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Die Rheinsanierung als konkretes Beispiel fiir Umwelt-Governance

Nicht-staatliche Akteure stdrken!

Das Problem internationaler (Umwelt-) Externalitiiten wird immer wichtiger in
einer interdependenten Welt, die immer noch aus vielen voneinander getrennten
wirtschaftlichen, politischen und rechtlichen Systemen besteht. Ein Losungsan-
satz kdnnte in einem geeigneten Aushau supranationalen Rechts bestehen. Dies
wird am Problem der grenziiberschreitenden FluBliufe verdeutlicht.

Von Rainer Durth
ormalerweise geschieht die Losung von
grenziiberschreitenden Umweltproble-

men im Rahmen des Vilkerrechtes, demzufolge
die nationalen Regierungen die einzigen legiti-
men Vertreter von nationalen Interessen sind.
Nach den volkerrechtlichen Regeln sind zwar
insbesondere , erhebliche und uniibliche“ grenz-
iiberschreitende Umweltbelastungen nicht zulds-
sig, die tkologische Effektivitit der volkerrechtli-
chen Normen wird jedoch durch ihre
unbestimmte Formulierung einerseits und ihre
mangelnde Durchsetzbarkeit andererseits einge-
schrinkt. Gleichzeitig prigt das Volkerrecht
jedoch in entscheidender Weise die polit-6kono-
mischen Bedingungen fiir eine Losung von gren-
ziiberschreitenden Umweltproblemen, indem es
den nationalen Regierungen einen Alleinvertre-
tungsanspruch in den Verhandlungen zugesteht
und es ihnen i.d.R. aufSerdem ermdglicht, pro-
blemrelevante grenziiberschreitende Informati-
onsfliisse zu kontrollieren (siehe Abbildung 1).

Unter diesen Bedingungen werden die nationa-
len Regierungen zu Schliisselakteuren fiir eine
Losung internationaler Oberlauf-Unterlauf-Pro-
bleme an Fluflldufen: Gegen ihren Willen kann
keine Losung durchgesetzt werden. Die Regie-
rungen sind jedoch nicht unbedingt am Gemein-
wohl interessiert, sondern sie haben eigene Ziel-
vorstellungen und werden einer grenz-
iiberschreitenden Losung nur dann zustimmen,
wenn sie sich einen individuellen Vorteil davon
versprechen. Bei dem Kalkiil, ob eine bestimm-
te Form der Zusammenarbeit vorteilhaft fiir sie
ist oder nicht, werden sie z.B. auch die erwarte-
ten Auswirkungen auf ihre eigenen Handlungs-
moglichkeiten (oder die organisierter wirt-
schaftlicher Interessen) und ihr politisches
Prestige beriicksichtigen. In nicht integrierten
Ridumen sind die Bedingungen fiir eine Losung
von Umweltproblemen an grenziiberschreiten-
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den Fliissen wenig effizient, weil sie den Regie-
rungen eine Monopolstellung hinsichtlich der
grenziiberschreitenden Verhandlungen und
Informationsfliisse einrédumen.

Die Bedingungen zwischen integrierten Staaten
— wie in der Europiischen Union — werden
dagegen neben dem Volkerrecht auch durch das
Recht der jeweiligen Integrationsgemeinschaft
gepragt. Auflerdem fiihrt wirtschaftliche Integra-
tion dazu, dal die Schnittstellen zwischen den
nationalen Rechtskorpern sauberer definiert
werden miissen. Innerhalb von Integrationsriu-
men ist internationales Privatrecht weiter ent-
'wickelt als zwischen nicht integrierten Staaten.
Vor allem das Gemeinschaftsrecht aber fiihrt zu
einem dichten und vielschichtigen grenziiber-
schreitenden Beziehungsgeflecht zwischen allen
von dem Problem betroffenen Akteuren.

Auch wenn das europiische Umweltrecht weder
vollstindig noch kohirent ist und die vorhande-

nen Kontroll- und Sanktionsmechanismen bis-

lang eher schwach ausgeprigt sind, beeindruckt

der differenzierte Ansatz innerhalb der Europii-
schen Union gerade im Vergleich mit den Koope-
rationsproblemen in nicht integrierten Rdumen.

Im Falle der Gewisserverschmutzung beispiels-

weise gibt das Gemeinschaftsrecht nicht nur

Emissions- und Immissionsnormen vor, sondern

es gestaltet mit sogenannten horizontalen Maf-

nahmen auch gezielt die Rahmenbedingungen
des ,,politischen Marktes“ fiir Umweltverschmut-
zungen und die Transaktionskosten bestimmter

Akteure. Die Gewinner der Integration sind in

erster Linie Private, die ihre Nutzungsinteressen

grenziiberschreitend geltend machen wollen.

Wihrend sich ihre Handlungsmoglichkeiten

unter den Bedingungen des Volkerrechts und

des internationalen Privatrechts de facto darauf
beschrinken, daf die Biirger ihre eigene Regie-
rung zu internationalen Verhandlungen dréingen

(bzw. davon abhalten) konnen, besteht fiir pri-

vate Interessengruppen innerhalb der EU die

Moglichkeit zwischen vier Handlungsalternati-

ven zu wihlen (vgl. auch Abb. 2):

@ Sie konnen sich erstens weiterhin von ihren
Regierungen im Ausland vertreten lassen.

@ Zweitens konnen sie sich gezielt Informatio-
nen aus dem Ausland beschaffen und auch
selber auslindische Stellen gezielt informie-
ren.

@ Drittens konnen sie in direkte Verhandlun-
gen mit den auslindischen Verschmutzern
(oder ,,Opfern*) treten und
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@ viertens diirfen sie direkt an Verwaltungsver-

fahren im Ausland partizipieren.
Jede Interessengruppe, die innerhalb der EU auf
grenziiberschreitende Umweltbelastungen Ein-
fluf} nehmen will, steht vor der Optimierungs-
aufgabe, diejenige Kombination unter diesen
vier Handlungsalternativen auszuwéhlen, die das
beste Kosten-Nutzen-Verhiltnis aufweist. Im
Integrationsraum der EU treten Private daher als
Schliisselakteure neben die nationalen Regie-
rungen, wenn eine Losung fiir grenziiberschrei-
tende Umweltprobleme gefunden werden soll.
Die Regierungen verlieren zwar ihre Monopol-
stellung beziiglich der grenziiberschreitenden
Verhandlungen und Informationsfliisse, aber
ihre Vermittlertitigkeit bleibt auch in der EU
weiterhin gefragt. Der Grund hierfiir liegt in den
komparativen Vorteilen, die die Regierungen
hinsichtlich grenziiberschreitender Verhandlun-
gen haben.

» Rotterdamer Hafen als Beispiel

Das systematische Vorgehen des Rotterdamer
Hafens in den letzten zehn Jahren zeigt auf
anschauliche Weise, daf8 private Interessen-
gruppen auch tatsichlich die gesamte Band-
breite der neuen Handlungsmaglichkeiten nut-
zen. Und es macht deutlich, welche Bedeutung
die Verinderungen des politischen Marktes
innerhalb der EU fiir die Losung grenziiber-
schreitender Umweltprobleme haben. Mitte der
80er Jahre wurde festgestellt, daf3 die Rotterda-
mer Hafensedimente hochtoxisch waren und

auf einer Miilldeponie gelagert werden muf3ten;
der grofdte Teil der Schadstoffe und Schwerme-
talle wurde in den Oberliegerstaaten freigesetzt.
Die Baukosten fiir die Deponie betrugen 200
Mio. Gulden, und ihre Aufnahmekapazitit
reichte fiir 15 Jahre. Um zu verhindern, daf}
dhnliche Kosten nach 15 Jahren wieder anfallen
wiirden, startete der Rotterdamer Hafen ein
zehnjahriges Aktionsprogramm: Erstens beauf-
tragte er ein Ingenieurbiiro damit, Belastungs-
bilanzen fiir den ganzen Rhein und seine wich-
tigsten Nebenfliisse in den Niederlanden,
Deutschland, Frankreich und der Schweiz zu
erstellen. Zweitens bezahlte der Hafen ein aus-
lindisches PR-Biiro dafiir, die Probleme mit
den Hafensedimenten stromaufwirts bekannt-
zumachen und fiir die Sanierungsforderungen
des Rotterdamer Hafens zu werben. Drittens
lie} er umfangreiche juristische Expertisen
erstellen, die sowohl die Ausgangsbasis fiir
direkte Verhandlungen mit den wichtigsten
Rheinverschmutzern bildeten, als auch zur
Begriindung von Haftungsanspriichen in gren-
ziiberschreitenden zivilrechtlichen Prozessen
dienten. Und viertens setzte der Rotterdamer
Hafen durch, daf seine Forderung nach saube-
ren FluRsedimenten von den Regierungen der
Rheinanliegerstaaten als eines von vier Koope-
rationszielen in das Rheinaktionsprogramm
aufgenommen wurde.

Aus eigenem wirtschaftlichen Interesse wurde
der Rotterdamer Hafen also zu einem Fiirspre-
cher fiir einen saubereren Rhein. Aufgrund der
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Nachhaltiges
Arbeiten

er Arbeitsgesellschaft geht

die Arbeit aus — so scheint
es. Immer weniger arbeiten im-
mer mehr. Immer mehr haben
keine Erwerbsarbeit. Eine Er-
werbsarbeit, die steigenden
Wohlstand versprach, aber auch
die Menschen wie die Natur
gleichermafen auszehrte.
Die Krise der Arbeit verlangt
nach einem vollkommen neuen
Umgang mit Arbeit. Aber wie
konnte dieser aussehen? Wie
mufl eine Arbeit beschaffen
sein, die sowohl die sozialen als
auch die dkologischen Erforder-
nisse im Blick hat? Nambhafte
Autorinnen und Autoren disku-
tieren in der Politischen Okolo-
gie die Voraussetzungen einer
fir Mensch und Umwelt glei-
chermafen nachhaltigen Arbeit,
entwerfen theoretische Konzep-
te und berichten tiber Projekte,
die schon heute neue Ansitze
fiir ein anderes Arbeiten und
Leben erproben.

G Scherhorn: Vom Produktionsfaktor
zur selbstbestimmten Chance ¢ R. Lu-
cas: Nachhaltigkeit als Herausforde-
rung fiir eine andere Arbeit * A. Gorz:
Jenseits der Erwerbsarbeit « A. Bies-
ecker: Ein neues Konzept von Teilung
und Verteilung der Arbeit  S. Schon
und M. Schéfer: Szenario einer nach-
haltig arbeitenden Gesellschaft ¢ E.
Redler: Uber Stellenwert, Méglichkei-
ten und Grenzen der Eigenarbeit F.
Bergmann: Mit der Neuen Arbeit neue
Lebensformen erproben ¢ U. Beck:
Blrgerarbeit » G. Mutz: Téatigkeitsge-
sellschaft
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EU-Gesetzgebung konnte er seine partikuliren
wirtschaftlichen Interessen nicht nur in den
Niederlanden #uflern, sondern sie mit Hilfe
einer breit angelegten und sauber durchdach-
ten langfristigen Strategie auch im Ausland sel-
ber durchsetzen. Die Adressaten dieser Strate-
gie waren sowohl in- und auslindische
Politiker, welche auf Veranderungen der offent-
lichen Meinung reagierten, als auch private
Verschmutzer. Innerhalb von zehn Jahren
konnte der Rotterdamer Hafen durch Andro-
hung von Schadensersatzforderungen fast alle
wichtigen Punkteinleiter am Rhein zu erhebli-
chen Schadstoffminderungen verpflichten.

Die Aktivititen des Rotterdamer Hafens am
Rhein sind kein Einzelfall, auch hollindische
Gemiiseziichter und die Trinkwasserwerke im
Rheineinzugsgebiet haben aus eigenem wirt-
schaftlichen Interesse wichtige grenziiber-
schreitende UmweltschutzmafSnahmen gefor-
dert und erreicht. Nachdem eine Losung der
grenziiberschreitenden Umweltprobleme am
Rhein bis in die siebziger Jahre hinein
ausschlielich der zwischenstaatlichen Zusam-
menarbeit vorbehalten war und sich Erfolge
eher langsam einstellten, weisen die dezentra-
len Sanierungsbemiihungen hier mittlerweile
eine beachtliche Dynamik auf. Auf eine zwi-
schenstaatliche Zusammenarbeit am Rhein
kann wohl auch heute nicht verzichtet werden,
die Erfahrungen dort zeigen aber, dal sich
grenziiberschreitende Umweltprobleme zumin-
dest teilweise durch Mechanismen zwischen
privaten Akteuren losen lassen.

» Forderung privaten Handelns

Die Erfahrungen im europiischen Umwelt-
schutz machen deutlich, welches Potential pri-
vate grenziiberschreitende Initiativen fiir die
Losung von internationalen Externalitiitenpro-
blemen darstellen. Die obige Analyse legt die
folgenden Politikempfehlungen zur Stirkung
privater Akteure bei internationalen Umwelt-
problemen nahe:

@® Bei vielen grenziiberschreitenden Umwelt-
problemen sind die Regierungen Monopolisten
und konnen sich als Makler zwischen die von
dem Problem betroffenen Parteien schieben
und von ihnen eine politische oder 6konomi-
sche Vermittlungsprimie fordern. Das Umwelt-
problem wird dann nur zufillig gelost und das
Ergebnis nur zufillig volkswirtschaftlich effizient
sein. Neben den nationalen Regierungen sollten
daher auch andere Akteure - lokale Verwaltun-
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gen, moglichst unabhingige zwischenstaatliche
Kommissionen und vor allem die betroffenen
privaten Parteien - die Moglichkeit erhalten,
tiber grenziiberschreitende Umweltprobleme zu
verhandeln. Schon die Mdglichkeit, dal auch
andere Akteure sich des Problems annehmen
konnen, wird einen positiven Einfluf} auf das
Verhalten der Regierungen haben. Dariiber hin-
aus ist es wichtig, daf das Regierungsmonopol
auch bei grenziiberschreitenden Informationen
abgebaut wird.

® Umweltbelastungen verursachen in der
Regel private und gesellschaftliche Kosten.
Weil sich private Parteien nur fiir die Reduzie-
rung desjenigen Anteils der Kosten einsetzen
werden, den sie selber tragen miissen, ist es
sinnvoll, gezielt private wirtschaftliche Interes-
sen an einer umweltgerechten grenziiber-
schreitenden Losung zu schaffen. Ein Weg ist
die Etablierung von klar definierten, durch-
setzbaren und moglichst auch handelbaren
Verfiigungsrechten.

@® Bei Umweltproblemen stehen einigen weni-
gen Verschmutzern i.d.R. zahlreiche Umweltin-
teressierte gegeniiber. Letzteren fillt es oft
schwer, sich unter Kosten und fiir geringe eige-
ne Vorteile oder gar fiir das offentliche Gut
‘saubere Umwelt'" zusammenzuschliefSen und
zu engagieren. Grundsitzlich sollten daher par-
allel zwei Wege genutzt werden, um Umwelt-
schiitzern bei ihren Organisationsschwierigkei-
ten zu helfen:

Erstens sollte versucht werden, die entscheiden-
den Parameter fiir das Zustandekommen von
kollektivem Handeln der an einer umweltge-
rechten Losung interessierten Parteien (wie
Gruppengrofie, Stirke und Verteilung der Prife-
renzen) zu beeinflussen.

Zweitens sollten, wenn erforderlich, direkte und
unter Umstéinden materielle Hilfen bei der Orga-
nisation gewihrt werden. Solche Organisa-tions-
hilfen sind volkswirtschaftlich sinnvoll, solange
der durch die Hilfe zusitzlich ermdglichte Effizi-
enzgewinn die Kosten der Hilfe iibersteigt. Als
Vorbild fiir eine solche direkte Hilfe kann die von
verschiedenen niederlindischen Gebietskorper-
schaften geleistete Unterstiitzung niederldndi-
scher Gemiisebauern bei ihrem Proze gegen
franzosische Kaliminen, die am Oberlauf des
Rheines massiv Salz einleiteten, dienen. Der Pro-
zef3 wurde zu einem wichtigen Prizedenzfall fiir
andere Unterlieger des Rheines.

@ Die Befiirworter einer Internalisierung des
externen Effektes miissen ihre Interessen in

der Offentlichkeit und ggf. vor Gericht durch-
setzen. Hierbei haben sie in aller Regel
gegeniiber den Nutzniefern der Umweltver-
schmutzung erhebliche Nachteile. Eine Verrin-
gerung der Transaktions-, Informations- und
Partizipationskosten derjenigen Gruppen, die
sich fiir Umweltschutz engagieren, ist daher in
Hinblick auf eine effi-ziente Nutzung von natio-
nalen und grenziiberschreitenden Ressourcen
wiinschenswert. Gerade dieser Forderung
kommen die ‘horizontalen’ umweltpolitischen
Regelungen in der Europgischen Union entge-
gen, sie verbessern insbesondere die Informa-
tionslage von privaten Akteuren, die sich fiir
den Umweltschutz einsetzen wollen.

Auch wenn nicht alle grenziiberschreitenden
Umweltprobleme einen ausschliefSlichen Riick-
griff auf private wirtschaftliche Interessen nahe-
legen oder gar erlauben, konnen private grenz-
iiberschreitende Aktivititen eine wichtige
Ergdnzung zwischenstaatlicher Verhandlungen
sein. Effizienz, Effektivitit und Flexibilitit von
Losungsansitzen fiir internationale Umweltpro-
bleme lassen sich durch eine zweckmifige Aus-
gestaltung der Randbedingungen fiir grenziiber-
schreitendes privates Handeln in entschei-
dender Weise verbessern.
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