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Erfolgreiche
japanische Strategie

Brennstoff- und Rauchgasentschwefelung verstärkt -  
Direkte Umweltschutzverträge wirksam

Hohe Luftbelastungen und ineffektive umweltpolitische Maß­
nahmen des Staates hatten in Japan zu erheblichen Umwelt­
konflikten mit spürbaren Folgen für die Wirtschaftspolitik 
geführt. Inzwischen hat die japanische Regierung in relativ 
kurzer Zeit durch den Einsatz effektiver Regelungsinstru­
mente und Maßnahmen, die insbesondere die Großemittenten 
in die ökologische Pflicht nehmen, die Luftbelastung drastisch 
verringern können. Mit der Verbesserung der Umweltsituation 
nahmen auch die Umweltkonflikte ab. Der Politikwissen­
schaftler Helmut Weidner vom Umweltinstitut des Wissen­
schaftszentrums Berlin gibt im folgenden einen Überblick 
über einige wesentliche Elemente der japanischen Immissions­
schutzstrategie.

In allen wichtigen Indu­
striestaaten sind im Lauf 
der siebziger Jahre teil­
weise erhebliche umweltpoli­

tische Aktivitäten eingeleitet 
worden, um die Luft wieder 
sauberer zu machen. Die 
Bundesrepublik Deutschland 
nimmt, was Zahl, Umfang 
und Detailliertheit der seit 
1974 erlassenen immissions­
schutzrechtlichen Regelun­
gen anbetrifft, eine Spitzen­
position ein. Auch der tagtäg­
liche administrative Voll­
zugsaufwand ist auf den 
ersten Blick beeindruckend: 
Kein anderes Mitgliedsland 
der Europäischen Gemein­
schaft setzt beispielsweise so 
viele administrative Ressour­
cen (Sach- und Personalmit­
tel) ein, um die Luftbelastung 
in den Griff zu bekommen. 
Aber auch in keinem anderen 
Land besteht -  wie Ergeb­
nisse einer am Umweltinsti­
tut des Wissenschaftszen­
trums Berlin durchgeführten 
international vergleichenden 
Untersuchung zeigen -  ein 
derart eklatantes Mißverhält­
nis zwischen dem Ausmaß 
der eingesetzten Mittel und 
den hiermit erzielten realen 
Umwelteffekten.

Die extrem hohe Rege- 
lungs- und Verwaltungsdichte 
hat nicht verhindern können, 
daß selbst im Bereich der 
„klassischen Luftschadstoffe“ 
S02 und NOx die Probleme 
insgesamt zugenommen ha­
ben. Das zeigt nicht nur die 
öffentliche Diskussion über 
Ursachen und Wirkungen des 
„Sauren Regens“. Es ist auch 
dem kürzlich veröffentlich­
ten Zweiten Immissions­
schutzbericht der Bundesre­
gierung zu entnehmen. Da­
nach steigen die Stickoxid­

emissionen kontinuierlich 
an. Die S02-Emissionen sind 
insgesamt nur geringfügig ge­
sunken, während der für den 
Schadstofferntransport wich­
tige Emissionsanteil der 
Kraft- und Heizwerke seit 
Jahren zunimmt. Der vorge­
sehene energiepolitische 
Schwenk zu einem verstärk­
ten Kohleeinsatz wird diese 
negative Tendenz vermutlich 
verstärken.

Angesichts dieser luftrein- 
haltepolitischen Sackgasse, in 
die das bisherige Regelungs­
konzept trotz seines ständi­
gen (verkomplizierenden) 
Ausbaus geführt hat, liegt es 
nahe, nach neuen, effekti­
veren Instrumenten Aus­
schau zu halten. Paradoxer­
weise gerät dabei ein Land in 
den Blick, das man auch we­
gen seiner immensen Luft­
verschmutzung auf dem Weg 
zu einem „ökologischen Ha­
rakiri“ gesehen hatte. Inzwi­
schen hat Japan, von dem 
hier die Rede ist, jedoch mit 
einigen im internationalen 
Vergleich einzigartigen Maß­
nahmen, die hierzulande ei­
gentümlich unbekannt ge­
blieben sind, erhebliche Luft­
qualitätsverbesserungen er­
zielen können.

Brennstoff­
entschwefelung
Vor allem im S02-Bereich 

wurde dies mit einem strate­
gischen Konzept erreicht, 
dessen aufeinander abge­
stimmte Einzelmaßnahmen 
nach den Kriterien höchst­
möglicher Effektivität und 
Effizienz bei der Emissions­
senkung ausgewählt worden 
waren. Diese Maßnahmen 
werden zusätzlich zu den Ak­
tivitäten im Rahmen des all­
gemeinen Immissionsschutz­
rechtes durchgeführt. Zu den 
wesentlichen Sondermaßnah­
men gehören eine systema­
tisch betriebene Brennstoff­
entschwefelungspolitik, der 
forcierte Einbau von Rauch­
gasentschwefelungsanlagen 
in Kraftwerke und Industrie­
feuerungsanlagen sowie Luft- 
reinhaltepläne auf der Basis 
eines Gesamtemi'ssionsmen- 
gen-Kontrollsystems.

Im Gegensatz zur Bundes­
republik Deutschland, wo für 
belastungsgebietsorientierte 
Maßnahmen weitgehend nur 
die Bestimmungen des allge­
meinen Immissionsschutz­
rechtes angewendet werden 
können, steht in Japan mit 
dem Gesamtemissionssteue­
rungssystem ein speziell auf

hochbelastete Gebiete abzie­
lendes Sonderinstrument zur 
Verfügung: In den von der 
Zentralregierung bestimmten 
Belastungsgebieten muß 
durch die jeweils zuständige 
Präfekturregierung ein zeit­
lich begrenzter Plan zur Re­
duzierung der S02-Gesamt- 
emissionsmenge aufgestellt 
werden. Die angestrebten 
S02-Gesamtemissionen sol­
len dabei schrittweise die Ein­
haltung des nationalen Im­
missionsstandards sicherstel­
len. Entsprechend dieser 
Zielsetzung werden allen grö­
ßeren Betrieben (deren 
Brennstoffverbrauch in Öl­
äquivalenten über 100 1/h 
liegt) individuelle Grenzen 
für die Emissionsmengen ge­
setzt.

Bei kleineren Betrieben 
wird dagegen aus Praktikabi­
litätsgründen der Schwefelge­
halt der eingesetzten Brenn­
stoffe vorgeschrieben. Die 
größeren Betriebe können im 
Rahmen der zugeteilten 
Emissionskontingente selbst 
entscheiden, an welchen Ein­
zelquellen sie entsprechende 
Verminderungsmaßnahmen 
vornehmen wollen. Das ent­
lastet nicht nur die Umwelt­
behörden, sondern gibt auch 
den einzelnen Betrieben 
größtmögliche Flexibilität, 
die kostengünstigsten Maß­
nahmen beim Vollzug der 
staatlichen Auflagen anzu­
wenden. Die Kontrolle findet 
anhand der Brennstoffbücher 
oder durch kontinuierliche 
Emissionsmessungen an den 
Austrittsquellen statt, wobei 
Großemittenten die Daten 
häufig unmittelbar an die 
amtliche Meßzentrale über­
mitteln.

Von seiner Anlage her 
kann das japanische System
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als ein Vorläufer des derzeit 
intensiv diskutierten „bub- 
ble“-Konzepts der USA be­
trachtet werden, dessen prak­
tische Konsequenzen noch 
weitgehend unbekannt sind. 
Inzwischen wird in Japan die­
ses strikt problemgebiets- und 
emissionsbezogene Konzept 
in 24 Regionen angewendet, 
in denen 33°/o der japani­
schen Bevölkerung leben und 
56°/o des nationalen Brenn­
stoffverbrauchs stattfinden.

Flankiert werden diese 
Maßnahmen durch eine sy­
stematisch betriebene Brenn­
stoffentschwefelungspolitik. 
Für die Entschwefelung von 
Schweröl sind insgesamt elf 
Direktanlagen mit einer 
Kapazität von 68 000 kl/Tag 
und 32 Indirektanlagen mit 
einer Kapazität von 156 000 
kl/Tag in Betrieb. In der Bun­
desrepublik Deutschland und 
in anderen Staaten der EG 
wird die großtechnische Ent­
schwefelung von Heizöl S da­
gegen noch nicht praktiziert. 
Auch der Import von niedrig- 
schwefeligem -  und dement­
sprechend teurem 
Schweröl (Schwefelgehalt un­
ter l°/o) nahm in Japan von 
1969 (9 Mio. kl) bis 1979 (60 
Mio. kl) beachtlich zu. In To­
kio wird beispielsweise das 
OHI-Kraftwerk aufgrund ei­
ner Vereinbarung mit der 
Stadtregierung mit sehr teu­
rem indonesischem Schweröl 
betrieben, das den extrem 
niedrigen Schwefelgehalt von 
0,19/0 hat.

Vorn bei Rauchgas­
entschwefelung
Im Bereich der Rauchgas­

entschwefelungsanlagen hat 
Japan im internationalen 
Vergleich eindeutig die Spit­
zenposition inne. Während 
man die kommerziellen An­
lagen in der Bundesrepublik 
Deutschland an einer Hand 
abzählen kann, sind es in Ja­
pan bereits mehrere hundert, 
deren gesamte Kapazität in­
zwischen 130 Mio. NmVh be­
trägt. In Tokio ist beispiels­
weise seit Jahren für jede 
Feuerungsanlage, deren Ta­
gesdurchschnitt 3000 1 
Schweröl übersteigt, eine 
Rauchgasentschwefelungsan­
lage mit einem Mindestwir­
kungsgrad von 909^ vorge­
schrieben. Diese umweltpoli­
tischen Anstrengungen fan­

den ihren Niederschlag in 
einem überwiegend positiven 
Verlauf der landesweiten 
Emissionstrends (Bild 1). Ent­
sprechend positiv verliefen 
auch die Immissionstrends: 
Nur 3°/o der insgesamt 1532 
Meßstationeri liegen über 
dem strengen Immissions­
standard von 0,04 ppm/24 h 
(110 pg). Einen Anteil an die­
sem Erfolg hatte auch die in 
steigendem Maße energie­
orientierte Wirtschaftsstruk­
turpolitik, zu der eine aktiv 
betriebene „Schrumpfungs­

politik“ unter anderem für 
besonders energieintensive 
und umweltbelastende Indu­
striesektoren gehört (vgl. 
auch Bild 2).

Hohe Belastung 
durch Stickoxide
Die Maßnahmen zur Ver­

minderung der Stickoxidbela­
stung haben derart große Er­
folge dagegen nicht erzielen 
können. In städtischen Bal­
lungsgebieten sind die Kon­
zentrationen immer noch 
recht hoch. Dennoch sind die 
ergriffenen Maßnahmen ins­
besondere im Vergleich zu

europäischen Ländern, wo 
diesem Schadstoff bisher 
kaum Aufmerksamkeit zuteil 
wurde, beachtlich. Das gilt 
zum einen für die Entwick­
lung von Vermeidungstechni­
ken im Industriebereich: 
Kommerzielle Anlagen zur 
NOx-Abscheidung werden 
bisher nur in Japan betrieben.

Der zunehmende Einsatz 
solcher Denitrifikationsanla­
gen auf Basis eines 
Ammoniakkatalysators hat 
seit 1974 zu einer kontinuier­

lichen Abnahme der Stick­
oxid-Emissionen im Indu­
striesektor geführt. Zum 
zweiten hat das japanische 
Umweltamt gegen den hart­
näckigen Widerstand der Au­
tomobilhersteller den welt­
weit strengsten Stickoxid­
grenzwert für Kraftfahrzeug­
abgase durchgesetzt. Er gilt 
für alle seit 1978 gebauten 
Pkw. Auch hinsichtlich der 
anderen Schadstoffe halten 
die japanischen Pkw Abgas­
werte ein, die um einiges 
niedriger sind als im Vorbild­
land USA, wo das Anfang der 
siebziger Jahre beschlossene 
Verminderungsprogramm bis

heute nicht vollständig 
durchgesetzt wurde.
□ Es sind jedoch nicht diese 

genannten quellenorien­
tierten Maßnahmen al­
lein, die Aufmerksamkeit 
Verdienen. Auch das staat­
liche Kompensationssy­
stem für Gesundheitsschä­
den und das Instrument 
quasi-privatrechtlicher 
Umweltschutzverträge 
sind in Art und Umfang 
einmalig. Japan ist das ein­
zige Land, das für Ge­
sundheitsschäden, die

durch Umweltverschmut­
zung bedingt sind, ein um­
fassendes spezialgesetzlich 
geregeltes Kompensa­
tionssystem hat.

Das „Gesetz über die Ent­
schädigung von umweltbe­
dingten Gesundheitsschä­
den“ von 1973 sieht Leistun­
gen vor, die von einer 
Erstattung der Heilkosten bis 
zu einer „dynamisierten“ 
Rentenzahlung reichen. Es 
regelt nicht nur eindeutige 
Fälle wie die Quecksilber- 
und Cadmiumvergiftungen 
(Minamata- und Itai-Itai- 
Krankheit), wo überdies der 
Verursacher nachgewiesen
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Bild. 2: Vergleich der S 0 2-Emissionen In Industrieberei­
chen für 1970 und 1978

Quelle: Environment Agency, 
Quality of the Environment in Japan 1980

werden konnte, sondern gilt 
auch in Gebieten, in denen 
eine landesweit überdurch­
schnittliche Korrelation zwi­
schen Luftschadstoffen und 
bestimmten Gesundheits­
schäden (etwa Bronchialer­
krankungen) auftritt. Diese 
Form des „epidemiologi­
schen Kausalitätsnachwei­
ses“, die den rigideren und 
kaum jemals zureichend be­
gründbaren „naturwissen­
schaftlichen Kausalitätsnach­
weis“ ablöste, ist durch die 
Rechtsprechung -  neben ei­
nigen anderen wichtigen 
„umweltfreundlichen“ 
Rechtsprinzipien (Gefähr­
dungshaftung, Kollektivhaf­
tung) -  eingeführt worden.

Im Jahr 1980 erhielten ins­
gesamt über 81 000 Personen 
Kompensationen, davon 
76 166 Personen aufgrund 
von Luftverschmutzungen. 
Die Kostendeckung erfolgt 
nach einem pragmatisch er­
weiterten Verursacherprin­
zip: Für spezifische Krank­
heiten, deren Verursacher 
eindeutig identifizierbar sind, 
werden die einzelnen Unter­
nehmen gesondert herange­
zogen. Bei den Krankheiten 
aufgrund von Luftschadstof­
fen wird das Kollektiv von in­
dustriellen Emittenten ge­
meinsam zur Kasse gebeten. 
Der Abgabensatz wird jeweils 
auf Grundlage der im Vor­
jahr gezahlten Kompensa­
tionssumme berechnet. Abga­
bepflichtig sind Betriebe, de­
ren S02-Emissionen ein 
bestimmtes Volumen über­
schreiten.

Der Abgabesatz ist in Bal­
lungsgebieten etwa neunmal 
höher als in anderen Gebie­
ten. Den betroffenen Unter­
nehmen entstanden hier­
durch 1974 Kosten in Höhe 
von 2,3 Mrd. Yen (23 Mio. 
DM). Die Kosten sind konti­
nuierlich, teilweise rapide, ge­
stiegen. Für 1981 rechnete 
der japanische Wirtschafts­
verband Keidanren immer­
hin mit Kompensationslei­
stungen von insgesamt 88 
Mrd. Yen (880 Mio. DM). 
Hierzu leisten allerdings 
auch die Autofahrer ihren 
Obolus: 200/o der Kompensa­
tionskosten werden über die 
Kfz-Steuer erhoben. Das Ab­
gabensystem schafft in Japan 
nachweislich für die größeren 
Emittenten einen wirksamen 
Anreiz, die S02-Emissionen

zu verringern. In der Bundes­
republik Deutschland wurde 
ein solches Kompensationssy­
stem nach dem Verursacher­
prinzip bisher nicht disku­
tiert, obwohl ein großes medi­
zinisches Untersuchungspro­
gramm in Nordrhein-Westfa­
len eindeutig eine Erhöhung 
der Bronchitishäufigkeit in 
den durch S02 besonders be­
lasteten Gebieten nachgewie­
sen hat.

Kommunen stark 
engagiert
Die japanischen Unterneh­

men werden nicht nur durch 
staatlich verordnete Aufla­
gen und Abgaben in die öko­
logische Pflicht genommen. 
Das umweltpolitische System 
läßt gleichfalls den Präfektu­
ren, Kommunen und Bürger­
gruppen einen weiten Spiel­
raum,. durch direkte Ver­
handlungen mit Betrieben 
Vereinbarungen über Um­

weltschutzmaßnahmen zu 
treffen, die oftmals weit über 
die gesetzlichen Anforderun­
gen hinausgehen. Das Enga­
gement gerade von hochbela­
steten Kommunen für ein­
schneidende Umweltschutz­
maßnahmen ist in Japan 
ohnehin vergleichsweise 
hoch. Zahlreiche Umwelt­
schutzregelungen auf natio­
naler Ebene sind durch ihren 
Druck entstanden; er war 
manchmal dermaßen stark, 
daß von einem spezifischen 
umweltpolitischen „kommu­
nalen Ungehorsam“ gegen­
über der Zentralregierung ge­
sprochen werden kann. Es ist 
deshalb nicht erstaunlich, 
daß die Möglichkeit ortsspe­
zifischer Umweltauflagen in 
Japan rege genutzt wird.

Solche Vereinbarungen 
schließen Unternehmen so­
wohl mit kommunalen Be­
hörden als auch mit Einwoh­
nergruppen ab. Bis zum Jahr 
1980 gab es 17 800 solcher

Umweltschutzvereinbarun­
gen. Auch die Zahl der direk­
ten Vereinbarungen zwischen 
Bürgerorganisationen und 
Betrieben hat stetig zugenom­
men: Während der kürzlich 
(2. Juli 1982) zwischen der 
Steag AG und einem Privat­
mann geschlossene Umwelt­
schutzvertrag, in dem sich die 
Steag verpflichtet, die S02- 
Emissionen des geplanten 
Kohlekraftwerkes in Dorsten 
unter das ursprünglich vorge­
sehene Maß zu senken, für er­
hebliche Aufregung sorgte, 
gab es in Japan 1980 bereits 
2800 solcher Verträge. Sie gel­
ten dort als ein geeignetes 
Mittel, die eher generellen 
Regelungen des nationalen 
Umweltrechts orts- und bür­
gernah zu vervollständigen. 
Der japanische Wirtschafts­
verband Keidanren lobt in­
zwischen den konsensför­
dernden Effekt dieser Ver­
träge.
□ Die zeitweilig sehr starken 

Umweltkonflikte in Japan 
wurden aber vor allem 
durch die tatsächlich er­
zielten Verbesserungen 
der Umweltsituation abge­
baut. Auch in Japan hatte 
es eine Phase der symboli­
schen Umweltpolitik gege­
ben, in der zwar zahlrei­
che Gesetze, aber kaum 
Effekte produziert worden 
waren. In ihrem Verlauf 
war es zu einem zuneh­
menden Widerstand grö­
ßerer Bevölkerungsgrup­
pen gegen Industrialisie­
rungsvorhaben aller Art 
gekommen.

Weil dies langfristig ökono­
misch und politisch zu kost­
spielig zu werden drohte, 
hatte die konservative japani­
sche Regierung ihre Strategie 
zugunsten einer effektorien­
tierten Umweltpolitik geän­
dert. Die hier -  kurzgefaßt 
-  dargestellten „erfolgrei­
chen“ Instrumente dürften 
für Länder, deren luftreinhal- 
tepolitische Situation durch 
geringe Erfolge und große 
Konflikte gekennzeichnet ist, 
von besonderem Interesse 
sein. Insbesondere die büro- 
kratisch-legalistische „Um­
weltpolitik der Juristen“ hier­
zulande hätte manches von 
der effektorientierten „Um­
weltpolitik der Strategen“ in 
Japan zu lernen.

Helmut Weidner


