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Vorwort

Die vorliegende Studie untersucht die Strukturen und Entwicklungsmu-
ster nationalstaatlicher Politik in modernen Gesellschaften am Beispiel
der Luftreinhaltung. Ihr liegt die Annahme zugrunde, daf? die steuern-
den Aufgaben und Zielsetzungen zunehmend von moderierenden, ko-
operativen beziehungsweise kontraktuellen Funktionen erginzt und
iiberlagert werden, dafS sich der steuernde zu einem kooperativ-kolla-
borativen Staat verandert. Diese Annahme fufSt auf der bereits bekann-
ten sozialwissenschaftlichen Erkenntnis, daff Staat und Politik nicht
mehr die Spitze der Gesellschaft bilden und demnach auch eine weniger
exponlterte Stellung einnehmen — eine Einsicht, die sich im tibrigen au-
gentalligerweise mit Deregulierungsdebatten und -forderungen deckt.
In der vorliegenden Studie allerdings werden andere Schliisse gezogen,
denn bei den obengenannten Entwicklungsmustern handelt es sich mei-
nes Erachtens nicht um den Riickzug von Staat und Politik auf eine
reine Kontextsteuerung oder strukturelle Kopplung. Vielmehr wird Po-
litik durchzogen durch kooperative Formen der Meinungsbildung, Ent-
schetdungsfindung und Implementation, womit auch gemeint ist, daf3
Politik eben nicht gesellschaftliche Teilbereiche verlifst, sondern diese —
im Sinne kontraktueller Losungen — aktiv mitgestaltet. Dies hat zwei-
felsohne positive Effekte auf die Politik, wie am Beispiel des untersuch-
ten Regulierungsbereiches empirisch nachgezeichnet werden soll. Aller-
dings zeigen sich auch eine Vielzahl von Folgeproblemen fir die
Effektivitat und Legitimitat von Politik, die es gleichermafen zu unter-
suchen gilt.

Der Gegenstand der Untersuchung ist die Luftreinhaltepolitik. Diese
Fallauswahl rechtfertigt sich nicht nur aufgrund des Sachproblems
selbst, denn Luftreinhaltung ist ein relevantes und zentrales Problem-
teld der letzten Dekaden, bei dem die Politik als Problemloser stark
gefragt war und ist. An diesem Politikthema lassen sich somit die Insti-
tutionalisierung regulativer Politik, die (nicht-intendierten) Konse-
quenzen und aktuellen Reformbemiithungen gut veranschaulichen. Die
besondere Beruicksichtigung stationarer und mobiler Quellen macht es
weiterhin moglich, auf den Querschnittscharakter von Umweltpolitik
anschaulich einzugehen, womit sich gerade Wesensmerkmale und Er-
folgstaktoren kooperativer Politik besonders einprigsam nachzeich-
nen lassen. Vor allem aber bietet sich dieser Untersuchungsgegenstand
deshalb an, weil Luftreinhaltung ein paradigmatisches Anwendungs-
beispiel regulativer Politik darstellt. Denn die regulative Ausrichtung
der Luftreinhaltepolitik erschien doch zuniachst das Handlungsprimat
des Staates zu zementieren, wonach er die Problemlosung keinesfalls
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aus der Hand gab, sondern durch die ordnungsrechtliche Durchratio-
nalisierung dieses Politikfeldes fest an sich band. Daf$ diese Orientie-
rung an Bedeutung verliert, hat die sozialwissenschaftliche Forschung
nicht erst seit der 6ffentlichen Diskussion um Deregulierung, Privati-
sierung und Dezentralisierung festgestellt. Kontraktuelle Politik 1st
schon linger ein wesentliches Element des Ordnungs- oder Rechtsstaa-
tes selbst, und die genannten Verinderungen haben sich deshalb be-
reits seit lingerem angekiindigt. Von besonderer Bedeutung ist dabei,
daR diese Akzentuierung kooperativer Politik keinestalls als eine Fehl-
entwicklung gekennzeichnet wird, sondern dafS diese mehr und mehr
als Folge einer notwendigen Modernisierung und Rationalisierung des
Politischen angesehen wird. Diese Verinderung des Regulierungsstils
und seines gesellschaftlichen Umfeldes ist an dem stark regulativ und
technisch ausgerichteten Bereich der Luftreinhaltung besonders ein-
pragsam darzulegen.

Den bisherigen Beobachtungen gemafs geht die vorliegende Studie
davon aus, dafs sich die wachsenden Interdependenzen und Wechselbe-
ziehungen zwischen Staat und Gesellschaft wie auch die Herausbildung
kooperativer Politik als intermediiarer Bereich auf verschiedenen Ebe-
nen und in verschiedenen Dimensionen zugleich einstellen: die Offnung
und Neuordnung von Verhandlungs- und Konzertationsnetzwerken,
die Neuordnung institutioneller (formaler und informeller) Verfahren
und Organe der Willensbildung und Entscheidungsfindung, die Her-
ausbildung komplexer Systeme der professionellen Arbeitsteilung und
die Verschrankung verschiedener politischer Offentlichkeiten zu diskur-
siven Arenen.

Die Arbeit bedient sich der Methodik komparativer Sozialforschung,
indem sie die Luftreinhaltepolitik der sechziger bis neunziger Jahre des
20. Jahrhunderts in Deutschland, Frankreich, Groffbritannien und den
USA auf all den dargelegten Ebenen untersucht. Die Studie verfolgt
damit zweierlei Ziele. Einerseits soll der Vergleich Gemeinsamkeiten
herausarbeiten helfen, um generalisierbare Aussagen tiber den Struktur-
wandel von Politik treffen zu konnen. Andererseits sollen Unterschiede
autgezeigt werden, um zu demonstrieren, daf$ unterschiedliche Gesell-
schaftsstrukturen eben unterschiedliche Politikmuster hervorrufen —
wobel es darauf ankommt, die pragenden oder bestimmenden Faktoren
auszumachen. Durch diese komparative Untersuchung soll damit auch
zugleich iiber die Konvergenz beziehungsweise Persistenz nationaler
Politikmuster und -stile nachgedacht werden - eine Frage, die von be-
sonderer Relevanz ist, da die aktuelle Diskussion wiederholt auf die
Reformunfihigkeit nationaler Politik einerseits, auf die stetige Erosion
nationalstaatlicher Steuerungskapazitaten andererseits verweist.

Diesem Buch liegt meine Habilitationsschrift an der Otto-Friedrich-
Universitat Bamberg zugrunde. Bei der Fertigstellung des Buches haben
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mich insbesondere Richard Miinch, Klaus Eder, Laszlo V. Vaskovics,
Reinhard Zintl und Carsten Stark mit vielen Anregungen und Kritik-
punkten unterstiitzt. Ein Dank gilt auch Annerose Baum fiir die Erstel-
lung der Endfassung dieses Buches.

Christian Lahusen Bamberg, im Dezember 2002
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1. Einleitung:
Kooperation in der Umweltpolitik

In den letzten Jahrzehnten hat sich Umweltpolitik in den meisten west-
lichen Industrienationen als ein eigenstindiges Politikfeld etabliert.
Aufgrund der dringenden Probleme und gesellschaftlichen Sorgen wur-
den staatliche Eingriffe, Auflagen und Weisungen immer deutlicher ein-
gefordert und als unverzichtbarer Bestandteil der Problemlosung akzep-
tiert. In diesem Sinne fuhrte die Institutionalisierung der Umweltpolitik
auch zu einer ordnungsrechtlichen Festschreibung und Kodifizierung
von Zielen, Programmen und Mafinahmen. Allerdings zeigt sich bel
genauerem Hinsehen, dafs das staatliche Handeln nicht nur unilateral-
interventionistisch ausgelegt war, sondern ausdriicklich oder unter-
schwellig auf die Kooperation mit Verursachern und Betroffenen setzte.
Insbesondere in der Bundesrepublik Deutschland wurde Kooperation
schon friih in den politischen Mafsnahmen- und Zielkatalog aufgenom-
men und avancierte als Kooperationsprinzip sogar zu einer Handlungs-
maxime und einem Leitbild der politischen Problemlésung. Dieser Ko-
operationsgedanke begleitete und pragte damit auch die Formierung
des Politikfeldes und war durchaus offensiv als Mahnung und Auftrag
zugleich formuliert worden. So hat die Bundesregierung in ihrem ersten
Umweltbericht aus dem Jahre 1976 diese Handlungsmaxime wie folgt
umschrieben:

»Nur aus der Mitverantwortlichkeit und der Mitwirkung der Betroffenen
kann sich ein ausgewogenes Verhiltnis zwischen individuellen Freiheiten
und gesellschaftlichen Bedurfnissen ergeben. Eine friithzeitige Beteiligung
der gesellschaftlichen Krifte am umweltpolitischen Willensbildungs- und
Entscheidungsprozef§ ist deshalb von der Bundesregierung vorangetrieben
worden, ohne jedoch den Grundsatz der Regierungsverantwortlichkeit in
Frage zu stellen« (zitiert in Hartkopf und Bohne, 1983: 114).

In dieser Form und Auspriagung ist das Kooperationsprinzip zweifels-
ohne ein deutsches Spezifikum, denn die Gepflogenheit, der Politik all-
gemeine Handlungsmaximen oder Leitbilder voranzustellen, ist fiir die-
ses L.and besonders kennzeichnend und macht die sachlich-rationale
Kooperation mit den betrottenen gesellschaftlichen Kreisen zu einem
explizit erwiinschten Instrument staatlichen Handelns. Allerdings 133t
sich sagen, dafs auch andere Linder mit anderen politischen Kulturen
eine dhnliche Tradition kooperativer Beziehungen kennen und diese in
jungster Zeit stirker betonen und gewichten — Kooperationsaktivitiaten
gehoren insofern zum konventionellen Repertoire des Staates (LLascou-
mes und Valluy, 1996; Benz, 1994: 26-28; Dose und Voigt, 1995). In
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der Diktion der Modernisierungsrhetorik der achtziger und neunziger
Jahre gibt es folglich auch einen generellen Wandel von staats- und
weisungsbezogenen Politikmustern hin zu kooperativen und manage-
mentbezogenen Strategien, der insbesondere das Verhiltnis zwischen
Staat und privaten Steuerungsadressaten betrifft (Derlien, 1993: 506-
508).

1.1. Staatliche Regulierung und kooperative Politik

Diese Annahme dient als Ausgangs- und Bezugspunkt der vorliegenden
Studie. Am konkreten Beispiel der Umweltpolitik, genauer noch: der
Luftreinhaltepolitik, soll dreierlei geklart werden. Erstens geht es um
die Frage, in welchem Mafle die genannte Diagnose tatsiachlich zutrifft.
Wie ausgepragt ist also der Strukturwandel der Politik? Oder handelt es
sich bei den beobachteten Phinomenen bloff um alten Wein in neuen
Schlauchen? Zweitens geht es um eine Erklirung des genannten Wan-
dels. Warum also kommt es zu den besagten Strukturverinderungen
oder zur Neuausrichtung bestehender Beteiligungsformen? Drittens
wird es um eine Bewertung der beobachteten Entwicklungen gehen.
Welche Auswirkungen und Konsequenzen haben die herausgearbeite-
ten Veranderungen, und wie positiv oder negativ sind diese einzuschiit-
zen?

In der sozialwissenschaftlichen Diskussion werden die zahlreichen
Kooperationsinstrumente seit Jahr und Tag intensiv thematisiert, denn
von thnen erhofft man sich eine dynamisierende Wirkung auf die eta-
blierten Regulierungsstile. Nicht umsonst werden alte und neue Formen
der Kooperation in den verschiedensten Zusammenhingen und unter
den unterschiedlichsten Schlagworten besprochen, weshalb es fiir unse-
re Zwecke unerlafilich ist, den Gegenstand der Untersuchung niher
emnzugrenzen und damit zugleich auch einen Einstieg in die konkrete
Materie zu er6ffnen. Eine erste Moglichkeit, Kooperation oder koope-
rative Politik dingfest zu machen, bestunde darin, von den formalisier-
ten Kooperationsinstrumenten oder -mafSnahmen auszugehen, die in
den unterschiedlichen Lindern zur Anwendung kommen. In diesem
Sinne wurden wir uns mit freiwilligen Branchenvereinbarungen oder
Jjoint implementations, mit Mediationsverfahren oder Konsensgespri-
chen beschaftigen, um nur einige der vielen moglichen Instrumente zu
nennen. Durch eine solche Themensetzung wiirden die Abkommen,
EntschliefSungen oder Entscheidungen, konkrete >outputs« also, zum ei-
gentlichen Untersuchungsgegenstand werden, wodurch aber die weni-
ger formalisierten und sichtbaren Formen der Kooperation zwischen
Politik und Gesellschaft, die gleichermaflen wichtig sind, aus dem Blick-
teld verschwinden wiirden. Zudem wire eine solche Themensetzung
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eher Sache einer rechtswissenschaftlichen, volks- oder betriebswirt-
schaftlichen Untersuchung mit ihrem Interesse fiir die Rechtsstaatlich-
keit oder Ettizienz konkreter MafSnahmen.

Uns interessieren diese Kooperationsformen aber primir als Indika-
toren fir die darin verankerten politischen Beziehungsmuster zwischen
Staat und Gesellschatt. Wir werden uns deshalb mit Kooperationsak-
tivitaten 1m allgemeinen beschiftigen. Lascoumes und Valluy (1996:
559) detinieren diese Aktivititen als »l’ensemble des négociations se
concluant par un accord, entre des autorités publiques et des personnes
privées, sur le contenu d’actes finalisés a réaliser par 'une et/ou Pautre
des parties engagées«. Durch diese Definition wird auf den transaktio-
nellen Verhandlungsaspekt von Kooperation besonders stark verwie-
sen, denn den Autoren geht es insbesondere um den Zusammenhang
zwischen VerhandlungsprozefS und Verhandlungsergebnis. Zugleich
wird der Begritf sehr stark erweitert, denn er umfaf$t im weitesten Sinne
all das, was unter informellen oder formellen Absprachen verstanden
werden kann (Bohne, 19871).

Aufgrund der Vielfalt seiner Erscheinungsformen sind in der sozial-
wissenschaftlichen Literatur wiederholt Klassifizierungsvorschlige un-
terbreitet worden, um das behandelte Phanomen insgesamt und in sei-
ner internen Komposition besser erfassen und verstehen zu konnen.
Hartkopt und Bohne (1983: 222-225) zum Beispiel unterscheiden im
wesentlichen zwischen zwei Typen. Auf der einen Seite sprechen sie von
normvollziehenden Absprachen. Diese »dienen der Vorbereitung rechts-
formlicher Entscheidungen in Gestalt von Verwaltungsakten oder sol-
len thren Erlaf§ iiberflussig machen« (Hartkopf und Bohne, 1983:222).
Unter diesem Begriff subsumieren sie daher auch Vorverhandlungen
zwischen Behorden und Projekttrigern im Zusammenhang mit formel-
len Genehmigungsverfahren. Normuvertretende Absprachen sollen auf
der anderen Seite eben diese Erlasse vermeiden helfen, womit zum Beli-
spiel Selbstverpflichtungserklarungen bestimmter Industriebranchen
gemeint sind. Natiirlich sind auch Mischformen moglich, so zum Bei-
spiel im Falle von Belastungsgebieten, in denen sich die Betreiber sta-
tiondrer Quellen freiwillig dazu verpflichten, Emissionserklarungen ab-
zugeben, wenn die Behorden im Gegenzug darauf verzichten, einen
raumlichen Bereich als Belastungsgebiet auszuweisen. Diese Katego-
risierung ist fir die vorliegende Studie allerdings zu eng gefafSt, wurde
sie doch primir aus einer rechts- oder verwaltungswissenschaftlichen
Perspektive formuliert, wodurch die Absprachen in erster Linie aus ih-
rem Verhiltnis zu den ordnungsrechtlichen Interventionsméglichkeiten
und verwaltungstechnischen Entscheidungsprozessen heraus betrachtet
werden.

Eine allgemeinere und besser geeignete Kategorisierung finden wir
bei Lascoumes und Valluy wieder (1996). Diese Autoren versuchen der
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Vielfalt der verschiedenen Kooperationsinstrumente und -mafSnahmen
durch zwei Unterscheidungskriterien beizukommen: aut der einen Seite
durch den Grad der Formalisierung, auf der anderen durch das MafS der
Transparenz und der Sanktionsfahigkeit durch Dritte. So unterscheiden
die beiden Autoren zwischen drei verschiedenen Typen von Koopera-
tionsaktivitaten:

— informelle und nicht-6ffentliche Abkommen: zum einen normvoll-
zichende Vorverhandlungen (zum Beispiel im Zusammenhang mit
Genehmigungsverfahren industrieller Anlagen) oder halbotfizielle
Anhorungen (zum Beispiel im Kontext von Gesetzgebungs- oder Ge-
nehmigungsverfahren), zum anderen beiderseitige Abkommen ohne
Rechtsbindung;

— informelle, aber verottentlichte Abkommen: etwa unilaterale Selbst-
verptlichtungen oder normvertretende Absprachen (zum Beispiel Bran-
chenvereinbarungen, >voluntary agreements< mit staatlicher Partizi-
pation);

— schliefslich die formellen und o6ftentlichen Abkommen: hier insbe-
sondere die bewerteten oder unbewerteten Vertrage, zu denen auch
einige Erlasse oder Konzessionen gehoren (Lascoumes und Valluy,

1996).

Diese verschiedenen Aktivititen weisen einen unterschiedlichen Grad
an Transparenz auf, womit sie der ottentlichen Kontrolle mehr oder
weniger unterworfen sind. Insbesondere bei den ersten beiden Katego-
rien ist eine Kontrolle oder MafSregelung nur noch tiber weiche Sank-
tionsmittel moglich: die offentliche Brandmarkung der Unternehmen
und der damit einhergehende offentliche Gesichts- oder Imageverlust,
der Vertrauensverlust und die Autkindigung der einvernehmlichen Be-
ziehungen durch die staatlichen Behorden, schliefslich die Androhung
einer Ruckkehr zu unilateralen staatlichen Interventionen (Lascoumes
und Valluy, 1996: §59-562).

Dieser Klassifikationsvorschlag vermittelt ein viel tretfenderes Bild
des Gegenstandes, mufS allerdings an zwei Stellen erweitert werden, um
unserer Fragestellung gerecht zu werden. Einerseits miissen den genann-
ten »activités publiques conventionnelles< noch eine Reihe weiterer Ab-
sprachen und MafSnahmen hinzugetugt werden, so etwa marktwirt-
schaftliche Instrumente der >joint implementation< wie Kompensations-
oder Zertifikatslosungen, sofern diese in Zusammenarbeit mit dem
Staat konzipiert und verwirklicht werden. Andererseits mufs betont
werden, daf§ die bisher genannten MafSnahmen fast ausschliefslich die
Beziehung zwischen Staat und Wirtschaft betreffen. Die breitere Offent-
lichkeit, das heif$t die indirekt oder direkt von den Anlagen oder Regu-
lierungsmafSnahmen Betroffenen, spielen bei diesen Kooperationsfor-
men nur als Publikum oder Adressaten eine Rolle. Allerdings ist zu
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sagen, dafS in den letzten Jahren verstarkt an Kooperationsinstrumenten
gearbeitet worden ist, bei denen es um eine umfassendere Einbeziehung
der betroffenen und interessierten Kreise geht. Ziel dieser Verfahren ist
es dabei nicht nur, die Akzeptanz behordlicher Entscheidungen oder
kooperativer Absprachen zu erhohen und damit die Effizienz und Ef-
tektivitit der Umweltpolitik zu steigern. Vielmehr geht es gerade dar-
um, die Formulierung und den Vollzug von Entscheidungen materiell,
das heifSt inhaltlich zu verbessern. Diese Verfahren kénnen zum Teil
schon als >konventionell« gelten, sind aber auch als Innovationen zu
betrachten, so etwa wenn es um alternative Konfliktlésungs- und Pla-
nungsinstrumente geht (ZillefSen und Barbian, 1992; Weidner, 1996;
Khan, 1999; Daele, 19971).

Wie die bisherigen Ausfithrungen zeigen, ist eine iiberzeugende Klas-
sifikation aufgrund der Vielfalt der Aktivititen und der Variabilitit
threr Ausformung nur schwer zu entwickeln. Die genannten Vorschlige
besitzen deshalb den Charakter einer groben Ubersicht tiber den Unter-
suchungsgegenstand, womit sie nicht zuletzt verdeutlichen, dafl sich
Kooperationsaktivitaten in allen Bereichen der Umweltpolitik etabliert
haben. Der staatliche Handlungsauftrag scheint sich auf ein ganzes Re-
pertoire oder Netz kooperativer Aktivitaten zu stiitzen. Gerade die letz-
ten Jahre veranschaulichen dabei, daff Linder mit einer langjihrigen
Ertahrung in der Umweltpolitik eine ausgeprigte Erfindungsgabe an
den Tag legen, was die Entwicklung und Anwendung ebendieser Ko-
operationsaktivitaten betrifft.

Aufgrund solcher Einzelbeobachtungen 143t sich eine Gesamtbewer-
tung aber nur bedingt wagen. Denn vor dem Hintergrund der genannten
Klassifikationen ergeben sich prinzipiell zwei sehr unterschiedliche Ant-
wortmoglichkeiten. Zum einen sind wir moglicherweise Zeugen einer
grundlegenden Neuorientierung der Politik, durch die sich staatliches
Handeln von einem Weisungs- zu einem Kooperationsparadigma wan-
delt. Zum anderen aber konnen diese vielen, nur teilweise neuen oder
erneuerten Aktivitaten eine blofS erginzende oder gar kompensatorische
Funktion tibernehmen, wodurch das Primat staatlichen (genauer noch:
ordnungsrechtlichen) Handelns geradezu unterstrichen wird. Die Frage
also, ob es sich bei den beobachteten Entwicklungen um kosmetische
Oberflachenbehandlungen oder um grundlegende Strukturwandlungen
staatlicher Politik handelt, ist nur bedingt durch einen Verweis auf die
Ditfusion und Nutzung der einzelnen Aktivititen zu beantworten. Auf
der einen Seite liegt dies an der schlechten Datenlage, denn es gibt nur
wenige gesicherte Angaben tiber die unterschiedlichen Kooperationsak-
tivitaten. Die wenigen Zahlen beziehen sich dabei zumeist auf die stir-
ker formalisierten und 6ffentlich sichtbaren Formen der Kooperation,
zum Beispiel aut Selbstverpflichtungen oder Mediationsverfahren (zum
Beispiel OECD, 1999; Fietkau und Weidner, 1998). Das eigentliche
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Problem bei der Quantifizierung von Kooperationsaktivitaten ergibt
sich aber eher im Hinblick auf die informellen und nicht konventionell
genutzten Praktiken. Denn diese entziehen sich weitestgehend einer ge-
nauen Erfassung, weshalb wir hier stirker auf summarische Einschat-
zungen angewiesen sind (Stark, 1998: 111-121, 159-179; Jauf$, 1999:
101-120, 187-191; OECD, 1999; Switzer und Bryner, 1998:303-305).

Auf der anderen Seite ergeben sich Probleme auch im Hinblick auf
eine adiquate Erklirung und Bewertung. So ist darauf hinzuweisen,
daf$ sich die verschiedenen Linder im Hinblick auf die Verbreitung und
Nutzung der genannten Kooperationsaktivitaten sehr stark voneinan-
der unterscheiden. In Grofbritannien spielen beispielsweise das Koope-
rationsprinzip und die stirker formalisierten Kooperationsaktivitaten
eine geringere Rolle, obschon dies gerade nicht heifst, daf$ Kooperation
unbedeutender ist (Kurth, 2000; Weidner, 1996: 157). Warum aber be-
stimmte Kooperationsformen in einem Land starker genutzt werden als
in einem anderen, ist eine erklarungsbedurftige Frage, die nicht aus den
Instrumenten oder Aktivititen selbst heraus beantwortet werden kann.
Auch die Bewertung der genannten Kooperationsaktivititen wird je
nach Land unterschiedlich ausfallen, denn Kooperation iibernimmt im
jeweiligen nationalen Kontext eigene Funktionen — zum Beispiel die der
Effizienzsteigerung oder Legitimierung.

Aus diesen Griinden wird die vorliegende Untersuchung einen ande-
ren Zugang zum Untersuchungsgegenstand wihlen, der dem hier ver-
folgten Erkenntnisinteresse viel zweckdienlicher ist. Nicht die einzelnen
Kooperationsaktivititen sollen der Ausgangspunkt der Untersuchung
sein. Vielmehr werden wir uns mit dem dominanten Politikstil der be-
treffenden Linder auseinandersetzen, um zu kliren, wie >kooperativ-
Politik strukturiert ist beziehungsweise welche Auspragung und Qua-
litat diese Kooperation in Form und Inhalt aufweist. Es geht deshalb
nicht um eine systematische Erfassung und Klassifizierung von Koope-
rationsaktivititen, sondern um die Qualifizierung eines dominanten
Politik- oder Regulierungsstils, bei dem die besagten Kooperationsak-
tivititen primar als Indikatoren fungieren werden. Auf diese Weise wer-
den wir dann auch kliaren konnen, welche Zwecke und Funktionen sie
in dem jeweiligen nationalen Kontext erfiillen.

Diese Perspektive birgt verschiedene Vorteile im Hinblick auf die hier
formulierten Untersuchungsfragen. Auf der Ebene der Diagnose werden
wir bestimmen konnen, ob es sich bei den vieltiltigen Kooperationstor-
men um kosmetische oder strukturelle Komponenten der Politik han-
delt und ob sich ein diesbeziiglicher Strukturwandel einstellt oder nicht.
Auf der Ebene der Erklirung werden wir klarstellen kénnen, warum
sich ein spezifisches Verhiltnis zwischen Staat und Gesellschaft einge-
stellt hat und warum sich strukturelle Verschiebungen innerhalb dieser
etablierten Beziehungsmuster ergeben. Auf der Ebene der Bewertung
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haben wir die Moglichkeit, die Konsequenzen der beobachteten Ent-
wicklungen zu diskutieren, da wir nun kliren konnen, wie kohirent
oder widerspruchlich die Politikstile werden und welche Effekrtivitits-
und Legitimitatsprobleme sich einstellen.

1.2. Luftreinhaltepolitik als Gegenstand
der komparativen Gesellschaftsanalyse

Die Luftreinhaltung bietet sich im Hinblick auf diese Fragen als ein
interessanter Untersuchungstall an.! Luftreinhaltung steht zwar in der
jungsten Zeit nicht mehr ganz oben auf der politischen Tagesordnung,
und die bislang erzielten Erfolge lassen diesen Bereich als ein weniger
dringliches Thema dastehen. Fir die Formierung und Etablierung der
Umweltpolitik in den meisten Industrielindern war sie allerdings von
herausragender Bedeutung. Sommersmog, saurer Regen und Waldster-
ben, Staube und bleihaltiges Benzin, Stickoxide und Benzole sind nur
einige der vielen Schlagworte, welche die politische Debatte seit den
siebziger Jahren begleitet haben und Luftreinhaltung zu einem konstan-
ten Problembereich der staatlichen Regulierung werden liefen. Dabeli
wurden vor allem industrielle Anlagen und der Straflenverkehr schon
bald als die Hauptverursacher dieser Probleme ausgemacht und einer
Vielzahl von Regulierungsmafinahmen unterworfen. Ein wesentlicher
Teil des umweltpolitischen Instrumentariums ist gerade im Bereich der
Luftreinhaltung entwickelt worden, und manche Gesetze, Verordnun-
gen oder Regelwerke (zum Beispiel der US-amerikanische Clean Air
Act, das deutsche Bundesimmissionsschutzgesetz oder die Technische
Anweisung Luft, TA-Luft genannt) wurden gar zu einem Sinnbild gan-
zer Politikstile oder Regulierungsphilosophien mit ihren Stirken und
Schwichen. In gewissem Sinne lassen sich an diesem Politikthema des-
halb auch die verschiedenen Institutionalisierungsprozesse regulativer
Politik exemplarisch darlegen. Denn die regulative Ausrichtung der
Luftreinhaltepolitik schien doch zunichst das Handlungsprimat des
Staates zu zementieren, wonach er die Problemlésung nicht selbst aus
der Hand gab, sondern durch die ordnungsrechtliche Durchrationali-

1 Fiir diese Zwecke konnen wir auf eine Reihe wegweisender Forschungsar-
beiten zuriickgreifen. Hierzu zdhlen insbesondere die Studien von Knoep-
tel und Weidner (1985) und Heéritier u. a. (1994). Siehe auch Jinicke
(1986) und Janicke und Weidner (1995 a). Auch Untersuchungen anderer
Politikfelder sind fiir die Formulierung einer Forschungskonzeption und
eines analytischen Instrumentariums herangezogen worden, so u.a. etwa
Brickman, Jasanotf und Ilgen (1985), Vogel (1986) oder Waarden (1993).
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sierung des Politikfeldes fest an sich band. Daf$ die Leitbilder der Ko-
operation, Einvernehmlichkeit und Freiwilligkeit damit nicht ver-
schwanden, hat die sozialwissenschaftliche Forschung nicht erst seit der
offentlichen Diskussion um Deregulierung, Privatisierung und Dezen-
tralisierung festgestellt (Mayntz und Derlien, 1978; Bohne, 1981). Ko-
operative Politik oder kooperatives Verwaltungshandeln ist schon seit
langem ein wesentliches Element des Ordnungs- oder Rechtsstaates
(Ellwein, 1995; Treiber, 1995), und die oben genannten Verinderungen
oder Neubewertungen haben sich bereits langer angekiindigt. Von be-
sonderer Bedeutung ist dabei, daf$ diese stetige Akzentuierung koope-
rativer Politik keinesfalls als eine Fehlentwicklung verstanden wurde,
die es offensiv zu bekampfen oder zahneknirschend zu akzeptieren gilt.
Vielmehr wird sie mehr und mehr als Folge einer notwendigen Moder-
nisierung und Rationalisierung der Politik selbst gesehen. Diese Veran-
derungen des Regulierungsstils und seines gesellschaftlichen Umfeldes
sind an der stark regulativ und technisch orientierten Luftreinhaltepoli-
tik besonders einpriagsam darzulegen, wobei wir uns auf die Entwick-
lungen der sechziger bis neunziger Jahre beziehen werden. Denn so lafSt
sich zum einen klaren, ob und inwiefern die Regulierungspraxis von
einem ordnungsrechtlichen Weisungsstaat tatsachlich dominiert wurde;
zum anderen l1afSt sich aufzeigen, welche Verinderungen kooperativer
Beziehungen zwischen Staat und Gesellschaft beobachtet werden kon-
nen und wie diese zu erklaren und zu bewerten sind.

Eine landervergleichende Studie wie die hier vorliegende besitzt in
diesem Zusammenhang einen besonderen Reiz, denn sie erlaubt es uns,
der Frage nachzugehen, wie verschiedene Linder aut die vieltaltigen
Herausforderungen der Luftreinhaltung antworten. Die meisten westli-
chen Industrienationen haben in der Tat unterschiedliche Regulierungs-
stile hervorgebracht, die sich trotz einer offenkundigen Anniherung
(Janicke und Weidner, 1997 b, 1997 ¢) dennoch behaupten oder unter
neuen Vorzeichen reproduzieren. Vor diesem Hintergrund birgt eine
komparativ angelegte Untersuchung einige wichtige Vortelile.

Erstens zwingt die Komparatistik den Forscher, Apriorismen in Frage
zu stellen, die sich bei einer intensiven Beschiftigung mit einzelnen Ge-
sellschaften, vor allem der eigenen, einschleichen. Dies geschieht da-
durch, dafl ihm andere Liander andere Wirklichkeiten vorfiithren, die
mit anderen Begriffen und Erklarungsmustern analysiert werden miis-
sen. Die Relativitit und Variabilitit gesellschaftlicher Phinomene wird
zu einer wichtigen Irritation eingespielter Analyseraster. Ein erster
wichtiger Schritt besteht deshalb in der Erarbeitung iibergreifender
Klassi-fikationen oder Typologien, die es erlauben, die verschiedenen
Fille in ein systematisch-kohirentes Ganzes zu integrieren. Die sozial-
wissenschaftliche Beschiftigung mit nationalen Politikstilen bietet
reichlich Anschauungsmaterial hierfiir, denn sie versucht herauszuar-
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beiten, welche Spezifika verschiedene Lander aufweisen, oder anders
ausgedriickt: welche Politikmuster fiir ein bestimmtes Land besonders
kennzeichnend sind. Der Versuch, das Kennzeichnende oder Spezifische
eines nationalen Politikmusters herauszuarbeiten, kann aber leicht zur
Uberzeichnung oder Karikierung der Wirklichkeit fithren, denn neben
den Unterschieden zwischen den Landern gibt es auch eine nicht zu
vernachlassigende Zahl von Gemeinsamkeiten.

Zweitens ist eine komparative Untersuchungsstrategie folglich immer
dann von Vorteil, wenn es darum geht, Aussagen tiber generell giiltige
Strukturen und Entwicklungen zu treffen — etwa iiber eine mogliche
Diversifizierung und Intensivierung kooperativer Politik. Denn nur der
Vergleich mit anderen Faillen erlaubt es dem Untersuchenden zu klaren,
ob er Ergebnisse aus einzelnen Beispielen ungerechtfertigterweise gene-
ralisiert oder ob diese auch fiir die im Vergleich integrierten Fille glei-
chermafSen gelten. Obschon eine Generalisierung immer problematisch
1st, da Aussagen nur fiir die in die Untersuchung eingebrachten Fille als
gesichert gelten konnen, so kann doch im vorliegenden Falle immerhin
geklart werden, ob kooperative Politik als eine Einzelerscheinung oder
als ein verbreitetes Phinomen zu verstehen ist.

Da sowohl Unterschiede wie auch Gemeinsamkeiten zwischen den
Landern zu erwarten sind, eroffnet die komparative Forschungsstrate-
gie drittens auch die Moglichkeit zu kliaren, welche Aspekte oder Di-
mensionen der Thematik konvergieren und welche divergieren, und
inwiefern hier verschiedene Ursachen auszumachen sind. Hierdurch
lafst sich die Frage der Konvergenz oder Persistenz nationaler Politik-
muster oder -stile differenzierter beantworten als durch eine einfache
Gegeniiberstellung zweier Extrempositionen. SchlieSlich kann ein Lin-
dervergleich auch kliren helfen, ob und inwiefern ein gemeinsames
>Thema« zwischen den Landern auch unterschiedliche >Variationen« zu-
lafst. Fir den Austausch und Lernprozef§ zwischen den nationalen Kon-
texten ist diese Frage besonders interessant, bietet sie doch immer die
Moglichkeit, iiber bewihrte oder eben nicht bewihrte »Varianten«< nach-
zudenken.

Die vorliegende Studie griundet auf einem Vergleich von vier Lindern:
der Bundesrepublik Deutschland, Frankreichs, Grof8britanniens und
den USA. Diese Linder wurden aufgrund einer deduktiv-analytischen
Vorgehensweise ausgewahlt. Ausgangspunkt der Fallauswahl war ein
Klassitikationsschema nationaler Politikmodelle, das von Miinch
(1992) in heuristisch-analytischer Intention entworfen wurde. Dieses
deduktive Schema skizziert vier idealtypische Modelle, die als theoreti-
sche Konstrukte zu verstehen sind — obschon sie auch mit den in der
Fachliteratur haufig anzutreffenden Beschreibungen nationaler Politik-
stile zusammenfallen (zum Beispiel Waarden, 1993; Richardson und
Watts, 198¢; Vogel, 1986). Diesen Idealtypen zufolge wird bei der Um-
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weltpolitik entweder in Form eines technizistischen Synthese- oder Kon-
sensmodells (BRD), eines pluralistischen Wettbewerbmodells (USA), e1-
nes technokratischen Etatismusmodells (Frankreich) und eines konsul-
tationsgestiitzten KompromifSmodells (GB) verfahren (Miinch und
Lahusen, 2000; Lahusen, 2000). Diese Modelle dienten der vorliegen-
den Untersuchung zuallererst als ein heuristisches Instrument bei der
Auswahl der Untersuchungsfille. Das heifft, die vier Linder wurden
ausgesucht, weil angesichts der konsultierten Fachliteratur anzunehmen
war, daf$ sie die verschiedenen Idealtypen am treffendsten reprasen-
tieren wiirden. Sodann dienten die Modelle einer ersten deduktiven
Analyse der nationalen Unterschiede, werden doch Idealtypen bekannt-
lich so konstruiert, daf§ die Koharenz innerhalb und die Differenz oder
Trennschirfe zwischen den Modellen soweit wie moglich hergestelle
werden kann (Weber, 1980: 3-10). Die vier Lander stehen folglich fir
prinzipiell unterschiedliche Formen kooperativer Politik, gehen sie doch
dem heuristischen Bezugsrahmen zufolge von grundlegend verschiede-
nen Kontextstrukturen und Handlungsmustern aus. Koénnen diese
Idealtypen die komplexe Wirklichkeit nur selektiv darstellen und des-
halb nur dominante Politikmuster oder -stile benennen, so sind sie hier-
in aber gerade ein niitzliches Instrument der komparativen Gesell-
schaftsanalyse, da sie -Mefllatten« fiir die Falldarstellungen und Lander-
vergleiche bieten (Heidenreich, 1991).

Aufgrund der heuristisch-deduktiven Qualitit von Idealtypen mufs
deshalb hervorgehoben werden, daf§ die genannten Politikmodelle oder
-stile in der Wirklichkeit stets in einem Mischverhiltnis auftreten. Aus
diesem Grund verlief§ die vorliegende Untersuchung in einem zweiten
Schritt das Feld heuristischer Deduktionen, um sich der induktiven Re-
konstruktion der komplexeren Zusammenhinge zuzuwenden. Unter
anderem galt es nachzuzeichnen, ob sich Veranderungen oder Konver-
genzen einstellen, welche die dargestellten Unterschiede allmahlich ver-
wischen oder neu konstituieren. In den jeweiligen Kapiteln dieser Arbeit
werden uns die portritierten Politikstile auch als MefSlatte dienen, um
eventuelle Verinderungen uber die Zeit hinweg pointierter darlegen zu
konnen.

Vor diesem Hintergrund werden wir den Begriff des Politik- oder
Regulierungsstils als ein wichtiges Instrument der komparativen Ana-
lyse nutzen. Denn er wird gemeinhin nicht verwendet, um blofe Frag-
mente nationaler Politiken zusammenzutragen, sondern um ein einheit-
liches Bild der Konsistenz und Identitat der landerspezifischen Politik
zu vermitteln. Dabei handelt es sich um einen relativen und relationalen
Begriff, der Aussagen iiber die Spezifika eines Landes implizit oder ex-
plizit an Aussagen iiber die Spezifika eines anderen Landes kniipft. Die
Definition des Politikstilbegriffs stiitzt sich ublicherweise auf grund-
legende Strukturmerkmale und Handlungslogiken nationaler Politik.

22

LUFTREINHALTEPOLITIK

Fir Richardson, Gustatsson und Jordan (1991: 2) sind Politikstile »dif-
ferent systems of decision-making, different procedures for making so-
cietal decisions. By policy style we perhaps, more cumbersomely, really
mean policy-making and implementation style«. Nicht immer wird also
der gesamte Policy-Zyklus untersucht, das heifSt »die Phasen der Pro-
blemdefinition, der Agenda-Gestaltung, der Politikformulierung und
Implementation bis hin zur Politik-Termination oder Neutormulierung
sowie der Policy-Reaktionen« (Windhoff-Héritier, 1987: 66, auch 64-
114). Allerdings neigen diese Untersuchungen trotzdem dazu, alle
Elemente oder Dimensionen der Politik zumindest implizit zu beriick-
sichtigen — und dieser Fokus wird auch unsere Studie leiten, da wir
kooperative Politik in ihren verschiedenen Aspekten und Funktionen
beleuchten wollen.

Bei der Untersuchung von Politikstilen kommt es nach Richardson
und Watts (1984: 5) insbesondere darauf an, »standard operating pro-
cedures« und »legitimising norms for policy activity« herauszuarbeiten.
Diese Ausrichtung ist sinnvoll, berucksichtigt sie doch neben den for-
mal-institutionellen Strukturen des politischen Systems auch die gewach-
senen Beziehungsmuster zwischen Staat und Gesellschaft sowie allge-
meine Kennzeichen der politischen Kultur, die den Politikstilen ihre
Konsistenz und Identitat, ihre Orientierungspunkte und Leitbilder ver-
lethen. Richardson, Gustafsson und Jordan (1991) entwerfen vor die-
sem Hintergrund eine Typologie, in der sie einerseits auf »a govern-
ment’s approach to problem-solving «*, andererseits auf »a government’s
relationship to other actors in the policy-making and implementing
process« verwelsen (Richardson, Gustatsson und Jordan, 1991:12).

Die Untersuchung von Politikstilen verfolgt ein spezitisches Erkennt-
nisinteresse, weshalb sie auch als einseitig kritisiert worden ist. Erstens
neigt das Politikstilargument dazu, von einer issue- und politikfeldun-
abhingigen Form der politischen Willensbildung, Entscheidungsfin-

2 Die Autoren unterscheiden zunichst zwischen einer inkrementalistischen
und rationalistischen Heransgehensweise, die sie wie folgt charakterisie-
ren: »Incrementalist — with conflict over values, analysis at the margins,
mutual adjustment, a premium placed on consultation and agreement,
successive limited comparisons, low coercion, >managerial< change. Ra-
tionalist — central authority, high coercion ability, limited conflict over
values, wide search ftor options, clear objectives, a possibility of radical
change, and so on« (Richardson, Gustafsson und Jordan, 1991: 12).
Allerdings verwerfen sie diese Unterscheidung aufgrund der moglichen
»essentialistischen« Konnotationen, um dann zwischen einer proaktiven
und reaktiven Perspektive zu differenzieren, zwischen »either an anticipa-
tory/active attitude towards societal problems, or taking an essentially

reactive approach to problem solving« (Richardson, Gustatsson und Jor-
dan, 1991:12).
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dung und Implementation auszugehen. Gegen diese Argumentation ist
eingewandt worden, daf$ >politics« viel eher von spolicies< bestimmt wer-
den, oder anders gesagt, daf$ die Inhalte die Form der Politik bestim-
men, wie das bereits Lowi (1964) durch die Unterscheidung von distri-
butiver, regulativer und redistributiver Politik vorschlug. In der Tat ist
es naheliegend davon auszugehen, daf§ die Beziehungen zwischen Staat
und gesellschaftlichen Interessengruppen davon abhingig sind, ob Poli-
tik als Verteilung von Giitern, als Verhaltenskontrolle oder als Umver-
teilung von Wohlstand organisiert werden mufs. Allerdings haben Ri-
chardson, Gustafsson und Jordan (1991: 4) argumentiert, dafs sich diese
Politiktypen innerhalb konkreter Politikfelder und -i1ssues vermischen,
weshalb »it seems difficult to use his categories in practice«. Zudem hat
Vogel (1986) auf die empirische Auffilligkeit verwiesen, daf§ Politikmu-
ster auf verschiedenen Feldern signifikante Gemeinsamkeiten aufweisen
und dafl die Unterschiede zwischen den Landern zumeist gréfSer sind als
die Unterschiede zwischen verschiedenen Politikfeldern innerhalb der
Liander. Er argumentiert, daf§ die politische Kultur eines Landes die
Form der Problembearbeitung auch unabhingig von sachlichen Zwain-
gen festlegt.

»For In many important ways, each nation controls industrial emissions in
much the same manner that it regulates everything else. (...) If one compares
the British and American approaches to insurance regulation, equal em-
ployment, banking regulation, consumer protection, occupational health
and safety, or securities regulation, a clear pattern emerges: In each case
Americans rely heavily on formal rules, often enforced in the face of strong
opposition from the institutions atfected by them, while the British continue
to rely on flexible standards and voluntary compliance — including, in many
cases, selt-regulation« (Vogel, 1996: 85).

Die Diskussion um den Vorrang von >politics< oder >policies« 1st aller-
dings unbefriedigend und ob ihrer Dualitat auch sehr vereinfachend.
Offenkundig ist, dafS es sich um wechselseitige Eintlufstaktoren handelt,
wie Richardson, Gustafsson und Jordan (1991: 5) selbst argumentieren:

»Qur own position is that it is absolutely correct in pointing out that all
policies are not handled in the same way. We would argue, however, that it
is equally true to say that policies are not so distinctive as to prevent them
being accommodated in a basic simple typology of policy styles. Moreover,
if there are common trends in liberal democracies, then it might well be the
case that not only is there a convergence of national styles, but that cross-
sectoral differences, and differences between types of policies, will gradually

be eroded. «

Geht es um die Frage, wie sich nationale Politik auf konkrete Sachfra-
gen oder neue Inhalte einstellt, so konnen Politikstile wichtige Einsich-
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ten liefern. »It there are national policy styles(...), then it might prove
possible to predict, to a first approximation, how they will respond to a
given problem« (Richardson und Watts, 1985: ). Entscheidend ist die-
ser analytische Gewinn, denn es geht nicht darum festzuhalten, welcher
Politikstil einem Land prinzipiell und unveridnderlich zu eigen ist. Viel-
mehr geht es darum, politikstilspezifische Ursachenzusammenhinge
und Konsequenzen herauszuarbeiten — und dies auch im Sinne einer
Prognose, welchen Veranderungen ein Land ausgesetzt sein wird, so-
bald es sich einem anderen Politikstil zuwendet.

Zweitens neigt das Politikstilargument dazu, von einer Verinde-
rungsresistenz beziehungsweise latenten Strukturerhaltung der etablier-
ten Politikstile auszugehen: » Politikinhalte sind wahrscheinlich leichter
zu verandern als die Stile und Netzwerke, in denen sie formuliert und
implementiert werden« (Waarden, 1993:208). Diese Annahme ist nicht
unproblematisch, in bezug auf den potentiellen Erkenntnisgewinn aber
auch nicht unergiebig. Denn gerade im Hinblick auf die Diskussion uiber
die Krise des Nationalstaates (Guéhenno, 1994), die Globalisierung des
Politischen (Beck, 1998) und die internationale Konvergenz von Politi-
ken (Janicke und Weidner, 1997 ¢) lohnt es sich nachzufragen, ob es sich
bei dieser Konvergenz oder Transformation womoglich nur um partielle
Phanomene handelt und ob sich nationale Politikstile unter veranderten
Rahmenbedingungen in ihren latenten Strukturen sogar reproduzieren.
In der Tat lafst sich argumentieren, dafs politischer Wandel stets pfadab-
hangig ist, denn politische Veranderungen werden durch die etablierten
institutionellen Strukturen kanalisiert oder prozessiert. So stellen Weale
u.a. (1996) fest, dafs eine rationale Organisation oder Reform der Um-
weltpolitik in vielen europaischen Lindern trotz eines ausgepriagten
Gestaltungswillens der politischen Eliten aufgrund der etablierten Ver-
waltungsstruktur und ihrer »bureaucratic inertia« nur partiell gelang.
Politischer Wandel 1st nicht unwahrscheinlich, setzt aber sehr vieles
voraus (Vogel, 1996: 85-90). Aus der Perspektive des Politikstilargu-
ments reicht es nimlich nicht aus, dafs sich Policies oder Policy-Inhalte
andern (zum Beispiel Sachprobleme, Ursachenzusammenhange, Interes-
senstrukturen}, um einen politischen Wandel zu veranlassen. Vielmehr
miissen auch die institutionellen, kulturellen oder gesellschaftlichen
Strukturen der nationalen Politikstile (das heifst die sPfade«) selbst einem
Wandel unterworfen sein. Fiir eine soziologische Untersuchung, die sich
gerade mit der gesellschaftlichen Verflechtung und Einbettung von Poli-
tik befafst, ist diese konzeptionelle Herangehensweise dabei besonders
niitzlich.

Der Fokus dieser Arbeit liegt demnach nicht bei >policy outcomess,
sondern bei >policy outputs« und >policy throughputs<. Durch diesen
Fokus entfernen wir uns von der Fragestellung der meisten kompara-
tiven Untersuchungen nationaler Umweltpolitik, die mehr daran inter-
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essiert sind zu klaren, wie erfolgreich in den untersuchten Landern Poli-
tik betrieben wird. Fiir diese Studien sind die Qualitat von Luft, Wasser,
Boden (insbesondere die Immissionsentwicklungen), der Zustand der
Flora und Fauna, die Lebensqualitat und der Gesundheitszustand der
Bevolkerung Indikatoren tiir den Erfolg und die Effektivitat von Poli-
cies. Eine an >outcomes« orientierte Untersuchung macht im Grunde
nichts anderes, als die Giite von Politik im Hinblick auf Problembewail-
tigung und -vermeidung zu bewerten.? >Outputs< werden in diesen Stu-
dien nur insofern zum Explanandum, als es darum geht, die Erfolge und
Grenzen, die Vor- und Nachteile der einzelnen Mafsnahmen und Instru-
mente selbst zu erklaren. Der an einer praktischen Umsetzung orientier-
ten Zielsetzung dieser Studien wird ein solches Erklarungsmuster daher
voll gerecht (Pehle, 1993: 114 f.; Janicke und Weidner, 1995 a).

Die Wahl eines solchen Explanandums bringt allerdings Schwierig-
keiten mit sich, die in der Literatur regelmafSig thematisiert werden.
Erstens lassen sich die untersuchten >outcomes« nicht zweitelstrei einzel-
nen Politikinstrumenten und -eingriffen zurechnen, da Immissionsent-
wicklungen nicht nur von der Umweltpolitik, sondern von klimatischen
Bedingungen, der wirtschaftlichen Entwicklung, neuen Technologien
oder Produkten, Verhaltensinderungen der Offentlichkeit oder Maf:-
nahmen aus anderen Politikfeldern beeinfluf§t werden (Vogel, 1986:
146-152; Janicke, 1990:229). Das konkrete Gewicht der Umweltpoli-
tik 1afst sich schwer abschatzen, weil die Wirkungskraft des politischen
Faktors schwer zu quantifizieren und zu qualifizieren ist und weil diese
Etftekte nicht isoliert betrachtet werden konnen, sondern auch von In-
teraktionseffekten und nicht-intendierten Konsequenzen beeinflufSt
werden.* Werden Umweltqualitat und die Giite von Politik zum Ex-
planandum, so wird die Isolierung des politischen Faktors zu einer in-
teressanten, aber zugleich problematischen Unternehmung. Die Wahl

3 Robert Putnam zum Beispiel nennt zwei Bewertungskriterien, die fur die
an »outcomes< orientierten Studien kennzeichnend sind: »The institution
we want to evaluate is a representative government. Therefore, we need
to evaluate both its responsiveness to its constituents and its efficiency in
conducting the public’s business« (Putnam, 1993:63). Siehe auch Janicke
(1990) und Janicke und Weidner (1995 a).

4 So schreibt beispielsweise Hans Bressers, daf$ »the substantial reduction
in the pollution of Dutch industrial wastewater between 1975 and 1980
has been much more the result of a policy instrument, etfluent charges,
not officially designed for this purpose, than the outcome of application
of the policy instrument, direct regulation, specifically intended to achie-
ve this objective« (Bressers, 1995: 39 f.}. Selbst in diesem Fall bleibt es
jedoch ein schweres methodisches Problem zu belegen, dafs dieses >out-
come« einer bestimmten (nicht explizit hiertiir konzipierten) Policy ent-
springt.
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geeigneter Untersuchungszeitraume, die Gewichtung von Emissions-
und Immissionsdaten und eine Vielzahl von Plausibilitatserwiagungen
sind daber ublicherweise die Mittel, die verwendet werden, um eine
,outcomes<-orientierte Fragestellung zu begriinden und methodisch ab-
zustutzen {Janicke und Weidner, 1995 b: 13).

Ein solcher Untersuchungstokus ist aber auch aus einem anderen
Grund problembehattet. Denn autgrund der vorliegenden Daten
(OECD, 1997) muf§ man paradoxerweise zu dem Schluf$ kommen, dafs
der Ertolg der Luftreinhaltepolitik im grofsen und ganzen zwischen den
untersuchten Landern ahnlich austillt. Ist die tatsachliche Minderung
oder Priavention von Luftverunreinigungen im einzelnen unterschied-
lich ausgepragt, so ist doch kein Land als leuchtendes Vorbild auszuma-
chen, da jeder Politikstil als Ganzes betrachtet in seiner Gilite kontingent
ist. In der Tat, »truly successful environmental policy exists in no coun-
try. Everywhere governments are at pains to combat environmental
degradation« (Janicke und Weidner, 1995 b: 10). Diese Beobachtung
lafst zwei forschungsstrategische Optionen zu. Aut der einen Seite fin-
den wir jene Studien, welche die Giite von Umweltpolitik nicht mehr
nur im unmittelbaren Nutzen fiir die Umwelt begriindet sehen, sondern
in mittelbaren Kosten und/oder Nutzen fiir andere gesellschaftliche Be-
reiche. So argumentiert David Vogel (1986), dafs der britische und US-
amerikanische Politikstil zwar umweltpolitisch dhnlich erfolgreich ist;
der britische Fall stort die Beziehungen zwischen Politik und Wirtschaft
jedoch weniger als der konfrontativere und legalistischere Stil der USA.
Zudem kann Umweltpolitik Kosten verursachen, die die Vorziige ein-
zelner Standorte verandern und so zur vieldiskutierten Abwanderung
von Industrien fithren konnen - ein Argument, das Jetfrey Leonard
(1988) kritisch untersucht. Knoepfel und Weidner (1985) bemessen ih-
rerseits die Glite auch nach der Relation von Autwand und Ertrag, das
heifst, sie fragen nach der Ettizienz von Politik. Schliefslich ist die gesell-
schaftliche Akzeptanz und Legitimitdt von Politik im Hinblick auf
staatliche Ineffizienz, steigende Verrechtlichung, geringe Offentlich-
keitsbeteiligung etc. wiederholt Thema von Untersuchungen geworden
(Eder, 1993; Daele, 1991). In all diesen Fillen lafst sich erkennen, dafs
sich die Analyse weniger auf die Umwelt bezieht als auf die Riickwir-
kungen (die >outcomes<) von Umweltpolitik aut Wirtschaft und Gesell-
schaft.

Auf der anderen Seite machen sich Untersuchungen aut die Suche
nach erfolgreichen Instrumenten (Janicke und Weidner, 1995 a; Zille-
Sen und Barbian, 1992) oder begiinstigenden Kontextbedingungen (Ja-
nicke, 1990; Pehle, 1993; Weidner und Knoepfel, 1983: 221-227). So
argumentieren Janicke und Weidner (1995 b: 18), dafs Politikinstrumen-
te nicht aus sich heraus erfolgreich sind: »Both the structural frame-
work conditions and the situational context in which instruments are
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applied seem to be at least as important as the concrete measure taken. «
Martin Janicke hat diesen Aspekt wohl am systematischsten untersucht.
Fiir ihn ist ein entscheidender Faktor in der Modernisierungskapazitit
der jeweiligen Lander gegeben: »Unter Modernisierungskapazitit ver-
stehe ich allgemein das erreichte Niveau institutioneller wie technischer
Probleml6ésungsfahigkeiten eines Landes« (Janicke, 1990: 221). Hierzu
gehort die Wirtschaftsleistung, die Konsensfahigkeit, die institutionelle
und technische Innovationsfihigkeit und die Strategiefihigkeit des
Staatsapparats, das heifst seine Fahigkeit, umfassende und langfristige
Ziele zu koordinieren und durchzusetzen.

Als Vorbilder sollen diese erfolgreichen Instrumente oder Institutio-
nen DenkanstofSe fiir eine Reformierung der jeweiligen nationalen Um-
weltpolitiken liefern. Diese Forschungsstrategie tendiert dazu, von einer
prinzipiellen Ubertragbarkeit gut funktionierender Instrumente oder
Institutionen auszugehen — so wie im Falle von Janicke und Weidner
(1995 b: 10): »We need to know about the empirical potential for chan-
ge in order to encourage others to take the same path or at least to
provide a point of reference.« An dieser Ubertragbarkeit zweifelt aller-
dings Claus Offe (1987: 217): »Solche institutionellen Praktiken kann
man dort, wo sie als stilbildende Erbschaft der nationalen Geschichte
vorhanden sind, zwar pflegen und kultivieren; man kann sie jedoch
dort, wo sie nicht vorhanden sind, nicht absichtsvoll kreieren oder ver-
fassungspolitisch ins Leben rufen.« In der Tat ist zu fragen, ob die
betrettenden politischen Mafsnahmen oder Programme iiberhaupt den
Charakter von s>Instrumenten< haben, die sich als solche isolieren und
frei wihlen lassen. Dieses Bild einer rationalen und instrumentellen
Nutzung politischer Instrumente ist gerade im Hinblick auf Koopera-
tionsaktivititen und -mafSnahmen in Frage gestellt worden (Lascoumes
und Valluy, 1996), denn die Entwicklung und Verwendung solcher
Mafsnahmen unterliegt vielfaltigen (institutionellen, gesellschaftlichen)
Zwangen, die im jeweiligen Politikstil angelegt sind.

Die vorliegende Arbeit hingegen macht Kooperationsaktivitaten (das
heifSt spezifische >outputs< und >throughputs<) selbst zum Explanan-
dum. Das hat zur Folge, daf§ wir die Méglichkeit einer systematischen
Bewertung der Qualitat kooperativer Politik aus den Augen verlieren,
da wir keine Bezugsgroffen und keine Kriterien fiir eine Bewertung
mehr herausarbeiten kénnen. Diese Entscheidung hat jedoch ihre Be-
rechtigung. Auf der einen Seite tendieren die an der Qualitit von Poli-
cies orientierten Studien dazu, generell giltige Leitbilder einer gut funk-
tionierenden Politik zugrunde zu legen, sobald sie einen Satz von
Kriterien und Indikatoren benennen, der fur alle Fille gleichermafSen
gilt (Putnam, 1993; Janicke, 1990). Damit werden die Vielfaltigkeit und
die moglichen Aquivalenzverhiltnisse politischer Steuerungsmodelle
leicht Gibersehen. Die Frage, was denn eigentlich erfolgreiche Politik ist,
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stellt sich ja nicht nur, wenn es um die Nachhaltigkeit der Eingriffe geht.
Erfolge konnen unter Umstanden auch nur kurzfristige Pyrrhus-Siege
bringen, Problemverschiebungen oder strade-off«Efttekte erzeugen u. a.
(Janicke, 1990; Janicke und Weidner, 1995 a). Bei der Frage nach dem
Erfolg geht es auch um die politisch gewahlten Priorititen (Vogel, 1986:
149 f.) sowie um die offentliche Definition von Erfolg. Aus diesem
Grund wird die vorliegende Arbeit nicht auf die sachliche Problemlage
der Luftverschmutzung und -reinhaltung eingehen. Vielmehr sollen Ko-
operationstraditionen vor dem Hintergrund spezifischer Politikstile be-
leuchtet werden. Unsere Annahme ist es folglich, dafd die Moglichkeiten
einer direkten Ubertragung von strukturellen Bedingungen und den zu-
grundeliegenden Politikstilen abhiangen, zu denen die Aktivitaten geho-
ren. Ein Instrument wie Mediationsverfahren mag in einem Politikkon-
text erfolgreich sein, in einem anderen kann die Ubernahme an
Widerstanden scheitern, die Instrumente konnen verwissert werden,
thre innovativen Potentiale verlieren oder zum blofSen symbolischen
Zierrat mutieren. Gleichzeitig konnen diese Instrumente in unterschied-
lichen Kontexten unterschiedliche Funktionen ertfiillen oder nicht-in-
tendierte Effekte erzeugen. Eine Wirdigung dieser praxisrelevanten Be-
dingungen und Effekte einer rationalen Reformierung von Politik kann
jedoch selbst nur Produkt einer systematischen, an >outputs< und
»throughputs« orientierten Untersuchung sein, da die analysierten Poli-
tikmuster und -stile auch gleichzeitig etwas tiber die Bedingungen der
Moglichkeit von Erfolg aussagen.

1.3. Eine Soziologie kooperativer Politik

Gefragt ist also ein Bezugsrahmen, der es erlaubt, verschiedene lander-
spezifische Politikmuster oder -stile angemessen zu beschreiben und zu
erklaren. Aus diesem Grund werden wir im folgenden zunichst einzelne
Faktoren oder Ansitze diskutieren, die in einem zweiten Schritt zu ei-
nem eigenen Bezugsrahmen zusammengefihrt werden sollen. Zu die-
sem Zweck konnen wir uns der sozialwissenschaftlichen Forschung be-
dienen, denn sie hat eine Reithe von Argumenten entwickelt, mit denen
die Institutionalisierung der Umweltpolitik erklart und bewertet wer-
den kann. So wird erstens aut den sachlichen Problemdruck verwiesen,
wonach stark industrialisierte Linder mit hohem Ressourcenverbrauch
viel groffere Umweltprobleme haben. Dies wirkt sich forderlich auf die
Etablierung und Forcierung entsprechender politischer Bemiihungen
aus. Gegen diese Position ist allerdings argumentiert worden, dafS sich
ein objektiver Problemdruck nicht automatisch auf die gesellschaftliche
Wahrnehmung und politische Willensbildung tibertragt.
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»It would be far too simplistic to assume a linear relationship between
environmental decay and rising public concern about this decay. (...) Many
factors contribute to the transformation of environmental facts into envi-
ronmental consciousness. These include the actions of environmental activ-
ists groups like Greenpeace and the work of journalists and scientists as well
as of private associations that specialize in the communication between
elites, such as the Club of Rome« (Berger, 1994:767).

Insbesondere der Wertkonfliktansatz der Soziologie sozialer Probleme
hat dieses Argument stark gemacht, denn: »Soziale Probleme lassen sich
nicht allein auf spezifische >objektive« soziale Bedingungen zuruckfiih-
ren, sondern bedurfen immer der subjektiven Bewertung, die das eigent-
lich Problematische an sozialen Problemen konstituiert« {Groenemeyer,
1999: 43 ). Ein objektiver Problemdruck ist deshalb stets gesellschaftlich
vermittelt, weshalb es auf eine »kulturelle Wahrnehmungsbereitschaft
als wichtigen Einflufsfaktor fiir die Erzeugung umweltpolitischen Pro-
blemsdrucks« (Kloepfer, 1994: 101) ankommt. Damit wird auch impli-
ziert, daf$ die Wahrnehmung >objektiver« Probleme in der Gesellschaft
unterschiedlich verteilt ist. »In general, the valuation standards that
underlie estimates on environmental quality are not jointly held by the
members of a society but differ within groups and possibly even more
between nations« (Berger, 1994:768).

Ahnliches laf3t sich zu dem zweiten Argument sagen, daf$ die Institu-
tionalisierung und das Gewicht der Umweltpolitik von soziockonomi-
schen Faktoren determiniert werden (Dunlap und Mertig, 1996: 208{.),
in dem Sinne, dafs sich reiche Nationen eher eine solche Politik leisten
werden als arme. Wenn dieses Argument auch eine Plausibilitat besitzt,
so muf$ diese dahingehend eingeschriankt werden, daf$ die Lander, die
bereits Umweltpolitik betreiben, von dieser Aufgabe nicht grundsatz-
lich abweichen, sobald die gesamtwirtschaftlichen Daten ungiinstiger
ausfallen. Dieses Argument ist also insofern briichig, als es zum einen
den >objektiven< Problemdruck und die institutionelle Eigendynamik
der Umweltpolitik unterschitzt, in deren Folge institutionalisierte Auf-
gaben und Lernprozesse nicht einfach zur Disposition stehen. Zum an-
deren ist anzumerken, dafS dieses Argument implizit davon ausgeht, daf
Umweltpolitik als Kostenfaktor auftritt. Obschon dies nicht grundsatz-
lich falsch ist, so kann doch nicht ubersehen werden, daff die Reformen
der letzten Dekaden gerade darauf hinauslaufen, die Kompatibilitat
und Komplementaritit von Umweltschutz und wirtschaftlicher Ent-
wicklung, von Okologie und Okonomie herzustellen. Viele der neuen
Instrumente verstehen sich gerade auch als Mittel einer Uberbriickung
oder Vermittlung politischer Zielsetzungen und 6konomischer Rationa-
litaten.

Die beiden bisherigen Argumente sind somit aus einer institutionali-
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stischen Richtung zu kritisieren, denn sie iibersehen die an der Umwelt-
politik beteiligten Akteure, die Institutionen des politischen Systems
und die gesellschaftlichen Vermittlungsinstanzen (Medien, Offentlich-
keiten, Experten etc.) in ihrer intervenierenden Qualitat. So wird drit-
tens angenommen, daf$ die Einfithrung und der Ausbau der Umwelt-
politik davon abhangen, welche Partei an der Regierung ist. Liberalen
oder sozialdemokratischen Regierungsparteien wird ein proaktiveres
Vorgehen eher zugesprochen als den konservativen oder christdemo-
kratischen Parteien. Dies trifft jedoch nicht mehr uneingeschrankt auf
die Bedeutung des Umweltschutzes in den jeweiligen Parteiprogrammen
zu. Denn Kamieniecki (199 5) zeigt am Beispiel der USA, daf§ die Repu-
blikanische Partei seit 1992 dem Umweltschutz eine immer gréfSere
Bedeutung zugesteht, wie dies ithre Wahlerschaft im Laufe der achtziger
Jahre bereits getan hat: »there is a good chance that attitudes on major
environmental issues held by Republican and Democratic party follo-
wers will continue to converge« (Kamieniecki, 1995: 165). Bleiben Un-
terschiede zwischen den Parteiprogrammen bestehen, so beziehen sie
sich eher auf die richtige Strategie als auf das Ziel an sich. Folgen wir
dieser Vermutung, so werden konservative Parteien (das heifSst Repub-
likaner, Christdemokraten, Biirgerlich-Liberale) ordnungsrechtlichen
UmweltschutzmafSnahmen skeptischer gegeniiberstehen als linke Par-
teien (Sozialdemokraten, Grine, Sozialisten etc.). Wahrend die ersteren
also das Staatsversagen durch mehr Markt korrigieren wollen, werden
letztere beabsichtigen, den Staat gegen das Marktversagen einzusetzen.
Dies mag auch an der Unterstiitzungsbasis liegen, denn in den USA
beispielsweise werden die Republikaner stark von der Industrie gefor-
dert, wihrend die Demokraten von Umweltschutzorganisationen unter-
stiitzt werden (Kamieniecki, 1995: 164).

Die Erklarungskraft parteipolitischer Programme wird durch zwel
weitere Argumente gestiitzt. Die Frage, ob Regierungen der Umweltpo-
litik eine grofSere Bedeutung zusprechen, hingt viertens auch von of-
fentlichen Meinungen und Mobilisierungspotentialen ab. Andert sich
das offentliche UmweltbewufStsein, erhoht sich der Druck von der Stra-
Se oder intensiviert sich die massenmediale Diskussion, so kommt es
zur Starkung griiner Themen 1n den parteipolitischen Programmen, wie
dies in den Dekaden eines ausgepragten >environmentalism« der Fall
gewesen 1st. Umweltpolitik wird folglich auch davon gepriagt, wie die
Wahrnehmung und Definition von Problemen und wie kollektive Lern-
prozesse gesellschaftlich organisiert und vermittelt werden, etwa im
Hinblick aut die Rolle von Expertendiskursen, Medienoffentlichkeiten
und sozialen Bewegungen.

Funftens lidfst sich fragen, inwiefern die Struktur eines politischen
Systems die Genese neuer Agenden, die Artikulation offentlicher Mei-
nungen und die Organisation und Reprisentation gesellschaftlicher In-
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teressen fordert oder hemmt beziehungsweise wie sie diese kanalisiert
und formt. So wird zum Beispiel angenommen, daf§ das deutsche parla-
mentarische System die Genese griiner Parteien als Reprasentation einer
aufSerparlamentarischen Bewegung eher gefordert hat, als dies in GrofS-
britannien, vor allem aber in den USA, der Fall war (Beyme, 1986;
Héritier u.a., 1994: 164 f£.). Denn hier verschaffen sich diese Interessen
primir iiber Verbinde und Lobby-Gruppen Gehor (Rucht, 1994: 178-
183, 269t.). Des weiteren gewinnt dieser institutionalistische Faktor an
Relevanz, sobald gefragt wird, wie sich die institutionelle Struktur des
politischen Systems auf die Formulierung und Implementation umwelt-
politischer MafSnahmen auswirkt. So ist beispielsweise argumentiert
worden, daf§ foderale Staaten den am Politikprozef beteiligten Akteu-
ren eine grofSere Veto-Macht zusichern, insbesondere wenn es sich wie
in den USA um ein System der >checks and balances< handelt (Majone,
1996 a; Bryner, 1987; Czada, 2000).

So uberzeugend jedes dieser Argumente fur sich genommen auch sein
mag, so versperren diese 1solierten >Variablen« die Sicht auf die vielfal-
tigen Interaktionseffekte und zusammenhingenden Muster. In der Tat
ist die Wirkung der obengenannten Faktoren stets variabel: Konserva-
tive und linke Regierungen konnen beide proaktiv Umweltpolitik be-
treiben; 6kologische Forderungen konnen iiber Interessenverbiande oder
Parteien eingebracht werden; foderale Systeme konnen sich blockieren
oder auch dynamisieren, konnen inkrementalistisch oder >rationa-
listisch« arbeiten usw., usf. Die materielle Wirkung der einzelnen >Varia-
blen« erwichst thnen nicht aus einem ihnen zugesprochenen Wesen,
sondern entspringt immer einem Gesamtzusammenhang, einem uiberge-
ordneten Politikmuster oder -stil, in dem diese Faktoren eine ganz be-
stimmte Rolle iibernehmen und spezifische Riickwirkungen erzeugen.

Unserem Erkenntnisinteresse folgend, werden wir deshalb eine Erkla-
rungsstrategie bevorzugen, die mit Fallanalysen arbeitet und deshalb
gerade am Zusammenwirken verschiedener Faktoren interessiert ist.
Die konzeptionellen und methodischen Vorteile einer solchen Herange-
hensweise sollen nicht im einzelnen erlautert werden. Erwahnenswert
ist allerdings, daf$ sich vergleichende Studien nennen lassen, die diesem
Beispiel bereits gefolgt sind —auch wenn sie sich nicht mit der konkreten
Thematik unserer Arbeit befassen. So ist das Forschungsprojekt von
Knoepfel und Weidner (1985) zu nennen, das die Leistungsfihigkeit
und Performanz regionaler Implementationssysteme im internationalen
und interregionalen Vergleich untersucht und dabei auf soziodkono-
mische, sachlich-problembezogene, institutionelle und gesellschaftliche
Variablen verweist. Auch die Arbeiten von Janicke (1990) und Janicke
und Weidner (1995 a) zielen auf einen multidimensionalen Erklarungs-
ansatz ab, wenn sie die Handlungs- und Modernisierungsfahigkeit na-
tionaler Politik auf eine Vielzahl von interagierenden Faktoren zuriick-
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fithren (u.a. auf die Wirtschaftsleistung und Konsensfihigkeit, die insti-
tutionelle und technische Innovationsfihigkeit sowie die Strategiefihig-
keit des Staatsapparats). Weiterhin ist die Studie von Héritier u. a.
(1994; auch Héritier, 1993, 1997) zu nennen. Mehr noch als Weidner
und Knoepfel ging es Héritier und ihrem Forschungsteam darum, die
verschiedenen Faktoren zu einem Gesamtbild nationaler Regulierungs-
strategien zusammenzufiigen, auch wenn ihr eigentliches Interesse der
Beschreibung und Erklarung der europiischen Luftreinhaltepolitik und
dem 1hr zugrundeliegenden »regulativen Wettbewerb« galt. Héritier
und ihre Mitarbeiter betrieben eine Policy-Netzwerkanalyse, die neben
den netzwerkinternen Austausch- und Machtbeziehungen auch institu-
tionelle Randbedingungen in die Analyse einschlofs. Zudem wurden
politische Werte, Mentalititen und Problemldsungsphilosophien be-
riicksichtigt, um blinde Flecken oder Verzerrungen der rationalen Ak-
teursperspektive zu korrigieren. SchlieSlich sei noch auf die bereits an-
getuhrte Politikstilforschung verwiesen (Richardson und Watts, 1985;
Richardson, Gustafsson und Jordan, r991), versucht diese doch ganz
explizit, >harte« akteurstheoretische und institutionelle Faktoren genau-
so zu beriicksichtigen wie >weiche« normativ-kulturelle Grofen.

Die vorliegende Arbeit nutzt eine dhnliche fallanalytische und multi-
dimensionale Erklarungsstrategie, um die zugrundeliegenden Struktur-
muster und Entwicklungsdynamiken kooperativer Politik herauszu-
arbeiten. Anders als in den bisher genannten Studien, die ob ihrer poli-
tikwissenschaftlichen Perspektive gesellschaftliche Faktoren nur als
mittelbare Erklarungsgroflen heranziehen, sollen in dieser Arbeit sozio-
logische Akzente gesetzt werden. Dies hat mit dem Untersuchungsge-
genstand und der zugrundegelegten Fragestellung zu tun, denn bei der
Fokussierung der vielfiltigen Kooperationsaktivititen zwischen staat-
lichen und nicht-staatlichen Akteuren zwingt sich eine gesellschafts-
analytische Orientierung geradezu auf. Aus der Innenansicht der politi-
schen Institutionen niamlich wird die Struktur und Dynamik koopera-
tiver Politik nur verzerrt und unvollstindig zu ermitteln sein, denn
dieser Perspektive zufolge werden Absprachen und Vereinbarungen pri-
mar als Inputs, Ergdnzungen oder Korrektive erscheinen. Das mag 1m
Einzeltall auch so sein. Hier aber soll argumentiert werden, daff sich
diese vielen Fille zu einem Strukturmuster oder Phinomen zusammen-
fiigen lassen, das wir kooperative Politik nennen. Doch wie sieht eine
solche Soziologie kooperativer Politik aus? Im folgenden will ich einige
Pramissen und Annahmen vorstellen, die uns an einen solchen Ansatz
heranfithren und unseren theoretischen Bezugsrahmen zugleich darzu-
legen helfen.

Politik wird als ein Modus der Vergesellschaftung verstanden, denn
uber die Festlegung und Durchsetzung kollektiv verbindlicher Ziele
wird das >6ffentliche Leben« einer Gesellschaft aktiv geprigt und/oder
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gestaltet. Dieses unstrittige Verstandnis von Politik beinhaltet die allge-
mein geteilte Vorstellung, daf§ die politische Vergesellschattung einem
Herrschaftsverband oder -betrieb zufillt: dem Staat, der mit der Ent-
scheidungsfindung und -durchsetzung — im Zweifelstall mittels Zwang
oder Gewalt — betraut ist. Politik ist damit Sache eines institutionell
oder systemisch ausdifferenzierten Handlungsbereichs, der einmal en-
eer im Sinne von Staatlichkeit, einmal weiter im Sinne eines politischen
Systems verstanden wird. Stets aber bleiben formal-rechtlich kodifizier-
te Verfahren der Amterbesetzung und Entscheidungsfindung Orientie-
rungspunkte dieses >institutionalistischen< Politikverstindnisses. Die
hier behandelte Praxis kooperativer Politik zwingt uns nun dazu, dieses
Verstindnis teilweise in Frage zu stellen. Zweifelsohne bleibt der Staat
ein wichtiger Referenzpunkt und eine entscheidende Grundlage der
vielfiltigen Kooperationsmafinahmen. Allerdings ist dies nicht mehr
uneingeschrankt der Fall. Offenkundig wird dies, weil neben >o6tfent-
liche« nun auch >private« Vereinbarungen treten, durch die sich gesell-
schaftliche Kollektive (eine Branche, eine Region, eine Gemeinde) auf
bestimmte Ziele und MafSnahmen verbindlich festlegen und somit poli-
tisch agieren. Diese Fille sind allerdings der Ausnahmetall. Zumeist
handelt es sich um kontraktuelle Vereinbarungen (zum Beispiel freiwil-
lige Selbstverpflichtungen), die entweder mit Hilfe oder auf Druck der
Regierungen zustande kommen, die bestimmten Mindest- oder Giite-
standards entsprechen miissen und zum Teil auch sanktionierbar sind
(Breier, 1997; di Fabio, 1998). Zugleich 1afst sich erkennen, daf$ gesetz-
liche Regelungen oder behordliche Entscheidungen regelmafSig aus Vor-
verhandlungen oder Konzertierungen hervorgehen (Bohne, 1981; Benz,
1994) — wie zum Beispiel bei der Energiekonsensvereinbarung, die zwi-
schen der Bundesregierung und der Atomwirtschaft 2oo1 getroffen und
spiter in ein Gesetz gegossen wurde. Politik gewinnt im Zuge dieser
kooperativen Umwertung der Willensbildung und Entscheidungsfin-
dung eine ausgepragt kontraktuelle Qualitat, denn gemeinsame Verein-
barungen oder >Rechtsgeschifte« verschiedenster Couleur gewinnen im
politischen Regulierungsalltag eine immer grofSere Bedeutung.

Bei kooperativer beziehungsweise kontraktueller Politik handelt es
sich somit um eine politische Vergesellschaftung durch, mit und jenseits
des Staates, fur die nun Formen und Strukturen benannt werden miis-
sen. Soziologisch gelingt dies meiner Ansicht nach nur auf Grundlage
eines sozialkonstruktivistischen und handlungstheoretischen Bezugs-
rahmens, der sinnverstehend und kultursoziologisch ausgerichtet ist.
Eine sozialkonstruktivistische und handlungstheoretische Grundlegung
erscheint geboten, da diese politische Vergesellschaftung nicht nur in-
nerhalb bestehender Institutionen vonstatten geht; vielmehr institutio-
nalisieren sich Verhandlungsnetzwerke, Diskussionstoren und Abstim-
mungsprozesse unterhalb und/oder jenseits der formalen Verfahren.
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wir haben es in dieser Lesart mit der Institutionalisierung eines >koope-
rativen< oder >kontraktuellen« Vergesellschaftungsmodus zu tun. Die
etablierten Handlungsroutinen, normativen Erwartungsmuster, Ent-
scheidungsregeln und -prinzipien, die diese politischen Abstimmungs-
und Entscheidungsprozesse strukturieren, stabilisieren und leiten, las-
sen sich nur handlungstheoretisch erfassen. Denn eine systemtheore-
tische Perspektive wiirde aufgrund der angenommenen funktionalen
Differenzierungen und Selbstreferenzialititen die hier untersuchten
Phainomene gar nicht beobachten konnen oder diese als strukturelle
Kopplungen oder >funktionale Aquivalenzen« fehldeuten. Das Kenn-
zeichnende unseres Untersuchungsgegenstandes ist aber die kontraktu-
elle Natur, wonach die beteiligten Akteure ihre Handlungsorientierun-
gen und -erwartungen aufeinander abstimmen, indem sie gemeinsame
Situationsdefinitionen, Ziele, Mittel und Handlungsregeln entwickeln
und damit gemeinsame Entscheidungen generieren. Differenzierungs-
theoretische Uberlegungen konnen nur als Hintergrundfolie unserer
handlungstheoretischen Annahmen dienen, sofern sie die institutiona-
lisierten gesellschaftlichen Zwinge (zum Beispiel Handlungsrationali-
taten, institutionelle Eigengesetzlichkeiten, Gelegenheitsstrukturen) be-
nennen, denen kooperative Politikprozesse unterworfen sind.

Dieser sozialkonstruktivistische Bezugsrahmen verfolgt eine sinnver-
stchende Argumentation, die sich von einem tausch- oder spieltheore-
tischen Bezugsrahmen abhebt. Dies ist angesichts des Untersuchungs-
gegenstandes nicht zwingend, ist es doch durchaus verbreitet, die
Verhandlungsnetzwerke und kooperativen Entscheidungsprozesse sra-
tional« nach MafSgabe der unterstellten utilitaristischen Handlungsin-
tentionen zu erklaren. Obschon ich die Bedeutung von Interessen und
Nutzenerwigungen keinesfalls negieren méchte, will ich doch argu-
mentieren, daf$ diese Verhandlungen einen gemeinsamen Sinnhorizont
als Grundlage und Medium ihrer Funktionsfihigkeit aktivieren oder
entwickeln. Kooperationsaktivititen bediirfen intersubjektiv geteilter
situationsdeutungen, Handlungserwartungen, Interaktionsregeln und -
normen, Legitimationsmuster u. 4., und dieser durch die Kooperation
konstruierte oder reproduzierte Sinnhorizont kann nur sinnverstehend
erfafit werden. Gerade der Lindervergleich wird offenbaren, daf$ ko-
operative Politik sehr eigene Formen annimmt, je nachdem, in welchem
nationalen Umfeld und angesichts welcher nationaler Traditionen sie
sich entfaltet oder reproduziert. Gerade hier aber ist ein sinnverstehen-
der Bezugsrahmen unausweichlich, sollen doch die nationalen Spezifika
der kooperativen Politik und die darin verankerten institutionellen
Zwange analysiert werden.

Die Analyse der Institutionalisierung eines >kontraktuellen« politi-
schen Vergesellschaftungsmodus impliziert schliefllich eine wissens-
und kultursoziologische Perspektive, soll doch die >Sinnhaftigkeit: der
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Formen und Strukturen kooperativer Politik herausgearbeitet werden.
Wie wir bereits erwahnt hatten, schlagt sich dies in der >intervenieren-
den« Qualitat kulturell-symbolischer Deutungsmuster nieder. Zum ei-
nen werden soziale Probleme wie der Umweltschutz in ihrer Dringlich-
keit und Natur stets interpretierend wahrgenommen und gedeutet, was
zu einem guten Anteil erklart, warum die Lander mit dem >Umweltgut«
politisch durchaus unterschiedlich umgehen. Zum anderen aber sind
auch politische Eingriffe >sinnbehaftet<, denn uiber die Angemessenheit
und Giite von Politik wird auch kontrovers diskutiert, was mit unter-
schiedlichen Deutungs- und Bewertungsprozessen sowie mit unter-
schiedlichen Politikorientierungen und -stilen zu tun hat. Schliefslich
hatten wir erwahnt, dafd sich kooperative Politik anhand bestimmter
Prinzipien oder Leitbilder, habitualisierter Handlungserwartungen oder
-regeln institutionalisiert und sich damit der in einer politischen Kultur
etablierten Deutungsmuster und Legitimationsideen bedient. Koopera-
tive Politik wird deshalb als ein kognitiv, normativ und symbolisch
hochgradig strukturiertes Feld verstanden, das eigenen Institutionalisie-
rungstendenzen unterworfen ist, da es eigene Regeln und Zwinge des
»bargaining< und >arguing< hervorbringt (Elster, 1991; Habermas, 1994:
408-415; Schmalz-Bruns, 1995:248-252). Des weiteren wird damit ge-
sagt, daf{ die >Kulturabhingigkeit< kooperativer Politik eine gewisse
Identitit oder Kontinuitat der verschiedenen Kooperationspraktiken
und Kontraktlosungen nach sich zieht. Wie wir bereits erwahnt haben,
wird sich hier vergleichend zeigen mussen, ob die Lander ihren speziti-
schen Politikstil beibehalten oder aber grundlegenden Verinderungen
unterworfen sind.

Von dieser allgemeinen Positionsbestimmung ausgehend, lassen sich
drei Analyseebenen und Erklarungsfaktoren benennen, die wir in den
folgenden Kapiteln einzeln darlegen und untersuchen werden. Erstens
sind die Netzwerke zwischen Staat, Interessengruppen und Wissen-
schaft zu nennen, die sich zunichst auf strategische Erwagungen, inter-
essengeleitete Tauschbeziehungen und machtpolitische Allianzen griin-
den und bewuf$t Politik in ihren Zielen, Inhalten und Vertahren zu
beeinflussen suchen. Spiel- und tauschtheoretische Ansitze klingen hier
an und helfen, kooperative Politik als Verhandlungsprozefs und -system
zu verstehen (Kapitel 3). Allerdings liegt der eigene Schwerpunkt weni-
ger auf einer utilitaristischen Erklarungsstrategie, es sollen vielmehr die
Verhandlungszwinge und -leitbilder herausgearbeitet werden, die sich
aus den politischen Kulturen und Politikstilen der Lander ergeben. Hier
wird argumentiert, dafl kooperative Politik, gerade weil sie sich auch
ienseits staatlicher Arenen und Verfahren in breiteren Interaktionssyste-
men entfaltet, semiformalisierte Prinzipien oder normative Leitlinien
hervorbringt, die fir ein Verstandnis der Struktur und Dynamik natio-
naler Umweltpolitik von immer grofSerer Bedeutung sind. Zweitens
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werde ich darlegen, daff eine Reihe von Professionen (Techniker, Juri-
sten, Mediziner etc.) in die Formulierung und Umsetzung der Umwelt-
politik eingebunden sind. In jedem Land etabliert sich ein eigenes Sy-
stem professioneller Arbeitsteilung, das als ein wesentliches Medium
kooperativer Politik verstanden werden kann (Kapitel 4). Das heifSt, der
Staat kooperiert nicht nur mit Berufsgruppen und Experten, vielmehr
sind letztere auch Vermittler oder Treuhinder einer Kooperation zwi-
schen Regulierern und Regulierten. In diesem Zusammenhang werde
ich auf wissenssoziologische Fragestellungen zu sprechen kommen,
denn Politik nutzt gesellschaftliche Wissensrepertoires als ein wichtiges
Mittel des Regierens. Sie wird somit von der jeweiligen Form der Pro-
duktion, Verteilung und Kontrolle gesellschaftlichen Wissens gepragt
und strukturiert. Drittens wird gerade am Beispiel kooperativer Politik
deutlich, daf$ otfentliche Diskurse zu einem Leitbild demokratischer
und regulativer Politik werden. Hier wird zu kliren sein, inwiefern die
verschiedenen Teiloffentlichkeiten und die iibergeordneten Diskursord-
nungen tatsiachlich eine wichtige Biihne und ein prigendes Medium
kooperativer Politik sind (Kapitel §). Aus diesem Grund werde ich die
fur die Lander spezifischen Diskursordnungen darlegen — strukturieren
sic doch mafsgeblich, in welcher Form die Thematisierung und Definiti-
on von Problemen und Lésungsansitzen organisiert und ausgerichtet
sind. Im abschliefSenden Kapitel 6 werde ich mich mit dem Phinomen
der kontraktuellen Politik insgesamt beschiftigt. Dabei werden die
theoretischen und praktischen Probleme, die eine kooperativ struktu-
rierte Politik auftwirft, eingehend erortert.

Bevor ich mich aber den genannten analytischen Aufgaben zuwende,
st es zunachst notwendig, in den hier zu behandelnden Gegenstandsbe-
reich einzufithren. Dafiir werde ich zunichst die Umweltpolitik, genau-
er: die Luftreinhaltepolitik der sechziger bis neunziger Jahre zum The-
ma machen (Kapitel 2), um die Prozesse der Institutionalisierung und
kooperativen (Re-)Organisation der Umweltpolitik eingehend zu be-
schreiben, mit denen wir uns in den darauf folgenden Kapiteln analy-
tisch auseinandersetzen wollen.
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2. Staat und regulative Politik:
Institutionalisierung, Verrechtlichung
und Reregulierung

In den untersuchten Lindern wurde Umweltpolitik im Laufe der sechzi-
ger und siebziger Jahre als ein eigenes Ressort sukzessive etabliert und
ausgebaut. Eckpunkte dieser Politik waren die sektorale und mediale
Ausdifferenzierung der Umweltpolitik (unter anderem in Luft-, Wasser-
und Bodenreinhaltepolitik), eine ordnungsrechtliche Gefahrenabwehr,
eine wissenschaftlich gestiitzte Festschreibung von Richt- und Grenz-
werten sowle eine am Stand der Technik orientierte Losungsstrategie.
Bis in die neunziger Jahre kamen weitere Schwerpunkte hinzu, die sich
insbesondere auf Probleme der grenziiberschreitenden Luftverschmut-
zung und globalen Klimaverianderung sowie auf den vorsorgenden, in-
tegrierten und nachhaltigen Umweltschutz bezogen. Von Bedeutung
waren aber auch die Diskussionen um eine Effektivitiats- und Effizienz-
steigerung, denn der etablierte umweltpolitische MafSnahmenkatalog
kam allmihlich an seinen Grenznutzen. In der Tat schien sich die Schere
zwischen Aufwand und Ertrag immer weiter zu 6ffnen, insbesondere da
sich die Umweltpolitik auf immer komplexere Problem- und Regulie-
rungsbereiche einliefS, dabei aber stetig mit der schwierigen Finanzlage
der offentlichen Hand und der Sorge um die Wettbewerbsfihigkeit der
nationalen Wirtschaftsstandorte kollidierte.

Diese Entwicklungen haben eine Anpassung, Erweiterung und Ver-
anderung der etablierten umweltpolitischen Programme und Strategien
auf den Plan gerufen. Zu den Folgen dieser Entwicklungen gehort eine
offenkundige Pluralisierung der Eingriffsoptionen und -mafinahmen,
zugleich aber auch die Akzentuierung von Kooperation als Instrument
und Orientierungspunkt politischen Handelns. Dabei werden wir se-
hen, daf§ kooperative Politik in jedem Land aufgrund der spezifischen
Ausgangsbedingungen und Strukturen eine eigene Gestalt und Funk-
tion annahm.

2.1. Der >starke« Staat:
Umweltpolitik als staatlicher Steuerungsauftrag

Die Institutionalisierung des Umweltschutzes im allgemeinen und der
Luftreinhaltung im besonderen ist im eigentlichen Sinne als >Verstaat-
lichung« zu interpretieren. Denn der Staat war aufgerufen, im Namen
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des Allgemeinwohls, der Nachkommenschaft und der Umwelt einzu-
schreiten. Im Zuge der Institutionalisierung der Umweltpolitik kam es
deshalb auch zu Prozessen der Verrechtlichung und Biirokratisierung,
die uns als Bezugspunkte kooperativer Politik interessieren werden.

2.1.1. Rechtliche Formierung der Umweltpolitik

Nehmen wir einmal das Umweltrecht als Indikator dieser stetigen Insti-
tutionalisierung des Umweltschutzes, so lassen sich trotz aller Spezitika
der einzelnen Lander auch einige wichtige Gemeinsamkeiten benennen.
Nach Bothe und Giindling (1990: 3) 1st zu beobachten, dafS es bis in die
sechziger Jahre hinein immer nur einzelne rechtliche Antworten auf
einzelne Umweltprobleme gab. Die Bundelung aller Umweltprobleme
unter einem Schlagwort, dem der »-Umwelt« oder des >Umweltschutzes,
ist erst eine Erscheinung der sechziger Jahre und begriindet damit auch
das Zeitalter der modernen Umweltpolitik. Trotzdem — und auch wenn
sich ein Bewufstsein fur die Verwobenheit und Gemeinsamkeit der ein-
zelnen Probleme immer starker durchsetzte — waren die Anfange der
modernen Umweltpolitik immer noch durch eigenstindige Regulie-
rungsbereiche und Rechtskomplexe mit ihren eigenen Gesetzen und
Burokratien gekennzeichnet (zum Beispiel Wasser, Boden, Luft, Natur-
schutz). Diese Fragmentierung bestimmte die Institutionalisierung der
Umweltpolitik, selbst als diese bereits zu einem anerkannten und wich-
tigen Politikfeld geworden war.

»Das Umweltrecht nahm dann in den siebziger (...} Jahren eine starke ge-
setzgeberische Entwicklung, bei der der Gesetzgeber aber an die vorhande-
nen Regelkomplexe ankniipfte, die Fragmentierung also eher fortsetzte.
Umweltschutz war zunichst ein politischer Begritf, ein politisches Ziel, das
rechtlich gesehen mit sehr disparaten Instrumenten verfolgt wurde« (Bothe
und Gundling, 1990: 87).

Von Anfang an wurde auf den Querschnittscharakter der Umweltpoli-
tik verwiesen, denn in vielen der etablierten Politikfelder (Verkehrs-,
Wirtschafts-, Finanz-, Technologiepolitik) wurden umweltrelevante
Sachverhalte geregelt. Dieser Querschnittscharakter fiihrte zu einer
doppelten Rechtssetzung »zwischen einem Kernbereich spezieller um-
weltrechtlicher Regelungen und der uniiberschaubaren Fiille umweltre-
levanter Regelungen in allen Bereichen des Rechts« (Bothe und Giind-
ling, 1990: 87).

Die Institutionalisierung der Umweltpolitik vollzog sich innerhalb
der etablierten Ressortaufteilungen und nutzte gegebene rechtliche und
institutionelle Strukturen, um durch die Anwendung etablierter Rege-
lungsansitze und -prozeduren einen neuen und eigenstindigen Politik-
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bereich zu schaffen.! In den siebziger Jahren bildeten sich somit »fiinf
Giulen des Umweltrechts« (Bothe und Giindling, 1990:93-95) heraus:
[mmissionsschutz, Gewisserschutz, Abfallrecht, Recht umweltgefihr-
dender Stoffe und Naturschutz. Jeder dieser Regulierungsbereiche eta-
blierte eine eigene gesetzliche und administrative Struktur, denn der
Immissionsschutz und die Abfallgesetzgebung brachten eher aktivitits-
bezogene, der Gewasser- und Naturschutz eher ressourcenbezogene
Regelungen. Im Immissionsschutz wurden insbesondere Emissions- und
Produktnormen (zum Beispiel fiir Treibstoffe und Automobile) sowie
der Ansatz der Luftqualitatsnormen eingefihrt. In den achtziger Jahren
schliefSlich zeigte sich die Tendenz einer Integration und/oder Harmoni-
sierung der verschiedenen Regelungsbereiche, wonach »man die Erhal-
tung der natiirlichen Umwelt als eine einheitliche, gesamthaft zu behan-
delnde Fragestellung versteht« (Bothe und Giindling, 1990: 96).2 Im

1 Bothe und Gindling (1990: 89-92) verdeutlichen dies anhand der histori-
schen Urspriinge der heutigen Regelungen. So findet der anlagebezogene
Immissionsschutz seine Wurzeln im Gewerberecht: in Frankreich zum
Beispiel in einem Dekret von Napoleon aus dem Jahr 1810; in Preuflen in
der preufSischen Gewerbeordnung von 1845, die ihrerseits Grundlage fiir
die Gewerbeordnung des Norddeutschen Bundes von 1869 war; oder
auch in GrofSbritannien im Alcali Act von 1863. Zweitens fand das pri-
vatrechtliche Schadenersatzrecht und die nachbarrechtliche Immissions-
abwehr Anwendung auf den Immissionsschutz, so etwa im >common law-
iber >nuissances, stresspass< und >negligence«, das insbesondere in den
USA 1n Form des Klagerechts von Einzelpersonen zu einem wichtigen
rechtlichen Instrument wurde oder im kontinentaleuropiischen biirger-
lichen Recht (zum Beispiel §§ 823, 1084 BGB) seinen Niederschlag fand.
Drittens setzen Bemithungen an Luftqualitatszielen an, insbesondere in
hochbelasteten Grof$stidten, wie dies bereits in den USA, Deutschland
und Grof$britannien der Fall war. Dies geschah auf der Grundlage der
Gesundheitsgesetzgebung, die auch und gerade eine regionale und kom-
munale Ausrichtung besaf§ (auch Wolf, 1988; Hartkopf und Bohne,

1983 ).

2 Bothe und Giindling unterscheiden dabei in ihrer rechtsvergleichenden

Studie funf Modelle, anhand deren diese Integration vonstatten geht: er-
stens eine umfassende Kodifikation des Umweltrechts (zum Beispiel das
Umweltgesetzbuch Kolumbiens), zweitens das ausfithrungsbediirftige
Rahmengesetz (Beispiel Japan, Tiirkei und Portugal), drittens das allge-
meine Gesetz (so werden in den Niederlanden fur verschiedene Rege-
lungskomplexe gemeinsame Regeln definiert), viertens die Kombination
eines allgemeinen Teils mit Vorschriften mehrerer iberkommener Rege-
lungssiulen in einem Gesetz (einheitliche Ziele, Definitionen, allgemeine
Grundsitze und Verfahrensregelungen wie in der Schweiz) und schlief-
lich die medieniibergreifende Teilharmonisierung (typisch fir Ontario
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allgemeinen zeigt sich die Tendenz, den bereichsiibergreifenden Cha-
rakter des Umweltschutzes verfahrenstechnisch herzustellen, das heifdt
Entscheidungsvertahren zu konzipieren, in die die verschiedenen Inter-
essen und Erwigungen Eingang finden und dort entsprechend beriick-
sichtigt werden.

a) Frankreich

Das franzosische Umweltrecht hat historische Traditionen, denn eine
erste gewerbe- und polizeirechtliche Regelung wurde von Napoleon im
Jahren 1810 erlassen (Reynard, 2002). Allerdings setzte die konsequen-
te Regelung erst in den sechziger und siebziger Jahren ein, als wichtige
Gesetze zu allen Bereichen des Umweltschutzes erlassen wurden.? Gera-
de das franzosische Umweltrecht ist durch die Gliederung in bereichs-
spezifische Sondergesetze gepragt, so daf§ es kaum eine Tendenz zur
Vereinheitlichung und Harmonisierung der verschiedenen Regelungsbe-
reiche auf gesetzlicher Ebene gibt. Das franzosische Umweltrecht basiert
daher auf einem »stark ausdifferenzierten Geflecht bereichsspezifischer
Sachregelungen« (Kloepter, 1995:73). Es mufS jedoch hervorgehoben
werden, daff der medienubergreifende Querschnittscharakter auf der
Ebene der konkreten Planungs- und Genehmigungsebene stirker gel-
tend gemacht wird. Denn im Bereich der klassifizierten stationidren An-
lagen schreiben die Regelungen eine Berucksichtigung aller Schutzgiiter
vor, wie dies auch 1im Bauplanungsrecht und in den Regelungen des
Naturschutzgesetzes der Fall ist (Bothe und Gundling, 1990: 20 t.).
Kennzeichnend fiur die franzésische Umweltpolitik ist dabei der Um-
stand, daf$ der Umweltbegritf in besonderem Mafse kulturelle Gehalte
aufnimmt und sich in einem umfassenden Sinne auf das Lebensumfeld,
die Lebensqualitiat und das kulturelle Erbe (>patrimoine<) erstreckt, wes-
halb auch Stidtebau und Denkmalschutz zum Umweltrecht gehoéren

(Kloepter, 1995:73).

und Quebec, aber auch fur die anlagebezogenen Regelungen in Frank-
reich).

3 Die erste gesamtfranzosische Regelung ist das Dekret uber >unsaubere,
beldstigende und gefahrliche« Anlagen von 1810, weitere Gesetze wurden
1917, 1961 und 1976 im Bereich des anlagebezogenen Immissionsschut-
zes erlassen (>installation classées<) oder beziehen sich auf Schadenersatz-
klagen (>code civil<) und den Naturschutz (Gesetze von 1906 und 1930).
Die sechziger und siebziger Jahre bringen wesentliche Neuerungen: so
etwa das Gesetz iiber Luftverschmutzung (1961), Wasser (1964, Ande-
rungen 1974), Abfall (1975), Anlagengesetz (1976), Naturschutz (1976),
Chemikalien (1977) und die Angleichung an EG-Richtlinien (1982). Sie-
he Murley (1995: 130-138) oder Kloepter (1995: 70-73).
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Nach Kistenmacher, Marcou und Clev (1994: 168) gingen die wich-
tigsten Impulse im Bereich der Umweltpolitik primar von Staat aus,
wobei einige besonders engagierte Umweltschutzorganisationen eine
unterstiitzende Rolle spielten. In der Tat ibernimmt die Exekutive eine
wichtige ordnungsrechtliche Rolle, denn sie besitzt verfassungsgemafs
die NormerlafSkompetenz, die sie auch aktiv nutzt (Kloepfer, 1995: 73-
-6). Umweltgesetze, die der parlamentarischen EntschliefSung bediirfen,
haben nur eine geringe Regelungsdichte und stehen in Kontrast zu der
hohen Anzahl von Rechtsverordnungsermichtigungen (zum Beispiel
wird die Kernkraftnutzung ohne gesetzliche Grundlage auf diesem Ver-
ordnungswege geregelt). Auch die jiingsten Tendenzen einer Harmoni-
sierung und Integration der vielen einzelgesetzlichen Regelungen — hier
sei nur auf das umfangreiche Loi sur I’Air von 1996 verwiesen —, haben
weder die sektorale Orientierung in Frage gestellt noch an der Bedeu-
tung der Austihrungstexte etwas geandert, verweist doch auch das
neue Luftreinhaltegesetz weiterhin auf Verordnungen und Vorschriften,
die seit der Verabschiedung nach und nach erlassen oder redigiert wur-
den. Damit behilt die Exekutive eine hohe Rechtsetzungskompetenz
(>pouvoirs réglementaires<), die durch keinen umfassenden Parlaments-
vorbehalt eingeschrankt wird (Murley, 1995: 130). Weiterhin zeigt sich
die Tendenz, iiber Austithrungsbestimmungen legislative Vorgaben zu
korrigieren — was die faktische Bedeutung der Exekutive weiter starkt.

In diesem Bereich hat die Rechtsschopfung eine hohe Komplexitit
erreicht. Denn das Umweltrecht besteht aus einer Vielzahl von Rechts-
verordnungen (>ordonnances« oder >décrets<) auf der Ebene des Prisi-
denten und der Minister einerseits, aus den verschiedensten Ausfiih-
rungsbestimmungen und Normtypen auf unterer Verwaltungsebene
andererseits (>arret€s ministériels, préfectoraux ou municipauxs, »circu-
laires< oder »instructions<). Unterhalb von Gesetzen und Ausfithrungs-
verordnungen spielt die technische Normierung eine gewisse Rolle.
Denn unter der Aufsicht des Staates werden technische Standards fest-
gelegt, die zwar nicht rechtlich verbindlich sind, auf die aber dynamisch
verwiesen wird, womit eine gewisse Rechtssetzungskompetenz an diese
Normungsorganisationen iibertragen wird (Marburger, 1992: 191-

199).

b) Bundesrepublik Deutschland

Auch in der Bundesrepublik Deutschland entspringt der Immissions-
schutz der allgemeinen Gewerbeordnung, denn die dort genannten ge-
sundheitlichen und hygienischen Gefihrdungen und Belistigungen
wurden zum Einfallstor einer umweltrechtlichen Regulierung gewerb-
licher Anlagen, wie sich in den preuffischen Gewerbeordnungen von
1794, 1845 und 1871 immer deutlicher erkennen laf$t (Kloepfer, 1994:
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22-80).* Und auch in Deutschland schlug sich der Umweltschutzge-
danke erst in den sechziger Jahren dezidiert in Gesetzen nieder. So wur-
den mit der »TA Luft (1964), dem Gesetz zum Schutz gegen Baularm
(1965), der TA Lirm (1968) und dem Altolgesetz (1968) (...) bereits
lange vor dem teilweise politikprigenden Erstarken der s\Umweltschutz-
bewegungen« die ersten Bemithungen sichtbar, Umweltgesetze moder-
nen Zuschnitts zu erlassen« (Kloepfer, 1994: 82). Einen wichtigen Im-
puls erhielt dieser moderne Umweltschutz aus den Bundeslindern mit
grofleren Ballungszentren, so zum Beispiel durch die Immissionsschutz-
gesetze von Nordrhein-Westfalen (1962), Baden-Wirttemberg und
Hessen (1964) sowie Rheinland-Ptalz (1966).

Diese gesetzgeberischen Initiativen schwappten auf die Bundesebene
iber, allerdings mit einer gewissen Verzogerung. Das Umweltprogramm
der sozialliberalen Regierung von 1971 wird gemeinhin als Meilenstein
bei der Etablierung der Umweltpolitik auf Bundesebene angesehen, ent-
hielt es doch zum einen »eine umfassende (exekutive!) und bereichsdif-
ferenzierte politische Planung einer erst noch zu entwickelnden Umwelt-
gesetzgebung« (Kloepfer, 1994: 98) — und diesem Umweltprogramm
folgten in einer Phase von nur funf Jahren ganze achtzehn bedeutende
Umweltgesetze (Kistenmacher, Marcou und Clev, 1994: 166-168).° Des
weiteren wurde eine Reithe von Leitzielen und Prinzipien formuliert
(Verursachung, Kooperation, Vorsorge etc.), die die Umweltpolitik
auch in der Folge maflgeblich geprigt haben. Der Umweltbericht von
1976 behielt diese einmal gesteckte Marschroute bei, wobei er manche
Leitziele und Prinzipien prazisierte und die Schwerpunkte wie tolgt zu-
sammenfalste: Schutz vor schiadlichen Umwelteinwirkungen, Primat des
Gesundheitsschutzes, mediale und sektorale Regelung, Verbesserung

4 Die PreufSische Gewerbeordnung geht autf das Allgemeine Landrecht fiir
die preufSischen Staaten von 1794 zuriick. Aber erst in der preuffischen
Gewerbeordnung von 1845, spdter in der Reichsgewerbeordnung von
1871 findet die Genehmigungspflichtigkeit als Mittel der Abwehr von
Gefahren und Belastigungen einen deutlicheren Ausdruck. Allerdings
blieb der Bestandschutz von gewerblichen Anlagen immer hochste Prio-
ritat, was zu wiederkehrenden Kontlikten zwischen Anwohnern und Be-
treibern fuhrte (Kloepfer, 1994: 22-80). Behorden orientierten sich in die-
sen Fallen an der Prioritdt von Industrialisierung und wirtschaftlichem
Wohlstand, wie eine Analyse von Nachbarschaftsklagen und -konflikten
mit Anlagen der chemischen Industrie im 19. Jahrhundert zeigt (Henne-
king, 1994).

s Hier sind insbesondere zu nennen: das Abfallbeseitigungsgesetz (1972),
das Bundesimmissionsschutzgesetz (1974) in Verbindung mit der Tech-
nischen Anleitung zur Luftreinhaltung (TA-Luft), die Novelle zum Was-
serhaushaltsgesetz (1976) und das Abwasserabgabengesetz (1976) sowie
das Bundesnaturschutzgesetz (1976).
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des rechtlichen Instrumentariums mit einem Schwerpunkt auf ord-
nungsrechtlichen Ge- und Verboten sowie nationale Problemlésungs-
serategien (Hartkopt und Bohne, 1983: 84-86).

Kamen die gesetzgeberischen Aktivititen in den achtziger Jahren zu
einem gewissen Stillstand, so auch deshalb, weil die Energien nun in die
Konkretisierung der gesetzlichen Vorgaben (zum Beispiel die Grofifeue-
rungsverordnung von 1983 oder die TA-Luft von 1983) und in die
Behebung augentilliger Vollzugsdefizite flossen. Gleichzeitig richteten
sich die Anstrengungen auf eine Novellierung der Umweltgesetze, die
mit der Grindung des Umweltministeriums im Jahre 1986 ihren An-
fang nahm. Die in den Umweltberichten von 1986 und 1990 formulier-
ten Leitlinien verstanden sich damit als eine Korrektur der bis dahin
primdr sektoralen und kurativ-reaktiven Ausrichtung des Umweltrechts
durch die Stirkung eines medieniibergreifend-integrativen Handlungs-
prinzips, emner am technischen Fortschritt orientierten dynamischen
Minimierung von Umweltrisiken und der damit angepeilten Umwelt-
vorsorge sowle emer dezidierteren Technik- und Risikofolgenabschiit-
zung, Umweltplanung und -haftung (Kloepfer, 1994: 106-138; Kisten-
macher, Marcou und Clev, 1994).

Im deutschen Fall zeigt sich eine offenkundige Tendenz zur Harmo-
nisierung und Integration der sektoralen Rechtstexte in eine politische
und rechtliche Gesamtkonzeption (Murley, 1995: 151-155). Dies ge-
schieht auf der politischen Ebene zum Beispiel durch die Umweltberich-
te der Bundesregierungen, in denen allgemeine Leitlinien und Hand-
lungsprinzipien festlegt werden. Auf der rechtlichen Ebene dufert sich
dies durch die Verankerung des Umweltschutzes als Staatsziel in der
Verfassung (Arndt und Rudolf, 1996: 52 f.) und durch die noch immer
fortwihrende Bestrebung, ein allgemeines Umweltgesetzbuch zu kreie-
ren. Genauso charakteristisch fiir das deutsche Umweltrecht ist die Tat-
sache, daf$ die eigentliche Regulierungspraxis unterhalb dieser allgemei-
nen Rahmengesetze durch gesetzeskonkretisierende Verordnungen und
Technische Anweisungen geprigt wird. Am Beispiel des anlagen- und
verkehrsbezogenen Immissionsschutzes wird deutlich, daf »dem immis-
sionsrechtlichen Regelungsbedarf immer stirker durch den Frlaf von
Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften Rechnung getragen
wurde« (Kloepfer, 1994: 114). Insbesondere technische Normen, die in
regelmifiigen Abstinden in Form Technischer Anweisungen festgehal-
ten werden, die aber dariber hinaus regelmifig von Normungsorga-
nisationen aktualisiert werden, dienen als Mittel einer Dynamisierung
immissionsschutzrechtlicher Auflagen und Standards und damit als In-
strument eines vorsorgenden Umweltschutzes. Obschon sie rechtlich
nicht verbindlich sind, sondern als >antizipierende Sachverstiandigengut-
achten« fungieren, sind sie dennoch von erheblicher praktischer Bedeu-
tung in der Luftreinhaltepraxis (Marburger, 1992: 181-191).
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¢) Die Vereimnigten Staaten von Amerika

Das US-amerikanische Umweltrecht heutiger Pragung ist erst eine Er-
scheinung der zweiten Halfte des 20. Jahrhunderts. Vereinzelte Vorlau-
fer sind im Bereich des Naturschutzes (zum Beispiel die auch rechtlich
begleitete Grindung der Yellowstone und Yosemite Nationalparks in
den Jahren 1872 und 1890) oder der Wasserwirtschaft zu suchen, spie-
len aber keine<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>