keine ausreichenden Fortschritte
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Abbildung: Modell der Weltorganisation fiir Umwelt und Entwicklung
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Quelle: Eigene Darstellung der Autoren, Berlin 1998,

bewirken — eine andere Architektur der integrier-
ten internationalen Umwelt- und Entwicklungspo-
litik ist gefragt.

Eine neue Sonderorganisation der Vereinten Na-
tionen — das Modell einer Weltorganisation fir
Umwelt und Entwicklung (World Environment
and Development Organization)'' - sollte min-
destens das UNEP, die CSD sowie die relevanten
umweltpolitischen Konventionssekretariate inte-
grieren, eventuell auch das UNDP Eine enge
Zusammenarbeit mit den Bretton-Woods-Organi-
sationen, der WTO und den themenverwandten
UN-Sonderorganisationen miifite dariber hinaus
sichergestellt werden (vgl. hierzu Abbildung).

Eine Weltorganisation fir Umwelt und Entwick-
lung muB von der UN-Generalversammlung bzw,
einer diplomatischen Konferenz beschlossen wer-
den, und diese hatte Mandat, Budget, Finanzie-
rungsschliissel und Verfahrensfragen festzusetzen.
Danach miiBte das Griindungsdokument ratifiziert
werden. Nicht alle Staaten der Welt miissen dabei
mitmachen, und anders als bei einer Anderung der
UN-Charta besitzen die stindigen Mitglieder des

11 Im Aufirage der Stiftung Entwicklung und Frieden
(SEF) haben Frank Biermann und Udo E. Simonis hierzu ein
Modell entworfen. Vel Frank Biermann/Udo E. Simonis,
Eine Weltorganisation fiir Umwelt und Entwicklung. Funk-
tionen, Chancen, Probleme, SEF-Policy Paper Nr, 9, Bonn
1998, auch in Englisch: A World Environment and Deve-
lopment Organization. Functions, Opportunities, Issues, SEF-
Policy Paper No. %, Bonn 1995,

2

LIN-Sicherheitsrates bei einer solchen Reorganisa-
tion kein Vetorecht.

1. Funktionen einer Weltorganisation

Welche Funktionen sollten einer solchen neuen
Weltorganisation im internationalen Institutionen-
system aufgetragen werden? Im wesentlichen gehit
es wohl um

o den hoheren Stellenwert fur die Aufgaben der
globalen Umwelt- und Entwicklungspolitik bei
den nationalen Regierungen, internationalen
Organisationen und privaten Akteuren, auch
dadurch, dall dem Thema nachhaltige Entwick-
lung weltweit Aufmerksamkeit und Prioritit
eingerdumt wird;

e den raschen Einsarz der vorhandenen Instru-
mente der Umwelt- und Entwicklungspolitik
sowie ein geeignetes institutionelles Umfeld, um
akute internationale Probleme auf die Agenda
setzen und detaillierte Ziele und MaBnahmen,
auch neue Konventionen, verhandeln zu kén-
nen;

o die Stirkung der Handlungskapazitit der drme-
ren Staaten Afrikas, Asiens, Ozeaniens und
Lateinamerikas.

2. Hoherer Stellenwert der globalen Umwelt- und
Entwicklungspolitik

Die Weltorganisation fiir Umwelt und Entwick-
lung sollte, wie es Aufgabe aller Sonderorganisa-
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tionen der Vereinten Nationen ist, das spezifische
ProblembewuBtsein fordern und den weltweiten
Informationsstand als Entscheidungsgrundlage ver-
bessern — die Information tber das Erdsystem, die
akuten und absehbaren Umwelt- und Entwick-
lungsprobleme ebenso wie die Information iiber
den Stand der Umsetzung der internationalen und
nationalen Politiken zur Steuerung des globalen
Wandels'", Dabei muB das Rad nicht neu erfunden
werden: Samtliche globale Umweltvertrige ver-
pflichten schon heute ihre Vertragsparteien zur
regelmabigen Berichterstattung iiber ihre Politik;
Sonderorganisationen wie die Weltorganisation fiir
Meteorologie (WMOQ), die Internationale See-
schiffahrtsorganisation (IMO) oder die Welt-
gesundheitsorganisation (WHO) sammeln und
verbreiten wertvolles Wissen und fordern weiter-
gehende Forschung: die CSD leistet wichtige Bei-
trige zur Entwicklung von Indikatoren fir eine
nachhaltige Entwicklung: und nicht zuletzt ist
UNEP auf all diesen Gebieten aktiv.

Was fehlt, ist jedoch die entscheidungsorientierte
Aufbereitung, Weiterleitung und Umsetzung die-
ses Wissens. Was von den verschiedenen interna-
tionalen Akteuren erarbeitet wird, bendtigt daher
einen Fixpunkt im mternationalen Institutionen-
system. Das UNEP konnte dieser Fixpunkt sein,
doch reichen die Ressourcen und Kompetenzen
dieses der UN-Vollversammlung beigeordneten
Programms bei weitem nicht aus. Viel eher wire
das moglich bei einer vertraglich abgesicherten,
finanziell mit zusédtzlichen Mitteln gestutzten und
mstitutionell eigenstindigen Weltorganisation fiir
Umwelt und Entwicklung.

3. Besseres Umfeld zur Politikumsetzung

Globale Umwelt- und Entwicklungspolitik erfol-
gen tiber internationale Regime, in denen die Staa-
ten sich auf gemeinsame Ziele und MaBnahmen
einigen'’. Die , Weltlegislative* sitzt dabei in den
diplomatischen Konferenzen, den Versammlungen
und Ausschiissen der Vereinten Nationen, ihrer
Sonderorganisationen und den Bretton-Woods-
Organisationen. Doch auch hier fehlt die entspre-
chende Verkniipfung. Beispielsweise mangelt ¢s an
der Koordination der Klima- und Biodiversititspo-
litik. So ist es wahrscheinlich, dafh die Anrechnung
von Treibhausgassenken (wie Wilder) im Kyoto-
Protokoll zur Klimarahmenkonvention Anreize in
der Waldpolitik setzen wird, welche den Zielen

12 Wel. Peter M. Haas/Robert O. Keohane/Marc A. Levy
{Hrsg.), Institutions [or the Earth. Sources of Effective Inter-
national Environmental Protection, Cambridge/Mass. 1993,
13 Vgl Stephan D. Krasner (Hrsg ), International Regimes,
Ithaca, N. Y. 1983; James M. Rosenau/Emst-Otto Czempiel,
Governance without Government, Order and Change in
World Politics, Cambridge 1992.
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der Biodiversitatspolitik schlicht zuwiderlaufen,
weill in diesem Protokoll faktisch das Abholzen
von (artenreichen) Urwiildern und das anschlie-
Bende Wiederaufforsten mit (artenarmen, aber
schnellwachsenden) Plantagen als klimapolitische
MaBnahme priamiert wird",

Ein weiteres grundsitzliches Problem besteht
darin, dal} die globale Umweltkrise im Kern kein
technisches Problem ist, das sich durch sektorale
Politik allein losen lieBe: Notig ist eine politische
Strategie, die dem Ziel der nachhaltigen Entwick-
lung in der internationalen Handelspolitik, in der
Entwicklungszusammenarbeit und der internatio-
nalen Finanzpolitik wirkungsvoll Gehor verschafft.
Dies kann das UNEP nicht leisten; auch die CSD
war hier wenig erfolgreich. Gerade deshalb konnte
die Grindung einer starken Weltorganisation fiir
Umwelt und Entwicklung ein neues Forum fiir die
Vereinbarung und Durchsetzung einer globalen
Strategie der nachhaltigen Entwicklung bieten.

4. Erhiohte Handlungskapazitiit der Entwicklungs-
linder

Die Rio-Konferenz von 1992 hat explizit den
Grundsatz der .gemeinsamen, aber unterschied-
lichen Verantwortlichkeiten und Fahigkeiten™ der
Staaten in der globalen Umwelt- und Entwick-
lungspolitik anerkannt'®, Hieraus ergab sich in
mehreren der nachfolgenden Vertrige cine Diffe-
renzierung der Pflichten: Entwicklungsliander mis-
sen weniger fir den Erhalt der globalen Okologie
leisten als Industrieliinder; daraus folgt die Pflicht
der Industrielander, die Mehrkosten der Entwick-
lungslinder beim Schutz der globalen Umwelt-
gliter zu finanzieren. Was die globale Okologie
betrifft, erklirte der Norden sich also bereit, den
Siiden in seinen Anstrengungen finanziell und
technisch voll zu kompensieren.

Auch hier ist jedoch das internationale Institutio-
nensystem von einem Ad-hoc-Ansatz gekenn-
zeichnet, der den Erfordernissen der Transparenz,
Effektivitit und Beteiligung der Betroffenen
bestenfalls zum Teil gerecht wird. Die GEF (vgl.
Kastenn 3) wird von vielen Entwicklungslandern
weiterhin nicht als Finanzierungsmechanismus

14 Vgl Andreas Gettkant/Udo E, Simonis/Jessica Suplie,
Biopolitik {iir die Zukunfi. Kooperation und Konflikt zwi-
schen Nord und Siud, SEF-Policy Paper Nr. 4, Bonn 1997;
Wissenschafthicher Beirat Globale Umwellveranderungen
{(WBGLT), Die Anrechnung biologischer Quellen und Senken
im Kyoto-Protokoll: Fortschriti oder Riickschlag fiir den glo-
balen Umweltschutz? Sondergutachten 1998, Bremerhaven
1998,

15 Vel Frank Biermann/Udo E..Simonis, Institutionelles
Lernen in der Weltumweltpolitik, in: Horst Albach et al..,
Organisationslernen — institutionelle und kolturelle Dimen-
sionen, WZB-Jahrbuch 1998, Berlin 1998, 5. 254 - 308,
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akzeptiert'”, weil ihre Vergabekriterien zu wenig
den unmittelbaren Interessen der Entwicklungs-
linder entsprechen.

Kasten 3: Die Globale Umweltfazilitiit (GEF)
Um die Forderung der Enmtwicklungsliander nach
einem unabhdngigen Klimafonds oder Weltum-
weltfonds abzuwehren, war auf deuisch-franzo-
sische Initiative hin 1990 die Griindung einer
WGlobalen Umweltfazilitit” (Global Environ-
ment Facility, GEF) tn der Weltbank beschlos-
sen worden. Die Gelder der GEF sollen dem
Schurz | globaler Umweltgiiter” dienen: dem
Schutz des Klimas, der Ozonschicht, der interna-
tionalen Gewasser, der Biodiversitat sowie des
Bodens, soweit ein Zusammenhang mit den
ersten vier Problemfeldern besteht. Dadureh
werden Projekte mit lediglich lokaler Bedeutng
fiir die Entwicklungslinder nicht gefordert, etwa
die  Sondermiillbeseitigung, der  Trinkwasser-
schutz oder der Umgang mit gefahrlichen Che-
mikalien. Das Finanzvolumen der GEF betrug
bislang rund 700 Millionen US-Dollar pro Jahr.
Die Welthank verwaltet diese neue Fazilitit
gemeinsam mit UNDP und UNEP 1994 wurde
die GEF grundlegend wmstrukmriert. Diese
SGEF-IT" ist nun eine eigenstandige Kdorper-
schaft mir Vollversammlung, Rat und Sekreta-
riat. Von den 32 Sitzen im Rat werden 16 von
Entwickfungslindern, zwei von Transformati-
onsldandern und 14 von OECD-Lindern einge-
nommen. Ist ein Konsens nichf erreichbar, wird
mit qualifizierter Mehrheit entschieden, welche
zugleich 60 Prozent der Gesamitzahl der GEF-
Teilnehmer wnd 60 Prozent der gesamiten Bei-
tragszahlungen einschitefien mufi.

Die Griindung einer Weltorganisation fiir Umwelt
und Entwicklung bietet daher eine neue Moglich-
keit, die wverschiedenen Finanzierungsmechanis-
men zur Realisierung synergetischer Effekte zu-
sammenzufithren bzw. die Mittel der sektoralen
Fonds zu ibernehmen und treuhiinderisch zu ver-
walten. Hierin konnten auch die Funktionen der
GEF eingegliedert (und diese damit aufgelost)
werden. Fiir die finanziell betroffenen Industrie-
linder konnte dieser Vorschlag dadurch akzepta-
bel werden, dall die Weltorganisation fiir Umwelt
und Entwicklung ein der GEF entsprechendes
Entscheidungsverfahren erhielte.

16 MNeben der GEF gibt es ein Mosaik an separaten, nichi
koordinierten Fonds: den Ozonfonds, die Fonds zum Schutz
von Feuchtgebieten, zum Schutz des Wellerbes, zum Schuiz
des Mittelmeeres. den geplanten . Clean Development Me-
chanism™ der Klimapolitik und so fort. Vgl. hierzu Manan
A.L. Miller, The Third World in Global Environmental Poli-
tics, Boulder, Col. 1995,
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- I Institutionelle
Maximalvorschlage

Die hier vorgeschlagene Weltorganisation fiir Um-
welt und Entwicklung soll im wesentlichen auf die
genannten drei Kernfunktionén beschrinkt blei-
ben. Es gibt hingegen eine Reihe von maximalisti-
schen Vorschligen, die deutlich weiter gehen und
fundamentale Anderungen im internationalen
Institutionensystem voraussetzen oder zur Folge
haben'’.

1. Umweltsicherheitsrat

Einige Vorschlige betonen die Notwendigkeit der
Aufgabe von nationaler Souverdinitit, zum Bei-
spiel durch Einsetzung eines ,Weltumwelirates™
bew. , Umweltsicherheitsrates”, der die Kompetenz
zur Ausiibung von Zwangsgewalt zur Durchset-
zung von Mehrheitsentscheidungen in der 'Welt-
umweltpolitik erhalten mibBte. Solche Vorschlage
sind aber fiir die nahe und mittlere Zukunft eher
unrealistisch, weil sie unter anderem eine Ande-
rung der UN-Charta voraussetzen., Das kann nur
mit Einwilligung von zwei Dritteln aller Staaten
erfolgen, einschliefilich der Stimmen der stindigen
Mitglieder des UN-Sicherheitsrates (China, Frank-
reich. GroBbrtannien, RuBland und USA). Der-
zeit stemmen sich gerade die Entwicklungslinder
(vor allem China) gegen jegliche Andeutung einer
Souverinitiatseinschrinkung, aber auch die Indu-
strieliinder (vor allem die USA) wollen hier nicht
sehr weit gehen,

2. Umwelttreuhandrat

Etwas anderes stellt sich das Problem dar bei dem
Vorschlag. den bestehenden UN-Treuhandrat, der
nun, nach der politischen Unabhingigkeit der letz-
ten Treuhandgebiete, obsolet geworden ist, in
emnen  Weliwmwelt-Trewhandrar®  umzuwandeln.
Dieser Gedanke wurde von UN-Generalsekretir
Kofi Annan in seinem Reformprogramm Ernene-
rung der Vereinten Nationen (1997) aufgegriffen,
doch blieb der Generalsekretar eher vage hinsicht-
lich der Funktionen eines solchen Rates. Praktika-
bel erscheint eine treuhdnderische Verwaltung sei-
tens der Vereinten Nationen nur fiir staatsfreie

17 Vel Edith Brown-Weiss, In Fairness to Future Genera-
tions: International Law, Common Patrimony, and Inter-
generalional Equity, Tokio 1989, Wilhelm Hankel, Die Fi-
nanzkrise zwischen Nord und Sid. Grinde, Lehren,
SchluBlolgerungen. in: Udo E. Simoms (Hrsg. ). Entwick-
lungstander in der Finanzkrise. Probleme und Perspektiven,
Berlin 1983, 5. 9-62; South-Commission (Siid-Kommission),
Die Herausforderung des Stdens (= Nyerere-Benichi ), Bonn
19491
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Gebiete, wobei aber selbst eine starkere UN-Kon-
trolle iber die Antarktis gegen den Widerstand
der Parteien zum Antarktisvertrag kaum durchzu-
setzen sein duarfte. Zu erwigen wire indes eine
Treuhandfunktion der Vereinten Nationen fiir die
Meere. vor allem jenseits der 200-Meilen-Zone,
sowie fur den Weltraum.

3. Umweltgerichtshof

seit emiger Zeit st auch emn J[aternationaler
Umweltgerichishof* in der Diskussion, vor allem
bei Juristen, fiir die hochstrichterliche Entschei-
dungen die typische Losung von gesellschaftlichen
Konflikten darstellen. Aber auf die Weltumwelt-
politik ist dieses Modell nicht ohne weiteres iiber-
traghar. So darf der bestehende Internationale
Gerichtshof (IGH) in Den Haag zwar uber alle
Fragen des Vilkerrechts urteilen, also auch iiber
die Auslegung und Umsetzung von internationalen
Umweltvertrigen; das Gericht darf aber nur rich-
ten, wenn Klager und Beklagter mit seiner Anru-
fung emnverstanden sind, und dies ist natiirlich nur
hachst selten der Fall. Zur Auslegung von Umwelt-
vertriigen wurde der 1GH denn auch noch mie en-
geschaltet.

4. Handelsbeschriinkungen

Grundsitzlich konnte die Einhaltung von  be-
stimmten Umweltstandards auch durch frandelsbe-
schriinkende Mafinahmen erzwungen werden'”.
Beim Montrealer Protokoll sind gegeniiber Nicht-
vertragsstaaten Einschrankungen des Handels mit
FCKW wie auch des Handels mit FCKW-haltigen
Produkten vorgesehen'. Da das Protokoll anfangs
nur von Industrielindern verhandelt worden war,
sahen viele Entwicklungslinder in diesen Handels-
restriktionen einen Fall von ..Oko-Kolonialismus*™,
weil auf diese Weise die strengen (und teuren)
Umweltstandards des Nordens dem Siiden uber
dessen Integration in den Welthandel aufgezwun-
gen werden konnten.

Eine andere Art, das dkonomische Nord-Sad-
Gefalle zur Forderung der Umweltpolitik in Ent-
wicklungslindern zu nutzen, sind die Kampagnen
von Umweltverhiinden aus Industrieliindern fiir
die FEinfithrung von Umweltstandards in der Ex-
portfinanzierung, also etwa bei den Hermes-Biirg-
schaften. Hiermit soll verhindert werden, dab
Industrieunternehmen des Nordens in Entwick-
lungslandern wesentlich Standards
anwenden als in Industrieliindern. wenn sie eine

niedrigere

18 Vel Daniel C. Esty, Greening the GATT. Trade, Envi-
ronmeni and the Future, Harlow 1994

19 Vgl Richard E. Benedick, Ozone Diplomacy. New Di-
rections in Saleguarding the Planet, enlarged edition, Cam
bridge/Mass. 1995,
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Exportbiirgschaft erhalten wollen. Auch dies fithrt
aber in der Tendenz dazu, dath Entwicklungsliinder
sich externem 6konomischen Druck beugen bzw.
sich den umweltpolitischen Zielen der Industrie-
inder z7umindest teilweise anpassen miifiten,

Handelsbeschrinkende MabBnahmen sind also ein
zweischneidiges Schwert. Einerseits ist es zwar
richtig, dali e ,race to the bottom™ bei den Um-
weltstandards vermieden werden mull, dafl also
die Konkurrenz der Standorte in Nord und Siid
nicht zu einem Verzicht auf effektiven Umwelt-
schutz fithren darf. Andererseits darf bei den
Umweltproblemen, die nur eine lokale oder regio-
nale Bedeutung haben, nicht in die freie Entschei-
dung der Entwicklungslidnder tiber die fiir sie
optimale Umwelt- und Entwicklungspolitik einge-
griffen werden. Was dagegen die globalen Um-
weltprobleme angeht, so sollen ja gerade interna-
tional einvernehmlich verhandelte Konventionen —
und die hier vorgeschlagene Weltorganisation fiir
Umwelt und Entwicklung - zu 6konomisch effizi-
enten, sozial akzeptablen und dkologisch effekti-
ven Losungen beitragen. Die internationalen Ver-
triige zu Klima, Biodiversitit und Ozon bieten —
dementsprechend - einen Kompromilh an, indem
Entwicklungslindern fiir ihren Beitritt sowohl das
Recht auf niedrigere Umweltstandards als auch
die Erstattung derjenigen Mehrkosten zugesichert
wurde, die thnen durch ithren Beitritt zu den Ver-
lrigen entstehen.

IV. Funktionsweise
der Weltorganisation

1. Entscheidungsverfahren

A und O des Erfolges einer jeden politischen Insti-
tution sind die Verfahren, nach denen entschieden
wird. Die jeweils besonderen Aufgaben und Pro-
bleme haben in den verschiedenen internationalen
Organisationen zu recht unterschiedlichen Verfah-
ren gefiihrt™. Gewisse Elemente dieser unter-
schiedlichen Entscheidungsverfahren lieBen sich
fiir eine Weltorganisation fiir Umwelt und Ent-
wicklung kombinieren, um so ihre administrative
Effektivitit wie ihre politische Akzeptanz sicher-
zustellen.

Sinnvoll dirften vor allem solche Entscheidungs-
verfahren sein, die Nord und Sid eine gleich-
berechtigte Stellung einrdumen. Dies wiirde ge-
wihrleisten, daB Entscheidungen der neuen Welt-
organisation zu Strategie und Programm weder

20 Vel E I-E-munn.-'l I E. Simonis (Anm, 11), 8§, 81



T T e S T R | S A

den Interessen der Entwicklungslander noch jener
der Industrielander zuwiderlaufen wiirden. Denn
ohne Zustimmung der Mehrheit der Regierungen
des Suidens ist eine globale Umwelt- und Entwick-
lungspolitik nicht moglich. Aber auch ohne die
Zustimmung der Mehrheit. der Industrieliinder
kann eine globale Politik nicht gelingen. Nord-siid-
- parititische Entscheidungsverfahren sind also im
Ergebnis ein . dritter Weg™ zwischen dem siid-
orientierten Entscheidungsverfahren der UN-Voll-
versammlung (ein Land, eine Stimme) und der
nord-orientierten Prozedur der Bretton-Woods-
Organisationen (ein Dollar, eine Stimme).

Im Montrealer Protokoll (und fir den Multilatera-
len Ozonfonds) wurde 1990 festgelegt, dab jegh-
che Entscheidung die Zustimmung von zwel Drit-
teln aller Vertragsparteien erfordert, wobei diese
zwei Drittel zugleich die einfache Mehrheit der
Entwicklungslinder und die einfache Mehrheit der
Industrielinder einschlieBen mussen™. In der GEF
erfordern die Entscheidungen des Verwaltungsra-
tes seit 1994 ¢benfalls eine Zweidrittelmehrheit,
die hier 60 Prozent der an der Fazilitiit beteiligten
Staaten und zugleich 60 Prozent der finanziellen
Beitrage zur Fazilitat reprisentieren mub. Auch
dies ist im Ergebnis ein nord-siid-paritatisches
Verfahren, das den Entwicklungsiindern und den
Industrielandern jeweils ein effektives Vetorecht
einriumt, Beide genannten Ausgestaltungen des
parititischen Verfahrens kimen fiir die Weltorga-
nisation fiir Umwelt und Entwicklung in Betracht.

Problematisch bei strikt parititischen Verfahren
bleibt allerdings die Einigung auf die Gruppen-
zugehorigkeit. Singapur hat beispielsweise ein
hitheres Pro-Kopf-Einkommen als viele Industrie-
linder, gilt jedoch — als Mitghed der _ Gruppe 77"
— weiterhin als Entwicklungsland. Im Ozonregime
wird problemspezifisch eingeteilt: Wenn emn Ent-
wicklungsland mehr als 300 Gramm FCKW pro
Kopt und Jahr verbraucht, wird es automatisch als
Industrieland eingestuft; es mull dann die schirfe-
ren Reduktionspflichten der Industrieliander erfiil-
len und wird ber der parititischen Abstimmung
zur Gruppe der Industrielander gezihlt.

Bei emner Weltorgamsation fiir Umwelt und Ent-
wicklung scheidet eine solche problemspezifische
Einteilung jedoch aus. Ubrig blicbe daher als
zweitheste Losung die Selbstdefinition der Staa-
ten, wie das in der UNCTAD oder in der UN-Voll-
versammiung der Fall ist. Zumindest sollte zu
erwarten sein, dall Entwicklungslinder. die der
OECD beitreten (wie vor einiger Zeit Mexiko und
Siidkorea), automatisch die umweltpolitischen
Filichten der Industrielinder erfiillen missen.

21 Vgl R E. Benedick (Anm. 19).
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2. Beteiligung der Nichtregierungsorganisationen

In den internationalen Verhandlungen zur Um-
welt- und Entwicklungspolitik hat die Bedeutung
der iiber Staatsgrenzen hinweg agierenden Um-
welt- und  Entwicklungsorganisationen (NROs)
deutlich zugenommen”. Solche transnationalen
Vereimgungen lefern vielfiltige Dienstleistungen
im internationalen Institutionensystem: Sie leisten
kostengiinstige Forschung und Politikberatung
durch qualifizierte Mitarbeiter, kontrollieren die
gegenseitigen Verpflichtungen der Staaten, infor-
micren Regierungen und Offentlichkeit sowohl
ither die Handlungen der _eigenen” Diplomaten
als auch iiber die der anderen Verhandlungspart-
ner — und erlauben so eine Ruckkopplung der
Regierungsvertreter auf diplomatischen Konfe-
renzen mit der innenpolitischen Situation vor
Ort.

Vor diesem Hintergrund mehren sich die Stim-
men, die den nichtstaatlichen Umwelt- und Ent-
wicklungsorganisationen einen  internationalen
Rechtsstatus einrdumen wollen. Ein moglicher
Priazedenzfall hierbei ist das Entscheidungsverfah-
ren der Internationalen Arbeitsorganisation (1LO),
bei dem jeder Mitgliedstaat mit vier Stimmen ver-
treten ist, von denen zwei auf die Regierung und
je eine auf die Arbeitgeberverbidnde und die Ge-
werkschaften entfallen.

Beim Ubertragen eines solchen Entscheidungsver-
fahrens auf die globale Umwelt- und Entwick-
lungspolink triten derzeit aber noch gewisse Pro-
bleme auf: Es gibt kaum Zusammenschlisse von
Umwelt- und Emwicklungsorganisationen, die
ihre gesamte nationale Klientel iiberzeugend
reprasentieren. Doch kénnen sich solche Koaliti-
onen in Zukunft sehr wohl herausbilden - ja, die-
ser ProzebB konnte dadurch gefordert werden, dal
im Statut der Weltorganisation fur Umwelt und
Entwicklung die Reprisentation von stimmberech-
tigten NROs aus beiden Interessenlagern formlich
festgelegt wird.

3. Finanzierung

Es gibt verschiedene Maglichkeiten, die Aufgaben
einer Weltorganisation fiir Umwelt und Entwick-
lung zu finanzieren™. Zum einen erkennen die
Industrielinder schon seit den sechziger Jahren
und noch immer das politische Ziel an, 0,7 Prozent
ihres Bruttosozialprodukts fiir Entwicklungshilfe
22 Vgl United Mations, Agenda for Development, New
York 1995,

23 Vpl, hiereu Peter Haves/Kirk Smith (Hrsg.), The Global
Ciregnhouse Regime. Who Pavs?, Tokio 1993; Inge Kaul/lsa-
belle Grunberg/Marc A. Stern (Hrsg. ), Global Public Goods.

International Cooperation in the 21st Century, New York -
Oxlord 1999,
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aufzubringen. Bislang haben allerdings nur die
skandinavischen Staaten und die Niederlande die-
ses Ziel eingehalten; manche von ithnen tiberschrit-
ten zeitweise sogar die Ein-Prozent-Grenze. Die
Erinnerung an diese Zahlungsrusage der Indu-
strielander und deren Einhaltung wiire also eine
Maoglichkeit, die Aufgaben der Weltorganisation
fur Umwelt und Entwicklung zu finanzieren.

Daneben hat die Schuldenkrise der Entwicklungs-
lander zu verschiedenen Vorschligen gefithrt, die
Losung dieser Krise mit der Losung umwelt- bzw.
entwicklungspolitischer Probleme zu verkniipfen.
Mitte der achtziger Jahre begannen US-amerikani-
sche Umweltverbénde, Schuldentitel von Entwick-
lungslindern auf dem Weltmarkt aufzukaufen und
diese bei den jeweiligen Regierungen gegen be-
stimmte umweltpolitische Programme ..einzutau-
schen® (debt for nature swaps), wobei in der Regel
Regenwaldgebiete unter Schutz bzw. pflegliche
Nutzung gestellt wurden. Eine auf Umweltschutz
zielende Schuldenstreichung oder -streckung stellt
ohne Zweifel ein erhebliches Finanzierungspoten-
tial dar, wenn die Industrieliinder offentliche
Schuldentitel von Entwicklungslindern an die
Weltorganisation fiir Umwelt und Entwicklung
abtreten oder ihr die Riickfliisse aus diesen Kre-
diten als ., Anschubfinanzierung™ zur Verfligung
stellen wiirden.

Ein Grundproblem aller multilateralen Finanzie-
rungsmechanismen bleibt aber weiterhin, dall es
keine verbindlichen, durchsetzbaren Verpfhchtun-
gen gibt. Selbst wo vertraglich festgelegte Mit-
gliedsbeitrige existieren — etwa fir den Haushalt
der Vereinten Nationen —, zeigt sich immer wieder,
daBl Zahlungen politisch instrumentalisiert oder
von der Wirtschaftskonjunktur abhangig gemacht
werden. Sinnvoll und realistisch erscheint daher
die Einfithrung automatischer Finanzierungsquel-
len, das heilt einer Art indirekter Steuern zur
Finanzierung globaler Gemeinschattsautgaben, die
nicht vom Tagesgeschift nationaler Finanzminister
abhingen.

In der Wissenschaft, jingst aber auch in der CSD),
sind zwei Arten solcher Finanzierungsquellen
mntensiv diskutiert worden, die beide mit interna-
tionalen Transaktionen #zu tun haben; eine inferna-
tionale Luftverkehrssteuer und eine Devisen- bhzw.
Bérsenumsatzstener™. Eine Steuer von fiinf US-
Dollar fir jeden geflogenen . Passagiersektor”
wiirde jihrlich globale Einkiinfte von etwa 1.5 Mil-
liarden US-Dollar erbringen. Da eme Steuer auf
den Luftverkehr vergleichsweise leicht und mit

24 Den Originalvorschlag zor sogenannten Tobin-Steuer
von 1978 hat dessen Verfasser spiler noch emmmal (ber-
arbeiter. Vgl. James Tobin, On the Efficiency of the Financial
System, in: Lloyds Bank Review, July 1954,
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geringen Kosten eingetrieben werden kann, zum
Beispiel zusammen mit der Erhebung der (iibli-
chen) Flughatengebiihr, ist ihre Praktikabilitit als
sehr hoch einzuschitzen.

Eine zweite gute Moglichkeit, die Weltorganisa-
tion fiir Umwelt und Entwicklung zu finanzieren,
besteht in der Emnfithrung einer internationalen
Devisenumsatzsteuer (Tobin-Stewer). Dieser Vor-
schlag gewinnt in jlingster Zeit an Zustimmung,
und zwar nicht nur wegen der dadurch maglichen
~Abbremsung™ der ungesteuerten internationalen
Devisentransaktionen, sondern auch und gerade
wegen der Eleganz und Leichtigkeit der Erzielung
zusitzlicher Steuereinnahmen fiir globale Umwelt-
und Entwicklungsaufgaben. Eine Steuer von 0,5
Prozent auf die weltweiten Devisentransaktionen
witrde zwischen 150 und 200 Milliarden US-Dollar
pro Jahr erbringen.

V. Zusammenfassung und Ausblick

Mit  der bevorsichenden Jahrhundertwende
kommt auch die notwendige Reform der Verein-
ten Nationen — erneut — in den Blick™. Effizienz-
steigerung und mehr Koordination sind wiin-
schenswert, reichen allein aber nicht aus, um die
Wirksamkeit des bestehenden Institutionensy-
stems der internationalen Umwelt- und Entwick-
lungspolitik zu verbessern. Zusitzlich sollte daher
— und mdoglichst noch im Jahr 2000 — eine Weltor-
ganisation fir Umwelt und Entwicklung als wei-
tere Sonderorganisation der Vereinten Nationen
beschlossen und zugig eingerichtet werden, die
den dringenden Aufgaben der globalen Umwelt-
und Entwicklungspolitik einen hoheren Stellen-
wert bei nationalen Regierungen, internationalen
Organisationen und privaten Akteuren verschafl-
fen, das institutionelle Umfeld fiir die Aushand-
lung und Umsetzung neuer Konventionen und
Aktionsprogramme verbessern und die Hand-
lungskapazitiat der drmeren Staaten in Afrika,
Asien, Ozeanien und Latemnamernika stirken
sollte.

75 CGienerell hierzu Paul W Kennedy, In Vorbereitung aul
das 21. Jarthundert, Frankfurt am Mamn 1993 Dirk Messner!
Franz Nuscheler, Global Governance. Herausforders Lngen an
die deutsche Polink an der Schwelle zum 21. Jlahrhundert,
SEF-Policy Paper Nr. 2, Bonn 1996; Paul P Streeten, Global
Institutions for an Interdependent World, 1n: World Devel
opment, 14 (1989) 9, S, 1349-1359; The Independent Work
ing Group on the Future of the United Nations, The United
Nationsin its Second Half-Century (= Qureshi/von Weizsik-
ker-Bericht), New York 1995; Jan Tinbergen (Hrsg.), RIO-
Reshaping the International Order, New York 1976
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Hinsichtlich der Entscheidungsverfahren wiire
eine groBtmoghche Akzeptanz der Weltorganisa-
tion fur Umwelt und Entwicklung durch Einfiih-
rung nord-sid-parititischer Entscheidungsverfah
ren nach dem Modell des Ozonregimes zu
erzielen, Dabei hitte die Mehrheit der Entwick-
lungslinder und zugleich die Mehrheit der Indu-
strieliinder jeweils ein Gruppenvetorecht uber die
Entscheidungen. Zusatzlich sollten Reprasentan-
ten der Umwelt- und Entwicklungsverbidnde und
der Wirtschaft nach dem Modell der ILO stimm-
berechtigt sein.

Auch die Finanzierung der Weltorganisation fiir
Umwelt und Entwicklung ist realisierbar. Einmal
wiirden durch die Integration der bestehenden
Organisationen und Programme erhebliche Ko-
sten eingespart, Dariiber hinaus wire eme Finan-
zierung zu sichern durch Erfillung des 0.7-Pro
zent-Ziels der Industrielinder, durch Umwidmung
von Schuldentiteln der Entwicklungslander fiir die
Aufgaben der Weltorganisation und durch Einfiih-
rung Finanzierungsmechanismen,
vor allem einer internationalen Luftverkehrssteuer
oder einer Devisenumsatzsteuer.

automatischer
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Matthias Buck/R. Andreas Kraemer/David Wilkinson

Der ,,Cardiff-ProzeB3 zur Integration von Umwelt-
schutzbelangen in andere Sektorpolitiken

I. Einfithrung

Seit die Bedrohung und Zerstorung unserer natiir-
lichen Lebensgrundlagen zu einem . Politikum*
geworden ist, also seit fast 30 Jahren, gibt es in der
Europiischen Union (EU)' und in den Parlamen-
ten, Regierungen und Verwaltungen der EU-Mit-
gliedstaaten eine rege Titigkeit zum Schutze der
Umwelt. Trotz dieser Aktivitaten und trotz der in
Europa vorhandenen technischen, finanziellen und
administrativen Kapazititen sind die bisherigen
Erfolge von Umweltpolitik jedoch auf wenige
tiberschaubare Gebiete beschriinkt geblieben®. Die
Belastung und Zerstorung von Okosystemen und
der Schwund von Artenvielfalt hat sich insgesamt
betrachtet allenfalls verlangsamt — eine Umkehr
dieser beunruhigenden Entwicklung ist derzeit
nicht in Sicht”.

Worauf liBt sich diese enttiiuschende Bilanz bishe-
riger Umweltpolitik zurickfithren? Im Kern dar-
auf, dall es ein eigenstindiges Handlungsfeld
~Umweltpolitik®™ gar nicht gibt, Umweltpolitik ist
Energiepolitik, Verkehrspolitik, Agrarpolitik, Wirt-
schaftspolitik, Stewer- und Subventionspolitik ete.
Das Handlungsziel Umweltschutz wird deshalb oft
als ., Querschnittsaufgabe” bezeichnet. Praktisch
bedeutet dies, dal} eine erfolgversprechende Um-
weltpolitik darauf angewiesen ist, Belange des
Umweltschutzes auf allen Handlungsebenen in
Tatigkeitsfelder einzufithren, in denen dem Schutz
der natiirlichen Lebensgrundlagen regelmibBig
keine oder aber nur eine untergeordnete Bedeu-
tung zukommt. Dieses Erfordernis zur Integration

I Wir verwenden den Begnff | Evuropdische Union™ immer
dann, wenn auf die Europiischen Institutionen als politische
Akteur Bezug genommen wird. Ist hingegen ecine Bestim-
mung der Europaischen Vertrige oder des Europiischen Se-
kundirrechis von Bedeutung, so beziehen wir uns auf das je-
weilige institutionelle Arrangement (Beispiel Europiische
Gemeinschaft, Gemeinsame Aullen- und Sicherheitspolitik ).
2 In Deutschland betrifft dies vor allem die Qualitdl von
Binnengewsissern (Rhein, Bodensee) und die Luftrein
haltung, international beispielsweise den Schutz der strato-
sphirischen Ozonschicht.

3 Siehe nur European Environment Agency, Environmentl
in the European Union at the turn of the century, Lu-
xembourg 1999, Zusammenfassung erhdlthch dber <http://
www.een. el ints.
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von Umweltschutzbelangen in andere Sektorpoliti-
ken wird in der wissenschaftlichen und politischen
Fachdiskussion unter den Begriff der .. Politikinte-
gration” gefaBit®, MaBnahmen zur Politikintegra-
tion aber stehen sowohl auf der Ebene der euro-
paischen Institutionen wie auch in den ELU-
Mitgliedstaaten noch ganz am Anfang.

Bemiihungen der Europiischen Umweltagentur,
den Status quo von Politikintegration fiir die Mit-
ghedstaaten der Europiischen Union zu quantrifi-
zteren, verdeutlichen die Drninglichkeit einer ver-
besserten Integration von Umweltschutzbelangen
in andere Sektorpolitiken. So werden beispiels-
weise im Verkehrssektor, selbst bei sehr konserva-
tiven Annahmen iiber die mit dem Strallenverkehr
verbundenen Kosten (Infrastrukturkosten; nega-
tive Umweltauswirkungen), im EU-Durchschnitt
nur zirka 30 Prozent der tatsiichlich entstehenden
Kosten durch die StraBenverkehrsteilnehmer
selbst in Form von KFZ-Steuern, Benzinsteuern,
StraBenbenutzungsgebihren oder Parkgebiithren
getragen’. Falsche Preissignale iiber die Kosten
von Mobilitit aber tragen erheblich zur schlei-
chenden Umweltzerstorung durch das .ganz nor
male™ Mobilitatsverhalten vieler einzelner bei.

In diesem Beitrag skizzieren wir zunichst einige
tvpische Charakteristika, welche sich aus dem
Handlungsziel Politikintegration liir den Charak-
ter politischer Steuerung ergeben. Sodann gehen
wir auf Hintergrund und Stellenwert des soge-
nannten ..Cardiff-Prozesses” zur Integration von
Umweltschutzbelangen in andere Sektorpolitiken
ein. Der Schwerpunkt dieses Beitrags liegt auf
einem Uberblick iiber Ansatzpunkte, Strategien
und Beispiele fiir Politikintegration in verschiede
nen europédischen Staaten und der EUL

4 Vel Kommission der Euwropiischen Gemeinschalten,
Partnerschaft [ir Integration: Eine Sirategie zur Ein-
beziehung der Umweltbelange in die EU-Polink, Mitteilung
der Kommission an den BEuropdiischen Rat vom 27, Mai 1995,
KOM{1998)333 linal; Michael Kraack/Hewnrich Pehie/Petra
Zimmermann-Stemnhart, in: Aus Pohtik und Zengeschichie, B
25-26/98 8. 26-33;

5 Daber belegt die Bundesrepublik Deutschland Platz 11
unter den 15 EU-Mitgliedstaaten. Vgl European Envi
ronment Agency, Monitoring Progress Towards Integration

a contribution to the Global Assessment of the Filth EAP
Interim Report of 31 March 1999, Copenhagen 1999, 5 21 [f
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[1. Politikintegration als politisches
Handlungsziel

In der Frithphase staatlicher Umweltpolitik ging es
zuniichst um die rasche Eindimmung besonders
gravierender Umwelt- und Gesundheitsbelastun-
gen. Umweltpolitische Steuerung war vor allem
geprigt durch punktuelle MaBinahmen, die dort
ansetzten, wo eine bestimmte Substanz in die
Umwelt gelangte oder eine bestimmte Titigkeit
die Umwelt belastete”. Die der Umweltbelastung
zugrundeliegenden Produktions- und Konsummu-
ster (Energieverbrauch, Mohilititsverhalten etc.)
blieben jedoch weitgehend unverdandert. Fur eine
Integration von Umweltschutzbelangen in Berei-
che wie Industrie, Energie, Verkehr, Landwirt-
schaft und Tourismus' reicht die nur punktuelle
Einschrankung umweltbelastender Tatgkeiten
dagegen nicht aus. Nach einer von Christian Hey
vorgeschlagenen Begriffsbestimmung  erfordert
Politikintegration vielmehr eine frithe Koordina-
tion zwischen sektoralen Handlungszielen wnd
Umweltschutzinteressen, damit bestehende Syner-
gien swischen diesen Zielsetzungen genutzt und
falls erforderlich Prioritiiten zugunsten des Umwelr-
schuizes geseizi werden kinnen”. Aus dem so ver-
standenen Handlungsziel PolitikKintegration erge-
ben sich verschiedene Konsequenzen fir den
Charakter (umwelt)politischer Steuerung:

1. In dem MaBe, in dem die einer Umweltbela-
stung zugrundeliegenden Produktions- und Kon-
summuster beeinfluBt werden sollen, muld eine
erofie Bandbreite von Titigkeiten und eine grofie
Vielfalt von Personen in umweltpolitische MafBinah-
men eingebunden werden.

2. Es werden Verhaltensanpassungen weit im Vor-
feld einer Umweltbelastung erforderlich. Deshalb
mull umweltpolitische Steuerung starker verhal-
tens- und ratigkeitshezogen erfolgen und kann sel-
ten an einem bestimmten Ergebnis ankniipfen.

3. Da zum Zeitpunkt staatlicher Intervention
regelmiBig noch keine Umweltschiadigung einge-
treten ist, spielt der Gedanke der Gefahren- und
Risikovorsorge eine erhebliche Rolle. Damit sreigt

6 Beispielsweise: Verminderung von Schadstoffemissionen
in der Abluft von Industrnieanlagen durch den Einbau von
Filtern; Katalysator in KFZ.

7 Dieses sind die ;. Zielsektoren® fir eine verbesserte Poli-
tikimtegration im  Finften EU-Umweltaktionsprogramm
(1992 —19498).

8 Vel Chrstian Hey. Why does’ Environmental Policy In-
tegration in Europe fail? The case of Environmental Taxation
for Heavy Goods Vehicles, Manusknipt vom 27. September
1998, vorgestellt bei der Sommerakademic des Européischen
Hochschulinstituts/Florenz, 5. 2.
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auch die Arewmentationslast fiir die Umweltpolitik:
Warum werden gerade hier und nicht an emer
anderen Stelle Verhaltensdnderungen eingefor-
dert? Hinzu tritt, dall sich Entlastungen der
Umwelt durch eine verbesserte Politikintegration
kaum auf die WVerhaltensinderungen einzelner
Akteure zuriickfihren lassen und dementspre-
chend Erfolge von Politikintegration nur schwer
curechenbar sind,

4, Die Verschiebung des Ansatzpunktes staatli-
cher Intervention fuhrt zu Anderungen in der Art
der verwendeten Regelungsinstrumente. Neben den
klassischen Instrumenten in Form gesetzlicher
Ver- und Gebote ward ein breiteres Spektrium
an ,weichen” Stewerungsinstrumenten eingesetzi
(unter anderem Abgaben und Steuern, Subventio-
nen, freiwillige Absprachen). Eine neue Heraus-
forderung fiir politische Steuerung stellt sich damit
in der Wahl eines situationsangemessenen wnd
kosteneffizienten Instrumenteninixes.

5. Die Verlagerung von im Kern umweltpoliti-
schen zu sektorpolitischen MaBnahmen erfordert
auf politischer und administrativer Ebene eine
Uberpriifung von Kompetenzkreisen sowie eine ver-
besserte Abstimmung swischen Umwell- und Fach-
FEXKOTTS.

Fortschritte bei der Politikintegration sind ohne
Verinderungen in den Verfahren und Instrumen-
ten politischer und administrativer Steuerung in
den EU-Institutionen und innerhalb der EU-Mit-
gliedstaaten nicht vorstellbar. Mit anderen Wor-
ten, es besteht ein erheblicher Bedarf an institutio-
neller Innovation. Institutionelle Innovationen sind
auf klare politische Richtungssignale und auf
einen Fundus an Erfahrungen mit unterschiedh-
chen Ansidtzen und Strategien zur Politikintegra-
tion angewiesen. In beiderlei Hinsicht enthalt der
sogenannte ., Cardiff-ProzeB” zur Politikintegra-
tion zukunftsweisende Elemente fir die europii-
sche Umweltpolitik. Auf diesen Prozell sowie auf
erkennbare Ansatzpunkte und Strategien fir eine
verbesserte Politikintegration gehen wir im folgen-
den vertieft ein.

[11. Der .,Cardiff-Prozeld™ zur
Politikintegration

1. Rechtlicher und politischer Hintergrund

SPolitikintegration®  als Handlungsziel europii-
scher Umweltpolitik wurde erstmalig im Jahre
1987 durch die Einheitliche Europiiische Akte in
das Europiische Primédrrecht aufgenommen und
im Jahre 1992 durch den Vertrag von Maastricht in
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seiner Bedeutung verstirkt. Das Fiinfte EU-
Umweltaktionsprogramm (1992-1998) hob die
Bereiche Industrie, Energie, Verkehr, Landwirt-
schaft und Tourismus als Zielsektoren fiir eine ver-
besserte Integration von Umweltschutzbelangen
hervor. Zuletzt hat das Handlungsziel Politikinte-
gration durch das Inkrafttreten des Vertrags von
Amsterdam’ am 1. Mai 1999 gine weitere Aufwer-
tung erfahren'’. Durch den neuen Artikel 6 des
Vertrags iiber die Europiische Gemeinschaft (EG-
Vertrag) wird Politikintegration zu einem allge-
meinen Handlungsziel der Europiischen Institu-
tionen erhoben. Artikel 6 EG-Vertrag lautet: . Die
Erfordernisse des Umwelischutzes miissen bet der
Festlegung und Durchfithrung der in Artikel 3
genannten Gemeinschaftspolitiken und -mafinah-
men insbesondere zur Forderung einer nachhalii-
gen Entwicklung embezogen werden. ™

Artikel 3 EG-Vertrag listet als . Gemeinschafts-
politiken™ einen Katalog von Politikfeldern auf,
der aus umweltpolitischer Sicht folgende wichtige
Bereiche beinhaltet: gemeinsame Handelspolitik.
Binnenmarkt, Landwirtschaft und Fischerei, Ver-
kehr, Stirkung des wirtschaftlichen und sozialen
Zusammenhalts, Forschung und Entwicklung,
transeuropiiische Netze, Entwicklungszusammen-
arbeit, Energie, Katastrophenschutz und Fremden-
verkehr. Die nunmehr klare Verankerung des
Handlungsziels Politikintegration in den rechtli-
chen Grundlagen der Europiischen Union steht in
einem deutlichen Gegensatz zu der obgn beschrie-
benen enttduschenden Bilanz bisheriger europai-
scher Umweltpolitik.

Vor diesem Hintergrund und auf Initiative der
schwedischen Regierung forderte der Europiiische
Rat'' in Luxemburg im Dezember 1997 die Euro-
paische Kommission auf, eine Strategie zur Umset-
zung von Artikel 6 EG-Vertrag zu erarbeiten'.

8  Vertrag von Amsterdam zur Anderung des Vertrags iibe;
diec Europiische Union, der Vertrdige wur Grindung der
Europiischen Gemeinschaften sowie ciniger damit zusam-
menhingender Rechisakie, unterzeichnet in Amsterdam am
2. Oktober 1997 {Amitsblatt EG €340, 10. November 1997,
5. 1IL).

100 Awusfithrhch hierzu vel, Stefam Bar/R. Andreas Krac-
mer, European Environmental Policy after Amsierdam, m:
Journal of Environmental Law, 10 (1998) 2, 8 315331}

11 1Im ,Europiischen Rat" kommen nach Artikel D des
Vertrages tiber die Europdische Union (Maastrichi-Vertrag)
die Staats- und Regierungschefs der EU Mutghiedstaaten so-
wie der Priizident der Evropiischen Kommission mindestens
gweimal jahrlich unter dem Vorsitz der jewciligen Rais-
prasidentschaft zusammen. Der (Rat” der Europiischen Ge-
meinschaft hingegen besteht nach Artikel 146 EG-Verirag
aus je einem Vertreter jedes Mitgliedstaats auf Minister-
ebene. Je nach Ressortzugehdrigkeit der im Rat versammel-
ten Vertreter spricht man vom .Umweltministerrat”. dem
~Landwirtschaftsministerrat” etc.

12 Wgl. EU leaders urged forward on sustammabaity, im:
ENDS Daily vom 11. Dezember 1997.
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Die Kommission schlug daraufhin in einer Mittei-
lung an den Europiischen Rat in Cardiff im Juni
1998 verschiedene .Leitlinien fiir cine Partner-
schatt zur Einbeziehung des Umweltschutzes in
andere Politikbereiche” vor'®. Zwar blieben diese
Leitlinien tuber weite Strecken vage und allge-
mein. Cileichwohl hervorzuheben ist die darin
enthaltene Forderung nach einer Umweltfolgen-
abschiitzung fiir wichtige politische Initiativen
nebst Mechanismen um sicherzustellen, daB die
Ergebnisse solcher Abschiatzungen im politischen
Entscheidungsprozell von Relevanz sind. Weiter-
hin wird die Erarbeitung sektoraler Integrations-
strategien pefordert und angeregt, eine Bestands-
autnahme bisheriger Erfahrungen und der jeweils
besten Praxis einzelner Mitgliedstaaten bei der
Politikintegration (,.best practices”) vorzuneh-
men. Als Malistab fiir kinftige Fortschritte bei
der Politikintegration sollen nach Auffassung der
Kommission vorrangig die Bereiche Klimaschutz
und Reform der EU-Agrarpolitik (Agenda 2000)
herangezogen werden.

Basierend auf der Kommissionsmitteilung ver-
pilichtete sich der Européische Rat von Cardiff zu
einer schnellen Umsetzung von Artikel 6 EG-Ver-
trag. Zugleich wurden die Fachministerrite fir
Verkehr, Landwirtschaft und Energie aufgefordert
darzulepen, welche MalBnahmen in ihrem Bereich
zur Integration von Umweltschutzbelangen unter-
nommen werden. Der nachfolgende Europiische
Rat von Wien im Dezember 1998 richtete eine sol-
che Aufforderung zusitzlich an die Fachminister-
rite fur Entwicklungspolitik, Binnenmarkt und
Industrie. Entsprechend der Anregung in der
Kommussionsmittetlung beauftragte der Europii-
sche Rat von Cardiff die Europaische Kommission
zudem damit. eine Bestandsaufnahme von . best
practices” in den Mitgliedstaaten durchzufithren.
Die Ergebnisse dieser Bestandsaufnahme waren
noch wihrend der Deutschen Ratsprisidentschaft
im Mai 1999 Gegenstand einer Expertenkonferenz
in Bonn.

Als nichster Schritt im sogenannten ,,Carditt-Pro-
zess” zur Politikintegration ist vorgesehen, dal bis
zum Europdischen Rat von Helsinki im Dezember
1999 eine Evaluation der durch die einzelnen
Fachministerrite vorgelegten sektoralen Integrati-
onsstrategien erfolgt und letztere sodann zu einer
europdischen Gesamtstrategie zur Politikintegra-
tion zusammengefiithrt werden.

13 Vel Kommission der Europiischen Gemeinschaften,
Mitteilung der Kommission an den Europiischen Rat: Part-
nerschaft fir Integration, Eine Strategie zur Einbezichung
der Umweltbelange in die EU-Politik, KOM{1998)333 final
vom 27. Mai 1998 5. 7L

14



2. Vorliufige Einschiitzung der Ergebnisse

Die zwischenzeitlich durch verschiedene Fachmi-
nisterrdte vorgelegten Berichte iiber die Bemii-
hungen einzelner Sektoren (Landwirtschaft, Indu-
strie, Energie, Verkehr) zur Integration von
Umweltschutzbelangen sind in den Aungen von
Umweltschutzverbiinden und Umweltpolitikern
weithin enttiuschend ausgefallen — vor allem, weil
es in diesen Berichten an Aussagen zu zukunftsge-
richteten Strategien fiir eine verbesserte Politikin-
tegration fehlt', Auch die stark schwankende
Qualitit der Antworten einzelner Mitgliedstaaten
in den Kommissions-Fragebogen zu _best practi-
ces” zeigl, daB die Dringlichkeit der Handlungsher-
ausforderung Politikintegration in einigen EU-
Mitgliedstaaten noch nicht ernst genommen wird.

Trotz dieser Zwischenbilanz sind verschiedene
Aspekte des Cardiff-Prozesses zur Politikintegra-
tion erwihnenswert und markieren seine beson-
dere Bedeutung fiir die europiiische Umweltpoli-
tik:

|. Es handelt sich um eine mehrere Ratsprisident-
schaften iiberspannende Politikinitiative auf hoch-
ster politischer Ebene, die vom Herbst 1997 liber
die luxemburgische, englische, Osterreichische,
deutsche, finnische, portugiesische, franzisische
bis zur schwedischen Ratspriisidentschaft im Friih-
jahr 2001 angelegt ist".

2. Der Cardiff-Prozefl fithrt auf nationaler und
Europiiischer Ebene zu einer Uberpriifung von
lange etablierten Entscheidungspraktiken in Politik
und Verwaltung und damit zu einer Verschiebung
der .. Rechtfertigungs- und Argumentationslast™
fitr die Bericksichtigung von Umweltschutzas-
pekten in Entscheidungsprozessen von Umwelt-
7u Fachressorts.

3. Dadurch, daB Politkintegration zum Hand-
lungsziel Europiiischer Umweltpolitik erhoben
wird, riicken die institutionellen Voraussetzungen
effektiven Umweltschurzes in das Zentrum des
Interesses'®.

14 Vgl European Environmental Bureau, Memorandum to
the German Presidency and the ELl Member States, Briissel,
Januar 1999, 5 5-9: NGOs call for stronger EU policy in-
tegration, in: ENDS Daily vom 21. Juli 1999; Ritt Bjerre-
gaard, Kommissarin fir Umweltschutz bei der EU-Kommis-
sion, Redebeitrag bei der EEB/DNR Konferenz , Der Weg zu
einem n.-:c'hhnlugcn Europa®, 17. Mai 1999 in Bonn, Konfe-
renzdokumentation, S 11-12.

15 Hierin zeichnet sich deutlich eine  Europiisierung von
Politikmustern®™ ab. Vgl allgemein Beate Kohler-Koch/Mar-
kus Jachtenfuchs (Hrsg.), Europédische Integration. Opladen
| Sy

16 Unter nsitutionellen Voraussetzungen® verstehen wir
hier die Abgrenzung von Ressortkompetenzen, Ablaufe von
Entscheidungsverfahren in Politik und Verwaltung, den Kreis
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4. Durch den im Cardiff-ProzeB angelegten
staateniibergreifenden Austausch tiber positive und
negative Erfahrungen ven Umwelt- und Fachres-
soris mil verschiedenen Ansdidtzen und Strategien
zur Politikintegration zeichnen sich die Stirken
und Schwiichen verschiedener institutioneller
Arrangements zur Politikintegration in den EU-
Institutionen und in den EU-Mitgliedstaaten deut-
licher ab. Hieraus ergeben sich wichtige Argumen-
tationshilfen in politischen Auseinandersetzungen,
die dazu beitragen konnen, festgefahrene Positio-
nen aufzubrechen und neue Wege fiir eine verbes-
serte  Politikintegration zwischen Umwelt- und
Fachressoris aufzuzeigen.

Neben dem Richtungssignal von hochster politi-
scher Ebene, welches die europiaischen Staats- und
Regierungschefs in Cardiff gegeben haben, liegt
das grofte Entwicklungspotential des Cardiff-Pro-
zesses nach unserer Auffassung in dem gzuletzt
genannten  Aspekt des staateniibergreifenden
Erfahrungsaustausches. Institutionelle Innovatio-
nen in Politik und Verwaltung werden erleichtert,
treffsicherer und politisch besser vermittelbar,
wenn auf einen breiten Fundus an positiven und
negativen Erfahrungen mit unterschiedlichen
Ansiitzen und Strategien zur Politikintegration
zuriickgegriffen werden kann.

IV. Ansiitze und Strategien zur
Politikintegration

Welche erfolgversprechenden Ansiitze und Strate-
gien gibt es in verschiedenen europiischen Staaten
und den Europiischen Institutionen zur Uberwin-
dung von Hindernissen fiir eine verbesserte Polink-
integration? Der folgende Uberblick kann ange-
sichts des knappen Raumes nur kursorisch sein'’.
Er sollte gleichwohl den Eindruck vermitteln, daB
es in Europa nicht an den notwendigen . Werk-
zeugen” fir eine verbesserte Politikintegration

der Akteure, welche in Entscheidungsprozesse mil einge-
bunden werden, die Transparenz von Entscheidungs-
prozessen ete

17 Die in diesem Abschnitt aufgefuhrien Beispiele stiltzen
sich, wenn nichl anders gekennzeichnet, auf Informationen,
welche die Verfasser bei unterstiizenden Arbeiten im Zu-
sammenhang mut der internationalen Expertenkonferenz
LBest Practices for Integrating Environmental Protection
Requiremenis into other Sector Policies™, 25. - 26. Mai 1999 1n
Bonn, erlangten, Diese durch das deutsche Bundesumweli-
ministerium und die Generaldirektion XI (Umwelt) der
Europiischen Kommission veranstaltete Expertenkonferenz
stellie emnen Beitrag der Deutschen Ratsprisidentschaft zum
Cardiff-Prozet dar. Die Auswahl und Bewertung der hier
aufgefiihrten Beispiele erfolgte ausschhiellich in unserer
Verantwortung,.
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fehlt, sondern vor allem an dem politischen Wil-
len, hergebrachte politische Frontlinien und fest
in politischen Institutionen verankerte Spezial-
interessen zu iberpriifen und sich fiir zukunftsfa-
hige Entwicklungspfade zu entscheiden.

1. Institutionelle Strategien zur Politikintegration

Politikintegration bedarf als ressorriibergreifendes
Handlungsziel der Unterstiitzung durch die jewei-
ligen politischen Fihrungsgremien. Vor diesem
Hintergrund bemihen sich einzelne EU-Mitgled-
staaten um eine [nstitutionalisierung von Koor-
dinationsmechanismen zur Polinikintegration auf
allerhiichster politischer Ebene. In GroBbritannien
beispielsweise wurde zur Koordination der briti-
schen ,.Greening Government“-Initiative ein
-Green Ministers Committee™ unter Beteiligung
aller Fachressorts und mit Vorsitz des Umweltmi-
nisters gegriindet. Jihrlich vorzulegende Tiatig-
keitsberichte dieses Komitees und die begleitende
Bewertung der ,.Greening Government*-Initiative
durch eine unabhiangige Parlamentskommission
machen Fortschritte und MiBerfolge von Politikin-
tegration transparent. Ahnliche Bemiihungen gibt
es auch in Dédnemark. Irland, Norwegen und
Schweden.

Das Ziel einer verbesserten Abstimmung zwischen
Umwelt- und Fachressorts in der wiglichen politi-
schen und administrativen Praxis 1aBt sich durch
verschiedenste Ansiitze verfolgen. In Portugal bei-
spielsweise werden im Landwirtschaftsministerium
und im Ministerium fiir Raumplanung ,.Umwelt-
schutzinspektoren™ eingesetzt, welche auch mini-
steriumsinterne Prifungen der Verfahren zur Poli-
tikintegration (,Umweltaudits®) durchfithren. Es
bedurfte eines Zeitraums von fast zwei Jahren, bis
die weitgehende Unkenntmis tiber Umweltschutz-
belange und das bestehende Militrauen iiber-
wunden waren und es zu Verbesserungen bei der
Integration von Umwelischutzbelangen in die por-
tugiesische Landwirtschaftspolitik kam.

Bei komplexeren umweltpolitischen Aufgabenstel-
lungen, die mehrere Fachressorts betreffen, wie
beispielsweise die Erarbeitung von MaBnahmen-
biindeln zur Reduktion von Treibhausgasemissio-
nen, hat sich die Einrichtung von projekitbezo-
genen Arbeitsgruppen mit Vertretern verschiedener
Ministerien als sinnvoll erwiesen.

Einzelne EU-Mitgliedstaaten haben versucht,
durch einen newen Zuschnitt von Ressortkompeten-
zen die Bedeutung von Umweltschutzbelangen in
politischen Entscheidungsverfahren aufzuwerten.
Fiir umweltpolitisch besonders bedeutsame Berei-
che wie Verkehrspolitik und Energiepolitik kann
ein solches Vorgehen sinnvoll sein. In Dianemark
beispielsweise wurde vor einigen Jahren das Mini-
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sterium fiir Energie mit dem Umweltministerium
zusammengefalit. Heute befindet sich die dinische
Energiepolitik auf einem zukunftsfihigen Kurs'®,
In GroBbritannien gab die Zusammenlegung von
Verkehrs- und Umweltressort durch die Blair-
Regierung neuen Bewegungsspielraum fiir die
britische Verkehrspolitik. Im Juli 1998 legte die
Regierung den Entwurf eines ambitionierten ver-
kehrspolitischen Reformpakets mit wichtigen
Weichenstellungen fiir eine umweltvertriglichere
Mobilitit vor'.

Dem Ziel einer verbesserten Politikintegration
dienen auch externe Beratungsgremien, welche in
den meisten EU-Mitgliedstaaten geschaffen wur-
den. Im einzelnen gibt es allerdings erhebliche
Unterschiede bei Zielen, Kompetenzen und
Zusammensetzung solcher Gremien. Der deutsche
Sachverstiindigenrat fiir Umweltfragen beispiels-
weise bemiiht sich vor allem um die zeitnahe Auf-
bereitung wissenschaftlicher Erkenntnisse iiber
komplexe okologische, wirtschaftliche und soziale
Zusammenhinge, um so eine verbesserte Informa-
tionsgrundlage fiir Entscheidungstriger in Polink
und Wirtschaft zu schaffen. In anderen europii-
schen Staaten mit einer stirker konsensorientier-
ten Verwaltungstradition (unter anderem Dine-
mark, MNiederlande, Schweden) besteht eine
wichtige Funktion externer Beratungsgremien in
der Maoglichkeit zu frithzeitigen Konsultationen
zwischen Politik, Verwaltung und unterschiedli-
chen Interessenvertretern aus Wirtschaft und
Gesellschaft.

Neben Verinderungen in den institutionellen Rah-
menbedingungen politischen und administrativen
Entscheidens ist ein Biindel weiterer MaBnahmen
denkbar und erforderlich, um Fortschritte bei der
Politikintegration auf eine tragfiihige Grundlage
zu stellen,

2. Klare Zielvorgaben: Nationale, regionale und
lokale Umweltplane

Klare umweltpolitische Zielvorgaben sind eine
wesentliche Erfolgsbedingung fiir Politikintegra-
tion. Deshalb haben fast alle EU-Mitgliedstaaten
sowie einzelne EU-Beitrittskandidaten nationale
Umweltpline beziehungsweise sogenannte natio-
nale ,Nachhaltigkeitsstrategien™ erarbeitet™. Im

18 Vgl. Denmark scores highly in the Green League, in
ENDS Daily vom 20. April 1999 Danish_carbon dioxide
emissions fall in 1998_in: ENDS Daily vom 21. April 1999,

19 Vel The Government’s White Paper on the Fulure of
Transport, A New Deal for Transport: Better for Everyone,
London. July 1998

20 Der Begnff der ,nachhaltigen Entwicklung™ (englisch:
sustainable development) gilt seit der UN-Konferenz fir
Umwelt und Entwicklung im Juni 1992 in Rio de Janeiro als
globales Leitbild fiir eine wirtschaftliche und soziale Ent-
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einzelnen bestehen allerdings erhebliche Unter-
schiede in der Genauigkeit von Zielvorgaben und
den zugrundegelegten Zeithorizonten.

Positiv hervorzuheben ist die nationale Nach-
haltigkeitsstrategie von Schweden. Deren Ziel ist,
die heute bekannten Umweltprobleme bis spiite-
stens zum Jahr 2025 zu bewiltigen und Schweden
damit zu einem internationalen Vorreiter fiir eine
nachhaltige Entwicklung zu machen. Vor dem
Hintergrund eines detaillierten Katalogs von
Umweltqualitdtszielen (u. a. fiir die Bereiche Luft,
Grundwasser,  Kiistenlandschaften,  stadtische
Umwelt) erarbeiten die einzelnen Fachressorts
sektorale Zielsetzungen sowie darauf bezogene
jahrliche MabBnahmenpline. Im Jahre 1997/98
beinhalteten letztere Y3 verschiedene EinzelmaB-
nahmen (u.a. Okologieunterricht in  Schulen.
Umweltfolgenabschiatzungen bei Infrastrukiurin-
vestitionen, Umweltdialog mit der Industrie).

In den meisten europaischen Staaten gibt es nicht
nur nationale, sondern auch regionale und lokale
Nachhaltigkeitsstrategien: erarbeitet durch die
jeweiligen Regionen und Gemeinden. Diese soge-
nannten , Lokale Agenda 21"-Initiativen werden
teilweise durch regionale oder nationale Netz-
werke und Koordinationsstellen unterstiitzt (so
beispielsweise in GroBbritannien, Irland, Norwe-
gen, Schweden)”. In anderen Staaten, wie bei-
spielsweise 1in Spanien oder den baltischen Staa-
ten, bahnen ,Lokale Agenda 21"-Initiativen
dagegen politisch den Weg fiir nationale Nachhal-
tigkeitsstrategien.

3. Sichtbarkeit von Umweltschutzbelangen in
Entscheidungsprozessen

Einer der wesentlichen Griinde fiir eine mangel-
hafte Politikintegration ist die Unkenntnis von
Entscheidungstriigern in Politik und Verwaltung
tiber die Umweltrelevanz ihres Handelns. Eine
erhohte Sichtbarkeit fir Umweltschutzbelange in
Entscheidungsprozessen wird vor allem durch stra-
tegische Umweltvertrighchkeitspritfungen  und
Indikatorensysteme erreicht.

Der Begniff ,strategische Umweltvertriglichkeits-
priifung” (kurz: strategische UVP) wird fiir Ver-
fahren verwendet, durch die wihrend eines laufen-

wicklung, welche die maximalen Belastungsgrenzen von
Okosystemen  respektiert. Eine El-Nachhaltigkeits-
stralegie gibt es derzeit nicht, diese wird allerdings politisch
diskutiert. Siehe Ministers call for sustainability plan by 2001,
in: ENDS Daily vom 26, Juli 1999, Zur Umweltplanung vgl.
Alexander Canus/ Armin Sandhovel, Umweltpolitikplanung
aul nationaler und auf internationaler Ebene, in: Aus Politik
und Zeitgeschichte, B 50/98, 8. 11-20,

21 Wichtige unterstitizende Funktionen leistet auch der In-
ernational Council of Local Environmental Initiatives (1C-
LEL). Fiir Informationen siche <hitp:/ fwwwiclei.org.,

17

den politischen und administrativen Entschei-
dungsprozesses die voraussichtlichen Umweltaus-
wirkungen von Gesetzesentwirfen, politischen
Programmen, Planen sowie von moglichen Ent-
scheidungsalternativen identifiziert und gewichtet
werden.

Auf der Ebene der EU waren verschiedene Ent-
wiirfe der Europiischen Kommission zu einer
Richtlinie tiber die gemeinschaftsweite Einfihrung
einer strategischen UVP fiir Pline und politische
Programme in der Vergangenheit nicht konsensfi-
hig. Im Gegensatz hierzu gibt es in verschiedenen
EU-Mitgliedstaaten wie Dianemark. Grolibritan-
nien, Niederlande, Norwegen und Schweden
bereits langjihrige Erfahrungen mit diesem Instru-
ment.

In den Niederlanden beispielsweise obliegt die
Durchfithrung der strategischen UVP dem jeweili-
gen Fachressort. Ein interministerielles Buro gibt -
falls erforderlich - fachliche Hilfestellung und
tiberpriift die Ergebnisse anhand einer vorgepebe-
nen Checkliste. Andere Fachressorts kinnen die
Ergebnisse einer strategischen UVP kommentie-
ren. Kommt es zu unterschiedlichen Bewertungen
iiber die voraussichtlichen Umweltauswirkungen
eines Vorhabens, so mull hieritbber durch einen
gemeinsamen Rat der Fachministerien kollektiv
entschieden werden. Die Erfahrungen in den Nie-
derlanden und in anderen EU-Mitgliedstaaten zei-
gen, daBl die Wirksamkent der strategischen UVF
vor allem von einem transparenten und offenen
Bewertungsverfahren abhiingig ist. In dem Malle,
in dem die Umweltauswirkungen eines Vorhabens
fir das Umweltressort und eine interessierte
Offentlichkeit sichtbar werden, steigt der Recht-
fertigungsbedarf aus Sicht des federfithrenden
Fachressorts, Die infolge einer strategischen UVP
moglicherweise entstehenden Konflikte mit ande-
ren Ressorts und mit der Offentlichkeit sind in den
Fachressorts unerwiinscht. Deshalb wird meist
bereits im Vorfeld einer strategischen UVP die
weniger umweltbelastende Entscheidungsalterna-
tive gewihlt.

Der fiir eine strategische UVP erforderliche admi-
nistrative Aufwand liaBt sich durch mdglichst klare
umweltpolitische Zielvorgaben sowie durch die
Einrichtung von Datenpools mit den Ergebnissen
durchgefithrter strategischer UV Ps erheblich ver-
ringern. Sind solche Datenpools offentlich zuging-
lich, steigt zudem die Qualitit der offentlichen
Diskussion und Kontrolle und damit auch der
Selbstdisziplinierungseffekt innerhalb der einzel-
nen Fachressorts,

Indikatorensysteme sind der zweite wichtige An-
satz, um eine erhohte Sichtbarkeit von Um-
weltschutzbelangen in Entscheidungsprozessen

Aus Politik und Zeitgeschichte B 48/99



zu erreichen™. Durch ihre Verwendung lassen sich
umweltpolitische Zielsetzungen und tatsichliche
Entwicklungen mit geringem Aufwand gegenein-
ander abgleichen. Umweltpolitische Erfolge, MiB-
erfolge und Entwicklungstrends werden so sicht-
bar und politisch besser kommunizierbar. Seit dem
positiven Signal des Europiischen Rats in Cardiff
filr eine verbesserte MebBbarkeit der Ergebnisse
von Umweltpolitik wurden rasche Fortschritte bei
der Etablierung eines europdischen Systems von
Umweltindikatoren ermaglicht.

In Schweden bemiiht man sich derzeit um
zukunftsweisende Wege bei der Einbindung von
Indikatoren in politische Entscheidungsverfahren.
Erstmalig im Jahr 1999 wurden die im nationalen
Haushaltsplan veranschlagten Ausgabenposten
mit Umweltindikatoren unterlegt. Ziel
Malinahme ist es, durch die groBere Sichtbarkeit
der Umweltrelevanz von Haushaltsentscheidungen
ein ..neues haushaltspolitisches Denken® zu schaf-
fen”, Auch in Norwegen und Irland sollen in
Kirze integrierte Darstellungen von politischen
Programmen und Umwelundikatoren Verwen-
dung finden.

Insgesamt konnen strategische UVPs und Umwelt-
indikatoren politisch notwendige Entscheidungen
filr oder gegen umweltbelastende Mabnahmen
weder ersetzen noch erleichtern. Gleichwohl sind
sie unverzichtbare Voraussetzung tur eme verbes-
serte Politikintegration, da sie mogliche Synergien
und Konflikte zwischen Umweltschutz- und Sektor-
mteressen erkennbar machen und so zusitzlichen
Rechtfertigungsbedart fur politische und admim-
strative Entscheidungen zu Lasten der Umwelt
schaffen.

4. Transparenz, Information und Beteiligung
der Offentlichkeit

Wie verschiedentlich deutlich wurde, besteht ein
enger Zusammenhang zwischen der Transparenz
von Entscheidungsprozessen und den Bemiihun-
gen von Entscheidungstrigern um emne verbesserte
Politikintegration. Dieses deshalb, weil sich in
einer besser informierten Offentlichkeit leichter
Koalitionen zugunsten von Umweltschutzzielen
und gegen die Verfolgung enger Gruppeninteres-
sen auf Kosten der Allgemeinheit bilden lassen.
Nicht zuletzt vor diesem Hintergrund gibt es in der
Mehrzahl der EU-Staaten regelmallige Konsulta-

22 Allgemein versteht mam unter einem Indikator eine
Kenngrife, die der Beschreibung des Zustands cines Systems
dient. ¥gl. Rainer Walz, Grundlagen [ir ein nationales Um-
weltindikatorensystem:  Wenterentwicklung  von  Indikato-
rensystemen fiir die Umwelibenchierstatiung, UBA-FB 97
022, Berlin 1997, 5. 6

23 Vel Swedes link environmental, economic performance,
in: ENDS Daily vom 14, Apnl 1999
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dieser

tionen zwischen Umweltpolitikern, Mitarbeitern
von Umweltverwaltungen und WVertretern von
Umweltschutzverbinden.

Die Bedeutung einer umweltpolitisch gut infor-
mierten Offentlichkeit wiichst auch in dem MaBe,
in dem der Staat umweltpolitische Verantwortung
aut den aufgeklirten Verbraucher* ubertrigtl.
Die Wirksamkeit von ,weichen" Regelungsinstru-
menten wie Lmweltkennzeichnungen von Produk-
ten und Zertifikaten fir Unternehmen mit Um-
weltmanagementsystemen™ setzt nidmlich voraus,
dall Verbraucher ihr Verhalten auch tatsichlich an
der Umweltbilanz von Produkten und Unterneh-
men orientieren und sich deshalb fiir besonders
umweltfreundliche Produkte und Unternehmen
ein Wetthewerbsvorteil am Markt ergibt, Der Ein-
fluly, welcher den Priiferenzen von Verbrauchern
auf das Umweltverhalten von Unternehmen
zukommen kann, zeigt sich beispielhaft in den
freiwilligen Selbstverpflichtungen wichtiger euro-
péiiischer Supermarktketien, keine Lebensmittel
zu verkaufen, welche gentechnisch verinderte
Organismen enthalten”’. Einen innovativen Ver-
such, Unternehmen an ihrem ,guten Ruf* zu pak-
ken, unternimmt derzeit die britische Environ-
ment Agency, welche erstmalig eine Statistik der
grobten Umweltsiinder unter den Dbritischen
Unternehmen (sog. ,Hall of Shame*) veroffent-
licht hat™.

5. Umweltschutzbemiihungen staatlicher
Einrichtungen

Bei der Verwirklichung des Handlungsziels Politik-
integration kommt staathchen Emnrichtungen und
staatlichen Bediensteten eine wichtige Vorbild-
funktion fir weitere Teile von Wirtschaft und
Gesellschaft zu. Wenn staatliche Stellen Offentlich
fordern, verstirkt offentliche Verkehrsmitteln zu
nutzen, zugleich aber die Mehrzahl der Staatshe-
diensteten mit dem Auto zur Arbeitsstelle kommt,
wird der Staat in seinem Bekenntnis zu mehs
Umweltschutz unglaubwiirdig. Vor diesem Hinter-
grund haben vor allem die Umweltministerien in
den meisten europdischen Staaten damit begon-
nen, staatliiche Einrichtungen wmweltbewufic auszu-
starten und zu betreiben und staatliche Bedienstete
i einem umweltbewufiten Verhalten zu bewegen.
In der Schweiz beispielsweise wurden einzelne
Verwaltungseinheiten des Umweltministeriums
unter dem (eigentlich fiir Wirtschaftsunternehmen

24 Anmerkung der Redaktion: Siche hierzu auch den Ber
trag von Alexander Carius, Ingmar von Homeyer und Stefam
Bir in diesem Hefi.

25 Vel Sainsbury’s, M&S in ,GM-free” retailer consortium

26 Vel Environment Agency shames polluting companies
in:ebd., 8 6
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IS0

Umweltmanagementsystem

14 001 registriert. Die Einhaltung der entsprechen-
den Standards wird durch unabhiingige Umwelt-
gutachter zertiiziert,

konzipierten)

Ein umweltbewubtes Management staatlicher Ein-
richtungen ist meist auch wirtschaftlich vorteilhaft.
Das osterreichische Umweltministerium beispiels-
weise beauftragte ein  Umweltberatungsbiiro
damit, MaBnahmen zur Erhohung der Energieeffi-
zienz in den Raumlichkeiten des Ministeriums ein-
zufiihren. Die Entlohnung des Umweltberatungs-
biiros erfolgt aus den Kosteneinsparungen, welche
in den ersten fiinf Jahren erzielt werden.

Fiir die Integration von Umweltschutzbelangen in
die Rahmenbedingungen wirtschaftlichen Han-
delns von grofler Bedeutung ist zudem der Nach-
frageeffekt von dkologisch ausgerichieten staat-
lichen Beschaffungsstrategien auf die Mirkee fiir
Giiter und Dienstleistungen. In den westlichen
Industriestaaten beliuft sich die Nachfrage des
Staats nach Gitern und Dienstleistungen auf
durchschnittlich 10 bis 15 Prozent des Bruttoin-
landprodukts®’. Wird diese immense Kaufkraft
verstirkt auf umweltfreundliche Giiter und
Dienstleistungen gelenkt, so entstehen neue
Lgrine” Markte. Anbieter wenig umweltfreund-
licher Giiter und Dienstleistungen miissen ihr
Angebot entsprechend anpassen oder verheren
Marktanteile, Beispiele fiir ,griine” Beschaffungs-
strategien sind der Strombezug von Energieversor-
gern mit einem moglichst hohen Anteil regene-
rativer Energie in threm Energiemix oder der
ausschlieBliche Einkauf okologisch produzierter
Nahrungsmittel durch 6ffentliche Kantinen.

Wihrend es in der Mehrzahl der europaischen
Staaten Bekenntnisse zu einer grinen Einkaufspo-
ik gibt, haben bislang nur wenige Staaten wir-
kungsvolle MaBnahmen ergriffen, um Staatshe-
dienstete bei der Auswahl ,erimer* Produkte und
Dienstleistungen zu unterstiltzen. In Osterreich
und der Schweiz beispielsweise wurden zu diesem
Zweck sperzielle Informationszentren geschaffen.
Die enghsche Regierung hat eine Internet-Seite
eingerichtet, auf welcher pgriine Anbieter” ge-
nannt werden. Spezielle Schulungen von Staatsbe-
diensteten fir die Umsetzung griner Beschaf-
fungsstrategien gibt e¢s bis dato allein in
Diinemark.

6. Marktgestiitzte Steuerungsinstrumente

Marktgestiitzte Instrumente wie Steuern, Abgaben
oder Subventionen gelten als besonders elegante

27 Vel Climate Technology Initiative, Enhancing Markets
for Climate Friendly Technologies: Leadership Through Go-
vernment Purchasing. Volume 1, Paris 1998, 8. 5.
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und wirksame Instrumente zur Verfolgung um-
weltpolitischer Ziele und werden seit fast zwanzig
Jahren politisch diskutiert™. Gleichwohl hat es bis-
lang nur wenig Fortschritte bei der systematischen
Integration von Umweltschutzbelangen in Steuer-
und Subventionssysteme gepeben. Die deutschen
Ausemnandersetzungen um eine hohere Besteue-
rung von Energie sind typisch fiir eine auch in
anderen europdischen Staaten vor allem in der
Wirtschaft verbreitete defensive Haltung gegen-
iiber marktgestitzten Umweltschutzinstrumenten.
Creflissentlich tibersehen wird dabei, dalb in ver-
schiedenen EU-Mitgliedstaaten (u.a. Dinemark,
Belgien, Finnland, GroBbritannien, Niederlande,
Osterreich und Schweden) marktgestitzte Um-
weltschutzinstrumente bereils seit Jahren existie-
ren.

Die jilingst in GroBbritannien flr das Jahr 2001
beschlossene Einflihrung einer Steuer auf indu-
striellen Energieverbrauch koénnte richtungswei-
send fiir eine positivere Haltung der Wirtschaft
gegentiber marktgestiitzten Umweltinstrumenten
sein. Eine im Auftrag eines englischen Industne-
verbandes durchgefithrte Studie ergab, dald es
durch die Verschiebung der Steuerlast von Arbeit
zu Energie zu einer im europiischen Standortver-
gleich vorteilhaften  Verbilligung des Faktors
Arbeit kommt und auBerdem Innovationsanreize
geschaffen werden, welche die Wettbewerbsfiahig-
keit der britischen Industrie mittelfristig zusitzlich
erhohen. Nach letzten Umiragen wird die Einfiih-
rung der genannten Energiesteuer durch zwei
Drittel der britischen Industrie unterstitzt.

Vor dem Hintergrund der eingangs erwiihnien nur
geringen Ubernahme der tatsiichlichen Kosten des
StraBenverkehrs durch die Verkehrsteilnehmer ist
die in der Schweiz durch Volksentscheid beschlos-
sene  Einfilhrung einer leistungsabhiingigen
Schwerverkehrsabgabe zum Jahr 2001 von groBem
Interesse. Die Abgabe basiert auf dem Verursa-
cherprinzip und bemiiht sich deshalb um eine volle
Internalisierung der durch den Schwerlastverkehr
entstehenden infrastrukturellen und okologischen
Kosten. Sie wird nach der zurtickgelegten Distanz,
dem hochstzuldssigen Gesamtgewicht sowie einem
Emissionsfaktor bestimmt. Im Jahr 2005 wird die
durchschnittliche Abgabenhiéhe 2.7 Schweizer
Rappen (ca. 3,3 Pfennige) pro Kilometer und
Tonne Zuladung betragen. Wollte man denselben
Betrag durch eine Erhohung der Steuer auf Die-
seltreibstoff erbringen, so beliefe sich diese Steuer
auf zirka 4 Schweizer Franken oder 5 DM pro
Liter,

28 Vgl OECD, Managing the Environment: The Use of
Economic Instruments, Paris 1984,
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Bei politischen Auseinandersetzungen um die Ein-
fithrung und bestmogliche Ausgestaltung 6kono-
mischer Steverungsinstrumente bleibt ein aus
Sicht von Politikintegration noch wichtigerer
Bereich meist unerwiihnt: die Reform von Subven-
fionen. Wie emne Vielzahl von Untersuchungen
gezeigt hat. gibt es in fast allen europiischen Staa-
ten em erhebliches ungenutztes Potential zur
Reform sogenannter .perverser Subventionen®,
Unter letzteren versteht man Subventionen. die
thren urspriinglichen sozialen Zweck verfehlen
und zugleich umweltschiadliches Verhalten férdern
{Beispiel: Preisgarantien fiir bestimmte landwirt-
schaftliche Produkte; Steuerbefreiung fiir Flughen-
zin). Durch Umgestaltung oder Abschaffung sol-
cher Subventionen lassen sich staatliche Ausgaben
einsparen und zugleich die Umwelt entlasten™.

V. Schluifolgerung und Ausblick

Die Integration von Umweltschutzbelangen in
andere Sektorpolitiken ist eine zentrale Vorausset-
zung fiir Fortschritte in der europdischen und
nationalen Umweltpolitik. Aus politikwissen-
schaftlicher Sicht wichtige Erfolgsbedingungen
hierfiir sind:

— ein deutliches politisches Bekenntms der politi-
schen Filihrungsgremien zu dem Handlungsziel
Politikintegration;

— die Schaffung von institutionellen Voraussetzun-
gen fiir eine bessere Abstimmung zwischen Um-
welt- und Fachressorts;

— klare sektorenubergreifende und sektorale Um-
weltschutzziele sowie ausreichende Handlungska-
pazititen zum Erreichen dieser Zielvorgaben;

— die Verwendung von strategischen UVPs und
Indikatoren in Entscheidungsprozessen sowie die
integrierte Darstellung von Indikatoren mit politi-
schen Handlungsprogrammen:

— eine umweltbewubBite Ausstattung staatlicher
Einrichtungen und ein umweltbewubtes Verhalten
von Staatsbediensteten;

— an okologischen Kritenien orientierte staatliche
Beschaffungsstrategien:

29 ¥zl nur OECD, Improving the Environment through
Reducing Subsidies, Pans 1495
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— eine groBe Transparenz und Offenheit politi-
scher und admimistrativer Verfahren:

Mabnahmen zur Information, Aufklirung und
Beteiligung der Offentlichkeit an politischen Ent-
scheidungsprozessen.

Insgesamt betrachtet, liegt der Schwerpunkt der
denkbaren Schritte auf dem Wege 7u einer verbes-
serten Poliikintegration auf ,weichen* MabBnah
men wie Information, Transparenz, Schulung und
Vertrauenshildung.

Welcher Stellenwert kommt nun dem Cardiff-Pro-
zelh vor diesem Hintergrund zu? Falsch wiire es
nach unserer Auffassung, aufgrund der eingangs
erwihnten schlechten bisherigen Bilanz Europii-
scher Umweltpolitik und des beobachtbaren
erheblichen Widerstandes einzelner Fachreéssorts
gegen das Handlungsziel Politikintegration dem
Cardiff-Prozell von vornherein wenig Aussicht auf
Erfolg zu bescheinigen. Fortschritte in den Rah-
menbedingungen fiir Politikintegration schlagen
sich meist nur langsam in umweltpolitisch besseren
Entscheidungen nieder. Einzelne ELU-Mitglied-
staaten aber haben bereits wichtige Weichenstel-
lungen fir eine zukunftsfihige Entwicklung vorge
nommen. Die sich in diesen Staaten abzeich-
nenden Synergieeffekte zwischen MaBnahmen zur
Politikintegration, der Modernisierung von Staal
und Verwaltung, der Aufwertung von Demokratie
und Biirgerrechten, dem Gewinn an wirtschaftli-
cher Wettbewerbsfiihigkeit in Zukunftsmirkten
und der Sicherung von Arbeitsplitzen fordern
zum Verlassen hergebrachter politischer Frontli-
nien gegen umweltpolitische Malinahmen auf und
stellen zunehmend die Legitimitiit von fest in poli-
tischen [nstitutionen verankerten Widerstinden
gegen Politikintegration in Frage.

Auf der Suche nach Ansiitzen und Strategien fiir
eine verbesserte Politikintegration bietet die politi-
sche. institutionelle und kulturelle Vielfalt in
Europa vielfiiltige und fruchtbare Anstolie. Der im
Cardiff-Prozel angelegte staateniibergreifende
Austausch tiber positive und negative Erfahrungen
von Umwelt- und Fachressorts mit verschiedenen
Ansitzen und Strategien zur Pohtikintegration
eroffnet insofern ein erhebliches Fortschrittspo
tential. Wie weit dieses Potential sich in tatsich-
lichen Verbesserungen bei der Integration von
Umweltschutzbelangen in andere Sektorpolitiken
niederschlagt, hiingt nicht zuletzt ab von dem
Interesse der Offentlichkeit fiir die wenig spekta-
kuldre, aber iiberlebenswichtige [ kleine Miinze™
von Politikintegration in der tiglichen politischen
und administrativen Praxis.
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Alexander Carius/Ingmar von Homeyer/Stefani Bér

Die Osterweiterung der Europédischen Union:
Herausforderung und Chance fiir eine
gesamteuropdische Umweltpolitik

I. Einleitung

Im Jum 1993 wurde auf dem Europiiischen Gipfel
in Kopenhagen beschlossen, dall die mit der Euro-
piischen Union (EUY) assoziierten mittel- und ost-
europdischen Staaten (MOE-Staaten) grundsatz-
lich Mitglieder der EU werden kénnen. Mit fiinf
der zehn MOE-Staaten, die in die intensivierie
Heranfiihrungsstrategie der EU einbezogen sind,
wurden im Mirz 1998 konkrete Beitrittsverhand-
lungen aufgenommen. Das umweltpolitische Kapi-
tel wird seit November 1999 verhandelt'.

Die EU-Osterweiterung unterscheidet sich in
wesentlichen Aspekten von vorhenigen Beitritten:

— Mit zehn MOE-Staaten sowie Zypern und
Malta ist die Zahl der Beitrittskandidaten ungleich
hither und das wirtschaftliche Gefille zwischen
den Mitgliedstaaten und den Beitritisstaaten gri-
Ber als bei fritheren Beitritten.

— Der Acguis Communautaire, der rechtliche
Besitzstand der Union, der von den Beitrittssiaa-
ten ilibernommen werden mub, 1st besonders als
Folge der Rechtsangleichung zur Schaffung des
Binnenmarktes heute wesentlich umfangreicher
als noch zum Zeitpunkt der Siiderweiterung Mitte
der achtziger Jahre.

- Gegentiber fritheren Erweiterungen hat sich
die Qualitat des EG-Rechts verandert. So greift
die Europiiische Gemeinschaflt (EG) im Umwelt-
recht verstirkt auf prozedurale Regeln zuriick
(beispiclsweise Partizipations- und Informations-
pilichten). betont das Erfordernis einer integrier-
ten Umweltpolitik und legt besonderes Gewichi
auf die tatsichliche Durchsetzung der EG-
Umweltpolitik.

| Polen, Tschechische Republik, Ungarn, Slowenien und
Estland sind sop. | pre-ins”, die nach Auffassung des Euro
pitschen Rates bercils jetzt die grundsitzlichen Beitritts-
voraussetzungen erfillen, Jedoch st schon auf dem Europai-
schen Ratsgipfel in Helsinki Ende 1999 mil der Aufnahme
von Beitrittisverhandlungen mit Rumiinien, Bulgarien, der
Slowakei, Lettland, Litaven und Malta zu rechnen.
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— Ein weiterer Unterschied zu bisherigen Erwer-
terungen besteht in der erforderlichen strukturel-
len Reform wesentlicher Handlungsfelder, Mecha-
nismen und Instrumente der Gemeinschaft (z. B.
die Reform der Organe und Entscheidungsmecha-
nismen der EU, der Gemeinsamen Agrarpolitik
(GAP) und der Struktur- und Kohisionsfonds®
sowie die Neuaushandlung der finanziellen Bei-
trige der Mitgliedstaaten)’,

— Die Beitrittsstaaten befinden sich in einem Pro-
zelh der wirtschaftlichen und politischen Transfor-
mation. Neben der Ubernahme des Acquis miissen
sie gleichzeitig ihr gesamtes Rechts- und Wirt-
schaftssystem durch die Schaffung neuer Eigen-
tumsregime, Privatisierungen, den Abbau von
Subventionen etc. grundlegend reformieren.

— SchlieBlich ist der ProzeB der EU-Osterweite-
rung von hoher auben- und sicherheitspohitischer
Dringlichkeit geprigt, die jungen mittel- und ost-
europiaischen Demokratien politisch, wirtschaft-
lich und gesellschaftlich zu stabilisieren.

Insgesamt vollzieht sich die Osterweiterung unter
schwierigeren Bedingungen als vorangegangene
Erweiterungen. Einerseits erhihen die auBenpoli-
tischen Zielsetzungen den Druck, die Erweiterung
in moghchst kurzer Zeit zu vollziehen. Anderer-
seits spricht die hohe Zahl von Beitrittsstaaten, ihr
wirtschaftlicher Entwicklungsriickstand, Umfang
und Komplexitit des Acguis, der Reformbedarf
bestimmier Politiken der EU und der grundle-
gende wirtschaftliche, soziale und politische Trans-
formationsprozels in den Beitntisstaaten fir emnen
langimistigen Erweiterungsprozels.

2 e Gewihrung hoher Auvsgleichszahlungen aus den
Strukturfonds wie 1m Fall der Stiderweiterung erscheint sonmi
ausgeschlossen, Dies ist perade im Hinblick auf die Umwelt-
politik von Bedeutung, da im Fall der Stderweiterung erst der
nachtraglich geschaffene Kohdsionsfonds eine hinreichende
Implementation des EG-Umweltrechis m den sudeuropii-
schen Beitrittsstaaten ermbglichte.

3 Vgl Frazer Cameron, Preparing for Enlargement: Policy
and Institutional Reform in the EU, European Commission.
DGila, Brissel 1998; Renaud Dehousse, Institutional Models
for an Enlarged Union: Some Rellexions on a Non-Debale,
in: ders, (Hrse.), An Ever Larger Union? The Eastern Enlar-
gement in Perspective. Baden-Baden 1998, 5. 146,
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Vor diesem Hintergrund wird im folgenden der
Frage nachgegangen, welche beitrittsbezogenen
Probleme, Herausforderungen und Chancen sich
fiir die europiische Umweltpolitik stellen®. Anlaf
zur Skepsis gibt die Feststellung der Europiischen
Kommission, dal im Bereich der Umweltpolitik
von keinem Beitrittsstaat erwartet werden kann,
JdaB er dem Acquis Communautaire in naher
Zukunft in vollem MaBe entspricht*". Eine ver-
gleichbar pessimistische Aussage wird von der
Kommission fir keinen anderen Bereich des
Acquis getroffen. Andererseits bietet die EU-
Osterweiterung  eine  einmalige Chance, eine
gesamteuropdische Umweltpolitik zu schaffen. So
wiirde z. B. eine Reduktion der Umweltbelastun-
gen in den Beitrittsstaaten aufgrund des dort im
allgemeinen niedrigeren Umweltschutz- und Preis-
niveaus die Umweltqualitit in Europa nachhalti-
ger verbessern als vergleichsweise teure Umwelt-
schutzinvestitionen in den bisherigen Mitglied-
staaten.

II. Die umweltpolitische Bedeutung
des Acquis Communautaire

Die effektive Ubernahme des gemeinschaftlichen
Umweltrechts durch die MOE-Staaten wird ange-
sichts gravierender Umweltprobleme sowoh! in
den Beitrittsstaaten als auch hinsichtlich grenz-
iiberschreitender Umweltprobleme in den EU-
Mitgliedstaaten grundsatzlich positive Wirkungen
haben. Allerdings diirften zusiitzliche Umweltent-
lastungseffekte fiur die Mitghedstaaten aufgrund
der bereits existierenden bi- und multilateralen
sowie internationalen Umweltzusammenarbeit ins-
besondere bei weitrilumigen und globalen Um-
weltproblemen eher begrenzt sein.

Die europiische Umweltpolitik wird im Kontext
des Beitritts von Europdischer Kommission und
Europiischem Parlament als Motor der Moderni-
sierung von Staat und Wirtschaft in den Beitritts-
staaten begriffen”. Tatsiichlich ist das Erfordernis
der Ubernahme und Umsetzung insbesondere des

4 Vel hierzu einen ausfithrlichen Uberblick in Alexander
Carius/Ingmar von Homeyer/Stefani Bir, Die Umwelt-
politische Dimension der Osterweiterung der Europiischen
Union: Herausforderungen und Chancen. Studie im Auftrag
des Rates von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, Ecologic
— Giesellschaft fir Internationale und Europiische Umwelt-
forschung, Berlin, Juli 1999,

5 Europiische Kommission, Agenda
KOM(97) 2000 vom 15. 6. 1997, 5. 67.

6 Vgl z B. Europiische Kommission, Mitteilung der Kom-
mission: Beitrittsstrategien fiir die Umwelt: Die Erweiterung
bewiltigen mit den Kandidatenlindern Mittel- und Ost-
europas, KOM(98) 294 endg. vom 20. 5. 1998, 5. 11, 18,
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umweltrechtlichen Acguis geeignet, aufgrund der
iberalterten Umweltgesetzgebung der MOE-Staa-
ten das nationale Umweltrecht und die nationale
Umweltpolitik generell zu modernisieren und we-
sentliche Bereiche der Umweltpolitik systematisch
umzustrukturieren oder neu zu gestalten. Dies gilt
zum Beispiel fiir die Aufstellung von Abfallwirt-
schafts- und Luftreinhalteplinen, die Ausweisung
von Schutzgebieten, den Aufbau einer funktionie-
renden Wasserwirtschaftsverwaltung oder allge-
mein fiir eine strategische Ausrichtung der Um-
weltpolitik. Damit einher geht durch Lern- und
Diffusionsprozesse auch eine Modernisierung der
Umweltverwaltung bzw. der Verwaltung insgesamt,
beispielsweise durch die Einfithrung dezentraler
Verwaltungsstrukturen, moderner, transparenter
Verwaltungspraktiken, der Implementierung von
Berichtspflichten und ressortiibergreifender Kon-
sultations- und Entscheidungsmechanismen. Kom-
plexe substanticlle (Operationalisierung  von
Begriffen wie . Stand der Technik™ etc.) und proze-
durale (Beteiligungs- und integrierte Genehmi-
gungsverfahren) Regelungen missen umgesetzt
und angewendet, die erforderlichen Investitionen
identifiziert, geplant, finanziert und durchgefithrt
werden.

Die effektive Umsetzung des umweltrechtlichen
Acquis in den Beitrittsstaaten st auch fir die
Akzeptanz des europdischen Umweltrechts in den
Mitgliedstaaten von Bedeutung. Aufgrund der
bestehenden Implementationsdefizite des gemein-
schaftlichen Umweltrechts ist zu befiirchten, dall
eine langsame oder unvollstindige Ubernahme
und Durchsetzung des europiischen Umweltrechts
in den Beitrittsstaaten auch die Bereitschaft der
Mitgliedstaaten weiter einschrinken  wiirde,
umweltrechtliche Regelungen der Gemeinschaft
effektiv zu implementieren .

Der ProzeB einer effektiven Rechtsangleichung
impliziert aber auch eine Modernisierung der wirt-
schaftlichen Strukturen in den Beitrittsstaaten.
Der Beitritt kann nur vollzogen werden, wenn die
Industrie dieser Staaten auf dem liberalisierten
curopiischen Binnenmarkt mit westeuropiiischen
Unternehmen konkurrieren kann. Einerseits sind
die bereits heute exportorientierten Industrien der
Beitrittsstaaten schon aus Grinden der Wahrung
von Marktzugangschancen gezwungen, produktbe-
zogene EG-Umweltstandards einzuhalten, ande-
rerseits erscheint es aber gerade im Zuge der fort-

7 Wzl z B. Europiische Kommission, Mitteilung der Kom-
mission: Durchfithrung des Umweltrechts der Gemenschaft,
KOM(96) 500 endg. vom 22, 10. 1996; Ludwig Krimer, Ad
aptation to EC Environmental Rules: Options for Central
and Eastern European States, in: Gerd Winter {Hrsg. ), Euro-
pean Environmental Law. A Comparative Perspective, Dart-
mouth 1995, 5. 427,
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schreitenden Integration der Beitrittsstaaten in
den Binnenmarkt und der zunehmenden Handels-
verflechtung wichtig, auch die traditionell wemger
stark auf den Export ausgerichteten Firmen in den
Beitrittsstaaten auf den zunehmenden Wettbewerb
und eine u. U erforderliche stirkere Exportorien-
tierung vorzubereiten. Auf diesem Weg stellt die
Beseitigung unterschiedlhicher Umweltstandards
im Rahmen des Beitritts eine wichtige Erleichte-
rung dar.

Viele Beitrittsstaaten sind traditionell stark von
einer Energie- und rohstoffintensiven  Wirt-
schaftsstruktur geprigt. Auch hier kinnen
Modernisierungseffekte als Folge hoherer Um-
weltanforderungen entstchen. Strengere Umwelt-
schutzanforderungen schaffen Anreize zur Ein-
sparung von Energie und Rohstoffen und fiithren
zu Effizienzgewinnen und dkologischem Struktur-
wandel, der durch ecine Abkehr von energie-
und rohstotfintensiven Industrien und die Hin-
wendung zum modernen Dienstleistungssektor
gekennzeichnet ist.

Umgekehrt werden durch die Ubernahme gemein-
schaftlicher Umwelistandards der Beitrittsstaaten
und durch steigende Umweltkosten in den MOE-
Staaten bisherige Wettbewerbsnachteile ausgegli-
chen und in den Beitrittsstaaten neue Absatz-
markte ftir die westeuropiische Umweltindustrie
geschaffen”.

Mit der erwihnten pessimistischen Stellungnahme
der Kommission zur rechtzeitigen Ubernahme des
umweltrechlichen Acguis durch die Beitrittsstaa-
ten wurde die Forderung nach einer vollstindigen
Umsetzung bereits zum Zeitpunkt des Beitritts
allerdings schon im Vorfeld der Beitrittsverhand-
lungen aufgeweicht. Dadurch erhdht sich die
Gefahr, daB der Umweltschutz in den eigent-
lichen Beitrittsverhandlungen als , Mandvrier-
masse” behandelt werden konnte”. Um so wichti-
ger erscheinen MaBnahmen, die die effektive
Ubernahme und Umsetzung des EG-Umwelt-
rechts unabhingig vom konkreten Verhandlungs-
verlauf unterstitzen. Die Heranfilhrungsstrategie
der EU ist hier ein besonders wichtiger Mecha-
nismus.

& Siehe ¢ B. Regional Environmental Center, The Envi-
ronmental Technology Market in Central and Eastern Eu-
rope. An Overview ol the Czech Republic, Hungary, Poland,
Slovakia and Slovenia, Szentendre 1997,

% ¥gl Ewropean Parliament (Committee on the Envi-
ronment, Public Health and Consumer Protection ), Opinion
for the Commiltee on Foreign Affairs, Security and Defence
Policy on the Commission Communication  Agenda 2000F
For a Stronger and Wider Union (KOM [97 2000 - C4-0371/
97), Briissel 1997, 5. 3.
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[11. Die Beitrittsstrategie der Euro-
paischen Union im Umweltbereich

Die Politik der EU pegeniiber den Staaten Mittel-
und Osteuropas hat sich seit den politischen
Umwalzungen 1989 sukzessive fortentwickelt.
Nach der anfiinglichen Soforthilfe im Rahmen des
PHARE-Programms zur Bewiltigung der dkono-
mischen und sozialen Lasten des Transformations-
prozesses wurde die Zusammenarbeit mit den
MOE-Staaten durch die erwiihnten Assoziierungs-
abkommen soweit ntensiviert, dald sich ein EU-
Beitritt zunehmend als reale Option darstellte.
Seit dem Essener Gipfel der Staats- und Regie-
rungschefs der EU im Dezember 1994 verfolgt die
Europiische Union eine aktive Strategie der Her-
anfithrung der beitrittswilligen MOE-Staaten.
1997 stellte die Kommission die Agenda 2000 vor,
an der sich eine weiter intensivierte Heranfiih-
rungsstrategie orientiert.

Die Abbildung gibt einen Uberblick iiber die Bei-
trittsstrategie der EUL Die rechtlichen Grundlagen
sind im Unionsvertrag und den Assoziationsab-
kommen mit den mittel- und osteuropiischen
Beitrittskandidaten zu finden. Im Weillbuch der
Europidischen Kommission von 1995 werden die
binnenmarktrelevanten Regelungen des Acquis als
fur den Beitritt vorrangig identifiziert. Im Umwelt-
bereich fallen hicrunter vor allem produktbezo-
gene Vorschriften, die jedoch nur die Halfte des
umweltrechthchen  Acquis  ausmachen. Nicht
zuletzt aus diesem Grund hat die Kommission im
Juni 1998 eine Mitteilung Uber Beitrittsstrategien
fir die Umwelt herausgegeben, die die besondere
Bedeutung des Umweltschutzes in der Heranfiih-
rungsstrategie betont und weitere Regelungsge-
biete des umweltrechtlichen Acquis benennt, die
vorrangig iibernommen werden sollen.

Die inhaltlichen Schwerpunkte der in der Agenda
20000 vorgestellten intensivierten Heranfuhrungs-
strategic werden im Rahmen von bilateralen Bei-
trittspartnerschaften zwischen den einzelnen Bei-
trittsstaaten und der Kommission ausgehandelt.
Die Beunttspartnerschaften sehen die Erarbei-
tung nationaler Programme zur Ubernahme des
Acquis Communautaire (NPAAC) vor, in denen
Prioriditen und detaillierte Strategien zur Umset-
zung der Richtlinien entwickelt werden'™.

Die Heranfithrungsstrategie der Kommission stiitzt
sich auf finanzielle und technische Instrumente.

10 Vgl ¢ B. Europiische Kommission, Mitteilung der
Kommission — Ungarn: Beitnuispartnerschafll, 98/C202/04
vom 29,6, 1995,
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Abbildung: Die Beitrittsstrategie der EU
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Ouelle: Eigene Darstellung; zu den Instrumenten der Heranfithrungssirategie vgl. die Erliiuterungen im Text

Unter letzteren wird die Bereitstellung von Infor-
mationen und Erfahrungen wverstanden, die die
Umsetzung des europiischen in nationales Recht
und dessen effektive Anwendung in den Beitritts-
staaten gewihrleisten soll. Die Kommission hat
zudem Ormientierungshilfen fiir die Beitrittsstaaten
hinsichtlich der Ubernahme des umweltrechtlichen
Acquis entwickelt. So enthalt der Acquis Guide der
Kommission neben einer Darstellung von Inhalt
und Implementationserfordernissen der wesentli-
chen umweltrechtlichen Vorschriften der Gemein-
schaft Hinweise zur Erstellung von ,Konkordanz-
tabellen*, mit deren Hilfe Beitrittsstaaten und
Kommission Fortschritte und Defizite ber der
Angleichung an den Acquis festhalten''.

Im Progress Monitoring Manual werden weitere
Berichtssysteme entwickelt, die es erlauben, Fort-
schritte bei der Ubernahme des umweltrechtlichen
Acquis zu beobachten. Ein noch in Vorbereitung
befindliches Handbuch soll den Beitrittsstaaten
bei der Implementation des umweltrechtlichen
Acquis Hilfestellung leisten, indem Implementati-
onspraktiken der Mitgliedstaaten vorgestellt und
erldutert werden.

Das TAIEX-Biro der Kommission (fTechnical
Assistance and Information Exchange Office) dient
der Unterstiitzung der Beitrittskandidaten bei der
Rechisangleichung. TAIEX bietet u.a. den Ver-
waltungsfachleuten der Beitrittskandidaten Bera-
tungs- und organisatorische Dienstleistungen an.
Dariiber hinaus wurde zur Entwicklung effektiver

11 Vgl Euwropean Commission, Guide to the Approxima-
tion of European Union Environmental Legislation, SEC
(97) 1608 vom 25, 8, 1997
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Angleichungsstrategien im Bereich des gemein-
schaftlichen Umweltrechts die DISAE-Fazilitit
der Kommission (Development of Implementation
Strategies for Approximation in  Environment)
geschaffen.

In Anlehnung an das Implementationsnetzwerk
der Kommission ( European Union Network for the
Implementation and Enforcement of European
Environmental Law, IMPEL) wurde 1998 gin ent-
sprechendes Gremium fir die Beitrittsstaaten
gegriindet (IMPEL-AC), dessen Aufgabe in der
Analyse der Monitoring- und Uberwachungsstruk-
turen in den Beitritisstaaten, 1m Erfahrungsaus-
tausch und in der Weiterbildung von Beamten und
Inspektoren der Beitrittsstaaten besteht.

Zur Vorbereitung auf die eigentlichen Bentrittsver-
handlungen fiihrt die Kommission seit Apnl 1998
das .Screening” der Gesetzgebung der Beitnitts-
staaten 1im Hinblick auf die Angleichung an den
Acquis durch. Das Screening dient der frithzei-
tigen ldentifikation von Licken in der Gesetz-
gebung und absehbaren Problemen bei der Im-
plementation. Die Ergebmsse des Screenings
erleichtern es der Kommission im Rahmen ihrer
[nitiativfunktion, einen Vorschlag fiir eine gemein-
same Position des Rates zu formulieren, auf des-
sen Grundlage dann die eigentlichen Beitrittsver-
handlungen gefiithrt werden kénnen.

Im Rahmen der Heranfithrungsstrategie hat die
Kommission im Hinblick auf den Beitritt verschie-
dene Finanzierungsinstrumente geschaffen. Aus
dem PHARE-Programm, dem wichtigsten Finan
zierungsinstrument, flossen von 1990 bis 1999 rund
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11 Mrd. € in die MOE-Staaten'. Fiir den Zeit-
raum 2000 — 2006 sind jahrliche Ausgaben von 1,56
Mrd. € ftir PHARE veranschlagt. 70 Prozent der
Mittel sollen fir Investitionen und 30 Prozent (ca.
500 Mill. €) fur den Aufbau der Verwaltungen in
den Bentnittsstaaten zur Verfiigung gestellt werden.
Sogenannte , Twimning“-Projekte bilden das zen-
trale Instrument zum Verwaltungsaufbau. Sie kon-
zentrieren sich zunachst auf die Sektoren Land-
wirtschaft, Umwelt, Finanzen sowie Innen- und
Rechtspolitik. Im Mittelpunkt der Projekte steht
die Entsendung von Langzeit- und Kurzzeitexper-
ten der Behorden eines oder mehrerer Mitglied-
staaten in einen Beitrittsstaat'".

Fiir das Jahr 2000 ist die Einrichtung des Instru-
ment for Structural Pre-Accession Aid  (1SPA)
beschlossen worden, das sich an Zielen und Funk-
tionsweise des Kohisionsfonds fiir die Mitglied-
staaten anlehnt. Fir den Zeitraum 2000-2006 ist
eme finanzielle Ausstattung von ISPA in Hohe von
jahrlich 1.04 Mrd. € vorgesehen. Fir ISPA wird
eine Aufteilung der zur Verfugung stehenden Mit-
tel zu jeweils ca. 50 Prozent auf Investitionen in
den Sektoren Umwelt und Verkehr angestrebi. Im
Umweltbereich sollen Investitonen in den Berei-
chen Wasser- und Luftqualitit sowie Abfallmana-
gement im Vordergrund stehen, da hier der Inve-
stittionsbedarf im Zuge des Beitritts besonders
hoch ist. Die MOE-Staaten miissen 15 bis 25 Pro-
zent der Projektsummen der ISPA-Projekte aus
dem nationalen Haushalt oder extern tber die
Europiische Investitionsbank (EIB), die Europi-
ische Bank fur Wiederaufbau und Entwicklung
(EBRD) oder die Weltbank kofinanzieren''. Fur
den landwirtschaftlichen Bereich sind parallel zu
ISPA Strukturhilfen durch das neue Programm
Special Aid for Pre-Accession in Agriculture and
Rural Development (SAPARD) vorgesehen. In
diesem Rahmen konnen z. T. auch Malinahmen im
Umweltsektor gefirdert werden'”.

12 Bis Ende 1994 hat die EUl den am PHARE-Programm
beteiligten MOE-Staaten 4,284 Mrd. € zur Verflipung ge-
stellt. Fur den Zeitraum von 1995- 1999 ist die Bereitstellung
von Hilten in Hohe von 6.7 Mrd. € geplant. Vgl Europiiische
Kommuission, PHARE Horizontal Large Scale Infrastructure
Facility, o. 1, 5.1; Alan Mayhew, Recreating Europe. The
European Union’s Policy towards Central and Easiern Eu-
rope, Cambridge 1998, 8. 139

12 Vgl. Ewropean Commission, Preparing Candidane
Countries for Accession o the EUL PHARE Institution
Building. A Reference Manual on . Twinning projects” vom
29.4,1999

14 Vgl Verordnung (EG) Nr 1267/19%9 des Rates vom
21 Juni 1999 gber ein strukturpolitisches Instrument zur
Viorbergitung auf den Beitntt (399R1267), Amtsblatt Nr, L
161 vom 266, 1999, 5. 73 -86.

15 Vel Verordnupng (EG) Nr, 1268(1999 des Rates vom
21 Juni 1999 iiber eine pemeinschaltliche Forderung filr
Malbinahmen in den Bereichen Landwirtschaft und Entwick-
lung des lindlichen Raumes wur Vorbereitung des Beitntis
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Im Rahmen des LIFE-Programms, das urspriing-
lich allein der Finanzierung von MaBinahmen der
Mitglhedstaaten im Umweltsektor diente, kiinnen
seit einiger Zeit ebenfalls MaBnahmen in den asso-
ziterten MOE-Staaten finanziert werden. Das
zweite LIFE-Programm von 1996 bis 1999 ist mit
einem Budget von 450 Mio. € ausgestattet.

Die Heranfithrungsstrategie der EU wird durch
die Wirtschaftskommission der Vereinten Nationen
Jiir Evropa (UN-ECE) und das Regional Environ-
mental Center for Central and FEastern Europe
(REC) unterstiitzt. Unter dem Dach der UN-ECE
befindet sich das Sekretariat des . Umwelt fiir
Europa®-Prozesses. dessen wesentlicher Bestand-
teil das Umweltaktionsprogramm (EAP) fir Mit-
tel- und Osteuropa ist. Die MOE-Staaten haben in
diesem Rahmen mehrjihrige nationale Umweltak-
tionsplane (NEAPs) aufgestellt. Wihrend der
SUmwelt fiir Europa™-ProzeB im wesentlichen auf
der Zusammenarbeit zwischen Regierungen fubt,
versucht das REC durch Stirkung der zivilgesell-
schaftlichen Kriifte in den MOE-Staaten eine Ver-
besserung der Umweltsituation herbeizufiihren.
Zu seinen wesentlichen Aufgaben gehort die Infor-
mation der MOE-Staaten iber umweltpolitische
Strategien und konkrete Losungsansitze.

IV. Anpassungserfordernisse in den
mittel- und osteuropiiischen Staaten

Der Begriff , Transition™ ist im Fall der Beitritts-
staaten nicht nur fiir die politischen und wirtschaft-
lichen Bedingungen. sondern auch fiir die Umwelt-
situation kennzeichnend. Im Vergleich zu den
Mitgliedstaaten besteht hier eine grofie Divergenz
zwischen stark belasteten _hot spot”-Gebieten,
wie z. B. dem sop. . Schwarzen Dreieck™ zwischen
Polen, der Tschechischen Republik und Deutsch-
land, und ausgedehnten, relativ naturbelassenen
Riumen mit hoher Artenvielfalt'.

Die extremen Umweltbelastungen in den ,hot-
spots™ sind jedoch aufgrund wirtschaftlicher Pro-
bleme, des Rickgangs der Industrieproduktion
und damit auch der Schadstoffemissionen sowie
durch bi- und multilaterale Hilfs- und Aktionspro-

der Béwerberlinder in Mittel- und Osteuropa wihrend des
Heranfithrungszenraums (399R1268), Amtsblan Nr. L 161
vom 26. 6. 1999, 5 87-93,

16 Vgl Euwropean Environment! Agency, Europe’s Envi-
ronment, The Second Assessment, Luxemburg 1998 5 149,
Republic of Poland, Agenda 21 in Poland — Progress Repart,
Warschau 1998, 5 8. Reponal Environmental Center, Sira-
tegic Environmental Issues in Central and Eastern Europe,
Waol. 2, Szentendre 1994, 5. 101
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pramme teillweise riickliufig. Umpekehrt werden
Umweltbelastungen durch  Wohlstandsgewinne,
2. B. durch den zunehmenden Individual-, Transit-
und StraBengtiterverkehr, voraussichtlich deutlich
zunehmen. Zusiitzliche Probleme ergeben sich im
Bereich des Gewiisserschutzes durch die unzurei-
chende Klirung von Abwiissern bzw, Vorklirung
industrieller Abwiisser und durch geringe
Anschlufiraten an das dffentliche Kanalisationssy-
stem vor allem in lindlichen Regionen, Weitere
Crewiisserbelastungen werden durch den Einsatz
von Diingemitteln und Pestziden in der Landwirt-
schaft verursacht'’.

Fiir die besonders kostenintensiven Bereiche Luft-
reinhaltung, Abfallbeseitigung sowie Wasserver-
sorgung und Abwasserentsorgung wird fur die
Ubernahme des EG-Umweltrechts seitens der
Kommission und des Europiischen Parlaments
von einem Gesamtinvestitionsbedarf in den zehn
Beitrittskandidaten von rund 120 Mrd. € ausge-
sangen (investive Kosten zuziigl operativer
Kosten iiber 20 Jahre). Die entsprechende Debatte
iiber die Beitrittskosten ist allerdings durch eine
Reihe von Unklarheiten gekennzeichnet. Erstens
wire es sinnvoll, nicht primir absolute Kosten zu
diskutieren, sondern vielmehr die durch den Bei-
tritt zusitzlich verursachten Kosten. Letztere sind
in der Praxis jedoch oftmals kaum von den Kosten
zu unterscheiden, die ohnehin entstanden wiren
(Problem des Baseline Szenarios)'™. Zweitens hin-
gen die tatsichlich entstehenden Kosten von so
unterschiedlichen Parametern wie dem betrachte-
ten Zeitraum, den verwendeten Technologien und
Instrumenten und der wirtschaftlichen Entwick-
lung ab. Den Kosten des Beitnitts sollte auch der
durch ihn entstehende Nutzen gegeniibergestellt
werden; und zwar einerseits der rein 6konomische
Nutzen — z. B. die oben dargestellten wirtschaftli-
chen Effizienz- und Modernisierungsgewinne -
und andererseits auch die Wohlfahrtsgewinne,
die Folge eines besseren Umweltschutzes sind. In
den hisher vorliegenden Kostenschitzungen wird
zudem nicht hinreichend zwischen unterschiedh-
chen Teilen der Gesellschaft differenziert, die fiir
die jeweiligen Kosten aufkommen miissen. Es ist
jedoch sowohl aus sozialen wie auch aus Gesichis-
punkten der Kapitalbeschaffung durchaus rele-
vant, ob Kosten primiir vom Staat, von den Produ-

17 Vel Sandor Kerekes/Karoly Kiss, Hungary's Green Path
to the ELJ — Summary and Progress Report 1997, Budapes!
1997, 5% 13-15.

18 Bemspiclsweise geht eine Studie des Ho-Instituts davon
aus, dall der weitaus grofte Teil der Investitionen, die im
Zuge des Beitritts im Bereich der Wasserbewirtschaftung
entstehen, ohnehin getitigt werden miiten. Vel Ulneh Ad-
ler u_a., Environmental Standards and Legislation in Western
and Eastern Eurupc Towards Harmomsation: Edonomie
Costs and Benefits of Harmonisation, Minchen 1994,
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zenten oder den Konsumenten getragen werden
miissen'’. SchlieBlich leidet die Diskussion iiber
die Beitrittskosten im Umweltbereich darunter.
daly es bisher keine Schatzungen der Beitrittsko-
sten fiir andere Sektoren bzw. der Gesamtkosten
gibt, die mit den Kosten im Umweltsektor vergli-
chen werden kinnten.

Neben den hohen Investitionskosten stellen
Rechtsangleichung und praktische Implementa-
tion des umweltrechtlichen Acquis erhebliche
Anforderungen an die Umweltverwaltung in den
Beitrittsstaaten. Unterentwickelte regionale und
kommunale Verwaltungsstrukturen erschweren
die Durchsetzung der Umweltgesetzgebung. Dies
wird z. B. mit Blick auf die Erteilung von Geneh-
migungen und die Durchfithrung von Inspektionen
im Rahmen der Richtlinie zur integrierten Ver-
meidung und Verminderung von Umweltver-
schmutzung (IVU-Richtlinie) der Fall sein™. Dar-
tiber hinaus besteht in allen Beitrittsstaaten ein
Defizit an personellen und technmischen Ressour-
cen im Bereich der Vollzugskontrolle. Die formale
Rechtsangleichung wird zudem durch die Uber-
lastung der mit der Formulierung und Verab-
schiedung entsprechender - Regelungen befaliten
Institutionen beeintrachtigt.

MNach offizieller Einschiitzung der Kommission
werden die Beitrittsstaaten den umweltrechtlichen
Aequis trotz dieser Probleme muttelfristig zumin-
dest rechtsformlich iibernehmen konnen®. Aller-
dings lifit die Kommission offen, ob sie damit —
wie von den Beitrittsstaaten erklirt wird — eine
rechtsformliche Umsetzung bis zu den von den
Beitrittsstaaten jeweils anvisierten Beitrittstermi-
nen im Januar 2002 bzw. 2003 flir wahrscheinlich
hialt. Noch graliere Unsicherheit verursacht die
oben genannte Erwartung der Kommission, dall
die vollstandige Implementation des EG-Umwelt-
rechts in den Beitrittsstaaten nur langfristig — und
damit wohl erst nach einem Beitritt — moglich sein
wird. Tatsiichlich hat das Screening im Umwelthe-
reich gezeigt, da die fiinf Beitrittsstaaten Uber-
gangsfristen insbesondere fir die Implementation
des wasserrechtlichen Acquis, der TVU-Richtlinie
sowie im Bereich des Abfallmanagements beantra-
gen werden. Hinsichtlich der Linge von méglhichen

Ubergangsfristen besteht noch keine endgiiltige

19  Fur die groBen Energicerzeuper isi es ¢ B. relativ ein-
fach, hohe Umweltschutzinvestitionen zu gilnstigen Be-
dingungen tber den Kapitalmarkt zu finanzieren.

20 Vgl Richtlinie 96/61/EG des Rates vom 24, September
1996 tber die integrierie Vermeidung und Verminderung von
Umweltverschmutzung, Amisblatt Nr. L 251 vom 10. 10. 96,
526

21 Wel hierzu die jeweiligen Stellungnahmen der Europii

schen Kommission zum Antrag auf Beitritt zur Europiischen
Linion.
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Klarheit. Wahrend im EU-Umweltministerrat eine
Begrenzung von Ubergangsfristen auf fiinf Jahre
diskutiert wurde™, erwigen einige Beitrittsstaaten
beispielsweise fiir Teile der IVU-Richtlinie die
Beantragung von Ubergangsfristen, die den Fri-
sten entsprechen, die fiir die Mitgliedstaaten bei
der Umsetzung der Richtlinie galten. Im genann-
ten Fall wiren dies bis zu elf Jahre™,

V. Flexibilisierung und institutionelle
Reformen auf EU-Ebene

Vor dem skizzierten Hintergrund wird ein Anpas-
sungsbedart insbesondere im institutionellen und
finanziellen Bereich auch auf EU-Ebene offen-
sichtlich. Die Notwendigkeit einer Reform der
GAP, der Beitragszahlungen und der Struktur-
fonds wurde eingangs bereits als grundlegende
Voraussetzung der Osterweiterung erwihnt. Im
folgenden sollen mogliche institutionelle Implika-
tionen und Flexibilisierungserfordernisse erdrtert
werden.

Die Kommission deutet in ihrer Mitteilung {iber
umweltpolitische Beitrittsstrategien selbst  die
Miglichkeit einer Flexibilitit bei der Ubernahme
des Acquis durch die Beitrittsstaaten an, insofern
die , Konformitit mit dem Besitzstand der
Gemeinschaft [...] eine unerldBliche Vorausset-
zung fiir die Mitghedschaft in der Union, aber kein
Selbstzweck®™ ist. Als Kriterien fiir die Auswahl
von Prioritaten ber der Angleichung werden ,.die
wichtigsten dkologischen Probleme und Prioriti-
ten” n den einzelnen Beitrittsstaaten sowie die
~wirtschaftlichen Folgen — sowohl Auflagen als
auch potentielle Anreize zu Wachstum und Wett-
bewerbsfihigkeit* genannt™. Damit schligt die
Kommission ein differenziertes Vorgehen bei der
Rechtsangleichung vor, das den 6kologischen Pro-
blemlagen, aber auch wirtschaftlichen Faktoren in
den Beitrittsstaaten Rechnung tragen soll.

Die Argumentation der Kommission legt nahe,
dafl sich die Priorititenbildung auf die zeitliche
Reihenfolge bezieht, in der wverschiedene Ele-
mente des umweltrechtlichen Acquis von den Bei-
trittsstaaten tibernommen werden sollen. Moglich
wiren demnach Ubergangsfristen, aber keine dau-

22 Wegl. ENDS, Accession Countries warned on envi-
ronment rules, in: ENDS Daily vom 10. 5. 1999,

23 Fur einen ausfiihrlichen Uberblick iiber voraussichtliche
Ubergangsfristen vgl. Ingmar von Homeyver/ Anneke Klasing/
Lena Kempmann, ELT Enlargement: Screening Results in the
Environmental Sector, in: Environmental Law Network In-
ternational (ELNI ), Newsletter (i. E.).

24 Vgl Europiische Kommission ( Anm. 6], 5. 8.
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erhaften Ausnahmen. Eine solche Vorgehensweise
wurde im Prinzip bereits anliilBhch der Stiderweite-
rung der EG um Spanien und Portugal in Art. 8¢
der Einheitlichen Europiischen Akte verankert™.
Hier ging es allerdings nicht um die Ubernahme
des Acquis, sondern um newe MaBnahmen zur Ein-
fihrung des Binnenmarktes. Fiir diese Malinah-
men wurde die Méoglichkeit zeitlich befristeter
Ausnahmeregelungen fiir Mitghedstaaten vorgese-
hen, die aufgrund relativer wirtschaftlicher Unter-
entwicklung bei der Einfithrung des Binnenmark-
tes besonders hohen Belastungen ausgesetzt sind.

Die Ausfihrungen der Kommission schlieBen
jedoch auch weiter gehende Maoglichkeiten nicht
aus. Die oben angefiihrte Erkliarung, daB die Uber-
nahme des Acquis kein Selbstzweck sei, legt nahe,
daBl das EG-Umweltrecht von den Beitrittsstaaten
nicht per se iibernommen werden mufl. AnlaBl zur
Ubernahme besteht nur, wenn dies im Hinblick
auf substantielle Griinde, wie den Umweltschutz
oder den Europiischen Binnenmarkt, zweckdien-
lich ist. Eine selektive Ubernahme des EG-
Umweltrechts durch einzelne Beitrittsstaaten nach
stark lokalisierten Kriterien der ZweckmaiaBigkeit
wiire selbstverstiindlich  kontraproduktiv. Dies
miiBte letztendlich zur Auflésung der einheitlichen
EG-Umweltgesetzgebung fithren. Dennoch stellt
sich die Frage, ob es beziglich bestimmter
Gemeinsamkeiten der Beitrittsstaaten hinsichtlich
der Umweltsituation und der Anpassungspro-
bleme sinnvoll sein konnte, die Beitrittsstaaten
von der Ubernahme bestimmter Teile des Acquis
zu befreien. Beispielsweise ist die Verpflichtung
zur vollstandigen Implementierung des europii-
schen Wasserrechts gerade in diinn besiedelten
Regionen einzelner Beitrittsstaaten unzweckmii-
Big, da die EG-Regelungen auf dichter besiedelte
Gebiete zugeschnitten sind. Der durch eine strikte
Anwendung des Wasserrechts erzielbare okologi-
sche Nutzen rechtfertigt keineswegs die hohen
Investitionen, z. B. fiir den Bau von Kanalisation
und Kliranlagen™,

25 ‘k’gl. Helen Wallace/W. Wallace, Flying 'I'ngcihw:r in @
Larger and More Diverse European Union. Netherlands
scientific Council for Government Policy, Working Daocu-
ments WE7T. Den Haag 1995, 5. 38,

26 Vor ciner Befreiung der Betrittslinder von bestimmien
wasserrechtlichen Vorschriften muB allerdings sehr genau
gepriilt werden, ob (a) die Vorschriften nicht unter den in den
betroflenen Regionen gepebenen Bedingungen auch wesent-
lich billigere Formen der Abwasserbehandlung zulassen und
(b) emtsprechende Techniken auch tatsichlich zur Verfigung
stehen und cinsetzbar sind. Tatsdchlich enthil die Komunal-
abwassermichthme (RL 912T1/EWG), die in diesem Zusam-
menhang von zentraler Bedeutung ist, in Art. 3, 4, 6, 8 Vor-
schriften, die geeignet sein kinnten, den Investitionsbedarf in
den Beitnttslindern zu vermingern. Gegenwiirtig scheint es
jedoch kaum eine Diskussion iber alternative Implementa-
tionsmoglichkeiten #u geben,
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Auf derartigen Uberlegungen beruhende perma-
nente Ausnahmeregelungen entsprichen Integra-
tionskonzepten der _variablen Geometrie®. Diese
sechen eine nach Lindergruppen differenzierte
Integration vor’’. Gegenwiirtig kommt das durch
den Vertrag von Amsterdam neu geschaffene
Instrument der Verstirkten Zusammenarbeit dem
Konzept der vanablen Geometrie nahe. Danach
kann sich eine Gruppe von Mitgliedstaaten aul
semeinsame Regelungen einigen, die tiber die son-
stigen Regelungen der EU hinausgehen. Hierfiir
konnen sie den institutionellen Rahmen der EU
nutzen, wenn kein Mitghedstaat ein Veto gegen
die verstarkte hooperation einlegt und jeder Mit-
gliedstaat die Moglichkeit hat, dem neuen Regime
spiater beizutreten. Fraglich ist, ob die Verstarkte
Zusammenarbeit auch auf einzelne Richtlimen
oder nur fiir ganze Politikbereiche anwendbar ist.
Aulierdem ist eine Verstarkte Zusammenarbeit
nur bei neuen MaBnahmen oder bei solchen, die
iiber die bisher auf EU-Ebene getroffenen Mab-
nahmen hinausgehen, maglich, . Negative® Teil-
authebungen sind ausgeschlossen.

Das Konzept der variablen Geometrie bietet sich
an, wenn wichtige und konstante Unterschiede
zwischen Gruppen von Mitgliedstaaten dauerhafi
unterschiedliche Regelungen sinnvoll erscheimnen
lassen. Hingegen sind Ubergangsfristen, die dem
Konzept der zeitlich differenzierten Integration
entsprechen, eher geeignet. auf Probleme bei der
Angleichung an den Acquis zu reagieren, die sich
aus vortibergehenden Schwierigkeiten ergeben,
wie z. B. einem kurz- oder mittelfristigen Kapital-
mangel™.

Angesichts der mit der Erweiterung zunchmenden
naturraumlichen und soziodkonomischen Diversi-
tit der EU kann davon ausgegangen werden, dabB
flexible Regulierungsstrategien an Bedeutung
gewinnen werden™’. Ansiitze einer flexiblen Har-
monisierungsstrategie weist z. B. die neue Richtli-
nie zur Oualitit von Benzin und Dieseltreibstotfen
auf, die einem Mitgliedstaat verlingerte Fristen
beir der Einfithrung umweltfreundlicherer Treib-
stoffe einriumt, ..wenn er (der Mitgliedstaat)
nachweisen kann, dabl es fur seine Industricunter-
nehmen mit erheblichen Schwierigkeiten verbun-
den wiire, (...) die erforderlichen Anderungen

27 Vel H. Wallace/W. Wallace (Anm. 23), 5. 56.

28 Fir eine #dhnliche Argumentation steht 2 B, Katrin
Forgo, Zwischen Europe a la carte” und Einheit: Modelle
differenzierter Integration, in: Fritz Breuss/Siefan Griller
{Hrse.). Flexible Integration in Europa — Einheit oder Eu-
rope 4 la carte'?, Wien — New York 1998, 5.50L; val. auch
Knsty Hughes, The 199 Intergovernmental Conference
and EU Enlargement, in: Intermational Affairs, 72 (19%96) 1.
5410

20 WVl K. Forgo. ebd., 5 49,
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vorzunehmen*". Die Mitgliedstaaten konnen auch
strengere Auflagen hinsichtlich der Qualitit der
Treibstoffe in Ballungsraumen oder oOkologisch
besonders empfindlichen Gebieten festlegen. Der-
artige Ausnahmen sind aber nur dann zulissig,
wenn nachgewiesen wird, dafi . die Umweltver-
schmutzung ein schwerwiegendes und wiederkeh-
rendes Problem fiir die menschliche Gesundheit
oder die Umwelt darstellt oder nach verntnftigem
Ermessen darstellen kann*?'.

Flexible Regulierungsmechanismen sind bisher
nur in Ansitzen institutionalisiert und kaum prak-
tiziert worden. Eimne stirkere Institutionalisierung
kénnte langfristig helfen, die Folgen der Osterwei-
terung mit Blick auf die wachsende Diversitit der
Europdischen Union besser aufzufangen und die
Gefahr emes langinstigen Absinkens des Um-
weltschutzmveaus abzuwenden bzw. einer u. Ll
drohenden Auflisung eines einheitlichen Schutz-
niveaus entgegenzuwirken. Solche negativen Ent-
wicklungen erscheinen moglich, da damit zu rech-
nen ist, dal die Beitrittsstaaten — dhnlich wie die
Staaten, die der EG im Rahmen der Siderweite-
rung beilraten — eher zu den umweltpolitischen
Nachzuglern unter den Mitgliedstaaten gehoren
werden. Sie verfiigen weder tiber Traditionen emner
durchsetzungsfahigen Umweltpolitik, noch werden
diese Linder auf absehbare Zeit zu den wohlha-
benderen Mitgliedstaaten gehoren, die eher bereit
sind, die Kosten eines hohen Schutzniveaus zu
tragen.,

Ohne flexiblere Umweltstandards konnen konkret
zwel Probleme entstehen: Erstens wird es schwie-
riger werden. eine Harmonisierung auf hohem
Umweltschutzniveau 2zu erreichen, da entspre-
chende Regelungen leicht von einigen Beitritts-
staaten und den umweltpolitischen . Nachztiiglern™
unter den bisherigen Mitgliedstaaten im Mimster-
rat blockiert werden konnten. Zweitens kann es
bei einer anhaltenden Blockade dazu kommen,
dall emzelne Mitgliedstaaten, die ein hoheres
Schutzniveau wiinschen, unter Berufung aul
Art. 95 (4) bzw. (5) EGV, Art. 30 EGV oder in
Ermangelung des Zustandekommens emer ge-
meinsamen Regelung auf EU-Ebene MaBnahmen
auf nationaler Ebene ergreifen™. Im Extremfall
kinnte dies zu einer schrittweisen Auflisung eines

30 Richtlinie 98/TIWEG des Europiischen Parlaments und
ded Rates vom 13, Oktober 1998 dber die Qualitiat von Ollo-
und Dieselkraftstoffen, Amtsblatt Nr. L 350 vom 28, 12, 1998
S 58-68, Ar.3(4).

31 Ebd., Art. 6 (1)

32 Vel zo der Neuregelung des Art. 95 EGV: Silke Albin/
Stefam Bar, Nationale Alleingénge nach dem Vertrag von
Amsterdam, Der neue Anikel 95 EGY: Fortschnit oder
Riickschritt fiir den Umwelischutz? in: NUR, 4 (199%) 21,
S 1RSI (NUR = Natur und Recht).
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einheitlichen
fithren.

Regelungsniveaus auf EU-Ebene

Spitestens ein Jahr vor dem Zeitpunkt, zu dem die
Zahl der Mitgliedstaaten der EU 20 tiberschreiten
wird, muld nach den Bestimmungen des Amsterda-
mer Vertrags eine Konferenz der Regierungsver-
treter der Mitgliedstaaten einberufen werden, um
uber notwendige Reformen der EU-Organe zu
heraten. Fir tie europiische Umweltpolitik diirfte
besonders eine Veriinderung der Abstimmungsre-
geln des Ministerrates von Bedeutung sein. Da mit
der Osterweiterung und dem Beitritt Zyperns und
Maltas weitere , Mini*- und  Mikrostaaten™ Mit-
glieder der EU werden, wird besonders iiber die
stimmgewichtung im Rat diskutiert. Durch eine
starkere Angleichung der Stimmgewichtung an die
Einwohnerzahl soll verhindert werden, dali sich
das Verhidltnis von Stimmen im Rat zur Bevilke-
rungszahl noch weiter verschlechtert.

Zu prifen wire hier aus umweltpolitischer Sicht,
welche Stimmgewichtung verhindern konnte, dald
eine Gruppe von Mitgliedstaaten Fortschritte in
der Umweltpolitik blockieren kann®. Geht man
davon aus, dall die Beitrittsstaaten (inkl. Malta
und Zvpern) eine solche Gruppe bilden kénnten™,
wirden diese bei einer Fortschreibung der jetzigen
Stimmgewichtung eine knappe Sperrminoritit im
Ministerrat bilden kénnen. Kime es zu einer
Stimmverteilung, die linear proportional zur Ein-
wohnerzahl 1st, wire diese Gruppe hingegen weit
vom Erreichen einer Sperrminoritit entfernt™,
Natiirlich bedurfen derartige Uberlegungen einer
weltaus differenzierteren Analyse unter Einbezie-
hung der bisherigen Mitgliedstaaten, die an dieser
Stelle allerdings nicht geleistet werden kann.,

V1. Schlulifolgerungen

Eine den umweltpolitischen Herausforderungen
im Zuge der EU-Osterweiterung genligende Bei-

33 Far eine informative Analyse der Entscheidungs-
mechanismen im Rat im Hinblick auf die Erweiterung, die
die Bedeutung des Kriteriums der Sperrminoritat betont, vgl.
Bart Kerremans, The Political and Institutional Conse-
guences of Widening: Capacity and Control in an Enlarged
Council, in: Laurent Pierre-Henri/Marc Marescean (Hrsg.),
The State of the European Union: Deepening and Widening,
Vol 4. Boulder — London 1998, 8. 101,

34 Vel R Dehousse (Anm. 3), 5 147,

3% Fir die jeweiligen Stimmenanteile vgl. F Cameron
(Acum. 3),

trittsstrategie mub kurz- und muttelfristig sowohl
auf eine hohe finanzielle, technische und admini-
strative Unterstitzung der Beitrittsstaaten, wie sie
in der intensivierten Heranfithrungsstrategie der
EU bereits erkennbar ist, als auch auf Instrumente
der flexiblen Integration und Regulierung zuriick-
preifen. Da die Beitrittsstaaten nur auf lange Frist
m der Lage sein werden, das EG-Umweltrecht
vollstiindig umzusetzen, mub dafiir Sorge getragen
werden, daB ihnen auch nach dem Auslaufen der
Heranfiihrungsstrategie hinreichende finanzielle
Mittel zur Verfigung stehen. In diesem Zusam-
menhang wird die Reform der Kohiasions- und der
Strukturfonds von besonderem Interesse sein. Vor
dem Hintergrund niedrigerer marginaler Kosten
des Umweltschutzes in den Beitnittsstaaten sind
aus gesamteuropiischer Perspektive aulierdem
Umweltentlastungseffekie durch zusitzliche finan-
zielle Mittel fir die Beitrittsstaaten im Sinne einer
~joint implementation” sinnvoller als vergleichs-
weise kostspichige Umweltinvestitionen in den
Mitghedstaaten mit wesentlich geringerem dkolo-
gischen Nutzen.

Aufgrund der begrenzien finanziellen Mittel, die
zur Unterstiitzung der Beitrittsstaaten zur Verfii-
gung gestellt werden konnen, und der Aussicht,
daB diese Staaten eher zu den umweltpolitischen
~Bremsern® in der EU gehiren kénnten, ist mit-
tel- und langfristig auch eine Anpassung der
umweltpolitischen Integrationsstrategie und der
Institutionen der EU erforderlich. Zu denken
wire hier z.B. an die Nutzung von Inteprations-
konzepten, die an das Konzept der variablen Geo-
metrie ankniipfen.

Bei der Vereinbarung von Ausnahmeregelungen
im  Rahmen der Beitrittsverhandlungen sollte
schhieBlich auch die Aushandlung von , Koppel-
geschiiften” erwogen werden. Die Beitrittsstaa-
ten konnten z.B. von der vollstiindigen Erfill-
lung bestummter besonders kostenintensiver
Vorschniften des EG-Wasserrechts ausgenommen
werden. Eine solche Vereinbarung konnte an die
Bedingung gekniipft werden, daB die Beitritts-
staaten besondere Regelungen zur dauerhaften
Bewahrung der bedrohten Naturriume, tber die
sie  gepenwirtig noch  verfigen, beschlieBen.
Diese Gebiete konnten so vor den Auswirkun-
gen emes verstirkten Wirtschaftswachstums u. a.
als Folge des Beitritts zur EU effektiv geschiitzt
werden.
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Alexandra Biltmann/Frank Witzold

Die EG-Oko-Audit-Verordnung im verflixten
siebten Jahr

Geschichte und Zukunft einer ungewohnlichen Ehe zwischen staatlicher
Regulierung und freiwilligem betrieblichen Umweltschutz.

I. Einleitung

Mit der EG-Oko-Audit-Verordnung (Verordnung
[EWG]| Nr. 1836/93 vom 29, Jumi 1993) hat die
Europiiische Union einen gesetzlichen Rahmen
fir freiwilligen Umweltschutz der Wirtschaft
geschaffen'. Diese auf den ersten Blick verblif-
. fende Kombination aus staatlicher Regulierung
und freiwilligem betrieblichen Umweltschutz
befindet sich nun im siebten Jahr threr Existenz.
Das siebte Jahr, das gemeinhin als Bewihrungs-
probe fir viele Ehen gilt, wird auch fiir die weitere
Entwicklung des Oko-Audit-Systems von grober
Bedeutung sein. Im europaischen Vergleich haben
in Deutschland bisher sehr viele Unternehmen an
EMAS teilgenommen. doch ist in der letzten Zeit
die Zahl der Neuzuginge rickliufig. Wichtige
Griinde hierfur sind die Konkurrenz des von der
privaten International Standardisation Organisa-
tion entwickelten Umweltmanagementstandards
ISO 14001 und die Erfahrung vieler Unternehmen,
daB sich der durch die Teilnahme am Oko-Audit
erworbene Imagegewinn nur begrenzt in konkre-
ten Vorteilen wie Umsatzsteigerungen oder einer
verbesserten Kooperation mit Behorden nieder-
geschlagen hat. Alle genannten Aspekte spielen
bei der aktuellen Diskussion um die anstehende
Revision der Oko-Audit-Verordnung auf europii-
scher Ebene eine wichtige Rolle.

Zicl unseres Beitrages ist es, die bisherige Ent-
wicklung des Oko-Audit-Systems in Deutschland
nachzuzeichnen und die Griinde fur die im Ver-

Eimige der vorpestellten Ergehnisse entslanden im Rahmen des
vt der EU gefirderten Projekies (4. Rafimenprogramm Um-
welt wind Klima) . The Implementation of Environmental Pol-
ictes: Efficiency Tssies”

1 Wir sprechen von der Oko-Audit-Verordnung oder Ver-
ordnung, wenn wir uns aul das Gesetr selbst bexichen, Fir
das in der Verordnung beschriebene Umweltmanagement
und -betriebspriifungssystem (vl Kapitel 2) benutzen wir
synonym die Ausdriicke Oko-Audit, Oko-Audit-System oder
EMAS, die Abkirzung des englischen Begriffes Envi-
ronmental Management and Audit Scheme. di¢ sich auch in
Deutschland eimgebirgert hat
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glerch mit anderen Landern hohen Teilnehmer-
zahlen zu analysieren. Darauf aufbauend disku-
tieren wir die aktuellen Probleme des Systems in
Verbindung mit moglichen Losungsansiitzen.

II. Die Oko-Audit-Verordnung

Vereinfacht erklirt, ist die Oko-Audit-Verordnung
ein Umweltmanagementstandard, der zusitzhch
Vorschriften iiber ein Zertihzierungssystem mil
unabhingigen Umweltgutachtern und Registrie
rungsstellen umfabt. An dem Standard kénnen
sich alle Unternehmen beteiligen, die an einem
oder mehreren Standorten eine gewerbliche Tatig-
keit ausiiben. Die Teilnahme an diesem Standard
ist freiwillig, aber sobald sich ein Unternehmen
zur Teilnahme entschlieBBt, mub es die Anforde-
rung der Verordnung erfiillen (siehe Abbildung 1).
Zunachst wird eine betriebliche Umweltpolitik
formuliert, in der umweltbezogene Gesamtzele
und Handlungsgrundsatze festgelegt werden. Dies
muBl die Verpflichtungen einschlieBen, alle en-
schldgigen Umweltvorschriften einzuhalten und
den betrieblichen Umweltschutz kontinuierlich zu
verbessern. In einer ersten Umweltprifung wird
die aktuelle Situation des betrieblichen Umwelt-
schutzes am Standort erhoben. Aufbauend aufl den
allgemeinen Zielen der betrieblichen Umweltpoli-
tik und den Ergebnissen der Umweltprifung wird
ein Umweltprogramm erstellt. Das Programm ent-
hélt nicht nur konkrete Ziele, sondern auch getrof-
fene oder geplante MaBnahmen zur Erreichung der

Ziele und Fristen fiir die Durchfithrung de
beschlossenen MabBnahmen. Weiterhin mubi emn
Umweltmanagementsystem geschaffen werden,

das die Organisationsstruktur, Verantwortlichkei-
ten und Abliufe des betrieblichen Umweltschutzes
festlegt. Nachdem das Umweltmanagementsystem
in Kraft ist, wird eine Umweltbetriebspriifung
durchgefiihrt, die das bestehende Umweltmanage-
mentsystem daraufhin untersucht, ob es geeignet
ist, die firmeninternen und gesetzlichen Vorgaben
und Ziele zu erreichen. Auf der Grundlage der
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Abbildung 1: Prozel} der Oko-Audit-Teilnahme
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Cuelle: Eigene Darstellung.

Umweltbetriebsprufung werden neue Ziele festge-
legt und gegebenenfalls KorrekturmabBnahmen ein-
geleitet. Die Offentlichkeit wird iiber den betrieb-
lichen Umweltschutz in einer Umwelterklirung
informiert. Diese mull alle fiir den betrieblichen
Umweltschutz wichtigen Faktoren enthalten und,
soweit sie i relevantem Umfang existieren, in
emer Zusammenfassung quantitativer KenngroBen
(z. B. Schadstoffemissionen) darstellen. SchlieBlich
mull das Unternehmen Umweltprogramm, Um-
weltmanagementsystem und Umweltbetriebsprii-
fung von einem unabhangigen Umweltgutachter
priifen und die Umwelterkldarung validieren lassen.

Mit der anschlieBenden Aufnahme in ein offiziel-
les Register ist das Unternehmen berechtigt, eine
sogenannte Teilmahmeerklirung zu fihren und
diese fir Werbezwecke einzusetzen. Eine Verwen-
dung der Teilnahmeerkliarung fur die Produktwer-
bung ist allerdings nicht gestattet. Die Eintragung
in das Register ist jeweils fir drei Jahre giltig.
Wenn das Unternehmen langerfristig im Register
verbleiben mochte, muly ¢s in einem dretjiahrigen
Zyklus die Umweltbetniebspriifung wiederholen,
die Umwelterklarung aktualisieren und eine
erneute Uberpriifung und Validierung veranlassen.

Ciem&l Artikel 1 der ('}kn-Audit-Vﬂmrdnung Wer-
den die genannten Schritte mit dem Ziel durchge-
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fithrt, den betrieblichen Umweltschutz zu verbes-
sern-.

I1I. Entstehung der Oko-Audit-
Verordnung und ihre Umsetzung
in Deutschland

1. Entstehungsgeschichte der europaischen
Verordnung

Die ldee, ein europiisches Oko-Audit-System zu
schaffen, tauchte zu Beginn der neunziger Jahre in
der Europiiischen Kommission auf’. Im Dezember
1990 verdffenthichte die Kommission einen Vor-
schlag fiir ein obligatorisches Oko-Audit-System.,
der von der europiischen Wirtschaft vehement
abgelehnt wurde. Zentraler Kritikpunkt war der
verpflichtende Charakter des geplanten Audit-
Systems, Die Kommission legte daraufhin im Mirz
1992 emen erneuten Vorschlag vor, der nunmehr
eine freiwillige Teilnahme am Oko-Audit vorsah.
Daraufhin wurde die Einfithrung einer Verord-
nung nur noch von der deutschen Wirtschaft,
ebenso wie von der Bundesregierung, abgelehnt.

Ein wichtiger Grund fiir die ablehnende Haltung
der deutschen Unternehmen ist in ihrer traditio-
nell  technologieorientierten  Auffassung  von
Umweltschutz zu sehen. Ein typisch deutsches
Unternchmen, das mit eimem Umweltproblem
konfrontiert wurde, sah bislang die primire
Liosung in der Entwicklung und dem Einbau einer
Reinigungstechnologie. Die mit der Oko-Audit-
Verordnung verbundene managementorientierte
Herangehensweise war den Unternehmen fremd.
Zudem befiirchiete die deutsche Wirtschaft, dal
das in Deutschland zur damaligen Zeit hohe
UmweltbewuBtsein der Bevilkerung die Unter-
nehmen zur Teilnahme zwingen konnte, die Ver-
ordnung also de facto ihren freiwilligen Charakter
verlieren wiirde.

Auf dem Treffen des EU-Ministerrats im Mirz
1993 wurde die Verordnung von allen Mitglieds-

2 Im Rahmen won Unternehmensbefragungen hat  sich

herdusgestellt, dafft die Unternehmen tatsichlich Ver
besserungen des betrieblichen Umweltschuotzes realisieren
konnten. Vel 2. B. Unternehmernnstitut eV, Oko-Aundit in
der mittelstindischen Praxis: Evaluierung und Ansitze fiir
eing Effizienzsteigerung von Umwelimanagementsystemen
in der Praxis, Bonn 1997, Kathrin Ankele/Klaus Fichter,
Fachwissenschaftliche Unteérsuchung der Wirksamkeit der
EG-Oko-Audit-Verordnung, ;. Umweltwirtschaftsforum,
61998} 4, 5. 3844

3 Vel zum folgenden Abschnitl ausfithrlich Jirgen Franke/
Frank Witzold, Political Evolution of EMAS: Perspectives
from the EU, National Governments and Industnal Ciroups,
in: European Environment, 6 (1995) 5.5 155159,
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staaten auBer Deutschland unterstiitzt. Die Bun-
desregierung wubte, dab sie langfristig die Verord-
nung nicht verhindern konnte, da der sich bereits
abzeichnende Vertrag von Maastricht fiir die Ver-
abschiedung der Oko-Audit-Verordnung nicht
mehr Einstimmigkeit fordern, sondern eine Mehr-
heitsregel vorsehen wiirde. Insofern akzeptierte
Deutschland die Verordnung, so daB sie im Juni
1993 verabschiedet werden konnte.

2. Entwicklung des deutschen Zulassungs-, Auf-
sichts- und Registrierungssystems

Die Oko-Audit-Verordnung verlangt von den Mit-
gliedstaaten die Schaffung eines Systems zur
Zulassung und Aufsicht von Umweltgutachtern
sowie zur Repistrierung von teilnehmenden Unter-
nehmensstandorten.

Nachdem die Oko-Audit-Verordnung verabschie-
det worden war, éinderte die deutsche Wirtschaft
ithre ablehnende Haltung, und ihre Verbinde
beteiligten sich intensiv an der Diskussion um die
Ausgestaltung des Zulassungs-, Aufsichts- und
Registrierungssystems. Die  Auseinandersetzung
hieriiber fand in erster Linie zwischen Unterneh-
mensverbidnden und dem Bundesministerium fir
Wirtschaft auf” der einen Seite sowie Umweltver-
banden und dem Bundesministerium fir Umwelt,
Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) auf
der anderen Seite statt'. Die ., Wirtschaftsseite®
strebte ein System mit moglichst geringer Bedeu-
tung staatlicher Stellen an und forderte, dall die
Zulassungs-, Kontroll- und Registrierungsaufga-
ben von wirtschaftsnahen Organisationen vorge-
nommen werden sollten’. Die Wirtschaftsver-
binde vermuteten, daB ein starker staatlicher
Einflul zu zusitzlichen behordlichen Kontrollen
und unnotigem bilirokratischen Aufwand fihren
wiirde. Die Unternehmensvertreter argumentier-
ten, daB angesichts des freiwilligen Charakters
der Verordnung ein von der Mehrzahl der Unter-
nehmen akzeptiertes System eine notwendige
Bedingung fiir hohe Teilnehmerzahlen wire. Die
~Umweltseite* forderte hingegen einen starken
staatlichen Einfluf} bei den Zulassungs-, Auf-
sichts- und Registrierungsaufgaben. In einem zu
starken EinfluB von wirtschaftsnahen Organisatio-
nen wurde eine Gefahr fiir die Unabhiingigkeit,

4 Eine ausfithrliche Darstellung dieser Auseinanderseizung
findet sich in Alexandra Biltmann/Frank Witzold, Die Im-
plementation der Oko-Audit-Verordnung in Deutschland
Unter welchen Bedingungen kann Eigenkontrolle der Wirt-
schaft im Umweltschutz funktiomeren, UFZ-Diskussions-
papier, Leipzig (1. E.). .
5 Die Vorschlage der verschiedenen Organisalionen fur ein
Zulassungs-, Kontroll- und Sanktionssystem werden im De-
tail hei Siegfried Waskow. Betrichbliches Umweltmanage-
ment, Heidelberg 1997 8. 110 - 118, beschrieben
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Glaubwiirdigkeit und Transparenz des Systems
gesehen.

In Anbetracht der Tatsache, daBi der Erfolg von
EMAS von der Akzeptanz der Unternehmen
abhiingt, setzte sich die Wirtschaftsseite durch. Die
wesentlichen Aufgaben im Rahmen der Zulassung
und Kontrolle von Umweltgutachtern wurden an
die neu gegrindete wirtschaftsnahe Deutsche
Akkreditierungs- und Zulassungsgesellschaft fiir
Umweltgutachter mbH (DAU) delegiert. Aller
dings st dem BMU die Rechtsauf$icht iber die
DAU dbertragen und um einige fachaufsichtliche
Elemente (die Befugnis. neben der RechtmaBig-
keit auch die inhaltliche Richtigkeit bestimmter
Aufsichtsentscheidungen zu liberpriifen) erweitert
worden. Ergianzend wurde ein pluralistisch zusam-
mengesetzter Ausschufl — der Umweltgutachter-
ausschuff (UGA) - eingerichtet. Seine wesent-
lichen Aufgaben sind die Erarbeitung von
Richtlinien fiir die Zulassungs- und Aufsichistitig
keiten der DAU und die Beratung des BMU in
allen Zulassungs- und Aufsichtsfragen. Die Regi-
strierungstitigkeiten wurden den Industrie- und
Handelskammern (IHK) und Handwerkskam
mern (HwK ) iibertragen. Bevor sie emnen Standort
in das Register aufnehmen, miissen die Kammern
allerdings die zustindigen Umweltbehorden infor
mieren und ithnen die Madaglichkeit emnriumen,
gegen die geplante Registnierung zu protestieren,
falls der Registrierungskandidat nicht alle relevan-
ten Umweltvorschriften einhiilt. Das deutsche
Zulassungs-, Aufsichts- und Registrierungssystem
wurde im Umweltauditgesetz (UAG) gesetzlich
verankert.

3. Das Zulassungs-, Aufsichts- und Registrierungs-
system in der Praxis

Die Durchfithrung der Zulassung und Aufsicht
von Umweltgutachtern obliegt der DAU®. Im Rah-
men der Zulassung ist sicherzustellen, dali die
Antragsteller zuverlassig, unabhiangig und fach-
kundig sind. Wihrend die Priifung der ersten bei-
den Kriterien anhand schriftlich eingereichter
Unterlagen erfolgt, wird die Fachkunde in einer
miindlichen Priffung festgestellt. Seit Ende 1996
liegt die Durchfallquote bei rund 60 Prozent, nach-
dem sie anfangs deutlich niedriger war.

Bei den Aufsichtsverfahren iiber die Umweltgul-
achter wird zwischen Regel- und AnlaBaufsicht
unterschieden. Die Regelaufsicht erfolgt alle drei
Jahre und kontrolliert sowohl das Fortbestehen
der Zulassungsanforderungen als auch die QOuali-
tit der vorgenommenen Begutachtungen. Neben
einer ausfithrlichen Prifung der Begutachtungsun-

6 Val, dazu avsfihrhich A Bilimann/F. Wiitzold { Anm. 4)
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terlagen (z. B. Niederschrifien iiber Besuche auf
dem Betriebsgelinde) wird jeweils abwechselnd
ein Witnessaudit (Begleitung des Umweltgutach-
ters belr der Begutachtung emes Unternehmens)

und ein Geschiftsstellenaudit  (Kontrolle der
Geschiftsriume des Umweltgutachters) durchge-
fithrt. Eine AnlaBaufsicht erfolgt, wenn Anhalts-
punkte fiir einen Pflichtenverstoll des Umweltgut-
achters vorliegen.

Bis September 1999 wurden etwa 110 Regelauf-
sichts- und 74 AnlaBaufsichtsverfahren durchge-
fithrt bzw. eingeleitet. Die AnlaBaufsicht resul-
tierte zumeist aus einer Vereinbarung zwischen
den registerfithrenden Kammern und der DALL
die vorsieht, daB die DAU informiert wird, wenn
es im Zuge der Registricrung Probleme gibt, Bei
den gemeldeten Problemen handelte es sich 1.d. R,
um den Einwand einer Behorde, dali ein bereits
begutachteter Standort gegen Umweltvorschriften
verstoBe. In einem solchen Fall wird automatisch
em Aufsichtsverfahren gegen den beteiligten
Umweltgutachter erdffnet. Obwohl einige Auf-
sichtsverfahren eingestellt wurden, weil sich der
Einwand der Behdrde als unbegriindet erwies, lag
in den meisten Fillen ein Fehlverhalten des
Umweltgutachters vor. Bisher hat die DAU
sowohl im Rahmen der Regel- als auch der Anlaf-
aufsicht relativ milde Sanktionen ergriffen. In den
meisten Fillen erfolgte ein Hinweis, der eher
erliivternden Charakter hat, oder eine WVerwar-
nung, die ¢inen e¢her mahnenden Charakter auf-
weist. In einigen wenigen Fillen hat die DALU dar-
iber hmmaus eine erneute Begutachtung des
Standortes angeordnet und durch ein Witnessaudit
begleitet. In keinem Fall ist jedoch die Weiterfiih-
rung der gutachterlichen Tatigkeit untersagt oder
die Zulassung entzogen worden. Zu beriicksichii-
gen ist allerdings, dald die DAL fiir die Aufsichts-
maBnahmen Gebiithren verlangt, die ebenfalls als
eine Art Sanktion wirken.

Im Rahmen des Registrierungsverfahrens werden
von den registerfithrenden Kammern eine Reihe
von Gegebenheiten und Unterlagen kontrolliert.
Geprift wird u. a., ob der Umweltgutachter fiir die
entsprechenden Unternehmensbereiche zugelas-
sen ist und ob die in der Oko-Audit-Verordnung
enthaltenen Anforderungen an den Inhalt der
Umwelterklirung vollstindig erfiillt sind. Bei
Beanstandungen der Kammern (bisher bei ca. fiinf
Prozent der Antrige) werden Nachbesserungen
verlangt, und die Eintragung in das Register
erfolgt erst, wenn diese erfiillt sind. Zeitgleich zu
den Priiffungen der Kammern wird bei den zustén-
digen Umweltbehérden nachgefragt, ob ein Ver-
stoll gegen einschligige Umweltvorschriften vor-
liegt. Erhebt die Behorde Einspruch (bisher in ca.
sechs Prozent der Antrige) und stellt sich heraus,

ad
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dali das Unternehmen tatsdchhch gegen Umwelt-
vorschriften verstoBt, so verlangen die Behérden
in der Regel einen Santerungsplan, der sicherstellt,
dall der Verstofh in einem absehbaren Zeitraum
beseitigt 1st. In den allermeisten Fillen gehingt es,
eine Einigung zwischen Behorde und Unterneh-
men zu erzielen. Zu einer Yerweigerung der Ein-
tragung kam es bisher erst einmal, und aus dem
Register gestrichen wurde noch kein Standort.

Als Gesamteindruck kristallisiert sich heraus, daB
die am Zulassungs-, Aufsichts- und Registrierungs-
system beteihgten Orgamisationen bisher zuverlas-
sig arbeiten. Die wirtschaftsnahen Organisationen
scheinen im Rahmen der Kontroll- und Registrie-
rungsaufgaben Fehlverhalten von Umweltgutach-
tern und Unternehmen konsequent zu verfolgen,
sie jedoch micht allzu streng zu sanktionieren. Die
Tatsache, daB das Fehlverhalten hiaufig eher auf
Anfangsschwierigkeiten mit dem System und Pro-
blemen mit der Interpretation der Oko-Audit-Ver-
ordnung als auf _bise Absicht® zuriickzufithren
war, ldBt ein anfanglich mildes Vorgehen gerecht-
fertigt erscheinen. Die Griinde dafiir. dab sich die
Befiirchtungen der Kritiker eines wirtschaftsnahen
Systems bisher micht erfiillt haben, dirften in einer
filr das Oko-Audit-System spezifischen Interessen-
konstellation liegen. Ein unglaubwiirdiges Oko-
Audit-System ist fiir die beteiligten Unternehmen
und Wirtschaftsverbiinde nutzlos. Damit die
EMAS-Teilnehmer positive Imageeffekte realisie-
ren konnen, mufl EMAS von der umweltonientier-
ten Offentlichkeit akzeptiert werden.

Es sollte allerdings nicht vergessen werden. dab
ein Aufsichtssystem mit hoher Kontrolldichte nur
die Wahrscheinlichkeit erhoht, dali der Umwelt-
gutachter ber Fehlverhalten entdeckt wird. Kein
Kontrollsystem ist in der Lage, Fehlverhalten hun-
dertprozentig auszuschlieBen’.

IV. Zwischenbilanz — Griinde fir die
vergleichsweise hohen Teilnehmer-
zahlen in Deutschland

Am 24, April 1999 waren in Deutschland 2 020
Standorte registriert, dies entsprach 74,7 Prozent

7 Vel dazu 2. B. Martin Miiller, Der Umweltgutachter im
Oko-Audit-System — eine entscheidungstheoretische Analyse
von Determinanten der Prifungsqualitiat, in: Zettschnft fir
Umwelipohtik und Umweltrecht, (1998) 2, 5. 213-238. Miil-
ler eweilel daran, dal dic Umweligutachter angesichis ihrer
derzeitigen Anreizstrukiuren eine strenge Priffung durch-
[dhren. Kern des Problems ist, dafl die Unternehmen aus ei-
ner Vielzahl von Umweltgutachtern auswiihlen und somil je-
den unbeguemen” Umweltgutachler ersetzen konnen
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aller 2704 EU-weit registrierten Standorte.
Beriicksichtigt man. dal Deutschland als einziges
EU-Mitgliedsland gegen die Oko-Audit-Verord-
nung opponiert hat, ist dies ein erstaunliches
Ergebnis. Als Erkldarungen fiir die positive Reso-
nanz der Unternehmen sind die wirtschaftsnahe
Ausgestaltung des Zulassungs-, Aufsichts- und
Registrierungssystems sowie die Unterstiitzung
der teilnehmenden Unternehmen mit Information,
Beratung und finanziellen Mitteln zu nennen.
Zudem lassen Umfragen, in denen registrierte
Unternchmen nach dem Nutzen der Teilnahme am
Oko-Audit gefragt wurden, erkennen., daB ein
Nachholbedarf in Sachen Umweltmanagement
besteht.

1. Nachholbedarf in Sachen Umweltmanagement

Abbildung 2 zeigt, welche Vorteile sich fiir deut-
sche Unternehmen durch die Teilnahme am Oko-
Audit realisiert haben. Im Rahmen einer Befra-
gung wurden die Unternehmen gebeten, auf einer
Skala von O (tnifft nicht zu) bis 10 (trifft voll zu)
anzugeben, welche Nutzeneffekte sie durch die
EMAS-Teilnahme erzielen konnten.

An erster Stelle der Nutzeneffekte steht die Ver-
besserung von Organisation und Dokumentation
{7.7). Auch in bezug auf die Erhéhung der Rechts-
sicherheit (7.2), die Verbesserung des Firmen-
image (69) und die Motivation der Mitarbeiter
(6,6) konnten relativ grolie Wirkungen erzielt wer-
den. Allerdings scheint sich die Imageverbesse-
rung nur in geringem Malie in konkreten Vorteilen
wie einer verbesserten Kooperation mit Behorden
(4,8), positiven Markteffekten (4,2) oder giinstige-
ren Versicherungen und Krediten (2,4) niederge-
schlagen #zu haben. Die Erzielung von Kosténein-
sparungen rangiert ebenfalls relativ weit unten
(4.2). Einer anderen Unternehmensbefragung
zufolge amortisiert sich die Einfilhrung enes
Umweltmanagementsystems bei knapp der Hilfte
der Unternehmen dennoch in durchschnittlich
weniger als 1,5 Jahren®.

Die von den Unternehmen besonders herausge-
stellten Gehiete Orgamsation und Dokumentation
sind originidre Bestandteile von (Umwell-)Mana-
gementsystemen. Dal speziell in diesen Bereichen
Verbesserungen erzielt werden konnten, liBt dar-
auf schheBen, dabB viele deutsche Unternehmen in
Sachen Umweltmanagement einen Nachholbedarf
besallen bzw. noch besitzen.

2. Forderung von Oko-Audit-Teilnehmern

Weitere Griinde fiir die hohen Teilnehmerzahlen
sind in dem umfangreichen Informations- und

8 Vgl Unternehmerinstitut eV, (Anm. 2), 8 33,
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Abbildung 2: Nutzeneffekte durch die Teilnahme
am Oko-Audit
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Ouelle: Vorldufige Ergebnisse einer vom UBA 1998
durchgefithrten Erhebung (die Angaben bezie-
hen sich auf 890 ausgewertete Fragebogen; die
endgiltigen Ergebnisse sind im Erscheinen),

Beratungsangebot sowie der finanziellen Unter-
stittzung der am Oko-Audit teilnehmenden Unter-
nehmen zu sehen. In Deutschland werden Forder-
malBnahmen insbesondere von den Wirtschafts-
und Umweltministerien der Lander sowie den
HwK und IHK durchgefiihrt. Eine von den Auto-
ren durchgefiithrte Umfrage hat ergeben, dab nahe-
zu alle Kammern und Ministerien in irgendeiner
Form in diesem Bereich titig sind’. Wihrend sich
die Kammern grundsitzlich auf die Bereitstellung
von Information und Beratung beschrinken, sind
die Ministerien zumeist in beiden Bereichen aknv.
Die finanzielle Forderung umfalit sowohl die
Unterstitzung von Pilotprojekten als auch die
Breitenforderung. Es kann vermutet werden, dal
zwischen 30 und 60 Prozent aller EMAS-Teilneh-
mer finanzielle Unterstiitzung erhalten haben'’.

3. Einflull wirtschaftsnaher Organisationen

Die Oko-Audit-Verordnung diirfte nicht zuletzt
durch die Einbeziechung von wirtschaftsnahen
Organisationen in das Zulassungs-, Aufsichts- und
Registrierungssystems auf eine positive Resonanz
bei den Unternehmen gestoBen sein. Die Befiirch-
tung der Unternehmen, daB ihre Teilnahme am
Oko-Audit zu zusatzlichen behordlichen Kontrol-
len oder unnétigem administrativen Aufwand fiih-

9 Vel die ausfahrhche Darstellung der Umfrageergebmsse
in: Alexandra Bilimann/Frank Wiitzold, Die Forderung des
Oko-Audit-Systems in Deutschland; Ergebnisse ciner Befra-
gung der Umwelt- und Wirtschaftsministerien der Lander
sowie der Industrie- und Handelskammern und der Hand-
werkskammern, UFZ-Bericht 12/1999, Leipzig 1999

10 Vgl ebd., S 10L, und Unternechmerinstitut eV
(Anm. 2), Anhang 1. Tabelle A 13.
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ren konnte, wurde damit abgeschwiicht. AubBer-
dem haben die Wirtschaftsverbiande ein Interesse
daran, fiir ein System zu werben, in dem sie die

Schliisselpositionen  besetzen. Ein besonderes
Interesse an hohen Teilnehmerzahlen haben die
IHK und HwK. Sie sind darauf angewiesen, die fiir
die Registrierungstitigkeit anfallenden Kosten
durch die Gebithren zu decken, die sie von den
registrierten Standorten erheben. Nicht zuletzt
damit kann das grofie Engagement der Kammern
bei den Beratungs- und InformationsmabBnahmen
erklart werden, die so eine Nachfrage nach der
angebotenen Dienstleistung , Registrierung” zu
erzeugen suchen.

Zusammenfassend laBt sich festhalten, daBl die
Einbindung der Unternehmensverbinde in das
Zulassungs-, Kontroll- und Registrierungssystem
von zentraler Bedeutung fiir die vergleichsweise
hohen Teilnehmerzahlen in Deutschland ist. Dies
hat nicht nur den Unternehmen Vertrauen in
EMAS vermittelt. sondern auch die Kammern
neben den Landesministerien zu einer umfassen-
den Fordertitigkeit wveranlaBt. lIronischerweise
diirfte auch die traditionelle Technologieorientie-
rung deutscher Unternehmen, die ursprimnglich
mitverantwortlich fiir die Ablehnung der Oko-
Audit-Verordnung war, zum Erfolg des Oko-
Audits beigetragen haben. Die bisher wenig ausge-
prigte Managementonentierung deutscher Unter-
nehmen fithrt nun dazu, dald sie von der Beteili-
gung an emem Umweltmanagementstandard
besonders profitieren konnen.

V. Aktuelle Entwicklungen

1. Anzahl der Teilnehmer steigt langsamer

In den letzten Monaten zeichnete sich ab, dal sich
die hishenge Erfolgsgeschichte von EMAS in
Deutschland maglicherweise nicht fortsetzen wird.
S0 wurden in den ersten vier Monaten des Jahres
1999 durchschnitthch ca. 50 zusitzliche EMAS-
Teilnehmer pro Monat registriert, wahrend der
monatliche Zuwachs im Durchschnitt des Jahres
1998 noch bei ca. 65 Teilnehmern lag.

Wichtige Grinde fiir diese Entwicklung sind einer-
seits die Erfahrung vieler Unternehmen, daB ihre
Teilnahme am Oko-Audit weder von Behirden,
Kunden oder Versicherungen noch von der breiten
Offentlichkeit in dem erwarteten MaBe honoriert
wird, und anderersents die Konkurrenz des Um-
weltmanagementstandards 1SO 14001
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2. Herausforderung durch die 150 14001

Bei der Verabschiedung der Oko-Audit-Verord-
nung existierte noch Kein international giiltiger
Umweltmanagementstandard; insofern war das
Oko-Audit-System  konkurrenzlos. Dies iinderte
sich im Oktober 1996, als die 1SO-Norm 14001 Hir
Umweltmanagementsysteme in Kraft trat. Inzwi-
schen ist die 1SO 14001 der welt- und europaweit
meisteingesetzte Umweltmanagementstandard. In
Deutschland waren am 24. April 1999 bereits 1 300
Unternechmen nach ISO 13001 zertifiziert, EU-
weit betrug die Zahl 4 527",

Fiir den relativen Erfolg der ISO-Norm gibt es
eine Reihe von Griinden'”. Zu nennen sind die
weltweite  Giltigkeit, die leichtverstindliche
Beschreibung des Umwelimanagementsysiems
und die dem Qualitatsmanagementstandard 150
9001 verwandte Sprache und Struktur. Es ist anzu-
nehmen. daB auch die vergleichsweise geringen
Anforderungen der ISO 14001 fiir eine Reihe von
Unternehmen als Pluspunkt gelten. Der ISO-Stan-
dard sieht weder die Verdffentlichung einer
Umwelterklarung vor, noch ist die Einhaltung
aller umweltrechthichen Vorschriften und die kon-
tinuierliche Verbesserung des betrieblichen Um-
weltschutzes unabdingbare Voraussetzung fir eme
Zertifizierung.

Im Zusammenhang mit der anstehenden Revision
der Oko-Audit-Verordnung (EMAS II) wurde
eine Rethe von Vorschliigen entwickell, wie
EMAS fiir die Unternehmen attraktiver werden
und der Herausforderung durch die ISO 14001
standhalten kinnte.

V1. Revision der Oko-Audit-
Verordnung

In Artikel 20 der Oko-Audit-Verordnung ist fest-
gelegt, dall das Oko-Audit-System spatestens finf
Jahre nach Inkrafttreten der Verordnung anhand
der gemachten Erfahrungen dberpriift und gege-
benenfalls geandert werden soll. Am 30. Oktober
1998 hat die Europiische Kommission einen ent-
sprechenden Anderungsentwurf zur Beratung vor-
11 Aktuelle Zahlen zu den EMAS- und 150-14001-Zertili-
zierungen werden aul der Internetseite des IWO-HSG (hup:!
www.iwoeunisg.ch/MNews/index.himl) bereitpestelh

12 Vgl dazu auch Forschungsgruppe FEU, Vorldulige Lin-
tersuchungsergebnisse und Handlungsemplehlungen zum
Forschungsprojekt | Evaluierung von Umwellmanagemeni-
systemen zur Vorbereitung der 1998 vorgesehenen Uber-
prifung des gemeimnschaltlichen Oko-Audit-Systems”, Euro-
pean Business School, Oestrich-Winkel 1998, 5 6 (FEU =
Forschungsgruppe Evaluierung Umweltandit).
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gelegt. Nach den Stellungnahmen der zustindigen
Ausschiisse und des Europiischen Parlaments hat
der EU-Ministerrat am 24. Juni 1999 eine leicht
verdnderte Fassung des Entwurfs verabschiedet.
Zur endgiiltigen Verabschiedung einer revidierten
Oko-Audit-Verordnung ist es erforderlich, daB
auch das Europiiische Parlament dieser verinder-
ten Fassung zustimmt. Zur Zeit (August 1999)
steht die Zustimmung des Parlaments noch aus.

Angesichts der in Kapitel 5 beschriebenen Ent-
wicklungen ist es ein wichtiges Ziel der Revision,
die Attraktivitit des Oko-Audits zu erhohen. In
bezug auf die ISO 14001 wird angestrebt, die Kon-
kurrenzsituation, die sich zwischen den beiden
Standards entwickelt hat, zu entschiirfen. Zu die-
sem Zweck wird einerseits in organisatorischen
Fragen wie der Ausgestaltung des Umweltmanage-
mentsystems emne Anndherung an die [SO-Norm
gesucht. Andererseits wird EMAS im Sinne einer
LOkologischen Star Performance*" von der 1SO-
Norm abgegrenzt, indem die zusitzlichen Antor-
derungen der Oko-Audit-Verordnung betont wer-
den'. Im folgenden werden wir ausgewihlte
Aspekte der geplanten Revision vorstellen und
vor dem Hintergrund der in Deutschland gemach-
ten Erfahrungen diskutieren'”. Die vom Minister-
rat gebilligte Fassung des Entwurfs bildet die
Grundlage unserer Ausfiihrungen.

1. Ubernahme des Umweltmanagementsystems
der 150 14001

Der Entwurf fiir eine revidierte Oko-Audit-Ver-
ordnung sieht vor, die in der Oko-Audit-Verord-
nung enthaltenen Vorschriften fiir Umweltmana-
gementsysteme durch die wortliche Ubernahme
des entsprechenden Teils der 1SO 14001 zu erset-
zen, Die Einrichtung eines Umweltmanagement-
systems dirfte durch die Ubernahme der Vor-
schriften der ISO 14001 fiir viele Unternehmen
einfacher und damit kostengilinstiger werden. Bis-
her gibt es keine Anhaltspunkte dafiir, dall die in
der I1SO 14001 und der Oko-Audit-Verordnung
enthaltenen Vorschriften fiir Umweltmanage-
mentsysteme den betrieblichen Umweltschutz
12 Von der Forschungsgruppe FELU geprigter Begnfl. der
die Posihomierung von EMAS als Zertifikat [ir heraus-
ragende betriebliche Umweltschutzleistungen ausdricken
soll; vgl. Forschungsgruppe FEU (Anm. 12), 5.7

14 Vgl die Begrindung #zu dem von der Europiischen
Kommission am 30. OKilober 1998 vorgelegten Vorschlag zu
EMAS II.

15 Vgl fiir einen ausfUhrlichen Uberblick iber die ge-
planten Anderungen = B. Stelan Litkes/Wollgang Ewer,
Schwerpunkte der bevorsichenden Revision der Umwelt-
auditverordonung, in; Meue Zeitschrift fior Verwaltungsrechl,
(1999 1, 8. 19-26, und fir eine Bewertung aus Sicht des
BMU die Rede von Bundesumweltminister Jirgen Trittin, in:
Umwelt, (1999} 3, 5 92-95
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nicht gleichermalien [ordern kinnen. Insofern ist
die Ubernahme des Managementteils der 1SO
14001 als effizienzsteigernde MaBnahme zu begrii-
Ben. Ein weiterer positiver Effekt ist die erhohte
Kompatibilitit der beiden Standards. Den Unter-
nehmen wird es erleichtert. sich nach beiden Stan-
dards zertifizieren zu lassen oder zwischen IS0
14001 und EMAS zu wechseln.

2. Verbesserung des Bekanntheitsgrades von

EMAS

Im aktuellen Entwurf zu EMAS 11 finden sich drei
MaBnahmen, mit deren Hilfe das Oko-Audit der
Offentlichkeit nihergebracht werden soll. Erstens
werden die Mitgliedstaaten in Artikel 12 (1) nicht
nur aufgefordert, die Offentlichkeit iber EMAS
zu informieren, sondern e¢s werden auch explizit
die Mittel genannt. mit denen die Informationen
transportiert werden sollen (Fachveroffentli-
chungen, Lokalzeitungen, Werbekampagnen oder
andere geeignete MaBnahmen). Die Angabe kon-
kreter Mittel geht diber Artikel 15 der urspriingli-
chen Verordnung hinaus. Zweitens soll emn werbe-
wirksames Logo geschaffen werden, das es den
Unternehmen erleichtert, mit threr Teilnahme am
Oko-Audit zu werben (Art. 8). Das Zeichen darf
auf validierten Umwelterklidrungen, eingetragenen
Briefkopfen und anderen umweltbezogenen Infor-
mationsmaterialien verwendet werden. Das Autl-
drucken auf Produkten oder Produktverpackun-
gen ist nicht gestattet, um Verwechslungen mit
produktbezogenen Umweltzeichen zu vermeiden.
Drittens wird die Moglichkeit eroffnet, bestimmte
Informationen aus der Umwelterklarung heraus-
zugreifen und im Rahmen anderer umweltbezoge-
ner Veroffentlichungen zu verwenden.

Grundsiitzlich sind alle drei MaBinahmen zu beftr-
worten. Der vom Gesetzgeber intendierte Effekt,
daf} die Unternehmen von der alleemeinen (ffent-
lichkeit, Nachbarn oder Verbrauchern fiir die Teil-
nahme am Oko-Audit belohnt werden, kann nur
dann zur Wirkung kommen, wenn das Oko-Audit
bekannt und die Teilnahme leicht kommunizierbar
ist. Die MaBnahmen zielen in diese Richtung.
Damit tragen sie dazu bei, die Attraktivitit des
Oko-Audits, auch im Vergleich zu der weniger auf
Offentlichkeitswirkung setzenden 1SO 14001, zu
steigern.

3. Deregulierung / Substitution fir Unternchmen
mit Oko-Audit-Zertifikat

Der EMAS-II-Entwurf enthilt eine Aufforderung
an die Mitgliedstaaten, die Teilnahme eines Unter-
nehmens am Oko-Audit beim Vollzug von
Umweltvorschriften in der Weise zu beriicksichti-
gen, dafh unnitige Doppelarbeii bei Unternehmen
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und Uberwachungsbehérden vermieden wird
(Art. 10). Im Klartext heifit das, dall die Kontrol-
len durch den Umweltgutachter und die Verif-
fentlichung der Umwelterklirung dazu genutzt
werden sollen. den registrierten Standorten
Erleichterungen bei bestehenden Kontroll- und
Bernichtspflichten zu gewihren.

Unter den Stichworten Substitution und Deregu-
lierung sind in Deutschland bereits Schritte in
diese Richtung unternommen worden. Im Rah-
men des ,.Umweltpakts Bayern“'® hat Bavern als
erstes Bundesland begonnen, Unternehmen mit
Oko-Audit-Zertifikat entsprechende Erleichterun-
gen einzuriumen. Inzwischen sind andere Bundes-
linder diesem Beispiel gefolgt. Um das Thema
Substitution/Deregulierung ist in Deutschland eine
hitzige Iiskussion entbrannt. Die Befiirworter
argumentieren, dal die Kontrollen durch zugelas-
sene Umweltgutachter in Verbindung mit dem
unter staatlicher Letztkontrolle stehenden Zulas-
sungs-, Aufsichts- und Registrierungssystem sowie
der Verpflichtung, alle relevanten umweltrechtli-
chen Vorschriften einzuhalten, die behordliche
Uberwachung teilweise oder vollkommen iiber-
fliissig machten. Zudem seien die in der Umwelt-
erklarung verdffentlichten und wiederum von
Umweltgutachtern gepriiften Umweltdaten geeig-
net, die Berichtspflichten an die Behdrde zu erset-
zen'’. Die Gegner befiirchten die Aushohlung der
Umweligesetzgebung. Sie sind nicht davon iiber-
zeugt, dabh das System der privaten, dem Wettbe-
werb unterliegenden Umweltgutachter eine der
Behordeniiberwachung addaquate Kontrolle garan-
tieren kann'®,

Aus unserer Sicht ist es sinnvoll, Berichtspflichten
und behordliche Uberwachung zu reduzieren,
wenn im Rahmen der Oko-Audit-Teilnahme Ver-
gleichbares geleistet wird. Doppelarbeiten sind
nicht nur eine Verschwendung von Ressourcen,
sondern diirften dariiber hinaus fiir potentielle und
tatsichliche EMAS-Teilnehmer demotivierend
wirken. Die behirdliche Uberwachung darf aller-

16 Vel zur Rezeptionsgeschichte und Konzeption Edel-
traud Bohm-Amimann, Umweltpakt Bavern. Miteinander
die Umwell schiitzen. EG-Oko- Audit-Verardnung und Sub-
stutution von Ordnungsrecht, im: Zeitschnft fiir Umweltrecht,
{1997} 4,

17 Vgl exemplansch zur Argumentation der Befilrworter
dies, EMAS - 180 - Substitution von Ordnungsrecht, in:
Gewerbearchiv, 43 (1997) 9, § 355, und Hans-Olaf Henkel,
e EMAS-Revision aus Sicht der Industne, Rede auf einer
Tagung zu EMAS [ am 19, Januar 1999 in Briissel.

I8 Vel eur Argumentation der Gegner z B, Gertrude
Lubbe-Wolff. Deregulierung im Umweltschutz. in: Mitbe-
stmmung, (1997) 12, 8 26-28, sowie Wollgang Guhle, Das
taktische Verhiltnis der Wirtschaftsverbinde zum EG-Oko-
Audit fihrt #u dessen gegenwirtiger Wirkungs- und Per-
spektiviosigkeit, in: WSI-Mitteilungen, {1948) 8, S 518526,
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dings nicht vollstindig ¢ingestellt werden. Miissen
Unternehmen (und Umweltgutachter) nicht mit
einer hinreichend groBien Wahrscheinlichkeit mit
der Aufdeckung von moghchen Rechtsverstoben
rechnen, wird sich der Anreiz, Umweltvorschriften
einzuhalten, reduzieren. Uberspitzt formuliert,
wiire dann das System, an dem einst Unternehmen
teilgenommen haben, um sich als Umweltvorreiter
zu profilieren, zu einem System geworden, an dem
bevorzugt .schwarze Schafe® teilnehmen, die der
Kontrolle der Vollzugsbehorden entgehen wollen.
Entsteht solch ein Bild von EMAS in der Offent-
lichkeit, diirfte dies das Ende des Oko-Audits
bedeuten'”.

4. Offnung fiir nichtgewerbliche Bereiche

Wihrend dic EG-Oko-Audit-Verordnung bisher
nur fiir Unternechmen des gewerblichen Sektors
offensteht, sieht der Entwurf zu EMAS 11 die
generelle {'}ffnung fiir alle nichtgewerblichen
Bereiche vor (Art. 3)°". Bereits in der derzeit gilti-
gen Oko-Audit-Verordnung wird den Mitglied-
staaten explizit di¢ Moglichkeit eingeriumt, ver-
suchsweise nichtgewerblichen Sektoren die Teil-
nahme am Oko-Audit zu ermoglichen. Mit der
Erweiterungsverordnung vom 3. Februar 1998 hat
Deutschland von dieser Mdaglichkeit Gebrauch
gemacht. Am 20. Mai 1999 waren 249 nichtge-
werbliche Standorte registriert.

Die respektablen Teilnehmerzahlen michtgewerb-
licher Unternehmen in Deutschland zeigen, dal
hier ein Potential an zusitzlichen Teilnehmern
liegt, das durch die Offnung der Verordnung
erschlossen werden kann, Allerdings hat die Hete-
rogemtit der Teilnehmer kritische Stimmen laut
werden lassen. Sie befiirchten, daB die Offentlich-
keit den , 6kologischen Wert” der Teilnahme nicht
mehr erkennen und damit auch nicht honorieren
kann, wenn die Chemiefabnk das gleiche Logo
fithrt wie die Stadtverwaltung. Dem ist entgegen-
zuhalten, dal} durch den groBeren Teilnehmerkreis
mehr Menschen mit EMAS in Kontakt Kommen.
Dies trigt zur Bekanntheit von EMAS bei und
erhoht die mit der Teilnahme verbundenen Image-
effekte auch fir gewerbliche Unternehmen.

1% Vel dazu auch Gertrude Libbe-Wolll, Betriebstor zu fiir
die Behorden. Wie man sich mit Hilfe des Oko-Audits die
behdrdliche Umweltaufsicht vom Hals schaffen kann. in:
WSEMitteilungen, (1998) 8, 5. 5161 Libbe-Wolll setzt sich
kritisch mit dem Niedersichsischen Vollzugserleichterungs-
erlall auseinander, der vorsieht, da bei auditierten Belneben
immissionsschutz- und abfallrechtliche Betriebsprulungen
nur noch aus besonderem Anlal erfolgen dirfen.

21} Gleichzeitig wurde die bisherige Standortorientierung
durch eine Organisationsorientierung abgelést (Ari, | des
Revisions-Entwurfs ), vgl. ausfiihrlich dazu 5. Liitkes™W. Ewer
(Anm. 15}, 8. 221.
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5. Hohere Anforderungen an EMAS-Teilnahme

Der Entwurf zu EMAS II enthiilt eine Reihe von
Vorschliagen, die darauf abzielen, durch regelmiili-
gere Kontrollen und Berichterstattung die Verbes-
serung des betrieblichen Umweltschutzes voranzu-
treiben bzw. die Glaubwiirdigkeit des Oko-Audits
zu erhohen. Beispielsweise sicht EMAS 11 vor, die
Aktualisierung und Validierung der Umwelterkli-
rung nicht mehr alle drei Jahre, sondern jihrlich
vorzunchmen (Art. 3 [2b]).

Dieser Vorschlag ist kritisch zu beurteilen, da
durch diese Verfahren Kosten verursacht werden,
denen kein adidquater Nutzen gegeniibersteht. Die
jihrliche Validierung wiirde kaum zu einer Erho-
hung der Glaubwiirdigkeit beitragen. Die Kritik
an der Glaubwurdigkeit des Systems entziindet
sich im Moment an dem unzulinglichen Anreiz
des Umweltgutachters, strenge Kontrollen durch-
zufithren®'. Wenn sich die Kritik aber auf die Vali-
dierung selbst konzentriert, fiihrt es nicht zu einer
Erhohung der Glaubwiirdigkeit des Systems, wenn
diese haufiger durchgefithrt wird.

Allgemein ist bei MaBBnahmen zur Erhohung der
Glaubwiirdigkeit respektive der Verbesserung des
Umweltschutzes die folgende Problematik zu
bedenken. Aktuell besteht die entscheidende
Gefahr fir das Oko-Audit-System in einer sinken-
den Teilnahmebereitschaft. Da die Vorschlage zur
Erhéhung der Glaubwiirdigkeit von EMAS in der
Regel mit hoheren Kosten behaltet sind, fithren
sie tendenziell dazu, die Bereitschaft, an EMAS
teilzunehmen, weiter zu verringern. Damit stehen
den mit diesen Vorschligen auf der Ebene des
betrieblichen Umweltschutzes erreichten okologi-
schen Verbesserungen geringere Teilnehmerzahlen
gegeniiber. Insofern ist in der Summe fiir den
Umweltschutz nicht unbedingt etwas gewonnen.
Diese Analyse behiilt nicht ihre Gultigkeit, wenn
EMAS in der Zukunft in eine Glaubwiirdigkeits-
krise geriit. Dann sind hohere Anforderungen an
eine EMAS-Teilnahme moglicherweise die rich-
tige Antworl.

21 Vgl M. Miiller {Anm. 7).

Aus Politik und Zeitgeschichte B 48/9%

VII. Die Zukunft des Oko-Audits

Zur Zeit peht die grofte Bedrohung fiir die
Zukunft des Oko-Audits von der abnehmenden
Teilnahmebereitschaft der Unternehmen aus
Diese ist sowohl auf die mangelnde Attraktivitat
des Oko-Audits als auch auf die Konkurrenz des
[SO-Standards 14001 zuriickzufithren. Dement-
sprechend enthalt der Entwurf zu EMAS 11 eine
Reihe von Anderungsvorschligen, die an diesen
beiden Punkten ansetzen.

Unserer Ansicht nach ist die gegeniiber der 150-
Norm verfolgte Strategie, EMAS als den an-
spruchsvolleren Standard zu positionieren, der
von besonders umweltengagierten Unternehmen
gewiihlt werden kann, die einzig erfolgverspre
chende. Es i1st unwahrscheinlich, daB es auf Dauer
Platz fiir zwei gleichwertige Systeme gibt, und ein
Kriftemessen auf der pgleichen Ebene wiirde
unweigerlich zugunsten des ISO-Standards ausge-
hen. Die ISO 14001 bietet Vorteile, z. B. weltweite
Giiltigkeit, bei denen EMAS per definitionem
nicht mithalten kann.

Auch die zur Steigerung der Attrakuvitit des
Oko-Audits vorgeschlagenen Mafinahmen sind
grundsatzlich zu begriiBen. Das gilt um so mehr.
als sie darauf gerichtet sind, gerade aus den
Zusatzanforderungen der Oko-Audit-Verordnung
Nutzen zu ziehen und so aus Unternehmenssicht
gegeniiber der ISO-Norm bestehende Nachteile in
Vorteile zu verwandeln. Dennoch sei an dieser
Stelle noch einmal betont. dab insbesondere 1m
Zusammenhang mit Vollzugserleichterungen die
Glaubwiirdigkeit des Oko-Audits nicht aus dem
Blickfeld geraten darf. Der Ruf, der Standard fiir
besonders umweltbewubBte Unternchmen zu sein,
ist schnell verspielt. Insgesamt wird die Zukunfi
des Oko-Audits davon abhingen, inwieweil e¢s
gelingt, die Attraktivitat von EMAS fiir die Unter-
nehmen zu erhohen, ohne die Glaubwirdigkeit
des Oko-Audits zu gefihrden. Ob die im Rahmen
von EMAS Il geplanten MaBnahmen dies erre
chen konnen, werden die folgenden Monate
zeigen.



Frank Biermann/Udo E. Simonis: Politikinnovation auf der globalen Ebene. Eine Welt-
organisation fiir Umwelt und Entwicklung

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 48/99, 5, 311

Mit dem Ziel, die Wirksamkeit der globalen Umwelt- und Entwicklungspolitik zu verbessern, wird
im Beitrag fiir die Griindung einer neuen Sonderorganisation der Vereinten Nationen pliadiert: einer
Weltorganisation fiir Umwelt und Entwicklung. Hierin sollten einige der besiehenden Programme
und Institutionen integriert werden, vor allem das UN-Umweliprogramm. die UN-Kommission zur
nachhaltigen Entwicklung sowie die Sekretariate der internationalen Umwell-Konventionen. Die
neue Weltorganisation kénnte den dringenden Aufgaben der globalen Umwelt- und Entwicklungs-
politik ¢inen héheren Stellenwert verschaffen, das institutionelle Umfeld fir die Aushandlung und
Umsetzung neuer Aktionsprogramme verbessern und zudem die Handlungskapazitiit der Entwick-
lungslinder substantiell starken. Die Akzeptanz der neuen Organisation konnte durch Ubernahme
nord-siid-pantitscher Entscheidungsverfahren und durch Beteiligung von Nicht-Regierungsorgan:-
sationen gefordert werden. Die Finanzierung der neuen Orgamisation scheint ebenfalls realisierbar;
insbesondere durch Einfithrung automatischer Finanzierungsmechanismen, wie einer internationa-
len Luftverkehrssteuer oder einer Devisenumsatzsieuer.

Matthias Buck/R. Andreas Kraemer/David Wilkinson: Der ,,Cardiff-Prozed* zur
Integration von Umweltschutzbelangen in andere Sektorpolitiken

Aus Politik und Zeitgeschichte, 48/99, 5. 12-20

Eme erfolgreiche Umweltpolitk setzt voraus, dall Umweltschutzbelange aufl allen Handlungsebe-
nen in Thatigkentsfelder eingefiihrt werden, in denen dem Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen
regelmibBig keine oder nur eine untergeordnete Bedeutung zukommt (Energiepolitik, Verkehrspoli-
tik, Wirtschaftspolitik etc.). In der Fachdiskussion wird dieses Erfordernis zur Integration von
Umweltschutzbelangen i andere Sektorpoliiken unter den Begniff der . Politikintegration™ gefalt.
Durch den neuen Artikel 6 EG-Vertrag wird Politikintegration nunmehr #u einem allgemeinen
Handlungsziel der EU erhoben. Vor diesem Hintergrund verpflichtete sich der Europiische Rat in
Cardiff im Jum 998 zu einer schnellen Umsetzung von Artikel 6 EG-Vertrag.

Der sopenannte | Cardiff-ProzeB” zur Politikintegration stellt eine mehrere Ratspriisidentschaften
iiberspannende Politikinitiative auf hochster politischer Ebene dar. Sein grofites Entwicklungspoten-
tial hesteht in dem staateniibergreifenden Austausch iiber positive und negative Erfahrungen von
Umwelt- und Fachressorts mit unterschiedlichen Ansiitzen und Strategien zur Politikintegration,

Der Beitrag benennt anhand von Beispielen aus einzelnen europiischen Staaten verschiedene
zukunfisweisende Praktiken fir cine bessere Integration von Umwelischutzbelangen in andere Sek-
torpolitiken. Insgesamt betrachtet fehlt es in Europa nicht an den notwendigen . Werkzeugen®™ fiir
eine verbesserte Pohtikintegration, sondern vor allem an dem politischen Willen, hergebrachie poli-
tische Frontlinien und fest in politischen Institutionen verankerte Widerstiinde zu iiberpriifen und
sich fiir zukunftsfihige Entwicklungspfade zu entscheiden. Inwieweit die durch den Cardiff-Prozeld
erdlineten zusitzlichen Handlungsspielrdume genutzt werden, hiingt nicht zuletzt ab von dem Inter-
esse der Offentlichkeit fiir die wenig spektakulare, aber iiberlebenswichtige  kleine Minze* von
Politikintegration in der tdglichen und administrativen Praxis.



Alexander Carius/Ingmar von Homeyer/Stefani Biir: Die Osterweiterung der Europiii-
schen Union: Herausforderung und Chance fiir eine gesamteuropiische Umweltpolitik

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 48/99, 8. 2130

Die Osterweirterung der Europidischen Union (ELT) stellt sowohl die EU als auch die Beitritislinder
vor ungleich hohere Anforderungen, als dies bei vorangegangenen Erweiterungen der Fall war, Dies
schliagt sich auch aul die Chancen und Probleme nieder, die sich mit dem Beitrint der mittel- und
osteuropiitschen Staaten (MOE-Staaten) fiir die europiische Umweltpolitik ergeben. Dabei sind vor
allem drei Faktoren von Bedeutung: Erstens verfgen die Beitrinslinder nicht Gber die fir eine
Durchsetzung der curopiischen Umweltnormen notwendigen administrativen Voraussetzungen;
zweitens fehlt es thnen an hnanaellen Mitteln fir diese Aufgabe. SchlieBlich zeichnet sich die
Umweltsituation in den MOE-Staaten durch extrem hochbelastete ,hot-spot* Gebigte aus. denen
ausgedehnte, relativ unberiihrte Naturriiume gegeniibersiehen.

Die Europiische Kommission versucht zwar, den besonderen Aspekten der Osterweiterung durch
eing spezielle Heranflihrungsstrategie Rechnung zu tragen. Die Dimension der Anpassungserforder-
nisse im Umweltsektor und die Begrenztheit linanzieller und personeller Ressourcen auf seiten der
Beitrittsstaaten und der EUJ machen es jedoch erforderlich, den Bertritt durch weitere MaBnahmen
zu flankieren. 50 wird es wihrend der Beitrittsverhandlungen bezliglich bestimmter Umweltrichtli
nien, deren Ubernahme durch die Beitrittslander mit besonderen Problemen verbunden ist, zur
Aushandlung von mehrjihrigen Ubergangsvercinbarungen kommen. Es stellt sich jedoch auch die
Frage, inwieweil dic Harmomsierungssirategie und die Institutionen der EU selbst aufgrund der
Osterwerterung mittel- bew. langfrishig angepalit werden miissen. Eine Anderung der Abstimmungs-
regeln im Mimisterrat konnte dazu beitragen, die Gelahr zunehmender Entscheidungshlockaden als
Folge der Osterweiterung abzuwenden. Daneben 1st an emne Flexibilisierung der Harmonisierungs-
strategie zu denken, die u.a. an das Integrationskonzept der ,variablen Geomeltrie” ankniipfen
kann.

Alexandra Biiltmann/Frank Witzold: Die EG-Oko-Audit-Verordnung im verflixten
siebten Jahr. Geschichte und Zukunft einer ungewohnlichen Ehe zwischen staatlicher
Regulierung und freiwilligem betrieblichen Umweltschutz

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 48/99 §_31-39

Mit der EG-Oko-Audit-Verordnung hat die Europaische Union einen gesetzlichen Rahmen fiir frei-
willigen betrieblichen Umweltschutz geschaffen. Vereinfacht erklart, st die Oko-Audit-Verordnung
em Umweltmanagementstandard, der zusitzlich Vorschriften dber ein Zertilizierungssysiem mil
unabhingigen Umweltgutachtern und Registrierungsstellen enthalt.

In Deutschland wurde nach langen Diskussionen em System geschaffen, in dem die Schlusselfunk-
tionen, d. h. die Zulassung und Kontrolle von Umweltgutachtern und die Registrierung teilnehmen
der Unternehmen, von wirtschaftsnahen Orgamsationen wahrgenommen werden. Nicht zuletzt des-
halb ist die Zahl der teilnehmenden Unternehmen in Deutschland vergleichsweise hoch. Allerdings
ist die Anzahl der Neuzuginge seit einigen Monaten ruckliufig. Wichtige Griinde hierfiir sind die
Konkurrenz der privaten Umweltmanagementnorm [SO 14001 und die Erfahrung vieler Unterneh-
men, dal sich der durch die Teilnahme am Oko-Audit erworbene Imagegewinn nur begrenzt in kon
kreten Vorteilen wie Umsatzsteigerung, plinstigen Versicherungskonditionen oder einer verbes-
serten Kooperation mit Behdrden niedergeschlagen hat

Dementsprechend wurden im Rahmen der anstehenden Revision der Oko-Audit-Verordnung eine
Reihe von Anderungen erarbeitet, die an diesen beiden Punkten ansetzen. Der Herausforderung
der 1SO 14001 soll dadurch begegnet werden, dall einerseits in organisatorischen Fragen eine Anni
herung gesucht und andererseits das Oko-Audit als Auszeichnung filr Skologische Hochstleistungen
von der ISO-Norm abgesetzt wird. Um das Oko-Audit fiir die Unternehmen attraktiver zu machen,
will man insbesondere auf die verstarkte Information der Offentlichkent und Vollzugserleichte
rungen fiir teilnehmende Unlernehmen sctzen,
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