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Einflussbeziehungen zwischen internationalen Institutionen im
Spannungsfeld von Handel und Umwelt. Von gegenseitiger Stérung
zur institutionalisierten Arbeitsteilung zwischen internationalen

Umweltinstitutionen und der Welthandelsorganisation

Thomas Gebring

In diesem Beitrag wird auf der Grundlage eines konzeptuellen Instrumentariums zur
Analyse institutioneller Wechselwirkung untersucht, wie internationale Steuerungsinsti-
tutionen an der Schnittstelle von Handelspolitik und Umweltschutz einander beeinflus-
sen und welche Folgen daraus fiir das Regieren im internationalen System entstehen.
Das problematische Zusammenwirken der im Rahmen der Welthandelsorganisation
(WTO) institutionalisierten internationalen Handelspolitik mit der in zahlreichen sepa-
rat errichteten Insticutionen verankerten internationalen Umweltpolitik ist seit einigen
Jahren Gegenstand der wissenschaftlichen Diskussion (Charnovitz 1998). Allerdings
liefern diese Beitrige in der Regel fallbezogene Detailstudien und sind iiberdies durch-
weg, dem Standort des jeweiligen Autors folgend entweder aus der Perspektive wirksa-
mer Umweltpolitik (Schoenbaum 2002; Shaw/Schwartz 2002) oder der Handelspolitik
verfasst (Hudec 1996; Senti 2006). Dies liegt nicht zuletzt daran, dass die Untersu-
chung der Formen und Folgen der institutionellen Einflussbezichungen bislang nicht
auf ein theoricgeleitetes Analyseinstrumentarium zuriickgreifen konnte. Uber lange Zeit
waren internationale Institutionen (Regime) als voneinander isolierte Einheiten be-
trachtet worden, die von interessierten Akteuren, insbesondere den jeweiligen Mitglied-
staaten, errichtet werden, um gemeinsame Kooperationsinteressen in cinem begrenzten
Problemfeld umzusetzen (Victor et al. 1998; Miles et al. 2002). Inzwischen wird zu-
nehmend erkannt, dass die vielen bestehenden Institutionen ihre Wirkungen nicht un-
abhiingig voneinander entfalten, sondern einander beeinflussen kénnen (Young 1996,
2002; Stokke 2001; Victor/Raustiala 2004). Die Einflussnahme kann positive, negative
oder neutrale Folgen fiir die Wirksamkeit der Zielinstitution haben.

Zunichst wird cine theoretische Konzeption der Einflussbeziehungen zwischen in-
ternationalen Institutionen entwickelt. Im Zentrum steht dabei die Frage, wie interna-
tionale Steuerungsinstitutionen einander iiberhaupt beeinflussen kdnnen. Institutionelle
Einflussnahme serzt einen kausalen Zusammenhang zwischen den jeweils beteiligten
Institutionen voraus, ohne den lediglich eine parallele, aber voneinander unabhingige
Entwicklung mehrerer Institutionen bestiinde. Kausalmechanismen zeigen, auf welche
Weise der Einfluss von der cinen Institution zur anderen gelangt und lassen zudem er-
kennen, welche Akteure jeweils beteiligt sind. Dazu wird auf die Ergebnisse eines inter-
nationalen Kooperationsprojektes zuriickgegriffen, in dem erstmals zahlreiche Fille der
Wechselwirkung zwischen internationalen Umweltinstitutionen untersucht und mit

dem Ziel der Theoriebildung vergleichend ausgewertet worden sind (Oberthiir/Gehring
2006a).
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Auf dieser konzeptuellen Grundlage werden die Einflussbeziehungen untersucht,
die im Spannungsfeld von Handel und Umwelt zu beobachten sind. Dabei wird zum
einen deutlich, dass die Einflussbezichungen zwischen der Welthandelsorganisation und
internationalen Umweltregimen mit handelsbeschrinkender Wirkung auf verschiedenen
Kausalmechanismen beruhen und unterschiedliche Akteure einbeziehen. Dadurch wird
das Spannungsfeld von Handel und Umwelt nicht nur klarer strukeuriert als in den
existierenden Untersuchungen, die sich in der Regel nur auf einen Teil der insgesamt
vorhandenen Einflussbeziehungen konzentrieren. Es wird auch erkennbar, dass die Ein-
flussnahme in beide Richcungen verliuft. Damit befinden sich die internacionalen Um-
weltinstitutionen trotz der vielfach beklagten Schwiche ihres institutionellen Apparates
gegeniiber der (vermeintlich) stirkeren WTO (Brack 2002: 341-342) keineswegs von
vornherein in einer unterlegenen Position.

Schlieflich wird untersucht, welche iibergreifende Regulierungsstruktur sich aus
den vielfiltigen Einflussbeziehungen zwischen der WTO und internationalen Umwelt-
institutionen mit handelsbeschrinkender Wirkung schriteweise entwickelt. Anders als
die involvierten Institutionen ist diese Struktur nicht das Ergebnis von Verhandlungen
und damit auch nicht Gegenstand eines rationalen Designs zur Uberwindung eines ge-
gebenen Kooperationsproblems (Koremenos et al. 2001). Sie entwickelt sich vielmehr
aus dem Zusammenwirken der Handlungen zahlreicher Akteure und der jeweils einsei-
tigen Anpassung der normativen Vorgaben der beteiligten Institutionen. Auf der
Grundlage der bestehenden Einflussbezichungen entsteht schrittweise ein zukunftswei-
sendes Modell der arbeitsteiligen Interdependenz, das die beteiligren Institutionen zu
einer wechselseitigen Abstimmung ihrer Regulierungstitigkeit veranlasst.

1. Kausalmechanismen der Einflussbeziehungen zwischen internationalen Institutionen
1.1 Die Untersuchung von Kausalbezichungen zwischen internationalen Institutionen

Die Untersuchung der Einflussbezichungen zwischen internationalen Steuerungsinstitu-
tionen setzt eindeutige Kausalbezichungen zwischen den beteiligten Institutionen vor-
aus. Komplexe Interaktionssituationen mit vielfiligen Einflussbeziehungen sind einer
Kausalanalyse erst zuginglich, wenn sie analytisch in die fnreraktionsfille zerlegt wer-
den, aus denen sie bestehen. Fiir jeden einzelnen Interaktionsfall missen sowohl die
Ausgangsinstitution als auch die Zielinstirution der Einflussnahme sowie die jeweilige
Einflussrichtung zweifelsfrei zu identifizieren sein. Uberdies muss ein Kausalmechanis-
mus erkennbar sein, durch den der Einfluss von der Ausgangs- zur Zielinstitution
ibertragen wird. Die Zerlegung komplexer Interaktionssituationen in die ihnen zu-
grunde liegenden Fille ist insbesondere unter den folgenden Bedingungen angebracht:
Erstens kann eine internationale Steuerungsinstitution eine andere auf unterschiedliche
Weise beeinflussen, so dass unterschiedliche Kausalmechanismen wirken. Zweitens um-
fassen komplexe Interaktionssituationen, etwa das Spannungsfeld von Handel und Um-
welt, hiufig deutlich mehr als zwei internationale Institutionen, zwischen denen jeweils
unterschiedliche Formen kausaler Einflussbeziehungen bestehen konnen. Dritrens kén-
nen zwei Institutionen sich im Zeitverlauf durch gegenseitige Beeinflussung so entwi-
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ckeln, dass keine von ihnen ohne die andere in der beobachreten Form existieren wiir-
de. Dann entstehr ein Riickwirkungsprozess, in dessen Verlaut nicht nur ein Fall der
Einflussnahme den niichsten auslést, sondern zudem auch die Einflussrichtung wech-
sele.

Fiir eine governance-orientierte Analyse der Einflussbeziechungen zwischen interna-
tionalen Institutionen ist iiberdies von erheblicher Bedeutung, ob die ausgelésten Fol-
gen fiir die Zielinstitution vorteilhaft, nachteilig oder neutral sind. Aufgrund der ein-
deutigen Einflussrichtung betreffen die Auswirkungen eines Interaktionsfalls zunichst
die Zielinstitution. Sie konnen deshalb auf Grundlage der Zielrichtung dieser Institu-
tion erfasst werden (z. B. Underdal 2002: 5-7), die erkennen ldsst, in welche Richtung
ein gegebener Status quo verindert werden soll (Gehring 1994: 433-449). Wenn die
Auswirkungen eines Falles insticutioneller Einflussnahme die Zielrichtung der Zielinsti-
tution unterstiizen, enwsteht Synergie zwischen beiden Institutionen. Wenn sie dieser
Zielrichtung zuwiderlaufen, wird eine Stirung zwischen den Institutionen hervorgeru-
fen. Die Auswirkungen sind neutral oder unbestimmt, wenn sie der Zielrichtung der
Ziclinstitution weder forderlich sind, noch ihr zuwiderlaufen.

Das Gesamtbild einer analytisch zerlegren Interaktionssituation lisst sich durch die
anschlieende Zusammenschau der einzelnen Fille herstellen. Dadurch wird eine kom-
plexe Strukrur der Einflussbeziehungen erkennbar, die mehrere internationale Institu-
tionen, sowohl positive als auch negative oder in der Auswirkung auf die Wirksamkeit
der beteiligen Insticutionen  neutrale Wirkungen, umfassen kann (Victor/Raustiala
2004). s kann cowa deutlich werden, dass dieselben Institutionen einander auf unter-
schiedliche Weise oder mit unterschiedlichen Folgen fiir ihre jeweilige Steuerungswirk-
samkeit beeintlussen.

Um erkennen zu kénnen, auf welchem Wege es einer internationalen Insticution ge-
lingen kann, die Entwicklung oder Wirksamkeit einer anderen internationalen Institu-
tion zu beeinflussen, muss der betreffende Kausalmechanismus identifiziert werden.
Ein Kausalmechanismus ist ein Biindel logisch aufeinander bezogener Feststellungen,
die zusammen eine plausible Erklirung dafiir liefern, wie eine gegebene Ursache eine
beabachtete Wirkung auszulosen vermag (Schelling 1998). Er 6ffner die ,black box”
des zugrunde liegenden  Ursache-Wirkungs-Zusammenhangs (George/Barnett 2005:
135-143).

Dic Kausalmechanismen der institutionellen Einflussnahme setzen sich aus mehre-
ren leilschritten zusammen und lenken die Aufmerksamkeir auf die Beteiligung rele-
vanter Akteure. Den Ausgangspunke bildet cine Verinderung innerhalb der instirutio-
nellen Strukeur der Ausgangsinstitution, etwa eine Entscheidung iiber Normen und Re-
geln oder die Veroftentlichung einer Studie iiber regulierungsrelevante Zusammenhin-
ge. Diese Verinderung muss sodann Problemdefinitionen, Priferenzen oder Handlun-
gen relevanter Akteure jnnerhalb des von der Ausgangsinstitution bearbeiteten Problemfel-
des beeinflussen. Relevant” sind dabei neben den Staaten, als den unmittelbaren
Adressaten internationaler Vereinbarungen, méglicherweise auch Nichtregierungsorga-
nisationen, Firmen, die Sekretariate internationaler Organisationen oder sub-nationale
Akteure (Selin/VanDeveer 2003). Dadurch miissen Zielsetzungen, Priferenzen oder
Handlungen von Akteuren beeinflusst werden, die fiir den Einflussbereich der Zielin-
stitution von Bedeutung sind. Diese Wirkungen miissen schlieflich entweder die nor-
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mative Entwicklung der Ziclinstitution oder thre Wirksamkeit in dem von ihr regulicr-
ten Problemfeld beeinflussen. Ein solcher Kausalmechanismus stelle stets auch eine sys-
tematische Verbindung der Makroebene der Institutionen mit der Mikroebene der
handelnden Akteure dar (vgl. dazu Wendr 1987). Um ecine Einflusshezichung des
Washingtoner Artenschutzabkommens (CITES) auf die WTO nachzuweisen, miisste
also etwa gezeigt werden, (1) dass tatsichlich eine Regulierung als Quelle der Einfluss-
beziechung existiert, etwa in der Form einer Entscheidung, nicht kooperierende Staaten
mit einem Handelsbovkott zu belegen; (2) dass diese Regeln umgesetzt werden und
damit zu einer Verhaltensinderung in dem von CITES regulierten Problemfeld fithren:
(3) dass diese Handlungen fiir die Umsetzung der WTO-Regeln relevant sind; und (4)
dass dadurch die Umsetzung bestimmeer WTO-Regeln, etwa der Meistbegiinstigungs-
klausel, unterlaufen wird. Die Kausalmechanismen folgen dem in Abbildung 1 illus-
trierten Schema.

Abbildung 1: Die Logik der Kausalmechanismen institutioneller Einflussbezichungen

— N - _
|
} Makroebene: Quellinstitution | Zielinstitution
| Institutionen Regeln, Normen, | Regeln, Normen, ;
i Entscheidungen, Wissen | Entscheidungen, ;
! | Wirksamkeit der Regulierung
i m e o > ‘
I
I
I
!
!
[
+—
Wandel von | Wandel von Praferenzen
Mikroebene: Problemdefinitionen. | und Handlungen
Akteure Praferenzen und ||

Handlungen

Kausalmechanismen und ihre Untertypen stellen abstrake Modelle dar. die die grund-
legenden Zusammenhinge jeweils ciner Einflusslogik herausarbeiten und damic kar
voneinander unterscheidbar sind. Wihrend eine reine Typologisicrung der vieltiltigen
Erscheinungsformen institutioneller Einflussnahme kaum  Erkenntnisgewinn bringen
wiirde, lassen theorctisch rekonstruierte Modelle jeweils cine Einflusslogik  deutdich
erkennen (King et al. 1994: 49-30). Es ist nicht die Aufgabe solche Modelle. die Kom-
plexitit empirischer Fille moglichst genau zu beschreiben, sondern zentrale Funktions-
zusammenhinge zu beleuchten. Sie sind deshalb niche empirisch wahr oder talsch, son-
dern bilden Funktionszusammenhinge ab, die einem tawsichlich existierenden Fall zu-
grunde liegen oder nicht (Snidal 1985). Geeignete Modelle unterstiitzen die empirische
Analyse tatsichlich auftretender Fille institutioneller Einflussnahme. indem sie es erlau-
ben, systematisch wirkende Faktoren von den zahlreichen im Einzelfall zusitzlich auf-
tretenden (Stor-)Faktoren zu unterscheiden.
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Im Folgenden werden die vier Kausalmechanismen entwickelt, auf denen institutio-
nelle Einflussbezichungen beruhen kénnen (fiir eine ausfithrlichere Diskussion vgl.
Oberthiir/Gehring 2006b: 31-44 und Gehring/Oberthiir 2006: 325-356). Sie decken
alle relevanten Fille ab und zeigen, dass institutionelle Einflussbeziehungen auf allen
drei aus der Wirkungsforschung bekannten Ebenen der Wirksamkeit internationaler
Institutionen stattfinden konnen (Underdal 2004: 34). Danach muss eine internationa-
le Institution zunzchst einen Ouzput in Form verhaltenslenkender Normen, konsensu-
ellen Wissens oder vergleichbarer Maffnahmen hervorbringen. Erst dann kénnen diese
Mafinahmen das Verhalten relevanter staatlicher und nicht-staatlicher Akreure tatsich-
lich beeinflussen (Qutcome), um schlieRlich Finfluss auf den Zustand des Schutzgutes
(z. B. den Zustand der Ozonschicht oder das Ausmafl des Welthandels) zu gewinnen
(Impact). Um Hypothesen iber die zu erwartenden Auswirkungen der Einflussnahme
auf die jeweilige Zielinstitution bilden zu kénnen, werden dariiber hinaus spezifischere
Typen gebildet, die jeweils von demselben Kausalmechanismus angetrieben werden und
Aufschluss dariiber geben, ob die Auswirkungen die Regulierungsaktivititen der Ziel-
institution férdern oder eher storen.

1.2 Verinderung des Entscheidungsprozesses der Zielinstitution durch institutionelle
Einflussnahme

Der Entscheidungsprozess einer Zielinsticution lisst sich auf zwei grundsitzlich ver-
schiedenen Kausalpfaden beeinflussen. Beide Kausalmechanismen liegen auf der Out-
put-Ebene.

Kognitive Einflussbeziehungen sind ausschlieflich auf den Transfer von Wissen und
Informationen gerichtet und stellen eine Art institutionellen Lernens dar. Sie liegen
vor, wenn Informationen, Wissen oder Ideen (Yee 1996), die im Rahmen einer Institu-
tion erzeugt werden, die Problemdefinition von Akteuren beeinflussen, die fiir eine an-
dere Institution relevant sind. Die Grundlage dafiir bilder der Umstand, dass die Infor-
mationsverarbeitungskapazitit individueller oder korporativer Akteure im Vergleich zur
Komplexitit der Welt gering ist. Dann sind diese Akteure in ihrer Rationalitic be-
schriinkt (Simon 1972) und werden bereit sein, ihre Problemdefinitionen, Priferenzen
und Handlungen aufgrund neu erlangter Informationen zu priifen (Risse 2000). Dazu
muss dic Ausgangsinstitution keinen Druck auf die Zielinsticution ausiiben. Dennoch
werden die Konsequenzen durch die Verinderung der Entscheidungsbedingungen in-
nerhalb der Zielinstitution auch fiir solche Akteure spiirbar, die nicht von den iibertra-
genen Informarionen iiberzeugt sind. So wurde das Modell cines institutionalisierten
Verfahrens zur Uberwachung der Einhaltung der Vertragspflichten im Montrealer Pro-
tokoll zum Schutz der Ozonschicht zur Grundlage der Verhandlungen iiber cin dhnli-
ches Arrangement im Rahmen des Kyoto-Protokolls zum Klimaschurz (Werksman
2005; Oberthiir in diesem Band). Die Einflussnahme war niche intendiert und beruhte
allein darauf, dass die Teilnechmer der Klimaverhandlungen sich freiwillig an diesem
Modell orientieren. Kognitive Einflussbezichungen fordern unter anderem die zwanglo-

se Diffusion institutioneller Innovationen durch deren freiwillige Ubernahme in andere
Institutionen.
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Einflussbeziehungen aufgrund institutioneller Bindung beruhen dagegen auf der Bin-
dungswirkung der Verpflichtungen, die die Mitglieder der Ausgangsinstitution durch
ihre Mitgliedschaft eingehen. Sie entstehen, wenn Staaten ihre Priferenzen aufgrund
der eingegangenen Verpflichtungen so verindern, dass die Auswah| ihrer Handlungsop-
tionen mit Bezug zu dem Entscheidungsprozess der Zielinstitution signifikant beein-
flusst wird. Akteure werden aufgrund dieses Kausalmechanismus vielfach Entscheidun-
gen ablehnen, die sie in Konflike mit bereits bestehenden Verpflichtungen bringen
wiirden. Wenn Akteure einer Logik der Angemessenheit folgen (March/Olsen 1998),
werden sie durchweg danach trachten, sich normgerecht zu verhalten, weil derarriges
Verhalten legitim ist und ihnen Orientierung in komplexen Situationen bietet. Auch
Akteure, die ciner Logik der Konsequenz folgen, haben gute Griinde, geltende Normen
nicht einfach zu ignorieren, weil sie durch normwidriges Verhalten ihre Repuration als
zuverlissige Kooperationspartner (Chayes/Chayes 1993: 177) und gegebenenfalls auch
erwartete Kooperationsgewinne aufs Spiel setzen (Martin 1993). Gelegentlich werden
die Mitgliedstaaten einer internationalen Institution sogar anstreben, Verpflichtungen,
denen sie selbst unterworfen sind, auf andere Akrteure zu iibertragen.

Einflussbeziechungen aufgrund institutioneller Bindung treten in drei idealtypischen
Erscheinungsformen auf, die sich systematisch durch die Varianz eines zentralen Ein-
flussfaktors voneinander unterscheiden. Dieser Kausalmechanismus setzt sowohl eine
gewisse Uberlappung der beteiligten Instirutionen als auch zentrale Unterschiede vor-
aus. Ohne signifikante Uberlappung der Problemfelder, die von den beteiligten Institu-
tionen bearbeitet werden, kénnten Verpflichtungen, die im Rahmen einer Institution
eingegangen werden, fiir den Entscheidungsprozess einer anderen Institution keine un-
mittelbare Bedeutung erlangen. Ohne iiberlappende Mitgliedschaften gibe es keine Ak-
teure, die durch die Bindung an institutionelle Pflichten zu einer Anderung ihrer Pri-
ferenzordnung in Bezug auf Themen motiviert werden kénnten, die in der Zielinstitu-
tion verhandelt werden. Andererseits konnen Institutionen, die in allen relevanten
Aspekten kongruent sind, einander kaum signifikant beeinflussen. Idealtypisch kann
eine Einflussbezichung zwischen zwei sonst identischen internationalen Institutionen
darauf beruhen, dass sich ihre Mirgliedschaften oder die ihnen zur Verfiigung stehen-
den Steuerungsinstrumente oder ihre Zielserzungen jeweils systematisch voncinander
unterscheiden.

Erstens kann die Einflussbeziehung auf einem ausschlaggebenden Unterschied zwi-
schen den Mitgliedschaften solcher Institutionen beruhen, die ein dhnliches Problem-
feld mit dhnlichen Mirtteln bearbeiten. Tvpischerweise sind die Institutionen dann so
ineinander verschachrelt, dass die Mitgliedstaaten der kleineren (z. B. regionalen) zu-
gleich auch Mitglied in der groBen (z. B. globalen) Institution sind. Eine solche Ver-
schachtelung begiinstigt den Transfer von Verpflichtungen, die in der kleineren Instiru-
tion eingegangen worden sind, auf die breitere Mirgliedschaft der gréfleren Institution,
weil die Doppelmitglieder beider Institutionen ein Interesse daran gewinnen, weitere
Staaten einzubinden; sei es, weil sie die betreffenden Normen fiir legitim und verniint-
tig halten oder um mégliche Konkurrenten ebenfalls kostspieligen Verpflichtungen zu
unterwerfen. Aufgrund der identischen Zielsetzung ist davon auszugehen, dass die Ein-
flussbeziehung das Steuerungsbemiihen der Zielinstitution systematisch fordert. So sind
Mafnahmen, die zunichst im Rahmen des regionalen Oslo-Ubereinkommens zur Ver-
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hiicung der Meeresverschmutzung durch das Einbringen von Abfillen durch Schiffe
und Meeresfahrzeuge wiederholt auf das globale Londoner Ubereinkommen iiber die
Verhiitung der Meeresverschmutzung durch das Einbringen von Abfillen und anderen
Stoffen iibertragen worden (Meinke 2002: 43-248).

Zweitens kann die Einflussbeziehung durch einen ausschlaggebenden Unterschied
der zur Politikgestaltung verfiigbaren Steuerungsinstrumente hervorgerufen werden,
wihrend Mitgliedschaften und bearbeitete Problemfelder weitgehend identisch bleiben.
Wenn dieselben Mitgliedstaaten zwei Institutionen zur Regulierung desselben Problem-
feldes unterhalten, werden sie einem Transfer materieller Bestimmungen von einer zur
anderen rasch zustimmen kénnen. Steuerungswirksam wird ein solcher Transfer, wenn
die beteiligten Institutionen iiber unterschiedliche Steuerungsmittel (z. B. Uberwa-
chungs-, Sanktions- oder Unterstiitzungsarrangements) verfiigen. Dann wird die Bin-
dungswirkung derselben matericllen Pflichten aufgrund der institutionellen Einfluss-
nahme beispielsweise durch zusitzlich aktivierte Finanzierungsarrangements oder Me-
chanismen der Erfiillungskontrolle gestirke. Auch in diesem Fall sind Synergiceftekre
zu erwarten. Im Bereich des Schutzes der Nordsee errichteten interessierte Staaten mit
den politisch hochrangig besetzten Internationalen Nordsee-Schutzkonferenzen eine In-
stitution, die allein darauf ausgerichter war, eine bereits bestehende Institution durch
politische Verpflichtungen so zu beeinflussen, dass dort vélkerrechtlich verbindliche
Umweltschutznormen gesetzt werden konnten (Skjerseth 20006).

Drittens kann die Einflussbeziehung durch einen zentralen Unterschied der Regulie-
rungsziele angerrieben werden. Wenn dieselben Akreure dasselbe Problemfeld im Rah-
men von zwei Institutionen mit unterschiedlichen Zielen zu regulieren versuchen, be-
steht die Gefahr, dass Verpflichtungen eingegangen werden, die einander systematisch
widersprechen. Die dadurch entstchenden Konflikte zwischen den beteiligten Institu-
tionen haben die Gestalt eines spieltheoretischen Koordinationsspiels mit Verteilungs-
konflikt (Battle of the Sexes). Die Mitgliedstaaten, aber auch die jeweils hinter ihnen
stechenden Interessengruppen, haben in der Regel jeweils das Ziel kompatibler Regulie-
rungen, da Steuerungseffekte und Kooperationsgewinne anders nicht zu erzielen sind.
Sie haben jedoch unterschiedliche Priferenzen hinsichtlich der Gewichrung der einan-
der widersprechenden Zielserzungen und damit auch hinsichtlich der dominierenden
Institution. Staaten und gesellschaftliche Gruppen, die ihre Interessen am Ziel des Frei-
handels ausrichten, werden die Regulierung durch die Welthandelsorganisation (WTO)
prifericren, withrend solche Staaten und gesellschafdichen Gruppen, die ihre Interessen
am Zicl des Umweltschutzes ausricheen, die Regulierung durch internationale Umwelt-
regime vorzichen werden. Wenn in dieser Kontliktformation cinmal cine Losung ge-
funden worden ist, verfiigt sie iiber vergleichsweise hohe Stabilitir, da das cinseitige
Abweichen den beteiligten Akreuren keinen Nutzen bringt. Damit entstche ein syste-
matischer .first mover advantage®, ein Vorteil fiir die Scite, dic zuerst reguliert (Martli
2003).

Fir das Spannungsfeld von Handel und Umwelt ist der Kausalmechanismus der
Einflussnahme aufgrund institutioneller Bindung von besonderer Bedeutung. Dabei
tritt insbesondere der Typus der institutionellen Einflussnahme autgrund unterschiedli-
cher Ziclsetzung auf. Der Normsetzungsprozess aller in diesem Feld aktiven Institutio-
nen wird systematisch dadurch verindert, dass umweltpolitisch motivierte Handelsbe-
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schrinkungen auch im Rahmen anderer Institutionen reguliert werden. Dagegen sind
Fille, die durch die unterschiedliche Mitgliedschatt der Institutionen angetrieben wer-
den, auf diesem Gebiet kaum vorstellbar, wihrend gelegentlich Fille auftreten, in de-
nen das unterschiedliche Steuerungsinstrumentarium zentral ist. So haben sich die
Mirgliedstaaten der FAO im Rahmen eines Aktionsprogramms auf die Begrenzung der
Subventionen fiir Fischereiflotten verstindigt, um die Ubernutzung von Fischbestin-
den zu begrenzen. Dadurch gelang es einer Gruppe interessierter Staaten, die wettbe-
werbswidrige Subventionierung auch auf der Agenda der WTO zu verankern und da-
mit in Zukunft woméglich der strengeren und mitc Sanktionsdrohungen ausgestatteten
Implementationsaufsicht dieser Institution zu unterstellen (Stokke/Coffey 2006: 131-
139). Kognitive Einflussbeziehungen, die auf freiwilligen Lernprozessen beruhen, spie-
len ebenfalls keine systematische Rolle. Sie kénnten etwa darin bestehen, dass die
WTO institutionelle Innovationen internationaler Umweltinstitutionen iibernimmt
und in thre eigene Struktur einbaut. Im Weiteren wird deshalb nur die im Zentrum
des Spannungsfeldes von Handel und Umwelt sichende konflikchafte Einflussnahme
aufgrund institutioneller Bindung zwischen der WTO und internationalen Umwelt-
regimen mit handelsbeschrinkender Wirkung betrachter.

1.3 Verinderung der Steuerungsfihigkeic der Ziclinsticution in threm Problemfeld
durch insritutionelle Einflussnahme

Die Steuerungswirksamkeit einer Zielinstitution in dem von ihr regulierten Problem-
feld lisst sich ebenfalls auf zwei grundsiitzlich voneinander verschiedenen Kausalpfaden
beeinflussen. Ein Kausalmechanismus ist auf der Qutcome-Ebene, der andere auf der
Impact-Ebene angesiedelt.

Einflussnahme durch Verbalten entsteht, wenn die Ausgangsinstitution staatliche und
nicht-staatliche Akreure zu solchen Verhaltensinderungen veranlasse, die fiir die Wirk-
samkeir der Zielinstitution von Bedeutung sind. Dieser Kausalmechanismus setzt also
nicht an dem Normsetzungsprozess der Ziclinstitution, sondern an deren Steuerungs-
wirksamkeit in dem von ihr beeinflussten Problemfeld an. Eine solche Eintlussbezie-
hung vollzieht sich vollstindig auferhalb der Normen- und Entscheidungsstrukeuren
der beteiligren Institutionen und innerhalb der von ihnen bearbeiteten Problemtelder
und kann sogar vollstindig unbemerkt von den dort titigen Akreuren erfolgen. Im
Zentrum stehen solche Handlungen zur Umscrzung der von der Ausgangsinstitution
stammenden Sreuerungssignale, die entweder unmictelbar auch fiir die Umsetzung der
Ziclinstitution relevant sind oder weitere Verhaltensinderungen hervorrufen. Die Funk-
tionslogik lisst sich durch ein tvpisches Beispiel aus dem Bereich der Umiweltpolitik
illustrieren. Das Ozonschutzregime begrenzt die Emission von Fluorchlorkohlenwasser-
stoffen (FCKW), die zur Zerstérung der stratosphirischen Ozonschicht beitragen. Staa-
ten und nicht-staatliche Akteure haben den Gebrauch dieser Stofte inzwischen tatsich-
lich weitgehend eingestellt. Da FCKW auch zur Erwirmung der Erdatmosphire beitra-
gen, wirke sich diese Verhaltensinderung auch auf den Klimaschuez aus und erhshr die
Steuerungswirkung des Klimaregimes. Umgekehrt untergribt das Ozonschutzregime
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die Wirksamkeit des Klimaschurzregimes partiell, indem es den Einsatz bestimmter Er-
satzstoffe fordert, die klimaschidliche Wirkungen hervorrufen.

Der Kausalmechanismus der Einflussnahme durch Verhalten tritt ebenfalls in drei
idealtypischen Erscheinungsformen auf, die Schliisse iiber die Art der Auswirkungen
auf die jeweilige Zielinstitution zulassen. Er setzt ebenfalls voraus, dass die beteiligten
[nstitutionen cinerseits Uberschneidungen aufweisen und sich andererseits signifikant
voneinander unterscheiden, damit eine Einflussbezichung itberhaupt entstehen kann.
Idealtypisch kann eine Einflussbezichung zwischen zwei sonst identischen internationa-
len Institutionen darauf beruhen, dass sich ihre Mitgliedschaften oder die ihnen zur
Verfigung stehenden Steuerungsinstrumente oder ihre Zielsetzungen jeweils systema-
tisch voneinander unterscheiden. Diese Typen fithren zu systematisch unterschiedlichen
Ergebnissen fiir die Zielinstitution.

Einflussbeziehungen, die auf Unterschieden der Mitgliedschaften oder der Steue-
rungsinstrumente beruhen, rufen Synergieeffekte hervor. Im ersten Fall wird ein Pro-
blem idealtypisch durch zwei unterschiedliche Gruppen von Akteuren im Rahmen von
zwel Institutionen bearbeiter, die dieselben Ziele verfolgen und iiber dieselben Steue-
rungsinstrumente verfiigen. Dies geschieht etwa, wenn eine globale Umweltinstitution
die Umsetzung der Pflichten einer regionalen Institution unterstiitze, indem sie die Re-
geleinhaltung auf weitere Staaten ausdehnt. Im zweiten Fall wird ein Problem idealty-
pisch durch zwel identische Gruppen von Akteuren im Rahmen von zwei Institutionen
bearbeitet, dic dieselben Ziele verfolgen, aber iiber unterschiedliche Steuerungsinstru-
mente verfiigen. Dies geschieht etwa, wenn eine Institution aufgrund besserer Uberwa-
chungs-, Sanktions- oder Unterstiitzungsmoglichkeiten fiir Staaten mit schwacher
Handlungskapazitit einen hoheren Grad der Regeleinhaltung erzielc und dadurch auch
die Umsetzung der Verpflichtungen der anderen Institution unterstiitzt, In beiden Fil-
len fithre die parallele Zielsetzung der beteiligten Institutionen dazu, dass Synergie-
eftekte entstehen, wihrend Stérungen nicht zu erwarten sind.

Einflussnahme durch Verhalten wird dagegen in der Regel Storungen hervorrufen,
wenn sie auf unterschiedlichen Zielsetzungen der beteiligten Institutionen beruht. In
diesem Fall wird ein Problem idealtypisch durch zwei identische Gruppen von Akteu-
ren mittels derselben Steuerungsinstrumente im Rahmen von zwei Institutionen bear-
beiter, die unterschiedliche Ziele verfolgen. Dies geschicht etwa, wenn eine Institution
autgrund ihrer Zielsetzung Regeln setzt, die nur schwer mit denen einer anderen Insti-
wution vereinbar sind. Dann miissen die Normadressaten die Regeln der Zielinstitution
unterlaufen, um dic Vorgaben der Ausgangsinstitution umsetzen zu konnen — oder sie
schatten sich durch derartige Normkonflikee eigene Entscheidungsspielriaume.

Line Einflussnabme auf der Ebene der Schutzgiiter liegt schlieflich vor, wenn das
Schutzgur der Ausgangsinstitution, etwa ein freier Welthandel oder der Schutz der
Ozonschicht, das Schutzgut der Zielinsticution unmittelbar beeinflusst. Im Unterschied
zu den anderen Formen der Einﬂussbeziehung beruht dieser Kausalmechanismen nicht
direkt auf dem interdependenten Handeln relevanter Akteure, sondern auf der gegen-
seitigen Abhingigkeit der Schutzgiiter voneinander. Ein stilisiertes Beispiel illustriert
seine Logik. Angenommen, es existieren ein Fischereiregime zum Schutz des Herings
und ein anderes zum Schutz des Kabeljaus. Da der Kabeljau sich u. a. vom Hering er-
nihrt, kann sich die Entwicklung beider Schutzgiiter nicht unabhingig voneinander
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vollzichen. Wenn der Schutz des Kabeljaus — etwa infolge scharfer und wirksamer
Fangbeschrinkungen — besonders gut gelingt, werden die zunehmenden Bestinde die
ebenfalls fiir schutzwiirdig erachteten Heringsbestinde unweigerlich reduzieren. In die-
sem Fall interagieren die beteiligten Institutionen weder auf der Ebene der Normset-
zung (Normen oder Wissen der Ausgangsinstitution beeinflussen also nicht den Ent-
scheidungsprozess der Zielinstitution), noch auf der Ebene des Verhaltens relevanter
Akteure (Verminderung der Fangaktiviciten bei Kabeljau fiihrt nicht zu vermehrten
Fangaktivititen bei Hering). Die Einflussbeziehung beruht vielmehr auf der gegenseiti-
gen Abhingigkeit der beiden Schurtzgiiter voneinander (vgl. Young 2002: 23, 83-109).

Die Steuerungswirksamkeit der Institutionen in dem Spannungsfeld von Handel
und Umwelt wird in erheblichem Maf! durch die Einflussnahme durch Verhalten be-
einflusst, denn die Umsetzung internationaler Regeln auf dem Gebiet handelsbeschrin-
kenden Umweltstandards beeinflusst automatisch immer auch die Umsetzung der Re-
gulierungen, die von der jeweils anderen Seite ausgehen. Dagegen ist die Eintlussnah-
me auf der Ebene der Schutzgiiter fiir die Problematik von Handel und Umwelt nicht
relevant. Dazu miisste das Schutzziel der WTO, ein von Hemmnissen maglichst weit-
gehend befreiter Welthandel, unmittelbare Auswirkungen auf die Schutzziele interna-
tionaler Umweltinstitutionen, also etwa die Stabilitit des Weltklimas, den Erhalt der
Artenvielfalt oder den Schutz der Ozonschicht erlangen — oder umgekehrt. Keine in-
ternationale Umweltinstitution hat jedoch das Schutzziel, den Handel zu beschriinken.
So besteht das eigentliche Schutzziel von CITES in der Aufrechterhaltung des Arten-
schutzes, wihrend die Beschrinkung des Handels mit gefihrdeten Tier- und Pflanzen-
arten als zentrales Instrument zur Umsetzung dieses Zieles dient.

2. Die Einflussbeziehungen zwischen internationalen Unnweltinstitutionen und der
Welthandelsorganisation

Fiir das Spannungsfeld von Handel und Umwelt sind zwei Kausalmechanismen in je-
weils einer typischen Ausprigung von Bedeutung. Die WTO und internationale Um-
weltinstitutionen koénnen sich einander damit jeweils auf insgesamt vier unterschiedli-

chen Wegen beeinflussen.

2.1 Die Einflussnahme der WTO auf die Entwicklung und Wirkung internationaler

Umweltinstitutionen

Die Einflussnahme der WTO auf internationale Umweltinstitutionen gehr von weni-
gen grundlegenden Bestimmungen des Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommens
(GATT)! und von zwei Zusatzabkommen aus. Nach dem Gebot der Meistbegiinstigung

1 Die 1995 gegriindete Welthandelsorganisation ist aus einer vorausgehenden Organisation her-
vorgegangen, die sich schrittweise um das 1947 in Kraft getretene Allgemeine Zoll- und Han-
delsabkommen (GATT) entwickelt hatte. Die Abkommenstext des GATT ist ohne Verinderun-
gen in die WTO-Handelsbestimmungen iibernommen worden. Im Folgenden wird mit WTO
die Organisation und mit GATT einer ihrer Vertragsbestandreile bezeichner.
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haben Mitgliedstaaten das Rechr, Handelsvorteile wahrzunehmen, die ein Importland
irgendeinem anderen Mitgliedstaat gewihrt. Aufgrund des Gebots der Inlinderbehand-
lung miissen sie importierte Waren iiberdies den inlindischen Erzeugnissen gleichstel-
len. Die Diskriminierung auskindischer Produkie ist damit verboten (Jackson 1999:
157-173). Durch diese beiden Gebote untersagt das GATT den Mirgliedstaaten, im-
portierte Produkte allein deshalb schiechter zu stellen, weil sie im Ursprungsland nicht
bestimmten Umweltstandards entsprechend erzeugt worden sind. Wenn das Produke
selbst den Qualititsstandards entspricht, die fiir das Importland gelten, muss es auch
auf dessen Markt zugelassen werden. Sogenannte process and production-related measures
(PPM) sind damit grundsitzlich verboten (Hudec 1996). Die wenigen Ausnahmebe-
stimmungen des GATT von dieser Regel zugunsten des Natur- und Ressourcenschut-
zes waren iber lange Zeit durch eine sehr enge Auslegung nahezu unbedeutend. Zu-
satzabkommen, die im Rahmen der letzten Welthandelsrunde (Uruguay-Runde) abge-
schlossen worden sind, beschrinken dariiber hinaus den Spielraum der Mitgliedstaaten
fiir die Regulierung der Anforderungen an Importprodukte. So diirfen Anforderungen
zum Schutz vor Seuchen, Krankheiten und Gesundheitsgefihrdungen nach dem Uber-
einkommen iiber gesundheitspolizeiliche und pflanzenschutzrechtliche Mafinahmen
(8PS), das sich insbesondere auf den Bereich der Nahrungs- und Futtermittel sowie
der Ptlanzen- und Tierimporte bezieht, nur angewandt werden, wenn sie durch wissen-

schaftliche Erkenntnisse gestiitzt werden und einer Risikoanalyse standhalten (Vicror
2000).

Einflussbezichungen aufgrund institutioneller Bindung: Die WTO verpflicheet ihre der-
zeit 149 Miglieder dazu, die Regeln der Welthandelsordnung einzuhalten und umzu-
scrzen. Da die Einhaltung der genannten Bestimmungen mit einem Verzicht auf be-
stimmte Formen der Regulierung verbunden ist, reduziert sie den Verhandlungsspiel-
raum iiber den die betroffenen Staaten im Rahmen internationaler Umweltinstitutio-
nen in Bezug auf umweltpolitisch motivierte Mafinahmen mit handelsbeschrinkender
Wirkung verfiigen. Damit stirke die WTO systematisch solche Krifte, die umwelcpoli-
tisch motivierte Handelsbeschrinkungen ablehnen, weil sie auf rechtsverbindliche Ver-
pflichtungen verweisen kénnen, die fiir alle WTO-Mitgliedstaaten gleichermaf8en gel-
ten, und nimmt indirekt Einfluss auf Verhandlungen, die im Rahmen internationaler
Umweltinstitutionen getithre werden.

Die Einflussnahme aufgrund institutioneller Bindung ruft den sogenanneen ,Chill-
Etfeke” (Eckersley 2004) hervor, der den Erlass umweltpolicisch motivierter Handels-
verptlichtungen erschwert oder deren Wirksamkeit begrenze. In den Regeln vieler in-
ternationaler Umweltregime lassen sich die Spuren dieses Effekts nachweisen (Brack
2002). So haben die Mitglicdstaaten des Montrealer Protokolls Mainahmen ergriffen,
um den Vorgaben des GATT zu geniigen. Staaten, dic zwar nicht Mitglied des Proto-
kolls sind, ihre Emissionen ozonschichtgefihrdender Stoffe aber den Pflichten ver-
gleichbarer Mirgliedstaaten entsprechend reduzieren, werden von den sanktionicrenden
Handelsbeschrinkungen ausgenommen. Ahnlich vorsichtig fallen die Handelssanktio-
nen aus, die die International Commission for the Conservation of Atlantic Tunas
(ICCAT) gegeniiber solchen Staaten verhingt, die festgelegte Schurzmafinahmen nicht
umsetzen (Palmer et al. 2006: 195-200). Und die Vertragsparteien des Cartagena-Pro-
tokolls iiber biologische Sicherheir, das im Rahmen der Biodiversititskonvention ent-
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standen ist, haben fiir die Zulassung genmanipulierter Organismen eine Risikopriifung
vorgesehen, die derjenigen unter dem WTO/SPS-Abkommen erstaunlich nahe kommt
(Howse/Meltzer 2002). Wihrend internationale Umweltverpflichtungen typischerweise
Mindeststandards darstellen, die von den Mitgliedstaaten nach Belieben iiberschritten
werden diirfen, sind hier Schranken der umweltpolitischen Handlungsfihigkeit der
Mitgliedstaaten in das Umweltabkommen selbst eingeflossen, um die Kompatibilitit
mit dem entsprechenden WTO-Abkommen herzustellen (Oberthiir/Gehring 2006¢).
Uberdies werden umweltpolitische Mafinahmen mit handelsbeschrinkender Wirkung
inzwischen durchweg in dem WTO-Ausschuf§ fir Handel und Umwelt auf WTO-
Kompatibilitit gepriift und insofern gewissermaflen einem informellen Genehmigungs-
verfabren unterworfen (Charnovitz 1998).

Einflussnahme durch Verhalten wird ebenfalls durch die WTO hervorgerufen. Die Insti-
tution gewihre den Mitgliedstaaten das Recht auf einen diskriminierungsfreien Handel,
das in der Regel von nicht-staatlichen Wirtschaftssubjekten, etwa den Herstellern und
Exporteuren von Waren, genutze wird. Es erlaubt diesen Akteuren, Erzeugnisse, die
kostengiinstig, aber umweltschidigend hergestelle worden sind, auch auf den Mirkten
solcher Linder frei zu verkaufen, deren eigene Produzenten schirferen Umweltauflagen
unterworfen sind. Die Diskriminierungsverbote des GATT sind im Konfliktfall vor
dem WTO-Streitbeilegungsmechanismus einklagbar. So wurden amerikanische Bestim-
mungen fiir GATT-widrig erklirt, nach denen der Import von Thunfisch und Garne-
len aus Lindern verboten war, die keine dem US-Programm vergleichbaren Maf$nah-
men zum Schutz ungewollter Beifinge von Delphinen und Wasserschildkroten aufge-
legt hatten (Altemoller 1998).

Die Nutzung der Diskriminierungsverbote des GATT Rechts verstirkt die ohnehin
vielfach bestehenden Anreize zur Externalisierung von Umweltkosten und untergribt
ungewollt die Wirksamkeit vieler internationaler Umweltinstitutionen. Der negative
Einfluss ist im Fall grenziiberschreitender Umweltverschmurzung besonders augenfillig,
die aufgrund der ungiinstigen Oberlieger-/Unterlieger-Interessenkonstellation ohnchin
nur schwer kooperativ zu bearbeiten ist (Bernauer/Moser 1997). So konnte ein strom-
aufwirts gelegenes Land nicht nur davon profitieren, dass Umweltkosten externalisiert
und damit ein Teil der Produkrionskosten auf stromabwiires gelegene Linder verlagert
wird, sondern die erzeugten Produkte kinnen aufgrund der Diskriminierungsverbore
auch frei in diesem Land vermarktet werden und in Konkurrenz zu den lokalen Pro-
dukten rtreten, die aufgrund hoherer Umweltautlagen teurer produziert worden sind.
Betroffen sind auch Institutionen zum Schutz offentlicher Giiter (z. B. der Ozon-
schicht) oder gemeinsam genutzter Ressourcen (z. B. von Fischbestinden in internatio-
nalen Gewiissern). In diesen Fillen kann der charakeeristische Anreiz zum Trictbretctah-
ren zu der bekannten Tragidie der Gemeinschaftsgiiter fihren (Ostrom 1990). Die Dis-
kriminierungsverbote der WTO primieren damit unerwiinschtes Trittbrettfahren. Es ist
charakreristisch fiir die Einflussnahme durch Verhalten, dass dieser Einfluss nicht ohne
Weiteres zu erkennen und sein Ausmafl deshalb ohne genaue empirische Analyse nur
schwer zu erfassen ist.
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2.2 Die Einflussnahme internationaler Umweltinstitutionen auf die Entwicklung

und Wirtkung der WTO

Der Einfluss internationaler Umweltinstitutionen auf die WTO geht von umweltpoli-
tisch motivierten Vorgaben mit handelsbeschrinkender Wirkung aus. Insgesamt existie-
ren inzwischen iiber zwanzig internationale Umweltinstitutionen mit handelsbeschrin-
kender Wirkung (GATT-Dok. GATT TRE/W/1Rev. 1). In einigen wichtigen interna-
tionalen Umweltregimen bilden Handelsbeschrinkungen den Kern der Regulierung. So
unterwirft das Washingtoner Artenschutzabkommen (CITES) von 1973 den Handel
mit gefihrdeten Pflanzen- und Tierarten besonderen Bedingungen oder unterbindet
ihn vollstindig (Reeve 2002), weil viele Pflanzen- und Tierarten, etwa der Elefant, auf-
grund der hohen Handelsgewinne in ihren natiirlichen Lebensriumen einem unver-
wiglich statken Jagddruck ausgesetzt sind. Die Baseler Konvention iiber die grenziiber-
schreitende Verbringung gefihrlicher Abfille untersagt in der derzeit praktizierten Form
den Handel mit gefihrlichen Abfillen zwischen den Mirgliedstaaten der OECD und
anderen Lindern, insbesondere Entwicklungslindern (Meinke 2002: 249-349), weil
Entwicklungslinder vielfach weder dazu in der Lage sind, derartige Abfille sachgemifl
zu behandeln und zu entsorgen, noch dazu, deren Import selbst wirksam zu unterbin-
den. Andere internationale Umweltinstitutionen nutzen Handelssanktionen zur Durch-
serzung von Pflichten, die einen hohen Anreiz zur einseitigen Nichtumsetzung in sich
bergen. So kann der Handel mit ozonschichtgefihrdenden Substanzen, mit Produkten,
die solche Substanzen enthalten, und mit Produkrten, die mit Hilfe solcher Substanzen
hergestellt worden sind, nach dem Montrealer Protokoll zum Schutz der Ozonschicht
verboten werden (Benedick 1995: 91-92). Das Regime zum Schutz des Thunfisches im
Nordostatlantik (ICCAT) verpflichtet die Mitgliedstaaten zur Unterbindung des Han-
dels mit Fischen, die nicht den institutionalisierten Regeln entsprechend gefangen wor-
den sind (Palmer et al. 2006). Und das Washingtoner Artenschutzabkommen hat seine
Mitgliedstaaten wiederholt aufgerufen, den Handel aller geschiitzten Tier- und Pflan-
zenarten mit solchen Staaten zu unterbinden, die sich den Regeln des Regimes nicht
unterwerfen (Sand 1997: 171-172).

Der Aufbau internationaler Umweltinstitutionen mit handelsbeschrinkender Wir-
kung bildet einen bemerkenswerten Fall von strategischer Inkonsistenz (Victor/Raustiala
2004: 301-302). Angesiches der bereits aus den 40er Jahren stammenden Diskriminie-
rungsverbote hitten die GATT/WTO-Mitgliedstaaten sich vielen internationalen Um-
weltabkommen mic handelsbeschrinkender Wirkung gar nicht unterwerfen diirfen,
wenn sie ihre Verpflichtungen aus der Welthandelsordnung stets als auch fiirr den Um-
weltbereich in vollen Umfang verbindlich angesehen und ihre Priferenzen hinsichtich
internationaler Verhandlungen zur Errichtung relevanter Umweltregime entsprechend
ausgerichtet hitten. Jede internationale Umwelrinstitution mit handelsbeschrinkender
Wirkung stellt nimlich den etablierten Regulierungsanspruch von GATT und WTO
in Frage, indem sie selbst Regulierungshoheit auf dem nun strittigen Gebiet bean-
sprucht. Erst auf dieser Grundlage erlangen internationale Umweltinstitutionen die
notwendige Stirke, um Einfluss auf die WTO gewinnen zu kénnen.
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Einflussbeziehungen aufgrund institutioneller Bindung losen internationale Umweltinsti-
tutionen aus, indem sie die Interpretation und Anwendung der Regeln der Welthan-
delsordnung innerhalb der WTO verindern. Die handelsrelevanten Bestimmungen
internationaler Umweltinstitutionen verpflichten die jeweiligen Mitgliedstaaten in der
Regel auf sehr prizise benannte Handlungen oder Unterlassungen, etwa den Boykort
des Handels mit bestimmten Produkten gegeniiber einzeln benannten Lindern. Da-
durch gewinnen die vielen Mitgliedstaaten internationaler Umweltinstitutionen, die
diese Pflichten umzusetzen beabsichtigen, automatisch ein Interesse daran, die Welt-
handelsordnung mit ihren iiberaus breit anwendbaren Diskriminierungsverboten so
auszugestalten, dass dies konfliktfrei méglich wird. Damit stirken diese Bestimmungen
innerhalb der WTO das Lager derjenigen, die eine allzu strenge Anwendung der
WTO-Regeln innerhalb des umstrittenen Regulierungsbereichs ablehnen.

Die Existenz zahlreicher Umweltinsticutionen mit handelsbeschrinkender Wirkung
fihre dazu, dass die WTO in dem Spannungsfeld von Handel und Umwelt politisch
kaum noch handlungsfihig ist. So ist es interessierten Staaten im Rahmen der gegen-
wirtig laufenden Welthandelsrunde nicht gelungen, innerhalb der WTO die Bedingun-
gen zu prizisieren, unter denen der Import genverinderter Organismen von den
WTO-Mitgliedstaaten zugelassen werden muss (Falkner 2000: 305), da dies der (zu-
nichst nur informellen) Verpflichtung der meisten WTO-Staaten widersprochen hitte,
diese Frage im Rahmen der Verhandlungen iiber das Cartagena-Protokoll zu behan-
deln, die zu dem Zeitpunkt ihrem Ende entgegengingen. Weiterhin hat bislang kein
cinziger Mitgliedstaat im Rahmen des WTO-Streitbeilegungsmechanismus kliren las-
sen, inwieweit handelsbeschrinkende Bestimmungen internationaler Umweltinstitutio-
nen die Meistbegiinstigungsklausel verletzen und damit gegen das WTO-Recht versto-
Ben (Brack 2002: 334). Diesem schrittweise gewachsenen Zwang zur Anerkennung der
Rechtmifligkeit umweltpolitisch motivierter Handelsbeschrinkungen har das Streit-
schlichtungsgremium der WTO inzwischen ausdriicklich Rechnung getragen (siche tol-
genden Abschnitt).

Einflussnabhme durch Verbalten, die durch umweltpolitisch motivierte Maflnahmen mit
handelsbeschrinkender Wirkung hervorgerufen wird, untergribt die normgetreue Um-
setzung der WTO-Pflichten, insbesondere der Gleichbehandlungsgebote. Viele interna-
tionale Umweltregime verlangen von ihren Mitgliedstaaten, Importe nach Herkuntus-
lindern oder nach den jeweils angewandten Produktionsverfahren unterschiedlich zu
behandeln, obwohl dies nach den Regeln der WTO (eigentlich) verboten ist. So unter-
bindet ein als Sanktion verhingter Handelsboykott stets den Import von Produkten ei-
ner gegebenen Qualitit nur aus bestimmten Herkunfislindern, und die Baseler Kon-
vention behandelt den Miillexport in OECD-Linder anders als die Ausfuhr derselben
Giiter in Nicht-OECD-Linder. Immer wenn derartige Bestimmungen umgesetze wer-
den, ergreifen die betreffenden Staaten Mafinahmen, die sie nach den Regeln des
GATT eigentlich gar nicht hiitten umsetzen diirfen, und schwichen auft diese Weise
die Wirksamkeit der Welthandelsordnung.
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3. Auf dem Weg zu einer institutionalisierten Arbeitsteilung zwischen WTO
und internationalen Umweltinstitutionen

Auf der Grundlage der zahlreichen Falle der gegenseitigen Einflussnahme von WTO
und internationalen Umweltregimen entsteht schrittweise cine iibergreifende Ordnung.
Wihrend die beteiligten Institutionen jeweils iiber ein eigenes Entscheidungszentrum
verfiigen, durch das gesellschaftliche Normen kollektiv gesetzt und verindert werden
konnen, entwickelt sich diese emergente Ordnung ohne ein solches Entscheidungszen-
trum aus dem Zusammenspiel zahlloser Einzelhandlungen relevanter staadicher und
nicht-staatlicher Akreure und der kollektiv verbindlichen Regulierung der beteiligten
Institutionen (Victor/Raustiala 2004: 295-305).

Das Krifteverhilenis zwischen der WTO und den beteiligten internationalen Um-
weltinstitutionen ist derzeit so ausgeglichen, dass keine Seite das Spannungsfeld von
Handel und Umwelt zu dominieren vermag. Der Konflikt wird immer dann zugunsten
der internationalen Umweltinstitutionen entschieden, wenn diese spezifische handelsbe-
schrinkende Maflnahmen erlassen (Brack 2002: 337). Die WTO hat sich als zu
schwach erwiesen, um derartige Maflnahmen insgesamt zu verhindern, und sie behin-
dert auch nicht die Umserzung solcher Pflichten und Empfehlungen mit handels-
beschrinkendem Charakeer, die von einer Umweltinstitution ausgehen. Andererseits
setzen sich die Diskriminierungsverbote des GATT insbesondere dann durch, wenn die
betreffenden Umweltinstitutionen niche iiber handelsbeschrinkende Mafinahmen verfii-
gen, oder wenn gar keine internationale Umweltinstitution besteht.

Aufgrund der vorherrschenden Krifteverteilung stelle die einfache sektorale Abgren-
zung der Zustindigkeitsbereiche keine praktikable Lésung zur Vermeidung der durch
institutionelle Einflussbeziehungen entstehenden Konflikte und Stérungen dar. Grund-
sitzlich wiire es denkbar, die negativen Folgen der Einflussnahme durch die systemati-
sche Abgrenzung der Zustindigkeitsbereiche der beteiligten Institutionen vollstindig zu
beseitigen. Dann wiirde der strittige Bereich der umweltpolitisch motivierten Regulie-
rung mit handelsbeschrinkender Wirkung einer der beiden Seiten zugeschlagen wer-
den. Die vorwiegend am Frethandel interessierten Staaten und die hinter ihnen stehen-
den gesellschaftlichen Krifte konnen jedoch verhindern, dass die WTO den umstritte-
nen Regulierungsbereich ganz den betreffenden internationalen Umweltinsticutionen
iiberlisst (siche Vorschlag von Biermann 2001), weil Art und Ausmafl der handelsbe-
schrinkenden Mafinahmen dann von Seiten der WTO gar nicht mehr zu beeinflussen
wiren. Wenn der strittige Regulierungsbereich dagegen der WO zugeschlagen wiirde,
miissten die betroffenen internationalen Umweltinstitutionen nicht nur darauf verzich-
ten, handelsbeschrinkende Mafinahmen zum Zweck des Umweltschutzes einzusetzen.
Wichtige selbstindige Umweltregime, etwa das Washingtoner Artenschutzabkommen
(CITES) oder die Baseler Konvention iber die grenziiberschreitende Verbringung ge-
fahrlichen Abfalls, miissten ihre Titigkeit woméglich sogar ganz einstellen. Dies wiirde
unweigerlich zu einem erheblichen Regulierungsdefizit fithren, dem sich die vorwie-
gend an Umweltschutzbelangen interessierten Staaten und gesellschaftlichen Gruppen
verweigern. Alternativ kdnnte sich die WTO selbst dieser Fragen annehmen und damit
Elemente einer eigenen Umweltpolitik entwickeln, wie dies in den vergangenen Jahr-
zehnten in der Europiischen Union geschehen ist. Allerdings wire die damit verbun-
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dene auferordentliche Stirkung der bereits jetzt vergleichsweise durchsetzungsfihigen
WTO auf der internationalen Ebene wohl fiir die meisten Staaten kaum hinnehmbar
(Gehring 2002).

Stattdessen har das Stindige Berufungsgremium (Appellate Body) des Streitbeile-
gungsmechanismus der WTO inzwischen durch mehrere Entscheidungen den Weg fiir
eine Arbeitsteilung der beteiligten Institutionen gewiesen, die auf beiden Seiten még-
lichst geringe Stérungen verursacht. Die hochste Auslegungsinstanz des geltenden
WTO-Rechts wies den zuvor erhobenen Anspruch zuriick, dass die Welthandelsord-
nung es grundsitzlich untersage, Anforderungen an Importprodukte aufgrund der Be-
dingungen zu stellen, unter denen sie hergestellt worden sind (WTO 1998: 121). Sie
verlange vielmehr eine Abwigung der Interessen des importierenden Landes auf Um-
weltschutzmafinahmen mit denen des exportierenden Staates auf Marktzugang (WTO
1998: 156). Auf dieser Grundlage entwickelte das Berufungsgremium eine Reihe von
Kriterien, denen handelsbeschrinkende nationale Mafinahmen geniigen miissen, um
mit dem GATT-Abkommen vereinbar zu sein. Insbesondere miissen solche Schutzmafi-
nahmen fortan (1) einem legitimen Schutzziel dienen und erkennbar dazu beitragen,
dieses auch zu erreichen; (2) in- und auslindische Produzenten sowie die Produzenten
unterschiedlicher Linder vergleichbar behandeln (Willkiirverbot); und (3) die Interes-
sen betroftener Staaten im Rahmen der Gesetzgebung gebiihrend beriicksichtigen; dazu
muss das Exportland ernsthafte Versuche unternchmen, mit diesen Lindern zu ciner
Verhandlungslosung zu kommen (Hansen 1999: 1057).

Auf dem Feld der Einflussbezichungen aufgrund institutioneller Bindung ist damit
ein Prozess der schrittweisen Abgrenzung der Regulierungsanspriiche zu erkennen, dic
die beteiligten Institutionen jeweils erheben. Die WTO beginnt explizit anzuerkennen,
dass sic den Anspruch auf die umfassende Reguliecrung umweltpolitisch motivierter
Handelsbeschrinkungen aufgrund der vielfiltigen Bindungen ihrer Mitgliedstaaten an
Verpflichtungen, die auflerhalb der WTO entstanden sind und verwalter werden, niche
linger aufrechterhalten kann. Eine Reihe der vom Stindigen Berufungsgremium entwi-
ckelten Kriterien ist in diesen Fillen bereits dadurch erfiillt, dass die betreffenden
Schutzmafinahmen nicht einseitig, sondern im Zuge multilateraler Regime festgelege
werden. Dadurch sind willkiirliche Diskriminierung gegeniiber einzelnen Staaten und
der Missbrauch zum Zweck des Prorekrionismus weitgehend ausgeschlossen (Howse/
Regan 2000). Umgekehrt akzeptieren internationale Umweltinstitutionen zunchmend,
dass von ihnen erlassene handelsbeschrinkende Mafinahmen nicht ohne Riicksicht auf
die Pflichten der Welthandelsordnung ausgestaltet werden konnen, denen die meisten
ihrer Mirgliedstaaten cbenfalls unterworfen sind. Insbesondere muss aut dic Sonder-
situation dritter Staaten Riicksicht genommen werden, die zwar Mitglied der WTO.
nicht jedoch der betreffenden Umweltinstitutionen sind.

Es deutert sich eine Funktionsteilung an, in deren Rahmen die WTO die Kriterien
der Abwigung einander widersprechender Schutzinteressen vorgibt, wihrend die mate-
riellen Umweltschutzzmafinahmen im Rahmen der internationalen Umweltinstitutionen
festgelegt werden. Die WTO verzichtet fortan nicht nur darauf, Handelsinteressen sys-
tematisch den Umweltschuwzinteressen iiberzuordnen, sondern auch darauf, das relative
Gewicht multilateraler Umweltvereinbarungen zu bewerten, sofern bestimmte Kriterien
eingehalten werden. Umgekehrt erwartet sie, dass diese Kriterien insbesondere dort
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streng, eingehalten werden, wo Handelsrechte von WTO-Mirgliedstaaten betroffen
sind, die sich der betreffenden Umweltvereinbarung niche unterworfen haben. In den
produktbezogenen Seitenabkommen, insbesondere dem Abkommen iiber gesundheits-
polizeiliche und pflanzenschutzrechtliche Mafinahmen (SPS), findert sich ein dhnliches
Regulierungsmodell. Danach diirfen die Micgliedstaaten nur solche Produktanforde-
rungen stellen, die zum Schutz des Lebens oder der Gesundheit von Menschen, Tieren
und Pflanzen notwendig sind und auf wissenschaftlichen Grundsitzen beruhen. Dazu
koénnen sie sich auf internationale Normen, Richtlinien und Empfehlungen bestimmrer
anderer internationaler Institutionen stiitzen. Diese Institutionen legen damit handels-
beschrinkende Mafinahmen fest, die nach den Regeln der Welthandelsordnung auto-
matisch als zulissig gelten (Gehring 2002).

Durch die entstehende Regulierungsstrukrur wird die zunichst konfliktreiche Ein-
flussbeziehung zwischen den beteiligten Institutionen nicht zuriickgedringt, sondern
vielmehr verindert und auf Dauer gestellt. Die Funktionsbereiche werden so voneinan-
der abgegrenzr, dass die gegenseitige Einflussnahme nicht mehr zu Stérungen, sondern
zur gegenseitigen Anpassung des jeweiligen Normenbestandes an die Regulierungsbe-
diirfnisse der jeweils anderen Institution fithre. Internationale Umweltinstitutionen er-
halten einen unmittelbaren Zugriff auf den Regulierungsbereich der WTO, indem sie
nunmehr materiell definieren, welche handelsbeschrinkenden Mafinahmen zum Errei-
chen welcher Umweltschutzziele im Rabmen der Grundsiitze der Welthandelsordnung als
culissig gelten. Umgekehre erhile die WTO einen andauernden Einfluss auf die Ausge-
staltung dieser Mafinahmen, um deren handelsbeschrinkende Wirkung auf ein vertret-
bares Mindestmafl zu reduzieren.

4. Fazit

Internartionale Institutionen kénnen sowohl die normative Entwicklung als auch die
Wirksamkeit anderer Institutionen beeinflussen. Das im ersten Teil dieses Beitrages
vorgestellte Konzept der institutionellen Einflussbeziehungen zeigt, dass die Einfluss-
nahme auf unterschiedlichen Kausalpfaden beruht. Es unterstiiczt die Analyse empi-
risch beobachteter Einflussbezichungen durch eine Reihe theoretisch rekonstruierter
Modelle solcher Kausalmechanismen und ihnen nachgeordneten Typen. Um die akti-
ven Kausalmechanismen identifizieren zu kénnen, miissen komplexe Interaktionssitua-
tionen in Fille zerlegr werden, die jeweils auf einer klar gerichteten Einflussbeziehung
zwischen einer Ausgangs- und einer Zielinstitution beruhen.

Die Analyse des Spannungsfeldes von Handel und Umwelc mit diesem theoretisch
unterfiitterten Instrumentarium zeigt, dass die Einflussbezichungen zwischen der WTO
und internationalen Umweltinstitutionen mit handelsbeschrinkenden Mafinahmen auf
zwei der vier identifizierten Kausalmechanismen beruhen. Institutionen wirken auf-
grund der von ihnen ausgehenden institutionellen Bindung auf den Normsetzungspro-
zess anderer Institutionen ein, und die beteiligren Institutionen beeinflussen die Wirk-
samkeit anderer Institutionen innerhalb der von diesen regulierten Problemfelder. Die
beide"n anderen Mechanismen, nimlich kognitive Einflussbeziehungen, die allein auf
der Ubertragung von Informationen und Argumenten sowie auf deren Uberzeugungs-
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kraft beruhten und die Einflussnahme auf der Ebene der Schutzgiiter spielen keine sys-
tematische Rolle.

Die Einflussnahme ist beidseitig. Die Annahme eines Grofteils der Literatur zu der
Problematik, dass die Welthandelsordnung die Entwicklung und Wirksamkeit interna-
tionaler Umweltinstitutionen beschrinke, ist damit unvollstindig. Die Welthandelsor-
ganisation erhebt zwar Anspruch auf den Uberschneidungsbereich der Regulierung um-
weltpolitisch motivierter Maffnahmen mit handelsbeschrinkender Wirkung. Insbeson-
dere durch ihre Diskriminierungsverbote iibt sie aufgrund der von ihr ausgehenden in-
stitutionellen Bindung einen strenden Einfluss auf die Verhandlungen aus, die im
Rahmen internationaler Umweltinstitutionen iiber derartige Mafinahmen gefiihrt wer-
den. Dariiber hinaus verschirfen WTO-Bestimmungen auf dem Weg der Einflussnah-
me durch Verhalten die im Rahmen vieler internationaler Umweltinstitutionen beste-
hende Implementationsproblematik. Gleichzeitig iiben internationale Umweltinstitutio-
nen durch Mafinahmen mit handelsbeschrinkender Wirkung aber auch stérenden Ein-
fluss auf die Welthandelsordnung aus. So verliert die WTO aufgrund der von den Um-
weltinstitutionen ausgehenden institutionellen Bindung zunehmend den Zugriff auf
den Uberschneidungsbereich umweltpolitisch motivierter Mafinahmen mit handelsbe-
schrinkender Wirkung. Uberdies untergraben Verhaltensinderungen, die Staaten auf-
grund dieser Bestimmungen vornehmen, unweigerlich die Implementation der entspre-
chenden Regeln der Welthandelsordnung. Das Spannungsfeld zeichnet sich damic
durch Einflussbeziehungen aus, die in unterschiedliche Richtungen weisen.

Die neuere Entwicklung deutet darauf hin, dass die notwendige Abgrenzung der
Regulierungsbereiche der beteiligten Institutionen nicht zu einer maoglichst weitgehen-
den Reduzierung, sondern vielmehr schrittweise zur Institutionalisierung der bestehen-
den Einflussbeziehungen bei reduziertem Konfliktpotential fithrt. Da die institutionelle
Einflussnahme in dem Spannungsfeld von Handel und Umwelt aufgrund unterschied-
licher Regulierungsziele in hohem Mafl zu wechselseitigen Stérungen fithre, isc eine
Abgrenzung der jeweils bearbeiteten Regulierungsbereiche notwendig. Aufgrund der
ausgewogenen Krifteverhiltnisse wird das Feld jedoch von keiner Seite dominiert. Des-
halb kann eine zukunftsweisende Ordnung entstehen, die zu einer systematischen Auf-
teilung von Regulierungsfunktionen fithrt. Die Welthandelsorganisation setzt Kriterien,
die dafiir sorgen, dass die handelsbeschrinkende Wirkung von Umweltschutzmafinah-
men mdoglichst gering gehalten wird und priift deren Einhaltung. Internationale Um-
weltinstitutionen iibernehmen dagegen nicht nur die Ausgestaltung dieser Mafinah-
men, sondern legen auch fest, auf welchen Gebieten iiberhaupt auf derartige Mafinah-
men zuriickgegriffen werden soll. Damit wird die bestchende Einflussbezichung gerade
nicht abgeschafft, sondern so ausgestaltet, dass ein Zwang zur wechselseitigen Anpas-
sung entsteht, der Stérungen weitgehend unterbindet.
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