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Abstract

Recent scholarship on the process of European integration emphasizes the struc-
tural limits of positive integration. Against this background, the analysis of inter-
national environmental regimes promises to be illuminating. A closer look at
three environmental regimes reveals that these remarkably effective regulations
have to be categorized as market-correcting. To be sure, positive regimes must
overcome substantial difficulties that are peculiar to positive regulations, such as
an interest constellation that tends to be inconducive to regime formation and a
specific implementation logic that opens up the possibility of involuntary defec-
tion. The analysis of international environmental regimes shows, however, that
these difficulties can be overcome by a specific institutional design.

Zusammenfassung

In neueren Analysen der westeuropdischen Integration wird zunehmend auf die
strukturellen Grenzen positiver Integration hingewiesen. Vor diesem Hinter-
grund erscheint die Analyse internationaler Umweltregime als Beispiele fiir posi-
tive Regelungen jenseits des Nationalstaates gewinnbringend. Bei der Analyse
von drei internationalen Umweltregimen zeigt sich, dafd trotz kooperationshin-
derlicher Interessenkonstellationen marktkorrigierende internationale Umweltre-
gime mit bemerkenswerter Effektivitit prinzipiell moglich sind. Gleichwohl miis-
sen marktkorrigierende positive internationale Verregelungen Schwierigkeiten
tiberwinden, die sich im Falle von negativen Verregelungen nicht in derselben
Weise stellen. Neben der mit positiven Regelungen systematisch verbundenen
ungiinstigen Interessenkonstellation wird die Bildung marktkorrigierender Re-
gime insbesondere durch die spezifische Implementationslogik positiver Rege-
lungen erschwert; denn bei solchen Verregelungen sind ungewollte Defektionen
viel haufiger als bei negativen Regelungen. Die Analyse internationaler Umwelt-
regime zeigt jedoch, dafs die besonderen Implementationsprobleme positiver in-
ternationaler Verregelungen durch ein bestimmtes institutionelles Design, das
»,C-4-Design”, tiberwunden werden konnen.
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Einleitung

Es sind zwei langfristige Entwicklungen in den modernen Sozialbeziehungen, die
zum vorrangigen Gegenstand aktueller politikwissenschaftlicher Theoriebildung
geworden sind. Zum einen wird eine zunehmende Ausdifferenzierung und Spe-
zialisierung von funktional bestimmten Handlungszusammenhingen beobachtet,
die sich zunehmend hierarchischen Steuerungsvorgaben entziehen und statt des-
sen einer je eigenen Logik folgen. Zum anderen fiihrt die Ausdehnung der Rau-
me interdependenter sozialer Beziehungen, also die rdaumliche Ausweitung so-
zialer Handlungszusammenhénge dazu, dafl zunehmend Regieren jenseits des
Nationalstaates erforderlich wird.! Beide Entwicklungen lenken das Interesse auf
das Problem der Steuerungsfahigkeit des Staates und die Frage nach der politi-
schen Steuerung qua gesellschaftlicher Selbstorganisation, auf eine Form der
Steuerung also, die jenseits von Markt und Staat liegt.

Der Zusammenhang zwischen funktionaler Differenzierung und gesellschaftli-
cher Selbstorganisation ergibt sich durch die zunehmende Abhingigkeit des
Staates von der Mitwirkung der Regelungsadressaten, die notwendig ist, um in
einer komplexen Gesellschaft mit teilautonomen Subsystemen Steuerungsleistun-
gen erbringen zu konnen. Politikwissenschaftliche Themen wie Politik-
implementation (vgl. Hanf/Scharpf 1978; Mayntz 1983), Politiknetzwerke
(Héritier et. al. 1994; Schneider 1988) gesellschaftliche und wirtschaftliche Selbst-
regelung (Mayntz / Scharpf 1995; Ronge 1979) Korporatismus und ,Private Inter-
est Government” (Lehmbruch / Schmitter 1982; Streeck / Schmitter 1985) reflektie-
ren diese Orientierung. Die genannten Arbeiten gehoren mithin zu den wichtig-
sten und einflufsreichsten Arbeiten im Bereich der vergleichenden Politikfor-
schung der letzten 15 Jahre.

Die rdumliche Ausweitung von Handlungszusammenhédngen tiiber nationale
Grenzen hinweg wirft die Frage nach Moglichkeiten der grenziiberschreitenden
politischen Selbstregelung auf. Die Ausweitung von Handlungszusammenhéan-

Die erste Fassung dieses Papiers ist bei der Jahrestagung des Max-Planck-Instituts fiir
Gesellschaftsforschung, ,Gesellschaftliche Selbstregelung und politische Steuerung”, am
30./31. Oktober 1995 und im Rahmen des Instituts fiir Interkulturelle und Internationale
Studien (InlIS), Universitdt Bremen, diskutiert worden. Ich danke den Teilnehmerinnen
und Teilnehmern, insbesondere Andrea Liese, Uwe Schimank und Bernhard Zang] fiir
zahlreiche Anregungen.

1  Grundsitzlich gilt: Die Grenzen eines Handlungszusammenhangs sind , the place whe-
re there is some critical reduction in the frequency of a certain type of trans-
action” (Deutsch 1969: 99).
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gen iiber nationale Grenzen hinweg bedroht die anndhernde Konvergenz zwi-
schen verdichteten sozialen Handlungszusammenhédngen und dem Kreis, der
durch staatliche Entscheidungen gebunden wird. Diese Kongruenz ist historisch
mittels des systematischen Zusammenhangs von Staat und Nation entstanden
und bestand anndherungsweise trotz internationaler Interdependenz auch weit in
das 20. Jahrhundert hinein. Der Prozefs der Globalisierung, der insbesondere in
den letzten zwei Jahrzehnten eine enorme Dynamik erfahren hat, unterminiert
diese Konvergenz umfassend und ruft somit einen wachsenden Bedarf nach kol-
lektiv bindenden Regelungen hervor, die nicht auf das Prinzip der hierarchischen
Durchsetzung mittels einer mit einem Gewaltmonopol ausgestatteten Zentral-
instanz bauen konnen. Hier liegt der erste, der thematische Ansatzpunkt fiir meinen
Beitrag: Ich werde die Moglichkeiten von dauerhaften und effektiven Regelungen
zwischen Staaten untersuchen, die in Abwesenheit einer {ibergeordneten Zen-
tralinstanz ,,im Schatten der Anarchie” zustande kommen. Dabei werde ich mich
auf internationale Umuweltregime konzentrieren, einem Typ von grenziiberschrei-
tender politischer Selbstregelung also, der aufgrund der rdaumlichen Ausweitung
von Handlungszusammenhé&ngen im Sachbereich Umwelt notwendig wird.

Mein analytischer Ansatzpunkt ergibt sich aus der Notwendigkeit, zwei Typen der
grenziiberschreitenden Selbstregelung zu unterscheiden, die sowohl hinsichtlich
ihrer Entstehungsbedingungen als auch hinsichtlich ihrer Auswirkungen weitrei-
chende Differenzen aufweisen. Es geht um die Unterscheidung zwischen ,posi-
tiver” und ,negativer” Integration, die im Zusammenhang mit der Analyse des
westeuropdischen Integrationsprozesses Bedeutung erlangt hat. Mit dieser Unter-
scheidung geht im allgemeinen ein Bedauern tiber das Voraneilen der negativen
gegeniiber der positiven Integration einher und somit die Frage, wo die spezifi-
schen Schwierigkeiten der positiven Integration liegen. Nicht selten werden
strukturelle Grenzen fiir die Moglichkeit positiver Integration ausgemacht, und
damit wird auch fiir die absehbare Zukunft erwartet, dafs positive Regelungen
das Stiefkind des westeuropdischen Integrationsprozesses bleiben werden (vgl.
z.B. Scharpf 1996; Streeck 1995). Fritz W. Scharpf (1996) erkldrt das Zurtickbleiben
der positiven hinter der negativen Integration letztlich durch die verschiedenen
Interessenkonstellationen, die den jeweiligen Integrationstypen zugrunde liegen.
Er schreibt:

die Grenze zwischen konsensfihigen und konflikthaften Konstellationen [l4fst]
sich ndherungsweise durch die Unterscheidung zwischen der Harmonisierung
produkt- und mobilitidtsbezogener Regelungen auf der einen und der Harmoni-
sierung produktions- und standortbezogener Regelungen auf der anderen Seite
ziehen. . .. Der letztlich ausschlaggebende - und vorderhand nicht ausrdaum-
bare - Grund fiir die Konflikthaftigkeit von produktions- und standortbezogenen
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Regelungen liegt in den extremen Unterschieden im 6konomischen Entwick-
lungsstand der Mitgliedstaaten (Scharpf 1996: 117).

Mit anderen Worten: Positive Integration scheitert an kooperationshinderlichen
Interessenkonstellationen.

Mit dieser provokanten These werde ich mich anhand einer kursorischen Analyse
einiger internationaler Umweltregime kritisch auseinandersetzen. Zu diesem
Zweck werde ich zundchst die Unterscheidung zwischen positiver und negativer
Integration diskutieren und drei internationale Umweltregime hinsichtlich ihres
Inhalts und ihrer Entwicklung vorstellen, bevor ich vor diesem Hintergrund eini-
ge allgemeinere Uberlegungen iiber die Bedingungen positiver Integration an-
stelle. Das Ergebnis 14f3t sich in drei Thesen zusammenfassen:

1. Positive Regelungen sind auch aufierhalb des Nationalstaates moglich, und sie
werden in den internationalen Beziehungen nicht selten praktiziert; d.h., es
gibt marktkorrigierende internationale Umweltregime.

2. Es ist nicht nur eine fixe, mit positiven Regelungen systematisch verbundene
Interessenkonstellation, die marktkorrigierende Regime erschwert, sondern
vielmehr auch die spezifische Implementationslogik positiver Regelungen.

3. Das konkrete Design internationaler Institutionen beeinflufst die Implementa-
tionslogik und mithin auch die Moglichkeit, die Hindernisse der positiven
Integration zu verringern.

1 »Positive” und , negative” Integration im Kontext der Globalisierung

Die rdaumliche Ausweitung von sozialen Handlungszusammenhéngen tiber na-
tionale Grenzen hinweg wird im allgemeinen mit dem Begriff der Globalisierung
erfafst. Unter Globalisierung soll operational die Intensivierung und Ausweitung
des Austauschs oder der gemeinsamen Produktion von Bedrohungen und Risi-
ken (Sachbereich Sicherheit), von Waren, Dienstleistungen, Kapital und Arbeits-
kraften (Sachbereich Wohlfahrt) sowie von Zeichen (Sachbereich Kommunika-
tion) verstanden werden. Diese Definition von Globalisierung bezieht sich auf
alle Handlungszusammenhénge, die potentiell regelungsbediirftig sind. Die inter-
nationale und transnationale politische Verregelung dieser Zusammenhénge ist
folglich vom Prozefs der ,Globalisierung”, also der Ausweitung der zu verre-
gelnden Handlungszusammenhénge, zu unterscheiden. Dabei darf ,Verrege-
lung” nicht mit staatlicher Aktivitit gleichgesetzt werden. Nicht-staatliche Akteu-
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re konnen ebenso Teil einer regelnden Instanz sein - etwa im internationalen Ver-
sicherungswesen (vgl. Haufler 1993) - wie staatliche Akteure Teil eines zu re-
gelnden Handlungszusammenhangs sein konnen, etwa bei der Verregelung von
Riistungswettldufen.

Der Unterschied zwischen positiver und negativer Verregelung transnationaler
Handlungszusammenhénge ist urspriinglich von Pinder (1968) mit Blick auf die
Europdische Gemeinschaft herausgearbeitet worden, der folglich auch von posi-
tiver und negativer Integration sprach. Die Differenzierung wird heute allgemein
als wichtig anerkannt, wiewohl die Trennlinie nicht einheitlich gezogen wird.
Scharpf (1996: 109) differenziert , zwischen der zur Herstellung des freien Bin-
nenmarktes notwendigen Beseitigung nationaler Handelshindernisse und Wett-
bewerbsbeschrankungen und einer positiv gestaltenden Politik der Europdischen
Gemeinschaft”. Diese Unterscheidung, die mit Konzepten der politischen Oko-
nomie arbeitet, setzt negative Integration mit , marktschaffend” und positive In-
tegration mit , marktkorrigierend” gleich, wobei erstere als , produktorientierte”
und letztere als ,produktions- und standortbezogene Regelungen” operationali-
siert werden. Eine weitere dhnliche Differenzierung kommt aus der Institutio-
nentheorie, nach der ,ermoéglichende Institutionen” (Institutionen, die Hand-
lungszusammenhinge erst schaffen) und ,restringierende Institutionen” (In-
stitutionen, die die Handlungszusammenhénge regeln) unterschieden werden
(Lewis 1969). In einem neueren Beitrag unterscheidet Corbey (1995: 263), der ur-
spriinglichen Formulierung von Pinder folgend, schliefdlich zwischen ,estab-
lishment of common policies” und , establishment of common rules that prohibit
national policies or intervention”.

Die drei Unterscheidungen sind nicht vollig identisch. Die Vereinbarung, be-
stimmte Waffen nicht in das eigene Verteidigungsarsenal aufnehmen zu diirfen,
ein Riistungskontrollregime also, f&llt strikt genommen unter ,negative Integrati-
on” bei der Definition von Corbey, sie ist allerdings sicherlich eine restringieren-
de Institution gemdfl der allgemeinen Institutionentheorie, wé&hrend die
Scharpfsche Unterscheidung hier nur schwer anwendbar ist. Neben den feinen
Unterschieden tiberwiegen aber die Gemeinsamkeiten. Alle drei Differenzierun-
gen beziehen sich zum einen auf ein Grundverstdndnis von ,negativ” als konsti-
tutiv im Sinne der Schaffung eines Handlungszusammenhangs, wahrend , po-
sitiv’ die Ausgestaltung und Steuerung der Beziehungen in einem geschaffenen
Zusammenhang meint. Zum anderen beziehen sich die drei zitierten Unterschei-
dungen eindeutig auf den Gehalt einer Regelung und sind mithin unabhéngig
vom institutionellen Umfeld. Die Adjektive ,positiv’ und ,negativ” kénnen da-
her auch auf internationale Verrregelungen angewendet werden, bei denen die
beteiligten Staaten gar nicht auf eine Integration im Sinne Galtungs (1968: 377) -
»Integration is the process whereby two or more actors form a new actor” - hin-
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streben. Wenn im folgenden gezeigt werden soll, dafS Verregelungen von sozialen
Handlungszusammenhidngen jenseits des Nationalstaates auch einen positiven
Charakter haben konnen, dann sollte dies anhand von Verregelungen geschehen,
die allen drei genannten Definitionen von positiver Verregelung entsprechen und
im schwierigen Kontext der Abwesenheit von supranationalen Institutionen zu-
stande gekommen sind.

Um die allgemeine Bedeutung der aufgeworfenen Frage deutlich zu machen, sind
einige weitere konzeptionelle Bemerkungen erforderlich. Die politischen Auswir-
kungen der gesellschaftlichen Globalisierungsprozesse konnen mit dem Begriff
der ungleichzeitigen Denationalisierung erfafit werden. In einem fritheren Beitrag
habe ich drei Elemente der Denationalisierung benannt, die sich ungleichzeitig
entwickeln (vgl. Ziirn 1992b, 1995). Das Argument &t sich in drei Schritten zu-
sammenfassen.

In den Bereichen Wirtschaft, Okologie, Kultur und Sicherheit hat sich der Prozef3
der Globalisierung seit Mitte der siebziger Jahre dieses Jahrhunderts schubartig
beschleunigt. Als Resultat sinkt die Effektivitdt von nationalen Politiken, d.h. an-
gestrebte Ziele wie die Belebung der Volkswirtschaft oder die Senkung der Haut-
krebsrate (aufgrund einer beschddigten Ozonschicht) konnen nicht mehr durch
nationale Politiken erreicht werden.

Um die politische Steuerungsfdahigkeit zurtickzugewinnen, errichten National-
staaten Institutionen des Regierens jenseits des Nationalstaates in Form von in-
ternationalen Regimen und internationalen Organisationen. Die Analyse interna-
tionaler Regime zeigt jedoch, daf§ dies ein miihsamer und zeitraubender Prozefs
ist. Die Selbstorganisation der Staaten kann mithin nicht verhindern, daf$ in der
Summe der Prozefs der Globalisierung in den letzten zwei bis drei Jahrzehnten zu
einem Netto-Regelungsabbau gefiihrt hat.

Da internationale Institutionen in Zahl und Bedeutung aber dennoch rapide zu-
nehmen, diese aber oft nur mangelhaft demokratisch legitimiert sind, hinkt die
demokratische Kontrolle dieser Institutionen weit hinterher.

Vor diesem Hintergrund erscheint es besonders dringlich, die Institutionen, die
den Globalisierungsprozefs erst ermoglichen, von denjenigen zu unterscheiden,
mittels derer die Ergebnisse der Globalisierung durch steuernde Einfliisse korri-
giert werden sollen. Insofern mufs das Modell der ungleichzeitigen Denationali-
sierung um eine weitere Ungleichzeitigkeit ergédnzt werden: die negative Verre-
gelung (2a) beschleunigt Schritt 1 und trdgt nur sehr bedingt zur effektiven Re-
gelung und Linderung ungewtinschter Nebenwirkungen von freien Aus-
tauschprozessen, der positiven Verregelung (2b) also, bei. Die Notwendigkeit fiir
die Selbstorganisation jenseits des Nationalstaates zur Installierung von positiven
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Politiken ist daher um so dringlicher. Die zentrale Frage ist vor diesem Hinter-
grund, ob tiberhaupt positive Integration im anarchischen internationalen System
moglich ist, und worin deren spezifisches Entstehungsproblem liegt. Der Nach-
weis von ,cooperation under anarchy” (Oye 1986) wdre in seiner realpolitischen
Bedeutung sehr eingeschrdnkt, wenn er sich nur auf negative Kooperation bezo-
ge. Sind ndmlich positive Regelungen generell ausgeschlossen, so wéren , gov-
ernance without government” (Rosenau / Czempiel 1992; Kohler-Koch 1993) bzw.
das Projekt komplexes Weltregieren (Ziirn 1994) langfristig wohl zum Scheitern
verurteilt.

2 Internationale Umweltregime als Beispiele , positiver” Integration

Die Umweltpolitik ist ein Bereich, der sich durch ein erstaunlich dichtes Netz von
internationalen Institutionen auszeichnet. Bis zum Beginn der neunziger Jahre
sind 170 multilaterale, volkerrechtlich giiltige Vertrdge ausgehandelt worden.?
Das Netz internationaler Umweltorganisationen ist gleichfalls sehr dicht gefloch-
ten und lafit sich am besten tiber die Homepage des United Nations Environ-
mental Programme erschlieffen. Nach Expertenschiatzungen diirften zwischen 50
und 80 internationale Umweltregime existieren. Ein zweiter Blick macht deut-
lich, dafs die Ausbildung von internationalen Institutionen tatsachlich in einem
Zusammenhang mit Globalisierungsprozessen steht. Die Umweltzerstérung er-
langte in der allgemeinen Wahrnehmung seit hochstens 20 Jahren eine bemer-
kenswerte grenziiberschreitende oder gar globale Dimension. Dementsprechend

2 Vgl. United Nations Environment Programme (1993). Sand (1992) listet 127 Uberein-
kiinfte auf. Brown Weiss / Szasz / Magraw (1992) zdhlen gar 900 , legal instruments”.
Die allermeisten der Vertrége sind in der Flechter School Multilateral Treaties Base
zu finden (http: / / www.tufts.edu / departments / fletcher / multi / texts /). Das jdhr-
lich erscheinende ,Green Globe Yearbook” ist die beste gedruckte Quelle fiir Infor-
mationen tiber den jeweils aktuellen Stand der Entwicklung.

3 Internationale Regime konnen definiert werden ,as social institutions consisting of
agreed upon principles, norms, rules, procedures and programs that govern the in-
teractions of actors in specific issue areas. As such, regimes give rise to recognized
social practices in international society. Defined in this way, regimes are distinct
from international organizations which are material entities, from the broader
structure of international society which consists of encompassing principles of con-
duct valid across all issue areas, and from the world order which encompasses the
sum of all the institutional arrangements operative at the international level”
(Levy / Young/ Ziirn 1995: 274). Dieser Beitrag gibt einen aktuellen Uberblick iiber
den Stand der Regimeanalyse. Vgl. hierzu auch die Beitrage in Rittberger (1993).
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hat die Anzahl von internationalen Umweltvereinbarungen auch erst in den
letzten 20 Jahren schubartig zugenommen. Hilary F. French (1995: 62) fafit die
beiden Beobachtungen konzise zusammen: ,Nahezu alle Lebensformen und -
rdume sind in den etwa 170 einschldgigen Vertragen und Abkommen, von denen
die meisten in den letzten 20 Jahren geschlossen wurden, berticksichtigt”.

Die Frage bleibt allerdings, ob die internationale Umweltpolitik tatsédchlich als
Beispiel fiir ein positives Regieren jenseits des Nationalstaates angefiihrt werden
kann. Zur Beantwortung werde ich drei internationale Umweltregime nédher be-
trachten:

1. Das Regime zur Bekdmpfung der weitrdumigen grenziiberschreitenden Luft-
verschmutzung (,,Saurer-Regen-Regime”), das auf der , Convention on Long-
Range Transboundary Air Pollution” vom 13.11.1979 beruht und durch die
Protokolle iiber die Reduktion von Schwefelemissionen (SO2) 1985 (Neu-
fassung 1994) und Stickoxiden (NOx) 1988 sowie fliichtige organische Be-
standteile 1991 konkretisiert wurde.

2. Das Regime zum Schutz der Ozonschicht (,Ozon-Regime”), das auf der Wie-
ner Konvention vom 22.05.1985 beruht und durch das Montrealer Protokoll
vom 16.09.1987 sowie dessen Erganzungen von 1990 in London und 1992 in
Kopenhagen umgesetzt wurde, in denen zunéchst die Reduktion und spéter
das Verbot der Produktion von FCKW festgeschrieben wurden.

3. Das Regime zur Reduktion von gewollter Olverschmutzung der Ozeane
(,,Oltanker-Regirne”), das mit der , International Convention for the Preven-
tion of Pollution of the Sea by Oil (OILPOL)” von 1954 seinen Ausgangspunkt
hatte, die durch das MARPOL-Abkommen von 1978 sowie eine Reihe von Er-
ganzungen wirksam gemacht wurde (insbesondere die Einrichtung von be-
sonderen Schutzzonen).

Alle drei genannten internationalen Umweltregime sind (1) so weitrdumig, dafs
eine grofie Anzahl von Landern mit stark unterschiedlichen Faktorproduktivita-
ten beteiligt sind, (2) gemdfs einer Reihe von duflerst soliden Studien effektiv in
dem Sinne, dafd ihnen eine kausale Rolle fiir den aktuellen Zustand der Umwelt
im betroffenen Bereich zuerkannt wird, und (3) trotzdem Ausdruck positiver In-
tegration, da sie marktkorrigierend und produktionsbezogen regeln. Sie belegen
also nachdrticklich die Moglichkeit von positiven Verregelungen jenseits des Na-
tionalstaates.

(Ad 3) Die drei genannten internationalen Umweltregime sind eindeutige Bei-
spiele fiir positive internationale Institutionen. Das Saurer-Regen-Regime schreibt
in seinen beiden ersten Protokollen je eine dreifligprozentige Reduktion fiir
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Schwefeldioxide (bis 1994 mit 1980 als Basiswert) und Stickoxide (bis 1995 mit
1987 als Basiswert) vor. 1991 ist ein Protokoll dazugekommen, wonach die Emis-
sionen von fliichtigen organischen Bestandteilen gleichfalls reduziert werden
sollen. Damit sind die drei wichtigsten Verursachungsstoffe des sauren Regens
im Rahmen dieses Regimes verregelt. Von besonderem Interesse ist zudem, dafs
mit dem VOC-Protokoll erstmals das Prinzip der ,kritischen Schwellenwerte”
statt der ,flichendeckenden Reduktionen” zur Anwendung gekommen ist. Die
»critical loads” bestimmen je nach geographischem Gebiet die jeweilig geforder-
ten Reduktionsraten.# In der Osloer Neufassung des SO,-Protokolls von 1994 ist
die Konzeption der kritischen Schwellenwerte gleichfalls genutzt worden. Dem-
nach miissen beispielsweise Portugal und Griechenland bis zum Jahre 2000 ge-
geniiber dem Basisjahr 1980 keine Reduktionen vornehmen, Lander wie Schwe-
den, Dinemark und Osterreich aber den Schadstoffausstoff um 80 Prozent abbau-
en. Mit aller Wahrscheinlichkeit werden die ,,critical loads” auch bei einem revi-
dierten Stickoxid-Protokoll zum Tragen kommen.

Auch das Ozon-Regime hat eine eindeutig marktkorrigierende Stofirichtung. Auf
der Grundlage der Wiener Konvention sieht das Montrealer Protokoll Mafsnah-
men zur Reduktion der Produktion und des Verbrauchs von ozonzerstérenden
Substanzen vor. Das Montrealer Protokoll regelt dartiber hinaus den Handel mit
Landern, die nicht Mitglied des Regimes sind, und koordiniert die Forschung
sowie die Uberwachung der vorgesehenen Mafinahmen. Das ergénzende Londo-
ner Protokoll sieht einen Produktionsstopp fiir eine Reihe von ozonzerstorenden
Substanzen bis zum Jahre 2000 vor (insbesondere verschiedene FCKW-Gase und
Halone). Die Kopenhagener Ergdanzung verpflichtet die Vertragsparteien auf be-
schleunigte Produktionsverbote sowie eine Erweiterung der zu kontrollierenden
Substanzen. Das Regime beinhaltet zudem einen Fonds, fiir den inzwischen 750
Millionen Dollar zur Unterstiitzung von drmeren Landern zugesagt sind.

Das Oltanker-Regime hat eine langere Geschichte als die beiden anderen hier be-
trachteten Regime. Die erste Konvention tiber die Reinigung von Oltankern auf
hoher See stammt aus dem Jahre 1926. Diese und die folgenden Konventionen
(1935, 1954, 1962) hatten zwar allesamt eine , positive” Stofsrichtung, sie beinhal-
teten aber duferst weiche Vorschriften. Das dnderte sich erst 1978, als im Rahmen
der MARPOL-Konferenz neue Regeln zur Sicherheit und Reinigung von Oltan-
kern verabschiedet wurden. Demnach mdiissen alle neuen Tanker mit tiber 20.000
Tonnen und alle alten Tanker mit tiber 40.000 Tonnen Ladekapazitdt neue, ko-
stenintensive Technologien zur Sduberung benutzen, die den Einla8 von Ol in die

4  Die offizielle Definition fiir ,critical loads” lautet: , The highest load that will not
cause chemical changes leading to long-term effects on the most sensitive ecological
ecosystems in a designated area” (zit. nach Levy 1995: 61).
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Meere deutlich reduzieren sollen (COW und/oder SBT). Die Vertragsparteien
verpflichteten sich darauf, jedes vierte Schiff in den nationalen Gewéssern dahin-
gehend zu inspizieren, ob die neuen Reinigungstechnologien installiert sind. Des
weiteren wurden erweiterte Schutzzonen vereinbart, in denen keine Reinigungen
vorgenommen werden diirfen (Antarktis und Golf von Aden). Die Normen und
Regeln des Oltanker-Regimes koénnen daher ebenso eindeutig als , positiv” klassi-
fiziert werden wie die des Saurer-Regen- und des Ozon-Regimes.

(Ad 2) Es ist nicht einfach, die reale Wirksamkeit von internationalen Regimen
nachzuweisen. Selbst wenn konkrete Regeln vorliegen, kann immer noch argu-
mentiert werden, daf$ nur die Standards internationalisiert wurden, die ohnehin
von allen beteiligten Landern durchgefiihrt worden waren. Dieser Einwand trifft
insbesondere auf die erste SO,-Regelung im Saurer-Regen-Regime zu (30prozentige
Reduktion), die von 20 der 21 Vertragsparteien meist weit tibertroffen wurde.
Osterreichs und Schwedens SO,-Emissionen betragen heute sogar nur noch 20
Prozent des Wertes von 1980. Levy (1993, 1995), der die Auswirkungen des Sau-
rer-Regen-Regimes sorgfiltig untersucht hat, ldfst diesen Einwand hinsichtlich
von Landern wie Schweden, Norwegen, Frankreich und Deutschland auch gel-
ten. Gleichzeitig zeigt er mit viel Liebe fiir das Detail, dafy die Regelung fiir viele
andere Lander einen realen Effekt hatte, der vor allem in den Forschungs- und
Informationsaktivititen des Regimes begriindet liegt. Demnach hitten Lander
wie die Niederlande, Dinemark, die Schweiz, Rufiland, die Ukraine und selbst
Grofsbritannien, das das Protokoll nicht unterzeichnet hat, heute deutlich hohere
Emissionen, wenn es das Regime nicht gidbe (vgl. auch Gehring 1994: Kapitel 4).
Beim Ozon-Regime stellt sich der Sachverhalt noch eindeutiger dar (vgl. hierzu
Parson 1993, Parson/ Greene 1995 und Gehring 1994: Kapitel 7). Selbst die um-
weltpolitisch fortschrittlichsten Lander der Europdischen Gemeinschaft hétten die
Bedrohung, die von der Zerstorung der Ozonschicht ausgeht, lange Zeit admini-
strativ nicht realisiert, wenn die USA nicht frithzeitig Druck ausgetibt hitten
(Benedick 1991). Spéter kehrte sich das Bild um: Nun drangte die Europdische
Gemeinschaft die USA zu restriktiveren Regelungen, die kaum auf ein friihes
Produktionsverbot abgezielt hidtten, wenn der von ihnen selbst erzeugte normati-
ve Druck nicht von Landern wie der Bundesrepublik und den Niederlanden nun
gegen sie gerichtet worden wiére. Aufierdem sind inzwischen aufgrund der In-
formationsaktivititen und der Transfermechanismen Lander Teil des Regimes,
die bis heute das Problem der FCKW-Gase und Halone ohne das Regime poli-
tisch moglicherweise gar nicht realisiert hitten. Im Falle des Oltanker-Regimes
kann Mitchell (1993, 1994) sogar anhand von Zeitreihenanalysen tiberzeugend
aufzeigen, daf just mit der Etablierung des Regimes die freiwilligen Oleintréige in
die Meere sich rapide reduzierten und heute nur noch einen Bruchteil friitherer
Werte ausmachen (ca. 10 Prozent, wenn relativ zum Handelsumfang gemessen).
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In der Summe kann Victors (1995a: 1) Urteil kaum widersprochen werden:

The field of research on the effectiveness of international environmental instituti-
ons has grown dramatically in the last decade. By the middle 1990s several major
collaborative research projects had either published their results or were nearing
completion. All had demonstrated that human pressure on natural environments
was less extensive than it would have been without international cooperation.

(Ad 1) Die untersuchten drei Fille zeigen, dafs trotz stark unterschiedlicher Fak-
torproduktivitdten zwischen den beteiligten Landern eine ,marktkorrigierende”
positive Verregelung moglich ist. Bei den drei geschilderten internationalen Re-
gimen, die zugunsten der Umwelt marktkorrigierend eingreifen, besteht zunéchst
fur alle beteiligten Parteien ein Anreiz, sich der Regelung zu widersetzen und
,Free-riding”-Moglichkeiten auszuschopfen. In all den geschilderten Fillen sind
ndmlich die Technologien, die eingesetzt werden miissen, um den vorgeschriebe-
nen Reduktionen folgen zu konnen, fur die jeweils betroffenen Indu-strien und /
oder Konsumenten kostentrdchtig. Gleichzeitig sind die Verschmutzungen der-
artig weitrdumig verursacht, dafd das Ausscheren der Verschmutzer eines Landes
kaum die Wirksamkeit der Regelung reduziert, falls alle anderen Beteiligten die
Vorschriften befolgen. Dieser Tatbestand legt die Vermutung nahe, daf in allen
drei Féllen zumindest eine dilemmaartige Interessenkonstellation vorlag, die fiir
eine institutionalisierte Kooperation deutlich mehr Hindernisse hervorruft als die
laut Scharpf (1996) im Falle der negativen Integration vorherrschenden Koordi-
nationssituationen.® Die Probleme der kooperativen Bewiltigung einer Situation,
die der Struktur eines Dilemmaspiels entspricht, werden in allen drei Fillen zu-
sédtzlich durch stark asymmetrische Interessenintensitidten verschéarft: Sowohl die
Betroffenheit durch die Umweltverschmutzung als auch die Fahigkeit der betrof-
fenen Industrien, die zusatzlichen Kosten zu meistern, waren zwischen den po-
tentiellen Regimemitgliedern ungleich verteilt und die Anbieter der neuen Um-
welttechnologien waren in wenigen Ladndern konzentriert (vgl. von Prittwitz
1990: 121-127).

Diese Asymmetrien legen die Vermutung nahe, daff die Ausgangssituation bei
allen drei Verhandlungen dem Szenario, das Scharpf (1996: 121) zeichnet, durch-
aus nahe kommt. Einige reiche Lander, die durch die Verschmutzungserschei-
nungen am stédrksten betroffen sind und/oder die Industrien beherbergen, die
die neuen Umwelttechnologien besitzen, fordern eine Regelung auf hohem Ni-
veau fiir alle Beteiligten. Die drmeren Lander und die Lander, die durch die Ver-
schmutzung weniger stark betroffen sind und keine Produzenten von entspre-

5  Zum situationsstrukturellen Ansatz vgl. allgemein Martin (1992), Ziirn (1992a) und
Zang] (1994).
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chenden Umwelttechnologien beherbergen, wehren sich gegen strikte Regelun-
gen, da sie deutliche Wettbewerbsnachteile gegeniiber dem Status quo zur Folge
haben. Derartige Situationsstrukturen konnen als Rambo-Spiele (Ziirn 1992a:
209-218) bzw. als ,suasion games” (Martin 1992) bezeichnet werden.® Gemaf3
strikt rationalistischer Sichtweise sind Situationen mit derartiger Struktur ein-
deutig: Es entsteht keine Kooperation, sie sind ,not at all problematic” (vgl. Tay-
lor 1987: 40). Positive Integration miifite demnach ausbleiben.

Wenn aber die starken rationalistischen Priamissen von strukturell bestimmten, ex
ante gegebenen Interessenprofilen aufgegeben werden und statt dessen von sub-
jektiven Interessenprofilen ausgegangen wird, dann ist auch ein kooperatives
Interaktionsergebnis moglich, das nicht identisch mit dem Sieg des Rambos ist
(vgl. Ztirn 1992a: 78-96, 209-218). Eine derartige Verbindung von konstruktivisti-
schen Theorieelementen zur Erkldarung und Bestimmung von Interessen und ra-
tionalistischen Theorieelementen zur Erkldrung des Handelns bei gegebenen In-
teressenkonstellationen ldfit Raum (a) fiir die legitimatorische Kraft existierender
Verpflichtungen (vgl. Franck 1990; Gehring 1995), (b) fiir die Lernfahigkeit auf-
grund neuer Informationen in Situationen mit hoher Ungewifsheit (vgl. Adler/
Haas 1992; Miiller 1994) und (c) fiir eine milde Gerechtigkeitskomponente, bei-
spielsweise in Form des Kaldor-Kriteriums (vgl. Scharpf 1991; Young 1994: Kapi-
tel 4). Eine Situationsstruktur, die einem Uberzeugungs- bzw. Rambo-Spiel ent-
spricht, kann demnach zur Bildung einer Institutionalisierung von kooperativem
Verhalten fiihren, wenn (a) mindestens ein unzufriedener Akteur existiert, der
existierende normative Verpflichtungen sowie offensichtliche Verletzungen von
Gerechtigkeitskriterien instrumentalisieren kann, (b) eine transnationale Exper-
tengemeinschaft existiert, die angesichts faktischer und kausaler Ungewifsheiten
eine Wissensautoritdt darstellt und fiir eine internationale Regelung eintritt und
(c) es einen relativ méchtigen und einflufSreichen Akteur im Problemfeld gibt, der
in der Lage ist, den Konfliktgegenstand mit anderen ,issues” zu koppeln (,issue
linkage™).

6  Alternativ konnten die Situationsstrukturen wéhrend der Verhandlungen tiber in-
ternationale Umweltregime auch als Dilemmaspiele mit intensiven Verteilungskon-
flikten dargestellt werden. Das wiirde auch in der strikt rationalistischen Verwen-
dung der Spieltheorie Raum fiir die Erkldrung der skizzierten internationalen Um-
weltregime geben. Ein solcher Versuch miifite aber in einem anderen Papier erfol-
gen. Obwohl die Bestimmung der Interessenkonstellation letztlich anhand einer
sorgféltigen Analyse des einzelnen Falls erfolgen mufi, gehe ich mit Scharpf fiir die
Zwecke dieses Papiers davon aus, dafs zumindest einige der spdteren Regimemit-
glieder tatsdchlich die Rambo-Rolle annahmen und die Abwesenheit eines Regimes
allen anderen Alternativen vorzogen.
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Die vermuteten Interessenkonstellationen koénnen im Rahmen dieses Papiers
nicht im Detail belegt werden, der konkrete Verlauf der Verhandlungen bestarkt
jedoch die geduflerten Vermutungen: In allen drei Fillen kam es zu internationa-
len Verhandlungen, weil eine kleine Gruppe von umweltbewufiten und wirt-
schaftlich hoch leistungsfdhigen Liandern aktiv eine internationale Regelung an-
strebte. In allen drei Féllen verhielt sich die Mehrzahl der anderen Lander dufserst
passiv und blockierte schnelle Verhandlungsergebnisse. Als Ergebnis kam es je-
doch, nicht zuletzt aufgrund des innenpolitischen und transnationalen Drucks,
der auf den unpopuldren Bremsern lastete, zunédchst zu allgemeinen Rahmen-
konventionen, in denen prinzipielle Zielvorgaben, aber keine konkreten Redukti-
onsvorschriften enthalten waren. Dartiber hinaus wurden aber auch internatio-
nale Sekretariate, wissenschaftliche Beirdte und internationale Verifikations- und
Berichtsmechanismen vereinbart, die im Ergebnis transnationale Expertenge-
meinschaften stdrkten, welche wiederum dazu beitragen konnten, dafs der innen-
politische und inneradministrative Druck in den Mitgliedsldndern hcher wurde.
Dies fiihrte in den untersuchten Fillen im Laufe der Zeit zu ergdnzenden Proto-
kollen, die zunehmend rigidere Emissionsregelungen beinhalteten. Nach und
nach entwickelten die Institutionen eine Eigendynamik, und es entstanden im
Ergebnis Protokolle, die klare Obligationen, marktkorrigierend einzugreifen, fiir
alle Beteiligten enthielten. Alle drei internationalen Umweltregime wurden durch
einen dynamischen Prozefs in einem kognitiven Umfeld, das von hoher Unge-
wifsheit gepragt war, effektiv. Entscheidend war dabei, dafs sie vor allem die Po-
litik in den Landern, die entweder eine geringere Wirtschaftsleistung aufwiesen
oder/und von der Umweltverschmutzung weniger betroffen waren, merklich
beeinflussen konnten. Der Ausgangspunkt der skizzierten institutionellen Ent-
wicklungen ist ohne Rekurs auf die anfanglich herrschenden Interessenkonstella-
tionen unverstandlich, gleichzeitig bedarf das Verstdndnis der Dynamik dieser
Prozesse den Riickgriff auf kognitive und kommunikative Faktoren.

3 Implementation als Hindernis positiver Regelungen

Positive Verregelung ist im Bereich der internationalen Umweltpolitik offensicht-
lich moglich. Die mit positiven Regelungen hdufig verbundene asymmetrische
Interessenstruktur steht der Institutionenentwicklung nicht grundsitzlich im
Wege. Vor allem scheinen sich die Interessenlagen aufgrund von Lernprozessen
im Laufe der Institutionenentwicklung zu verdndern. Das bestdtigt das Argu-
ment, wonach die situationsstrukturelle Erkldrung von internationalen Um-
weltregimen letztlich nur dann erfolgreich angewendet werden kann, wenn die
~subjektiven” Interessen der beteiligten Regierungen und nicht die , objektiven
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Interessen der beteiligten Staaten” zum Ausgangspunkt genommen werden (vgl.
zu den beiden Punkten generell Ziirn 1996). Freilich konnen diese illustrativen
Fille nicht grundsitzlich in Frage stellen, dafs positive Integration besonders
schwierig ist. Sie stellen auch nicht in Frage, dafi in der Tendenz die Situati-
onsstruktur im Falle von marktkorrigierenden Regelungen h&ufig weniger ko-
operationsforderlich ist als bei marktschaffenden Regelungen. Diese Beobachtung
von Scharpf (1996) stellt zweifelsohne einen wichtigen Beitrag zur Erkldrung der
Ungleichzeitigkeit von positiver und negativer Integration dar. Ich mochte hier
allerdings ein weiteres prinzipielles Problem von marktkorrigierenden Mafsnah-
men einfiihren, das meines Erachtens fiir die Schwierigkeiten, die mit positiven
Regelungen verbunden sind, ebenso bedeutend ist wie das der Interessenkon-
stellationen. Dartiber hinaus verdient dieses zweite Merkmal mehr Aufmerksam-
keit als ihm bisher geschenkt wurde, weil es unmittelbar durch das Design von
Institutionen angegangen werden kann und insofern auch praxeologisch von Be-
deutung ist.

Wenn man positive Integration als die Schaffung gemeinsamer Politiken und ne-
gative Integration als die Errichtung gemeinsamer Regeln, die bestimmte natio-
nale Politiken oder Eingriffe verbieten, definiert, dann wird deutlich, daf$ die Im-
plementationsprobleme bei negativer Integration sehr klein sind. Die Staaten
miissen sich im Falle der negativen Verregelung nur auf die Unterlassung ver-
pflichten, durch eigene Regeln den freien Austausch nicht zu behindern. Eine
Unterlassung stellt jedoch keine besonders hohen Anfordernisse an die Steue-
rungskapazitdten des Staates. In dieser Situation besteht das Hauptproblem fiir
die Stabilitdt der Kooperation darin, dafs keine der beteiligten Parteien ,schum-
melt” und tatsdchlich alle Beteiligten darauf verzichten, etwas zu tun. Fiir das
Funktionieren der Regelung reicht es aus, wenn alle Beteiligten guten Willens
sind, der Vereinbarung Folge zu leisten. Der typische Fall der negativen Integra-
tion besteht etwa darin, dafd3 keine vom Standard abweichenden Produktvor-
schriften als Handelshemmnisse eingesetzt werden diirfen. Diese Regelung kann
durch das Prinzip der gegenseitigen Anerkennung relativ problemlos erreicht wer-
den, da (a) der korporative Akteur, der die Vereinbarung trifft, auch der Adressat
der Regelung ist und (b) das Unterlassen von Handelshemmnissen fraglos im
~feasibility set” des Akteurs ist (auch wenn es hohe politische Kosten hervorrufen
mag).”

7  Fur den Zusammenhang in diesem Papier kann das Problem der Ratifikation von
internationalen Vertrdgen durch nationale Parlamente, welches auch negative inter-
nationale Institutionen zu Zwei-Ebenen-Spielen werden l4fit (vgl. Evans / Jacobsen /
Putnam 1993; Zangl 1994), ausgeblendet werden. Die Problematik der Umsetzung
internationaler Vereinbarungen in nationale Gesetze wird im Zusammenhang mit
der Einheitlichen Europdischen Akte von Martin (1995) gleichfalls unter der Rubrik
~Implementation” abgehandelt. Diese Sichtweise von Implementation ist jedoch zu
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Ganz anders stellt sich die Situation bei positiven Regelungen dar. Hier verpflichten
sich die beteiligten Regierungen dazu, bestimmte Politiken durchzufiihren bzw.
bestimmte Zielvorgaben zu erreichen. Die typische Vereinbarung besteht hier in
einer Harmonisierung der nationalen Politiken auf einem Niveau, das oberhalb des
kleinsten gemeinsamen Nenners liegt. Als Folge davon miissen zumindest einige
der beteiligten Regierungen etwas tun (statt unterlassen), um die Vereinbarung
einzuhalten. Dartiber hinaus muf§ die Regierung in den allermeisten Fillen mit
diesem Tun gesellschaftliche Akteure dazu bringen, ihr Verhalten zu dndern. Be-
kanntermaf3en schiitzen aber die besten Intentionen bei dem Versuch, das Ver-
halten von anderen zu dndern, nicht vor dem Scheitern. Selbst wenn eine Regie-
rung, ausgestattet mit dem besten Willen, sich vornimmt, den CO> -Ausstofs
durch einen reduzierten Benzinverbrauch zu senken, so bedarf es noch einer
doppelten Umsetzung. Die internationalen Vereinbarungen miissen in nationale
Gesetze gegossen werden (politische Implementation) und die nationalen Gesetze
miissen tatsdchlich eine Verhaltensdnderung bei den Produzenten von CO» (also
Autoherstellern und Autofahrern) bewirken (effektive Implementation). Kurz:
Nur im Falle der positiven Integration gibt es die Moglichkeit der ungewollten
Nichteinhaltung von Vereinbarungen. Es stellt sich mithin ein formidables Im-
plementationsproblem, weil (a) die Adressaten der Regelung letztlich meist ge-
sellschaftliche oder wirtschaftliche Akteure sind und (b) mangelnde technologi-
sche und administrative Kapazitdten dafiir sorgen konnen, dafs die notwendigen
Mafinahmen zur Zielerreichung nicht im ,feasibility set” der beteiligten Regie-
rungen liegen.®

Die vorgestellten internationalen Umweltregime unterliegen alle der Implemen-
tationslogik positiver Verregelung. Die Reduktion von Schadstoffemissionen ist
hierfiir der idealtypische Fall. Aber auch die Beendigung der FCKW-Produktion
und der Einbau neuer Reinigungstechniken in Oltankern sind Mafinahmen, die
erstens nicht unmittelbar von den Regierungen durchgefiihrt werden kénnen und
zweitens von einer Reihe von administrativen und technologischen Kapazitidten
abhingig sind, die keinesfalls als selbstverstandlich gelten konnen. Konkret du-
3ern sich die Implementationsprobleme darin, daf$

eingeschrankt. In der Definition von Mazmanian / Sabatier (1983: 4, zit. nach Najam
1995: 7) wird Implementation ganz anders definiert, ndmlich als ,, ... those events
and activities that occur after issuing of authoritative public policy directives, which
include both the effort to administer and the substantive impacts on peoples and
events”. Es ist vor diesem Hintergrund auf jeden Fall sinnvoll, die politische oder le-
gale Implementation internationaler Vereinbarungen (Umsetzung in nationale Geset-
ze) von der effektiven Implementation (Umsetzung der nationalen Gesetze in veran-
dertes Verhalten der Regelungsadressaten) zu unterscheiden.

8 Vgl zur Rolle von Kapazitidten bei der Umweltpolitik auch von Prittwitz (1990).
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1. die Verifikation der Regeleinhaltung schwerfillt,

2. die operationalen Regeln an das gegenwdrtig Machbare angepafit werden
miissen, ohne die Prinzipien und Normen aufler Kraft zu setzen.

3. ein hohes Maf§ an administrativem und technischem Know-how vorhanden
sein mufs,

4. die letztlichen Regelungsadressaten ein Bewufitsein fiir das Problem und mit-
hin die Legitimitit der Regelung haben miissen.’

In dem Mafle, in dem diese Voraussetzungen einer erfolgreichen Implementation
fehlen, riickt das Problem des ,unfreiwilligen Regelbruchs” (,involuntary defec-
tion”) ins Blickfeld. Der unfreiwillige Regelbruch reduziert nicht nur die Effekti-
vitdt positiver Verregelungen, er stellt dariiber hinaus ein Hindernis dar, das die
Errichtung internationaler Institutionen in Dilemma- und Rambosituationen, In-
teressenkonstellationen also, die vor allem der positiven Integration zugrunde
liegen, deutlich erschwert. Institutionalisierte Kooperation beruht in solchen Si-
tuationen auf Reziprozitdt. Reziprozitdt beruht wiederum auf der Fihigkeit, Re-
gelverletzungen der anderen Seite zuverldssig zu identifizieren (vgl. hierzu Axel-
rod 1984; Keohane 1989). Wenn nun unfreiwillige Regelverletzungen hinzutreten,
so werden erstens Eskalationsprozesse (negative Reziprozitdat) moglich, die letzt-
lich zum Kooperationszusammenbruch fithren kénnen, und zweitens steigt die
Angst, von der anderen Seite ausgebeutet zu werden. Eine hohe Wahrscheinlich-
keit von unfreiwilliger Regelverletzung senkt also die Chancen, eine Verregelung
tiberhaupt zustande zu bringen. Vor diesem Hintergrund kann argumentiert
werden, dafs die Implementationslogik die positive Integration genauso sehr be-
hindert wie die zugrundeliegende Interessenkonstellation. Die Implementations-
logik erkldrt zudem, weshalb die positive Integration auch zwischen Landern mit
dhnlichen Faktorproduktivitdten deutlich mehr Probleme bereitet als die negative
Integration, obwohl sich in diesem Fall die zugrundeliegende Interessenkonstel-
lation weniger schwierig darstellt.

4 Institutionelle Merkmale erfolgreicher positiver Verregelung

Die Betrachtung der Implementationslogik unterschiedlicher Typen von interna-
tionalen Institutionen verweist nicht nur auf ein generelles Hindernis fiir positive
Integration. Diese Perspektive o6ffnet auch die Moglichkeit zur Suche nach insti-

9 Diese Liste von spezifischen Implementationsproblemen leitet sich induktiv aus der
Betrachtung der internationalen Umweltpolitik ab. Fiir einen neueren Uberblick iiber
die Literatur zur Politikimplementation vgl. Najam (1995).
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tutionellen Merkmalen, welche diese spezifischen Implementationsprobleme po-
sitiver Integration lindern konnen. In Erweiterung der Arbeit von Haas, Keohane
und Levy (1993) kann argumentiert werden, daf internationale Regime mit einem
»,C-4-Design” in der Lage sind, die Implementationsschwierigkeiten, die in der
Logik positiver Integration verankert sind, zu bewiltigen.10 Positive Regelungen
miissen angesichts einer stark asymmetrischen Nachfrage nach einer Regelung
zum einen einen sach- und vertrauensorientierten Rahmen schaffen, innerhalb
dessen die Beftirworter einer restriktiven Regelung eine Riickversicherung erhal-
ten, daf$ ihr Bemiihen nicht vollig umsonst ist und die Bremser mit Nachsicht und
Unterstiitzung an das neue Regelungsniveau herangefiihrt werden miissen. Zum
zweiten miissen erfolgreiche positive Regelungen Merkmale aufweisen, die die
Asymmetrie der Interessenlagen selbst angehen, indem den Nachziiglern materi-
elle Anreize angeboten und Lernprozesse induziert werden. Die folgenden vier
institutionellen Merkmale sind fiir eine erfolgreiche positive Regelung notwen-
dig:

1. die Schaffung eines kooperationsforderlichen ,vertraglichen Umfeldes”
(,contractual environment”);

2. ein flexibler Umgang mit (unfreiwilligen) Regelungsbriichen (,compliance
management”);

3. der Ausbau der Fdhigkeiten schwécherer Regierungen, um die gesteckten
Ziele erreichen zu konnen (,,capacity building”);

4. die Schaffung von Verstdndnis fiir die Regelung bei den Nachziiglern und die
relative Starkung der Position von Gruppen, die der Regelung positiv gegen-
tiberstehen (,,concern building™).

(Ad 1) Internationale Institutionen erbringen Leistungen, die die Kooperation
zwischen eigeninteressierten Akteuren auch dann erleichtern, wenn ihre Interes-
sen konstant bleiben: (a) sie etablieren durch die gemeinsam vereinbarten Nor-
men und Regeln konvergente Verhaltenserwartungen, die wiederum die Normen
und Regeln stabilisieren; (b) sie stellen Informationen {iiber die Regeleinhaltung
zur Verfligung, die wiederum zu einer Verstdrkung der Verhaltenserwartungen
fithren; und (c) sie reduzieren die Transaktionskosten, d.h. die Kosten fiir die
Aufrechterhaltung von Kommunikation, indem sie ein festes Procedere zur Ver-
ftigung stellen. Mittels dieser Leistungen wird insbesondere die Verifikation der
Regeleinhaltung erleichtert.

10 Die wichtigsten Arbeiten hierbei sind Wettestad / Andresen (1991); Sand (1992);
Haas / Keohane/Levy (1993); Mitchell (1994); Gehring (1994); Jacobsen/Brown
Weiss (1995); Breitmeier (1995); Victor / Lanchberry / Greene (1994). Einen Uberblick
tiber die aktuell laufenden internationalen Projekte zu dieser Frage bietet von
Moltke / Young (1994).
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Ein kooperationsforderliches ,contractual environment” ist die grundlegende
Leistung jeder Institution, die in dilemmaartigen Interessenkonstellationen ent-
steht (vgl. hierzu Coase 1993: Kapitel 1, 5, 6; Keohane 1984: Kapitel 7). Da sich das
Problem mangelnder Konvergenz in den Verhaltenserwartungen im Falle der
Moglichkeit von unfreiwilliger Defektion enorm vergrofiert, steigt die Bedeutung
von zuverldssigen Informationen und von reduzierten Transaktionskosten bei der
Kommunikation tiber die Kooperation zusdtzlich an. In Abwesenheit eines ent-
sprechenden vertraglichen Umfeldes fiihrt unfreiwillige Defektion im allgemei-
nen zu Eskalationsprozessen, da Regelverletzungen automatisch auf die
,Boswilligkeit” der anderen Seite zurtickgefiihrt und deshalb mit Vergeltung be-
antwortet werden.!! Umgekehrt kénnen unfreiwillige Defektionen in einem ent-
sprechend transparenten Umfeld kommunikatives Handeln, d.h. eine Verstandi-
gung tiber den Gehalt von Normen und die Machbarkeit von Regeln, auslosen.
Der Bestand und die Dynamik positiver Regelungen hingt also in besonderer
Weise von einem forderlichen vertraglichen Umfeld ab, das insbesondere eine
Erhohung der Transparenz zur Folge hat.

In allen drei genannten Regimen geschieht dies durch die Bereitstellung von Ein-
richtungen, die tiber die Umsetzung von Regelungen und die Emissionswerte
berichten sowie durch regelméfiige Treffen von Vertretern der Vertragsparteien.
Generell zeichnen sich fast alle erfolgreichen internationalen Umweltregime
durch , Implementation and Review Mechanisms” (IRMs) aus, die sowohl durch
interessengeleitete als auch lernorientierte Mechanismen die Wirksamkeit der
Regelungen erhohen (vgl. Victor et al. 1994). In einer Studie tiber Vereinbarungen
zur Biodiversitdt kommt dementsprechend auch Lanchberry (1995: 348) zum Er-
gebnis, dafs ,, ... agreements containing provisions for implementation review
operate more effectively than those that do not”.

(Ad 2) Ein kooperativer Umgang mit dem Problem der unfreiwilligen Defektion
setzt weiterhin voraus, dafs die gegenseitige Adaption von Regeln und Regelein-
haltung ermoglicht wird. Wenn die Normen und Regeln von Regimen nicht nur
in Form von ,Schummeln” gebrochen werden, so ist das konventionelle Denken
tiber die Erwirkung von Regeleinhaltung nicht ausreichend. Die Einhaltung von
Regeln im zwischenstaatlichen Bereich beruht im allgemeinen Denken fast aus-
schlieSlich auf Sanktionsandrohungen, mittels derer das Schummeln unterbun-
den werden soll. Wenn die Defektion jedoch nicht freiwillig ist, erscheinen andere
Formen der Erwirkung von Regeleinhaltung sinnvoller. Und in der Tat werden in
der internationalen Politik Sanktionen nur in den allerseltensten Fillen eingesetzt.
Vielmehr findet hdufig ein Mechanismus Anwendung, der als ,managed com-
pliance” bezeichnet werden kann und Elemente des kommunikativen Handelns

11 Das ist in der experimentellen Psychologie nicht zuletzt mit Hilfe der Spieltheorie
tiberzeugend herausgearbeitet worden. Vgl. als Uberblick Colman (1982).
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enthilt: ,Enforcement through these interacting measures of assistance and per-
suasion is less costly and intrusive and is certainly less dramatic than coercive
sanctions, the easy and usual policy elixir for non-compliance” (vgl. Chayes/
Chayes 1993: 205; 1995).

Diese weichen Formen der Erwirkung von Regeleinhaltung und -anpassung fin-
den sich auch bei den untersuchten internationalen Umweltregimen, insbesonde-
re beim Ozon-Regime. Zum einen ist die Moglichkeit des Gebrauchs von FCKW
in implementationsschwachen Liandern durch das Produktionsverbot von FCKW
eingeschrankt worden, ohne dafs Zwangsmafsnahmen im eigentlichen Sinn ergrif-
fen worden sind. Insofern kann dies als Beispiel fiir eine Regeleinhaltungsstrate-
gie gelten, die auf Einschrankungen der Moglichkeiten zum Regelbruch setzt.
Zum zweiten sind im Artikel 8 des Montrealer Protokolls Verfahrensweisen mit
,non-compliance” vorgeschrieben, die in der Praxis in der Tat zu einer Prozedur
fithren, die als ,managed compliance” beschrieben werden kann. ,The general
aim was to create a system that was multilateral and aimed to build confidence
through (non-confrontational) discussion, rather than adjudication” (Victor
1995b: 5). Statt Schiedsspriichen und formalen Regelbruchfeststellungen schafft
das Procedere einen Raum fiir die Diskussion von allgemeinen und fallspezifi-
schen Problemen bei der Regeleinhaltung. Im Ergebnis konnen aber dennoch
viele Fille mangelhafter Regeleinhaltung damit ausgerdumt werden. Ahnliche
Prozeduren zum Umgang mit mangelhafter Regeleinhaltung werden momentan
fir das Osloer SO»-Protokoll im Saurer-Regen-Regime sowie fiir die Klimakon-
vention und die Basler Giftmiilltransportkonvention geplant. Mittels der
(allerdings lockeren) Anbindung von regelkonformem Verhalten an Mittel aus
dem Multilateralen Fonds bzw. zusitzlicher Entwicklungshilfe ist teilweise auch
die Strategie der positiven Anreize gewédhlt worden, um die Regeleinhaltung im
Bereich der internationalen Umweltregime zu erhthen.12

(Ad 3) Internationale Institutionen kénnen die kognitiven, administrativen und
materiellen Kapazititen der beteiligten Staaten und Gesellschaften verbessern,
um die identifizierten Probleme zu bewdiltigen. Haufig umfassen internationale
Institutionen transgouvernementale und transnationale Netzwerke, durch die
technische und Management-Fahigkeiten tibertragen werden. Manche internatio-
nale Institutionen haben sogar ganz unmittelbare Transfermechanismen fiir Geld,
Management und Technik vorgesehen. Wiederum macht ein Blick auf die inter-
nationalen Umweltregime den Sachverhalt deutlich. Die Beendigung der FCKW-
Produktion zum Schutz der Ozonschicht ist von vornherein zum Scheitern ver-
urteilt, wenn es nicht gelingt, so bevolkerungsreiche Lander wie Indien und Chi-

12 Vgl. Mitchell (1995) fiir eine interessante Diskussion von unterschiedlichen Strate-
gien zur Erlangung von Regelkonformitit.
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na, welche momentan an der Schwelle dazu stehen, traditionell FCKW-haltige
Produkte zu Massengiitern zu machen, in eine entsprechende Vereinbarung ef-
fektiv einzubinden. Zwar ist der entsprechende kostenfreie Technologie- und
Kompetenztransfer noch nicht im notwendigen Ausmaf$ erfolgt, was wohl nicht
zuletzt an den Schwierigkeiten liegt, die mit solchen konditionalen Transferzah-
lungen verbunden sind (vgl. Bedarff et al. 1995). Insofern aber tiberhaupt Anlafs
zum Optimismus besteht, mufs sich dieser jedoch an derartigen Regelungs-
elementen festmachen, die im Ozon-Regime in Form eines Trust Funds, der unter
Aufsicht der UNEP steht, verankert sind.

Das Kapazitdtenproblem erfordert neben dem Kapazitdtentransfer, dafs der Re-
gelungsgehalt weder die implementationsstarken Lander unterfordert noch die
implementationsschwachen Lander iiberfordert. Hierfiir sind Regelungen not-
wendig, die die Obligationen der beteiligten Lander relativ zu ihren Fahigkeiten
festlegen. Dementsprechend f&llt bei den drei untersuchten Regimen als Gemein-
samkeit auf, dafd die konkreten Mafsnahmen, mit denen Schadstoffreduktionen
erreicht wurden, relativ zu der Leistungsfahigkeit der Okonomie der Lander for-
muliert wurden. Hier ist der Fall der weitrdumigen grenziiberschreitenden Luft-
verschmutzung exemplarisch. Die Protokolle schreiben hier vor, daf$ die wichtig-
sten Schadstoffemissionen in einem gegebenen Zeitraum um 30 Prozent ausge-
hend vom Basisjahr 1989 reduziert werden sollen und berticksichtigen somit den
Stand der jeweiligen Umwelttechnologie und Produktionsstruktur. Diese Aus-
richtung der Regelung ist durch das Konzept der ,critical loads” konsequent
weitergefiihrt worden, die im Falle des Saurer-Regen-Regimes mit dem VOC-
Protokoll erstmals zur Anwendung kam. Nur ein solches Design der differen-
zierten Behandlung ist in der Lage, den gegebenen Asymmetrien gerecht zu wer-
den und zu verhindern, daf eine Regelung durch immer neue Meldungen {iiber
die Nichteinhaltung binnen kurzer Zeit unterminiert wird.13 Erfolgreiche inter-
nationale Umweltregime haben dementsprechend immer wieder auf das Mittel
der differentiellen Behandlung zurtickgegriffen (vgl. Haas 1995: 14).

(Ad 4) Internationale Institutionen konnen Lernprozesse auf allen Ebenen einer
Gesellschaft bewirken: Internationale Institutionen formen wie andere Institutio-
nen auch die Interessen und Wirklichkeitsdeutungen von sozialen Akteuren mit.
Neue nationale Regelungen, mit denen internationale Regime umgesetzt werden,
konnen innergesellschaftliche Interessenkonstellationen bertihren, indem sie bii-
rokratische Routinen beeinflussen und Umverteilungen bewirken. So impliziert
etwa der Entschluf3, die Luftverunreinigung in einer international koordinierten

13 Regelungen, die die unterschiedliche Leistungsfahigkeit von Landern berticksichti-
gen, lindern freilich auch das Interessenasymmetrieproblem positiver Integration
(vgl. Scharpf 1996: 124).
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Weise zu reduzieren, eine Starkung der Umweltbtirokratie und eine Umvertei-
lung von Ressourcen zugunsten der Hersteller von Filteranlagen und zuungun-
sten derjenigen, die diese Filteranlagen bezahlen miissen. Internationale Institu-
tionen kdnnen zudem auch Lernprozesse der gesellschaftlichen Akteure verursa-
chen. So wurde beispielsweise argumentiert, daf$ auf der Grundlage des Regimes
zur Reinhaltung des Mittelmeeres in vielen Landern erst die Informationen tiber
die katastrophale Lage des Mittelmeeres verbreitet und ein Bewufitsein fiir die
dramatischen Konsequenzen der Weiterfiihrung der alten Politik geschaffen
wurde (vgl. Haas 1990).

Mit Blick auf die genannten internationalen Umweltregime scheinen insbesonde-
re zwei Mechanismen fiir die wachsende Akzeptanz der Regelung im Laufe der
Zeit verantwortlich zu sein. Zum einen haben die in allen drei Fillen zunachst
vereinbarten allgemeinen Konventionen, die den beteiligten Landern kaum Ko-
sten aufgebtirdet haben, normative Orientierungen gesetzt, die tiber Zeit sowohl
eine eigene Legitimation entfaltet als auch die umweltbewufiten Gruppen in den
beteiligten Lander gestdarkt haben. Insbesondere die Konvention zum Schutz der
Ozonschicht sticht hier mit ihren einflufsreichen Beratungskorpern als Beispiel
hervor. Zum anderen sind zusammen mit den allgemeinen Konventionen immer
gemeinsame wissenschaftliche Anstrengungen unternommen worden, um die
Tragweite des Problems zu erfassen. Dadurch wurde dem Wissen einer transna-
tionalen ,epistemic community” gleichsam ein Kanal zur Informationsverbrei-
tung zur Verfuigung gestellt, der weitreichende Auswirkungen auf die Lander mit
geringer Kooperationsbereitschaft hatte. Die Ausbreitung des Wissens iiber den
sauren Regen und dessen Folgen hat in Deutschland binnen kurzer Zeit zu einer
bemerkenswerten Positionsdnderung hinsichtlich der Reduktion von Schadstof-
femissionen gefiihrt. Ganz dhnlich sind die Widerstdnde in der Europdischen
Gemeinschaft gegen eine produktionsorientierte Steuerung der FCKW-
Verwendung angesichts neuer Informationen tiber das Ozonloch schnell ge-
schwunden.

Es bleibt festzuhalten, daf§ die betrachteten internationalen Umweltregime insti-
tutionelle Merkmale enthalten, die dazu geeignet sind, das spezifische Imple-
mentationsproblem positiver Regelungen zu lindern. Es spricht vieles daftir, daf3
das C-4-Design (,,contractual environment”, , capacity building”, , concern build-
ing”, ,,compliance management”), welches in den meisten internationalen Um-
weltregimen angelegt ist, ein wichtiger Grund fiir das Vorhandensein eines be-
merkenswerten Ausmafies von positiver Integration in diesem Sachbereich ist.
Mittels dieser vier Komponenten werden die vier Implementationsprobleme, die
mit positiven Regelungen verbunden sind, deutlich gelindert.
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5 Positive und negative Integration in der Europédischen Union

Die Analyse internationaler Umweltregime zeigt, dafs positive Regelungen auch
jenseits des Nationalstaates effektiv sein konnen. ,,Governance without govern-
ment” ist damit nicht ein auf die negative Integration halbiertes Projekt, das von
Beginn an zum Scheitern verurteilt ist. Gleichwohl sind positive Regelungen jen-
seits des Nationalstaates nicht einfach zu erreichen. Neben den mit positiven Re-
gelungen systematisch verbundenen Interessenkonstellationen wirkt auch die
spezifische Implementationslogik erschwerend. Dafi die betrachteten internatio-
nalen Umweltregime trotzdem alle als vergleichsweise effektiv gelten konnen,
unterstreicht schliefSlich meine dritte These, wonach das konkrete Design inter-
nationaler Institutionen die Implementationslogik und die Interessenkonstella-
tion beeinflufst und mithin die Moglichkeit bietet, die Hindernisse der positiven
Integration in einem dynamischen Prozefs zu lindern.

Welche Implikationen haben diese Ergebnisse nun fiir die Analyse der Europdi-
schen Integration, in deren Kontext ja die Schere von positiver und negativer In-
tegration diskutiert wird? Eine naheliegende Implikation besteht darin, die Studi-
en, welche das hohe positive Regelungsniveau der EU betonen (vgl. z.B. Eichener
1996 fiir die Arbeits- und Umweltschutzpolitik) systematisch in Verhaltnis zum
gleichzeitig stattgefundenen Regelungsabbau zu setzen und mithin die Netto-
Wirkung zu ermitteln. Bestétigt sich dabei, daf$ im Rahmen der EU die Differenz
zwischen negativer und positiver Integration (Ungleichzeitigkeit 2b, vgl. S. 9)
tatsdchlich besonders ausgeprédgt, d.h. grofler als in anderen internationalen
Kontexten mit dhnlichen Differenzen bei den Faktorproduktivitdten ist, so bietet
es sich vor dem Hintergrund meiner Analyse an, die Ursachen hierfiir in dem
spezifischen institutionellen Design der EU zu suchen.!* Fiir ein solches Argu-
ment konnten versuchsweise zwei sich moglicherweise ergdnzende Begriin-
dungsstrategien gepriift werden: die , path dependence” von Institutionen und
die Abwesenheit von differenzierten Regelungen.

Zum einen konnte die ausgeprégte Differenz zwischen negativer und positiver
Integration in der EU durch die besonders weit vorangeschrittene negative Inte-
gration erkldrt werden. Die Europdische Union ist aus der Europdischen Wirt-
schaftsgemeinschaft erwachsen, und dies schlédgt sich im Sinne der , path depen-
dence” auch institutionell nieder. Dafd die Handelspolitik vergemeinschaftet ist
und die Schaffung des europdischen Binnenmarktes durch einen starken Euro-
pdischen Gerichtshof in beeindruckender Weise mitdurchgesetzt wurde, konnte

14 Vgl. auch Pierson/ Leibfried (1995), die davor warnen, die fraglos vorhandene Dis-
krepanz von positiver und negativer Integration zu tiberzeichnen.
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demnach nicht nur auf den (systematischen) situationsstrukturellen Unterschied
zwischen positiver und negativer Integration, sondern eben auch auf die mit die-
ser Entstehungsgeschichte verbundene (und mithin kontingente) Ungleichzeitig-
keit von wirtschaftlichen und anderen Regelungen zurtickgefiihrt werden. In die-
sem Zusammenhang wire weiterhin zu beachten, daf8 der von der EU erfafite
politische Raum vor allem durch einen verdichteten 6konomischen Handlungs-
zusammenhang gekennzeichnet ist, der eben nicht identisch mit verdichteten
okologischen Handlungszusammenhéngen ist. Hitte, kontrafaktisch gedacht,
nach dem Zweiten Weltkrieg die Umweltproblematik ganz oben auf der politi-
schen Agenda gestanden und wére mithin eine Europdische Umweltgemein-
schaft geschaffen worden, so hitten die Grenzen der EU heute vermutlich ein
anderes, mehr den okologischen Bediirfnissen entsprechendes Aussehen. Dies
wiirde die positive Integration im Umweltbereich einfacher machen. Fiir viele
Umweltfragen ist die EU aus geographischen Griinden ungeeignet, was am Bei-
spiel der grenziiberschreitenden Luftverschmutzung besonders deutlich wird.

Zum anderen kann gefragt werden, ob positive EU-Regelungen in ausreichender
Weise das Problem der unfreiwilligen Regelverletzung angehen, ob sie also aus-
reichend dquivalent zum erfolgreichen C-4-Design der internationalen Um-
weltregime sind. Eine solche Erkldrung wiirde die ausgepragte Schere zwischen
negativer und positiver Integration in der EU insbesondere auf die zurtickgeblie-
bene positive Integration zuriickfiihren. Es spricht jedoch vieles dafiir, daf$ es im
Rahmen der EU keinesfalls weniger positive Regelungen gibt als in vergleichba-
ren Kontexten. AufSerdem scheinen die institutionellen Anforderungen des C-4-
Designs auch zum Grofiteil erfiillt. Durch die Strukturfonds und die Agrarpolitik
gibt es innerhalb der EU eine ansonsten fiir die internationale Politik einmalige
Umverteilungskomponente innerhalb der EU, die auch zum Aufbau von techno-
logischen und administrativen Kapazitdten in den unterentwickelten Regionen
dient. Es spricht auch vieles dafiir, dafs das , concern building” und das ,com-
pliance management” in der EU tatsdchlich den Anforderungen des C-4-Designs
und somit den spezifischen Implementationsproblemen der positiven Integration
gerecht wird.1> So haben beispielsweise italienische Implementationsschwierig-
keiten kaum zu Sanktionen, meist aber zu komplementdren Unterstiitzungsmaf3-
nahmen gefiihrt. Vor dem Hintergrund der Analyse internationaler Umweltregi-
me ist allerdings auffillig, dafs in der EU nur sehr wenig zum Mittel der differen-
tiellen Behandlung gegriffen wird, wenn man einmal von unterschiedlichen
Ubergangszeiten absieht. Sozialpolitische Regelungen wiren unter Umstinden

15 Die EG-Implementationsforschung ist, soweit ich tibersehe, nach wie vor eher unter-
entwickelt. Bemerkenswerte Ausnahmen sind Siedentopf/ Ziller (1988) und Schu-
mann (1992).
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dann leichter zu etablieren, wenn sie die konkreten nationalen Verpflichtungen
an die jeweilige Leistungskraft binden konnten.

Diese SchlufSbemerkungen werfen zugegebenermafien mehr Fragen auf, als sie
beantworten. Sie beruhen jedoch auf zwei (vorerst) festen Uberzeugungen des
Autors. Erstens, die Untersuchung des Verhéltnisses und der je spezifischen Pro-
bleme von positiver und negativer Integration ist fiir das Problem der Selbst-
steuerung jenseits des Nationalstaates von grundlegender, aber bisher (zumin-
dest aulerhalb der Analyse der EU) nicht ausreichend berticksichtigter Bedeu-
tung. Und zweitens, die Bearbeitung dieser und &hnlicher Fragen, die im Zu-
sammenhang mit der Selbstregelung auftauchen, kann durch eine intensivierte
Zusammenarbeit der Teildisziplinen ,Vergleichende Politikforschung” und
,Internationale Beziehungen” nur profitieren.
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