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Die Bedeutung des Akteurs Wissenschaft für den Erfolg transnationaler Umweltpolitik 

Konkurrierende Netzwerke 
Da es keine Weltregierung gibt, die globale Gefährdungen abwenden könnte, 

stellt sich die Frage, ob und wie transnationale „Governance ohne Govern-

ment" auf dem Umweltsektor möglich ist. Für bisherige Erfolge spielten 

Politiknetzwerke und Wissenschaftler eine wichtige Rolle. 

D
Von Reiner Grundmann 

ie Fragestellung nach transnationalen 

Lösungspotentialen im Umweltbereich 

ist relativ neu (1). Die Problematik globaler 

Umweltgefährdungen kam erst zu Beginn der 

70er Jahre durch die Berichte des Club of Rome 

und die Einrichtung des Umweltprogramms der 

Vereinten Nationen (UNEP) auf die Tagesord-

nung. Bis heute sind über 170 multilaterale, völ-

kerrechtlich gültige Verträge auf dem Umwelt-

sektor geschlossen worden. Zum Beispiel wird 

der Schutz der Ozonschicht durch nationale und 

internationale Regulierungen angestrebt, die 

bislang als erfolgreich gelten können. Die welt-

weit FCKW-Produktion ist von 1986 bis 1992 um 

über 50 Prozent zurückgegangen. Ein weiteres 

Beispiel ist das Klimaprotokoll von Kioto (vgl. 

Althammer in diesem Heft). • Vier Hindernisse 

Es sind vor allem vier Punkte, die Erfolge auf 

dem Gebiet der internationalen Umweltpolitik 

unwahrscheinlich machen. Erstens ist die 

erfolgreiche Repräsentation diffuser Interessen 

zu nennen (2). Auf Basis des Theorems der 

rationalen Entscheidungswahl ist die Repräsen-

taüon von diffus verteilten Gemeinwohlinteres-

sen gegenüber einer Industrie, auf die im Regu-

lierungsfall Kosten zukommen, äußerst 

problematisch. Zweitens müssen im Unterschied 

zu Regulierungen im Rahmen des Nationalstaats, 

in dem der „Schatten der Hierarchie" günstige-

re Bedingungen zur Regulierung abgibt, Regu-

lierungen auf internationaler Ebene im „Schat-

ten der Anarchie" erfolgen. Zwar hat die 

neo-institutionalistische Richtung auf dem 

Gebiet der internationalen Beziehungen auf 

kooperationsfördernde Rahmenbedingungen 

aufmerksam gemacht (3). Doch sie geht entwe-

der von Voraussetzungen aus, die nicht immer 

gegeben sind (meist wird das Modell des Gefan-

genendilemmas zugrundegelegt), oder sie setzt 

das zu Erklärende voraus, indem Kooperation 

als Ergebnis von internationalen Regimes gefaßt 

wird, wo es doch zuerst darum geht, das Entste-

hen eines internationalen Regimes zu erklären. 

Damit verbunden ist drittens die Problematik 

der öffentlichen Güter. Viele Umweltressourcen 

(wie die Erdatmosphäre, die Weltmeere, die 

biologische Vielfalt) sind Gemeinschaftsgüter 

und keine klassischen öffentlichen Güter. Dies 

ist keine Haarspalterei: der Unterschied ist 

wichtig, da er weitreichende Konsequenzen hat. 

Denn ein öffentliches Gut kann im Prinzip durch 

einen einzelnen Akteur bereitgestellt werden, 

ohne daß es durch das Trittbrettfahren anderer 

gefährdet wird. Im Gegensatz hierzu kann unila-

terales Handeln eine Gemeischaftsressource 

nicht bereitstellen oder auch nur bewahren, 

wohl aber schädigen oder zerstören. Daraus 

folgt, daß alle potentiellen Schädiger in binden-

den internationalen Abkommen zu bestimmten 

Maßnahmen verpflichtet werden müssen. 

Noch unwahrscheinlicher wird erfolgreiche 

Kooperation auf dem Gebiet der internationalen 

Umweltpolitik, wenn man schließlich viertens 

bedenkt, daß politische Entscheidungen unter 

Unsicherheit erfolgen müssen. In solchen Situa-

tionen rückt Expertenwissen in eine zentrale 

Position (4). Es kann aber keine sichere Bewer-

tung leisten, da typischerweise (mindestens) 

zwei gegensätzliche Experteneinschätzungen 

aufeinandertreffen (5). Wissenschaftliche Kon-

troversen sind mit pohtischen verflochten. 

Welche Erklärungen gibt es angesichts dieser Hin-

dernisse für die dennoch vorhandenen Erfolge? 

• Politiknetzwerke... 

Der Schlüssel zum Verständnis ist in der spezifi-

schen institutionellen Form des Netzwerks zu 

suchen. Anders als in pluralistischen oder neo-

korporatistischen Ansätzen, in denen Politik-

ergebnisse entweder durch das Wirken konstitu-

tioneller Akteure oder mächtiger Inter-

essengruppen erklärt und oft spieltheoretisch 

verfeinert werden, betrachtet der Politik-

netzwerkansatz informelle Beziehungen zwi-

schen Akteuren. Generell mobilisieren Netz-

werke Akteure und Ressourcen, wobei die Spe-

zifik der Umweltproblematik darin besteht, daß 

materielle Ressourcen vor allem zur Produktion 

symbolischer Ressourcen verwendet werden. 

Ideen fungieren dabei als Kondensationskerne, 

um die herum eine Anlagerung von Bünd-

nispartnern erfolgt. Dadurch wird die Struktur 

eines Konflikts vorgezeichnet. 

Konflikte über Fragen der Umwelt und Gesund-

heit entzünden sich im wesentlichen um Pro-

blemdefinitionen und Kausalrelationen. Dabei 

fungieren Informationen, wissenschaftliche 

Ergebnisse, Deutungen und Argumente als 

Primärressourcen. Dies hat einen Kampf um 

knappe (symbolische) Ressourcen zur Folge. 

Die (Un) Verfügbarkeit symbolischer Ressour-

cen befördert (oder behindert) die Wachstums-

chancen eines entsprechenden Politiknetz-

werks. Öffentliche Glaubwürdigkeit ist bei 

Entscheidungen unter Unsicherheit eine der 

wertvollsten Ressourcen. Institutionelle Oppor-

tunitätsstrukturen (politische Verfassung, Poli-

tikstil, institutionelles Umfeld) können die 

Wachstumschancen ebenfalls befördern oder 

behindern. Erlangt ein Politiknetzwerk die 

Hegemonie, folgen in aller Wahrscheinlichkeit 

Regulierungen oder deren dauerhafte Abwehr. 

Strukturen gesehen geht es also um Akteurskon-

stellationen, in denen die Präferenzen der 

Akteure durch Macht, Interessen und Ideen 

bestimmt werden. Ideen spielen eine besondere 

Rolle: sie besteht darin, daß sie in Form von 

Informationen, Interpretationen und Normen 

Akteurspräferenzen mitbestimmen und ein „Fra-

ming" von Situationen leisten (6). Bei Entschei-

dungen unter Unsicherheit gibt es mindestens 

zwei Akteursgruppen („Lager", Koalitionen), 

die auf Basis gegensätzhcher Normen entgegen-

gesetzte Interpretationen der Situation vorneh-

men. Je besser einer von ihnen das Framing 

gelingt, desto wahrscheinlicher, daß ihre Positi-

on innerhalb der Pohtikarena und in der breiten 

Öffentlichkeit als die glaubwürdigere erscheint. 

• ...und Unsicherheit 

In Pohtikfeldern, in denen Unsicherheitsreduk-

tion zentral ist, bilden sich (idealtypisch verein-

facht) zwei Politiknetzwerke mit konträren Zie-

len heraus, die mit den Mitteln der Wissenschaft 

um gesellschaftspolitische Ziele kämpfen. Ein 

Politiknetzwerk befürwortet schnelle Regulie-

rungen auch wenn wissenschaftliche Unsicher-
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heiten fortbestehen, das andere verlangt zuerst 

eine umfassende Klärung aller Fragen. Diese 

beiden Grundhaltungen beruhen auf prinzipiel-

len, normativen Orientierungen, die in der Kon-

troverse nicht zur Disposition stehen, dem Vor-

sorgeprinzip und dem Abwarteprinzip. Beide 

Seiten verfügen über Sprecher, die eine Ver-

knüpfung von wissenschaftlichen Daten mit Poli-

tikzielen herstellen und sich für diese in der 

Öffentlichkeit einsetzen. Dabei versuchen sie, 

Ressourcen und kontingente Umweltereignisse 

als Mittel für ihre Ziele zu mobihsieren. Sobald 

die Repräsentation diffuser Interessen durch 

Sprecher erfolgt, müssen auch die organisierten 

Interessen durch Sprecher auftreten. Dadurch 

wird der strukturelle Ausgangsvorteil organi-

sierter Interessen relativiert. Dies ist ein wesent-

licher Hebel, um diffuse Interessen zu artikulie-

ren und in den politischen Prozeß ein-

zuschleusen. Die Hebelwirkung entsteht, da in 

der öffentlichen Debatte Argumente dem Zwang 

unterhegen, sich so darstellen zu müssen, daß 

sie allgemein akzeptabel sind. Die Industrie 

kann daher nicht nur auf der Verteidigung ihrer 

Partiahnteressen bestehen. 

• Gesellschaftspolitische Rolle 

von Wissenschaftlern 

Wenn Sprecher in solchen Kontroversen eine 

exponierte Stellung einnehmen und ihre Situa-

tionsdeutungen relevant sind, so rücken ihre 

Interpretationen und Rhetorik in den Mittelpunkt 

des Interesses. Quantität und Qualität der in Fra-

ge stehenden Expertenmeinung werden zum 

Gegenstand der Kontroverse: Wieviele Wissen-

schaftler vertreten eine bestimmte Position und 

wie glaubwürdig ist diese? Gelingt es, viele Wis-

senschaftler für eine Position zu mobihsieren, so 

kann dieser Mengeneffekt als Indikator für Kon-

sens gedeutet werden, auch wenn keine wissen-

schaftlichen Beweise erbracht wurden (7). Da 

Expertenurteile immer vorgeben, auf wissen-

schaftlichen Daten und Theoremen zu basieren, 

spielt sich ein Teil des Streits darüber ab, was 

„gute" Wissenschaft ist (oder was überhaupt als 

Wissenschaft gelten kann). 

Es sind engagierte Atmosphärenwissenschaftler, 

die Öffentlichkeit und Politik besonders erfolg-

reich alarmieren und beim Aufbau eines wissen-

schaftlich-politischen, transnationalen Netz-

werks eine wesentliche Rolle spielen. Einige der 

bekannten Namen aus dem Bereich der Atmos-

phärenwissenschaften sind Bert Bolin, Paul 

Crutzen, Hartmut Graßl, Sherry Rowland und 

Robert Watson. Die Mobilisierung korporativer 

Akteure, materieller und symbolischer Ressour-

cen sind die schlagenden .Argumente", die die 

Pohtik von der Notwendigkeit des Handelns, 

nicht zuletzt im Kampf um Wählerstimmen, 

überzeugen kann. Nicht immer finden diese 

Appelle Gehör bei der Pohtik. Treten jedoch kei-

ne engagierten Wissenschaftler auf, so darf ver-

mutet werden, daß die zugrundehegenden Pro-

bleme kaum eine Chance haben, auf die 

politische Tagesordnung zu gelangen. 

Wissenschaftlich-politische Kontroversen ent-

wickeln sich in jedem der an einem internatio-

nalen Umweltabkommen beteiligten Länder in 

unterschiedhcher Weise. In jedem Land gibt es 

ein anderes Kräfteverhältnis zwischen Regulie-

rungsbefürwortern und -gegnern. Erfolgreiche 

Kooperation setzt voraus, daß die Regulierungs-

befürworter in allen wichtigen Ländern die 

Oberhand gewinnen. Dies beginnt meist mit 

Akten der Selbstbindung, entweder unilateralen 

Regulierungen oder der Absichtserklärung. Die 

Chancen, solche Brückenköpfe auszubauen, 

werden im wesentlichen durch innenpolitische 

Faktoren in jedem Land bestimmt, aber auch 

durch das Wirken der transnationalen Politik-

netzwerke, die eine gezielte Beeinflussung der 

öffentlichen Meinung in verschiedenen Ländern 

anstreben. Besonders effektiv ist ein Mobihsie-

rungsmechanismus, bei dem Wortführer aus der 

Allianz der Regulierungsgegner neutralisiert 

werden oder dem Pro-Regulierungs-Lager zuge-

führt werden. 

Der erfolgreiche Abschluß des Verhandlungs-

prozesses zum Schutz der Ozonschicht und der 

relative Erfolg der Klimaschutzmaßnahmen sind 

auf eine Kombination dieser beiden Faktoren 

zurückzuführen. Beim Zustandekommen des 

Montrealer Protokolls zum Schutz der Ozon-

schicht war es vor allem die veränderte Haltung 

der Europäischen Gemeinschaft, die sich 

schließlich dem amerikanischen Druck beugte 

und weitgehenden Maßnahmen zustimmte. 

Dabei hat vor allem der Positionswechsel der 

Bundesregierung eine Rolle gespielt. Beim 

Zustandekommen des Protokolls von Kioto war 

es vor allem das Entgegenkommen der USA, das 

allerdings unter Vorbehalt der Zustimmung des 

US-Kongresses steht. Im ersten Fall hatten die 

USA bereits unilaterale Maßnahmen zur Reduk-

tion von FCKW ergriffen (Clean Air Act von 

1977), im zweiten Fall hatte die EU ein 

anspruchsvolles Kohlendioxid-Reduktionsziel 

formuliert. 

Die besonderen Eigenschaften des Politikfelds 

globale Umweltprobleme erfordern eine beson-

dere Analyse. Die Problematik der Artikulation 

diffuser Interessen und politische Entscheidun-

gen unter Unsicherheit lassen eigenthch vermu-

ten, daß die Chancen für eine internationale 

Kooperation schlecht stehen. Engagierte Wissen-

schaftler, die sich aus ihrer Fachdisziplin her-

auswagen und eine öffentlich-politische Rohe 

spielen, können hier Abhilfe schaffen, vor allem, 

wenn sie hoch reputierten Forschungsinstitutio-

nen angehören. Ihnen gelingt es zuweilen, diffu-

se Interessen an der Bewahrung der natürlichen 

Umwelt und am Schutz menschlicher Gesund-

heit zu repräsentieren, wobei sie zweifelsohne 

von ihrer Rolle als autoritativer Stimme (der 

Wissenschaft) profitieren. Solche Stellungnah-

men sind im politischen Prozeß auch dann ein-

flußreich, wenn keine abschließenden Ergeb-

nisse vorliegen. Die Mobilisierung durch 

Politiknetzwerke spielt dabei eine wesentliche 

Rolle. 

Anmerkungen 

(1 ) Der Begriff transnationale Beziehungen bezeichnet 

regelmäßige Interaktionen über Staatengrenzen hinweg, 

wobei mindestens ein nicht-staatlicher Akteur beteiligt sein 

muß. Im Unterschied dazu handelt es sich bei internationa-

len Beziehungen um solche zwischen Staaten. 
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