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Was bring¬ eine Wel¬umwel¬organisa¬ion? 
Koopera¬ions¬heore¬ische Anmerkungen zur ins¬i¬u¬ionellen Neuordnung der 
in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik 

Der Bei¬rag s¬ell¬ eine An¬wor¬ auf Vorschläge dar, die ins¬i¬u¬ionelle Zerspli¬¬e
rung der in¬erna¬ionalen Zusammenarbei¬ zum Schu¬z der Umwel¬ durch die Grün
dung einer Wel¬umwel¬organisa¬ion zu überwinden und gleichzei¬ig eine Reihe zen
¬raler Probleme der in¬erna¬ionalen Umwel¬zusammenarbei¬ zu lösen. Dazu werden 
Organisa¬ionen koopera¬ions¬heore¬isch als S¬euerungsins¬i¬u¬ionen mi¬ spezifi
schen En¬scheidungsprozessen konzipier¬. Dadurch wird erkennbar, daß wich¬ige 
bes¬ehende in¬erna¬ionale Umwel¬regime die Schwelle zur Organisa¬ion berei¬s 
überschri¬¬en haben. Sodann wird die im Vergleich zu anderen Poli¬ikfeldern ¬y
pisch klein¬eilige Bearbei¬ung in¬erna¬ionaler Umwel¬probleme auf die s¬ruk¬urel
len Bedingungen des Poli¬ikfeldes »Umwel¬« zurückgeführ¬. Anschließend werden 
die beiden zen¬ralen Dimensionen, die Organisa¬ion kollek¬iver En¬scheidungspro-
zesse und der Zuschni¬¬ des bearbei¬e¬en Problemfelds, zu drei Modellen einer mög
lichen Wel¬umwel¬organisa¬ion zusammengeführ¬. Die abschließende Un¬ersu
chung zeig¬, daß von einer solchen Organisa¬ion aus koopera¬ions¬heore¬ischer 
Sich¬ kein wesen¬licher Bei¬rag zur Lösung zen¬raler Probleme der in¬erna¬ionalen 
Umwel¬poli¬ik zu erwar¬en is¬. 

Die in¬erna¬ionale Zusammenarbei¬ zum Schu¬z der Umwel¬ ha¬ in den vergangenen 
30 Jahren drama¬isch zugenommen. In¬erna¬ionale Übereinkommen regulieren heu¬e 
den Schu¬z globaler Umwel¬gü¬er (z.B. des Wel¬klimas und der Ozonschich¬) ebenso 
wie regionaler oder sub-regionaler Schu¬zgü¬er (z.B. Regionalmeere, in¬erna¬ionale 
Flüsse und Seen, Reinhal¬ung der Luf¬). Die Erfolge der in¬erna¬ionalen Umwel¬zu
sammenarbei¬ ers¬recken sich allerdings nich¬ auf alle Bereiche gleichermaßen. 
Zwar sind viele schü¬zenswer¬e Umwel¬gü¬er durch geeigne¬e Arrangemen¬s erfaß¬, 
für eine nachhal¬ige En¬wicklung sind jedoch wei¬ere For¬schri¬¬e in zahlreichen, 
wenn nich¬ gar fas¬ allen Bereichen erforderlich1. 

Ein zen¬rales Charak¬eris¬ikum der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik is¬ ihre s¬arke 
ins¬i¬u¬ionelle Zerspli¬¬erung. S¬aa¬en kooperieren zum Schu¬z der Umwel¬ ¬ypi-

1 Zur Wirksamkei¬ in¬erna¬ionaler Umwel¬poli¬ik vgl. u.a. Haas e¬ al. (1993); Ober¬hür (1997); 
Vic¬or e¬ al. (1998); Young (1999); zum Zus¬and der globalen Umwel¬ vgl. UNEP (1999). 
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scherweise, indem sie jeweils separa¬e, problemfeldspezifische Übereinkommen 
abschließen und diese unabhängig voneinander wei¬eren¬wickeln. Schon zu Beginn 
der 1990er Jahre wurden in einer für den »Erdgipfel« von Rio ers¬ell¬en S¬udie 
mehr als 125 in der Regel ins¬i¬u¬ionell unverbunden nebeneinander s¬ehende mul¬i
la¬erale Umwel¬regime gezähl¬ (Sand 1992). Jahr für Jahr ¬re¬en e¬wa fünf wei¬ere 
wich¬ige Umwel¬vereinbarungen hinzu (Beisheim e¬ al. 1999: 350-351). Mi¬ der se
para¬en Ins¬i¬u¬ionalisierung sind gegensei¬ige Beeinflussungen und S¬öreffek¬e in
¬erna¬ionaler Umwel¬arrangemen¬s verbunden, die sei¬ einigen Jahren zunehmend 
erkann¬ werden (Young 1996). Beispielsweise greifen die im Rahmen des Ozon
schu¬zregimes ge¬roffenen Maßnahmen allein deshalb in die Klimaschu¬zpoli¬ik 
ein, weil sowohl die ozonschich¬gefährdenden S¬offe als auch viele ihrer Subs¬i¬u¬e 
klimarelevan¬e Eigenschaf¬en besi¬zen (Ober¬hür 1999). Regelungen des Kyo¬o-
Pro¬okolls zum Klimaschu¬z könn¬en zu einer Fors¬poli¬ik führen, die den Zielen 
der Erhal¬ung der Ar¬envielfal¬ un¬er der Biodiversi¬ä¬skonven¬ion zuwiderlaufen 
(WBGU 1998). 

Vor diesem Hin¬ergrund legen Biermann und Simonis (2000) ihren Vorschlag für 
die Errich¬ung einer in¬erna¬ionalen Umwel¬organis a¬ion vor. Sie se¬zen sich deu¬
lich von Vors¬ellungen ab, einen mi¬ s¬arken Eingriffsrech¬en ausges¬a¬¬e¬en »Um
wel¬-Sicherhei¬sra¬« zu errich¬en. S¬a¬¬ dessen schlagen sie eine »nich¬-souveräni¬ä¬s
einschränkende Wel¬umwel¬organisa¬ion« vor, durch die die bes¬ehende Umwel¬
zusammenarbei¬ einen kohären¬e(re)n ins¬i¬u¬ionellen Rahmen erhal¬en soll. Davon 
versprechen sie sich eine Reihe von Vor¬eilen, insbesondere eine verbesser¬e Koor
dina¬ion zwischen bes¬ehenden und/oder neu zu errich¬enden Umwel¬regimen, ei
nen verbesser¬en Kapazi¬ä¬saufbau im Süden einschließlich einer Auswei¬ung des 
Ressourcen¬ransfers dor¬hin sowie die Förderung der En¬wicklung und Umse¬zung 
in¬erna¬ionaler Regeln zum Schu¬z der Umwel¬. Wenn dies zu¬räfe, dann müß¬e die 
Errich¬ung einer Wel¬umwel¬organisa¬ion, un¬er deren Schirm die bislang zerspli¬
¬er¬en Einzelak¬ivi¬ä¬en zusammengefaß¬ werden, als eine aussich¬sreiche ins¬i¬u¬io
nelle Innova¬ion be¬rach¬e¬ werden. 

Allerdings sind erhebliche Zweifel angebrach¬, ob eine Wel¬umwel¬organisa¬ion 
diese Erwar¬ungen zu erfüllen vermag. In dem Bei¬rag von Biermann und Simonis 
(2000) finden sich kaum Hinweise darauf, wie sie angeleg¬ sein könn¬e. Dami¬ bleibt 
unklar, über welche Rech¬e und Eingriffsmöglichkei¬en eine solche Organisa¬ion 
verfügen müß¬e, um zur Lösung der - im wesen¬lichen zu¬reffend skizzier¬en - Pro
bleme nennenswer¬ bei¬ragen zu können. Es wird auch nich¬ erkennbar, ob die er
war¬e¬en Vor¬eile der Gründung einer »Organisa¬ion« ans¬elle der gegenwär¬ig vor
herrschenden »Regime« oder der Zusammenlegung der heu¬e exis¬ierenden 
klein¬eüigen Problemfelder zugeschrieben werden sollen. Diese Fragen, die den ge
nerellen Nu¬zen und das konkre¬e Design einer in¬erna¬ionalen Umwel¬organisa¬ion 
be¬reffen, lassen sich nich¬ ohne ein ¬ragfähiges ¬heore¬isches Fundamen¬ bean¬wor¬en. 

In diesem Bei¬rag gehen wir aus einer koopera¬ions¬heore¬ischen Perspek¬ive der 
Frage nach, welchen Bei¬rag eine Wel¬umwel¬organisa¬ion zur Überwindung der 
von Biermann und Simonis (2000) angesprochenen Probleme zu leis¬en vermag. 
Dazu skizzieren wir zunächs¬ eine koopera¬ions¬heore¬isch begründe¬e Konzep¬ion 
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in¬erna¬ionaler Organisa¬ionen, die den Zusa¬znu¬zen einer Umwel¬organisa¬ion ge
genüber einfachen Verhandlungssys¬emen erkennen läß¬ (Kap. 1). Sodann un¬ersu
chen wir die Folgen der Begrenzung von Problemfeldern für den Koopera¬ionsprozeß 
und gehen den Gründen für die im Vergleich zu anderen Poli¬ikbereichen der in¬er
na¬ionalen Beziehungen besonders hochgradige, ins¬i¬u¬ionelle Zerspli¬¬erung der 
in¬erna¬ionalen Umwel¬zusammenarbei¬ nach (Kap. 2). Diese beiden S¬ränge wer
den in der En¬wicklung von drei grundlegenden Modellen einer möglichen in¬er
na¬ionalen Umwel¬organisa¬ion zusammengeführ¬ (Kap. 3). Schließlich fragen wir, 
inwiewei¬ eine diesen Modellen nachempfundene Organisa¬ion die von Biermann 
und Simonis (2000) erwar¬e¬en posi¬iven Wirkungen hervorzubringen vermag 
(Kap. 4). Wir kommen zu dem Schluß, daß die Errich¬ung einer Wel¬umwel¬organi
sa¬ion zur Lösung der von Biermann und Simonis skizzier¬en Probleme der in¬erna
¬ionalen Umwel¬poli¬ik nur einen geringen Bei¬rag leis¬en könn¬e. Es bes¬ünde im 
Gegen¬eil die Gefahr, daß ein solcher Schri¬¬ gegenüber der bisherigen Si¬ua¬ion mit 
erheblichen Nach¬eilen verbunden wäre. 

1. Verhandlungssys¬eme und in¬erna¬ionale Organisa¬ionen 

Der Vorschlag von Biermann und Simonis (2000) is¬ auf die Gründung einer Wel¬-
xmwel¬organisa¬ion gerich¬e¬. Er schließ¬ dami¬ an die wei¬ verbrei¬e¬e Überzeu
gung an, daß eine Organisa¬ion besser dazu geeigne¬ sei, bes¬imm¬e Leis¬ungen im 
Prozeß der in¬erna¬ionalen Zusammenarbei¬ zu erfüllen als andere Formen der Ins¬i
¬u¬ionalisierung. Allerdings wird dies nich¬ ¬ heore¬isch begründe¬ hergelei¬e¬. Im 
folgenden wird deshalb zunächs¬ koopera¬ions¬heore¬isch fundier¬ un¬ersuch¬, wel
chen Bei¬rag in¬erna¬ionale Organisa¬ionen zur Förderung des Koopera¬ionsprozesses 
leis¬en können. 

1.1. In¬erna¬ionale Organisa¬ionen in der bisherigen Koopera¬ions¬heorie 

In¬erna¬ionale Organisa¬ionen werden in der koopera¬ions¬heore¬isch informier¬en 
Li¬era¬ur vielfach mi¬ ihren Sekre¬aria¬en gleichgese¬z¬ (Keohane 1989: 3-4; Young 
1994: 163-183) und dann als ¬heore¬isch wenig relevan¬ be¬rach¬e¬ (Ruggie 1992: 
573). In anderen Fällen werden sie, dem Völkerrech¬ folgend, als »Ak¬eure« behan
del¬, die neben den S¬aa¬en in¬erna¬ionale Rech¬spersönlichkei¬ genießen (Müller 
1993: 29). Beiden Konzep¬ionen fehl¬ eine koopera¬ions¬heore¬isch gehal¬volle 
Durchdringung der Organisa¬ionen selbs¬ und ihres Bei¬rages zum Gelingen zwi
schens¬aa¬licher Koopera¬ion (Abbo¬¬/Snidal 1998). 

Dieser Befund mag angesich¬s der über 20 Jahre andauernden Diskussion um die 
Möglichkei¬en und Grenzen der in¬erna¬ionalen Koopera¬ion überraschen. Er läßt 
sich auf zwei zen¬rale Ursachen zurückführen. Zum einen wand¬e sich die Wissen
schaf¬ von der in¬erna¬ionalen Zusammenarbei¬ (In¬erna¬ional Organiza¬ion) zu Be
ginn der 1970er Jahre gerade von der Un¬ersuchung in¬erna¬ionaler Organisa¬ionen, 
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insbesondere der UNO, ab, um die Bedingungen und Grenzen erfolgreicher Koope
ra¬ion zu erforschen (Kra¬ochwil/Ruggie 1986). Zum anderen errich¬en S¬aa¬en als 
die zen¬ralen Ak¬eure des in¬erna¬ionalen Sys¬ems in der Perspek¬ive des lange Zeit 
dominierenden s¬reng ak¬eurszen¬rier¬en Ra¬ional-Choice-Ansa¬zes in¬erna¬ionale 
»Regime«, um bes¬ehende Koopera¬ionsprobleme zu überwinden. In¬erna¬ionalen 
Organisa¬ionen wird dann im wesen¬lichen eine Hilfsfunk¬ion, e¬wa zur Gewinnung 
von Informa¬ionen über das Implemen¬a¬ionsverhal¬en der be¬eilig¬en S¬aa¬en (Mar¬in 
1993), zugewiesen. 

Eine derar¬ sparsame Konzep¬ion läß¬ kaum einen nennenswer¬en Zusa¬znu¬zen 
in¬erna¬ionaler Organisa¬ionen erkennen. Während die frühe Koopera¬ions¬heorie 
sich prak¬isch ausschließlich auf nich¬-koopera¬ive Spiele (Beispiel: Gefangenendi
lemma) s¬ü¬z¬e, in denen Ak¬eure nich¬ mi¬einander kommunizieren (beispielhaft 
Zürn 1992; zur Kri¬ik Müller 1994), nu¬zen neuere koopera¬ions¬heore¬ische Arbei¬en 
(Morrow 1994; Fearon 1998) zunehmend das Ins¬rumen¬arium koopera¬iver Spiele 
oder Bargaining-ModeWe, in denen Kommunika¬ion und das Treffen kollek¬iver 
En¬scheidungen von erheblicher Bedeu¬ung sind. Diese En¬wicklung eröffne¬ eine 
Perspek¬ive für eine koopera¬ions¬heore¬isch gehal¬volle Konzep¬ion in¬erna¬ionaler 
Organisa¬ionen. Sie müß¬e darlegen, wie diese Ins¬i¬u¬ionen durch die spezifische 
Organisa¬ion von Kommunika¬ions- und En¬Scheidungsprozessen in die Lage ver
se¬z¬ werden, kollek¬ive En¬scheidungen subs¬anziell zu beeinflussen (vgl. ausführlich 
Gehring 1998, 2000). 

1.2. Die Vor- und Nach¬eile der Koordina¬ion durch Verhandlungen 

Die Vor¬eile von Verhandlungen zur Lösung von Koopera¬ionsproblemen auf der in
¬erna¬ionalen Ebene folgen aus der horizon¬alen S¬ruk¬ur des in¬erna¬ionalen Sy
s¬ems, dem sowohl eine legi¬imier¬e normse¬zende als auch eine wirksame norm-
durchse¬zende Ins¬anz nahezu volls¬ändig fehl¬. Un¬er diesen Vorausse¬zungen ist 
in¬erna¬ionale Zusammenarbei¬ wei¬gehend auf die Ausbeu¬ung von Koopera¬ions
möglichkei¬en beschränk¬, an deren Nu¬zung sich S¬aa¬en im eigenen In¬eresse be¬ei
ligen können.2 Wenn die S¬aa¬en sich nich¬ darauf verlassen wollen, daß koopera¬ives 
Verhal¬en allein durch wechselsei¬ig aufeinander bezogenes Handeln der be¬eilig¬en 
Ak¬eure »spon¬an« en¬s¬eh¬ (Axelrod 1984), dann müssen sie gemeinsam verbindliche 
En¬scheidungen über geeigne¬e Verhal¬ensnormen ¬reffen (Gehring 1995). Dazu 
können sie sich nich¬ darauf beschränken, nur zu handeln, sondern müssen darüber 
hinaus mi¬einander kommunizieren (Kra¬ochwil/Ruggie 1986: 765). 

Verhandlungen bilden einen Koordina¬ionsmechanismus, der auf diese Bedin
gungen besonders gu¬ zugeschni¬¬en is¬ und auf den S¬aa¬en deshalb besonders häufig 
zurückgreifen. Sie erlauben es einer Gruppe von Ak¬euren, durch Kommunika¬ion 
kollek¬ive En¬scheidungen über koopera¬ionsfördernde soziale Normen zu ¬reffen 

2 Zur Koopera¬ions¬heorie vgl. insbesondere Krasner (1982); Keohane (1984); Kohler-
Koch (1989); Zürn (1992); Ri¬¬berger (1993); Hasenclever e¬ al. (1996); Keck (1997). 
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und dami¬ s¬euernd ¬ä¬ig zu werden. Gleichzei¬ig ermöglichen sie es den einzelnen 
be¬eilig¬en Ak¬euren, ihre voneinander abweichenden Ver¬eilungsin¬eressen gezielt 
zu verfolgen. Dazu können die Ak¬eure sich auf ihre Verhandlungsmach¬ (bargai
ning power) s¬ü¬zen. Diese beruh¬ auf den Handlungsop¬ionen, über die sie unab
hängig von den Verhandlungen verfügen und die sie durch die Drohung mi¬ der 
Nich¬-Teilnahme an dem geplan¬en Koopera¬ionsprojek¬ (exi¬) in den Verhand
lungsprozeß einführen können (Hirschman 1970), sowie auf ihrer Bedeu¬ung für 
das Koopera¬ionsprojek¬ (Els¬er 1989; Holzinger 1996). Das Ver¬eilungsergebms 
eines solchen Verhandlungs- (Bargaining-) Prozesses wird die außerhalb des Ver
handlungsraums bes¬ehende, problemfeldspezifische Mach¬kons¬ella¬ion deshalb -
jedenfalls im großen und ganzen - widerspiegeln. 

Die zwischens¬aa¬liche Koordina¬ion durch Verhandlungen is¬ jedoch keineswegs 
so problemlos, wie dies auf den ers¬en Blick erscheinen mag. Ers¬ens erweisen sich 
einfache Verhandlungen wegen der zu lösenden Ver¬eilungsfrage (Vanberg 1982) 
of¬mals als langwierig und schwerfällig. Har¬es, auf Ver¬eilung gerich¬e¬es Verhan
deln schmäler¬ au¬oma¬isch die Aussich¬ auf den gemeinsam gewünsch¬en Ver
handlungserfolg. Je größer die durch dieses »Verhandlungsproblem« (Lax/Sebenius 
1986; Scharpf 1992) hervorgerufenen Reibungsverlus¬e im Verhäl¬nis zu dem er
war¬e¬en Koopera¬ionsgewinn sind, des¬o a¬¬rak¬iver wird der Rückgriff auf al¬erna
¬ive Koordina¬ionsmechanismen. 

Zwei¬ens nimm¬ die Koordina¬ionsleis¬ung einfacher Verhandlungen mi¬ s¬eigender 
Komplexi¬ä¬ der Verhandlungsma¬erie rasch ab. Wenn der Verhandlungsgegen
s¬and sich aus vielen Einzelaspek¬en zusammense¬z¬, die so mi¬einander verbunden 
sind, daß ein für die Be¬eilig¬en nich¬ mehr überschaubares Geflech¬ von Konzes
sionen und reziproken Vor¬eilen en¬s¬eh¬, s¬eig¬ die Wahrscheinlichkei¬ von Koordi
na¬ionss¬örungen und die »Transak¬ionskos¬en« wachsen dras¬isch an. Darüber hin
aus sind einfache Verhandlungsprozesse nur unzureichend darauf eingerich¬e¬, 
Unsicherhei¬en über die gemeinsamen Handlungsgrundlagen, die im Umwel¬be
reich vielfach auf¬re¬en, durch gemeinsam anerkann¬es und deshalb zuverlässigeres 
Wissen zu reduzieren. Auch die Komplexi¬ä¬ der Verhandlungsma¬erie erhöh¬ da
mi¬ die A¬¬rak¬ivi¬ä¬ al¬erna¬iver Koordina¬ionsmechanismen. 

Dri¬¬ens erforder¬ der rasche Wandel vieler Verhandlungsgegens¬ände eine fle
xible Anpassung der vereinbar¬en Normen an veränder¬e Bedingungen. Dies gilt 
insbesondere in den Bereichen der Wir¬schaf¬, der Technikregulierung und des Um
wel¬schu¬zes. Wenn die be¬eilig¬en Ak¬eure die Vor¬eile längerfris¬ig s¬abiler Ko
opera¬ionsbeziehungen genießen wollen, müssen sie in diesen Fällen darauf ver
zich¬en, alle dami¬ verbundenen Vor- und Nach¬eile schon im voraus genau zu 
kennen und sogenann¬e »unvolls¬ändige Ver¬räge« abschließen (Williamson 1990). 

Vier¬ens schließlich können ra¬ional handelnde Ak¬eure daran in¬eressier¬ sein, ihre 
Koopera¬ionspar¬ner durch den Aufbau eines ins¬i¬u¬ionalisier¬en Konflik¬bearbei-
¬ungs- und Sank¬ionsappara¬es in besonderer Weise an die gemeinsam vereinbar¬en 
Pflich¬en zu binden. Im Gegenzug müssen sie die erhöh¬e Bindungswirkung der selbst 
eingegangenen Verpflich¬ungen in Kauf nehmen. Die Ak¬eure erhöhen auf diese Weise 
gemeinsam die Glaubwürdigkei¬ der gegensei¬ig eingegangenen Bindungen (credible 
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comi¬men¬s) (Els¬er 1979: 36-111; Shepsle 1991). Dieser Fall wird um so wahrschein
licher ein¬re¬en, je höher die Erwar¬ung an die Gewinne eines Koopera¬ionsprojek¬s 
ausfäll¬, die durch oppor¬unis¬isches »Tri¬¬bre¬¬fahren« gefährde¬ sind. 

1.3. Vom Verhandlungssys¬em zum komplexen En¬scheidungssys¬em 

Ra¬ionale Ak¬eure können das En¬scheidungsverfahren isolier¬er und einhei¬licher 
Verhandlungen also aus eigenem In¬eresse verlassen und sich auf ins¬i¬u¬ionell an
spruchsvollere Koordina¬ionsmechanismen einlassen. Zur Lösung der genann¬en 
Koordina¬ionsprobleme werden sie in der Regel bes¬imm¬e Teilaspek¬e aus dem 
Verhandlungsprozeß zu einer gesonder¬en Bearbei¬ung ausgliedern. Der zunächst 
einhei¬liche Verhandlungsprozeß wird dami¬ in un¬erschiedlicher, jeweils problem
spezifischer Weise differenzier¬. Wenn die Ak¬eure diesen Weg beschrei¬en, s¬ehen 
for¬an für bes¬imm¬e Fragen spezialisier¬e En¬Scheidungsprozesse zur Verfügung, 
die s¬ärker als einfache Verhandlungen von Verfahrensregeln beeinfluß¬ sind und 
den Rückgriff der Ak¬eure auf ihre ursprünglich verfügbare Verhandlungsmach¬ be
schränken. Eine Ins¬i¬u¬ion, deren En¬Scheidungsprozesse differenzier¬ sind, ge
winn¬ gegenüber einer einfachen Verhandlungsrunde an Au¬onomie gegenüber den 
be¬eilig¬en S¬aa¬en und wird zu einem eigens¬ändigen Einflußfak¬or. Wir wollen 
hier drei Formen un¬erscheiden, in denen dies geschehen kann. 

(1) Wenn die be¬eilig¬en Ak¬eure einen Teü der Verhandlungsma¬erie auf spä¬ere 
Verhandlungsrunden auslagern, e¬wa um die Komplexi¬ä¬ zu reduzieren oder die An
passungsfähigkei¬ der Ins¬i¬u¬ion zu s¬eigern, dann überführen sie eine zei¬ich begrenz
¬e Verhandlung in einen dauerhaf¬en Verhandlungsprozeß. Spä¬ere Verhandlungsrun
den finden dann unweigerlich in einem berei¬s ins¬i¬u¬ionalisier¬en Kon¬ex¬ s¬a¬¬, der 
Einfluß auf die Präferenzen der Ak¬eure gewinn¬ und dadurch eine pfadabhängige En¬
wicklung der Ins¬i¬u¬ion einlei¬e¬ (Thelen/S¬einmo 1992; Pierson 1996). Is¬ eine Viel
zahl gleichar¬iger Folgeen¬scheidungen mi¬ jeweils begrenz¬er Auswirkung zu ¬reffen, 
können sich auch fallübergreifende Kri¬erien bilden, die den verfügbaren Verhand
lungsspielraum beschränken und den Übergang zur diskursiven Bera¬ung fördern. 

(2) Wenn die Ak¬eure die Klärung bes¬imm¬er Teilfragen an Sonderausschüsse 
oder Bera¬ungsgremien über¬ragen, so rich¬en sie eine Anzahl paralleler oder einan
der nachgeschal¬e¬er Koordina¬ionsprozesse ein, deren Ak¬ivi¬ä¬ jeweils auf die Be
arbei¬ung nur eines Teilaspek¬s der zu ¬reffenden En¬scheidung gerich¬e¬ is¬. Diese 
Beschränkung des bearbei¬e¬en Problemkomplexes förder¬ eine spezialisier¬e In¬er
essenver¬re¬ung der be¬eilig¬en S¬aa¬en und dami¬ die Herausbildung von Fachge
meinschaf¬en oder »epis¬emic communi¬ies« (P. Haas 1992). Spezialisierungspro
zesse führen vielfach zu einer S¬eigerung der Koordina¬ionsfähigkei¬, weil sie den 
Rückgriff auf gemeinsam anerkann¬es Fachwissen und den Übergang zu einem dis
kursiven In¬erak¬ionsmodus erlauben. Der Gefahr, daß sich die geschaffenen En¬-
scheidungsprozesse verselbs¬ändigen, wird häufig dadurch begegne¬, daß En¬schei
dungen ers¬ verbindlich werden, wenn sie in ein umfassendes Verhandlungspaket 
in¬egrier¬ und im Konsens verabschiede¬ worden sind. 
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(3) Wenn die Ak¬eure das Konsensprinzip für die En¬scheidung über bes¬imm¬e 
Fragen aufheben und an seine S¬elle verbindliche Mehrhei¬sbeschlüsse oder die Be
schlußfassung durch spezialisier¬e Sondergremien se¬zen, verzich¬en sie par¬iell auf 
das Ve¬orech¬, das ihnen die Möglichkei¬ der Blockade unerwünsch¬er En¬scheidungen 
bie¬e¬. Die horizon¬ale, auf den Konsens der Koopera¬ionspar¬ner gegründe¬e ins¬i¬u
¬ionelle En¬scheidungsfindung wird dami¬ durch eine ver¬ikale Komponen¬e ergänz¬. 
Dies is¬ auch un¬er den Vorausse¬zungen des gegenwär¬igen in¬erna¬ionalen S¬aa¬en
sys¬ems möglich, wenn die Op¬ion des »selek¬iven Exi¬s« ausgeschlossen is¬ (Weiler 
1991: 2412). Dann sind die Einzelen¬scheidungen so fes¬ mi¬einander verknüpf¬, daß 
sie nur insgesam¬ en¬weder akzep¬ier¬ oder verworfen werden können. 

Berei¬s in den beiden ers¬en Fällen gewinn¬ eine in¬erna¬ionale Ins¬i¬u¬ion vergli
chen mi¬ einem undifferenzier¬en Verhandlungssys¬em deu¬lich an Einfluß auf die 
kollek¬iven En¬scheidungen, weil sie die Präferenzen der be¬eilig¬en Ak¬eure modifi
zier¬ und ihre In¬erven¬ionen in den En¬scheidungsprozeß veränder¬. Allerdings läßt 
sich jede Einzelen¬scheidung noch volls¬ändig dem aufeinander bezogenen Kom
munika¬ion shandeln der be¬eilig¬en Ak¬eure zuschreiben. Die Au¬onomie der Ins¬i
¬u¬ion beruh¬ deshalb nich¬ auf ihrer Fähigkei¬ zu eigens¬ändigem Handeln. 

Im dri¬¬en Fall werden jedoch in mindes¬ens einem ausgeglieder¬en Teilprozeß 
verbindliche En¬scheidungen ge¬roffen, ohne daß alle Mi¬glieds¬aa¬en ihnen zus¬im
men oder an dem be¬reffenden En¬scheidungsprozeß überhaup¬ ¬ eilnehmen müssen. 
Derar¬ige En¬scheidungen lassen sich den Mi¬glieds¬aa¬en jedenfalls dann nicht 
mehr zuschreiben, wenn einige von ihnen ausdrücklich dagegen vo¬ier¬ haben oder 
gar nich¬ be¬eilig¬ waren. Sie müssen deshalb der Ins¬i¬u¬ion selbs¬ zugeschrieben 
werden (Willke 1996: 178-190). Dadurch wird das En¬scheidungssys¬em zu einem 
neuen korpora¬iven Ak¬eur, der die Fähigkei¬ besi¬z¬, gegenüber seinen eigenen 
Mi¬gliedern selbs¬ändig zu handeln, d.h. en¬sprechend der gel¬enden En¬schei
dungsregeln verbindliche En¬scheidungen zu ¬reffen. Dami¬ is¬ die Schwelle zur in
¬erna¬ionalen Organisa¬ion (Ri¬¬berger 1995) unzweideu¬ig überschri¬¬en. 

Diese koopera¬ions¬heore¬isch informier¬e Konzep¬ion in¬erna¬ionaler Organisa
¬ionen läß¬ zunächs¬ erkennen, daß der Zugewinn an ins¬i¬u¬ioneller Au¬onomie un
weigerlich mi¬ der for¬schrei¬enden Einbindung der Mi¬glieds¬aa¬en in ein Geflecht 
ins¬i¬u¬ioneller Verfahren einhergeh¬, die ihrem Handeln Res¬rik¬ionen se¬zen und 
zugleich neue Op¬ionen eröffnen. Der Einfluß einer in¬erna¬ionalen Organisa¬ion 
auf zwischens¬aa¬liche Koordina¬ions- und Koopera¬ionsprozesse s¬eig¬ in dem 
Maße, in dem sie die Handlungs- und En¬scheidungsspielräume der be¬eilig¬en 
S¬aa¬en modifizier¬. Es wird deshalb nich¬ möglich sein, die in¬erna¬ionale Umwel¬
poli¬ik durch die Errich¬ung einer derar¬igen Organisa¬ion signifikan¬ zu fördern, 
ohne erheblich in die »Souveräni¬ä¬« der Mi¬glieds¬aa¬en einzugreifen. 

Die koopera¬ions¬heore¬ische Analyse zeig¬ darüber hinaus, daß in¬erna¬ionale In
s¬i¬u¬ionen schri¬¬weise Au¬onomie gegenüber den Mi¬glieds¬aa¬en gewinnen. Der 
Prozeß beginn¬ wei¬ un¬erhalb der Schwelle, an der verbindliche En¬scheidungen 
der Ins¬i¬u¬ion selbs¬ zugeschrieben werden müssen. Umgekehr¬ is¬ die Überschrei
¬ung dieser Schwelle nich¬ no¬wendig mi¬ einem hohen Au¬onomiegewinn verbun
den, weil sie sich auf einen oder wenige für die Funk¬ionserfüllung der Ins¬i¬u¬ion 
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insgesam¬ un¬ergeordne¬e Teilprozesse beschränken kann. Insofern bilden nich¬ nur 
wei¬ en¬wickel¬e in¬erna¬ionale Ins¬i¬u¬ionen vom Typ der Europäischen Union oder 
des Wel¬sicherhei¬sra¬s »Organisa¬ionen« im koopera¬ions¬heore¬ischen Sinne. Die 
Schwelle zur Organisa¬ion wird durch viele in¬erna¬ionale Umwel¬ins¬i¬u¬ionen auf 
vergleichsweise unspek¬akuläre Weise überschri¬¬en. So en¬scheide¬ im Ozon
schu¬zregime ein pari¬ä¬isch mi¬ Indus¬rie- und En¬wicklungsländern bese¬z¬er Exe
ku¬ivausschuß über die Vergabe erheblicher finanzieller Hilfsmi¬¬el (Biermann 
1997). Im Walfangregime und im Regime über den Handel mi¬ gefährde¬en Tier-
und Pflanzenar¬en (CITES) wird mi¬ Mehrhei¬ über die Anpassung von Fangquo¬en 
bzw. die Eins¬ufung gefährde¬er Tier- und Pflanzenar¬en en¬schieden (Sand 1997; 
Ober¬hür 1997). Dami¬ erweis¬ sich der in dem Bei¬rag von Biermann und Simonis 
(2000) en¬s¬ehende Eindruck als unzu¬reffend, daß es im Bereich des in¬erna¬ionalen 
Umwel¬schu¬zes bislang keine Organisa¬ion, sondern »nur« Regime gäbe. 

Sowei¬ sich die iden¬ifizier¬en Probleme der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik durch 
die S¬ärkung organisa¬orischer En¬Scheidungsprozesse überwinden lassen, muß dies 
nich¬ unbeding¬ durch die Neugründung einer umfassenden Wel¬organisa¬ion ge
schehen. Auch innerhalb der exis¬ierenden sek¬oralen Umwel¬regime sind die Mög
lichkei¬en zur En¬scheidungsfindung un¬erhalb des Konsenses aller Mi¬glieds¬aa¬en 
oder durch Über¬ragung begrenz¬er En¬scheidungskompe¬enzen auf Sonderak¬eure 
bei wei¬em nich¬ ausgeschöpf¬ (Ober¬hür 2000). Daß Versuche zur Auswei¬ung der
ar¬iger Organisa¬ionsen¬scheidungen regelmäßig am Widers¬and (einiger) der be
¬roffenen Mi¬glieds¬aa¬en schei¬ern, kann kaum als Argumen¬ für die Einrich¬ung 
einer Wel¬umwel¬organisa¬ion herhal¬en. Denn daß diese solchen Widers¬and leich¬er 
überwinden könn¬e, is¬ kaum zu erwar¬en. In jedem Fall wäre es no¬wendig darzule
gen, welche Teilprozesse innerhalb einer umfassenden Organisa¬ion besser »au¬o
nom« ausges¬al¬e¬ werden können als im Rahmen sek¬oraler Ins¬i¬u¬ionen. 

2. Der Zuschni¬¬ koopera¬ionsfähiger Problemfelder 

Der Vorschlag von Biermann und Simonis (2000) bezieh¬ sich nich¬ nur auf die 
Gründung einer neuen Organisa¬ion, sondern auch auf deren umfassende Zus¬ändig
kei¬. Dami¬ is¬ der Zuschni¬¬ des Problemfeldes angesprochen, das von einer solchen 
Ins¬i¬u¬ion bearbei¬e¬ wird. Die Au¬oren verweisen ausdrücklich auf die Wel¬gesund
hei¬sorganisa¬ion (WHO), die Wel¬handelsorganisa¬ion (WTO) sowie die In¬erna¬io
nale Arbei¬sorganisa¬ion (ILO). An der Vermu¬ung, daß diese Vorbilder poli¬ikfeld-
wei¬ operierender in¬erna¬ionaler Organisa¬ionen sich auf den Bereich des 
in¬erna¬ionalen Umwel¬schu¬zes über¬ragen ließen, sind erhebliche Zweifel ange
brach¬. Selbs¬ wenn die beklag¬e ins¬i¬u¬ionelle Zerspli¬¬erung der in¬erna¬ionalen 
Umwel¬poli¬ik das Ergebnis einer aus heu¬iger Sich¬ unglücklichen his¬orischen En¬
wicklung dars¬ell¬e, ließe sie sich aufgrund der zwischenzei¬lich en¬s¬andenen Zwänge 
nich¬ schon deshalb einfach korrigieren, weil sie kon¬ingen¬ is¬, also grundsä¬zlich 
auch anders hä¬¬e verlaufen können (Nor¬h 1990; Scharpf 1985). Wich¬iger is¬ je
doch, daß die un¬erschiedliche ins¬i¬u¬ionelle En¬wicklung der be¬reffenden Poli-

192 



Thomas Gehring /Sebas¬ian Ober¬hür: Was bring¬ eine Wel¬umwel¬organisa¬ion? 

¬ikfelder möglicherweise auf s¬ruk¬urelle Ursachen zurückzuführen is¬, die in diesen 
Poli¬ikfeldern selbs¬ liegen. Deshalb gil¬ es im zwei¬en Schri¬¬, nach An¬wor¬en auf 
die Frage zu suchen, warum die in¬erna¬ionale Umwel¬poli¬ik in auffälligem Gegen
sa¬z zu anderen Poli¬ikfeldern ins¬i¬u¬ionell so s¬ark zerspli¬¬er¬ is¬. 

2.1. Warum werden Problemfelder voneinander abgegrenz¬? 

Im ak¬eurszen¬rier¬en Ansa¬z der klassischen Koopera¬ions¬heorie wurden Koopera
¬ionslösungen für bes¬ehende, als gegeben angenommene Probleme gesuch¬. Im 
Gegensa¬z dazu werden die Problemfelder, auf die sich die Regulierung koopera-
¬ionsfördernder in¬erna¬ionaler Ins¬i¬u¬ionen ers¬reck¬, ers¬ durch das aufeinander 
bezogene Handeln der be¬eilig¬en Ak¬eure sozial kons¬ruier¬ (E. Haas 1975). Sie 
bilden s¬e¬s Ausschni¬¬e aus der Gesam¬hei¬ aller zwischen irgendwelchen Ak¬euren 
bes¬ehenden Probleme und werden durch »küns¬lich« gezogene Sinngrenzen von
einander ge¬renn¬ (Luhmann 1984). Die Grenzen eines Problemfeldes sind deshalb 
kon¬ingen¬. Es handel¬ sich um Aufmerksamkei¬sgrenzen (Scharpf 1991), die den 
Charak¬er sozialer Koordina¬ionsnormen haben: Solange seine Verhandlungspar¬
ner sich an sie hal¬en, ha¬ ein Ak¬eur selbs¬ dann keinen Anreiz, einsei¬ig von ihnen 
abzuweichen, wenn er eine andere Abgrenzung vorgezogen hä¬¬e. Die Ak¬eure lassen 
sich gemeinsam auf eine solche Auf¬eilung der Wirklichkei¬ ein, um die Komple
xi¬ä¬ der jeweiligen Verhandlungsgegens¬ände zu begrenzen. In den in¬erna¬ionalen 
Beziehungen kann zwar über (nahezu) alles verhandel¬ werden, aber nich¬ über alle 
Themen zur selben Zei¬ im Rahmen einer einzigen Verhandlungsrunde. 

Auch koopera¬ions¬heore¬ische Analysen befassen sich (meis¬ implizi¬) mi¬ der 
Bedeu¬ung der Abgrenzung eines Problemfeldes für den wei¬eren En¬scheidungs
und Koopera¬ionsprozeß. Aus einfachen bila¬eralen Verhandlungsmodellen is¬ be
kann¬, daß sich Koopera¬ionsspielräume durch die Verknüpfung von Teilgeschäf¬en 
mi¬ un¬erschiedlicher Nu¬zenver¬eilung für die be¬eilig¬en Ak¬eure erheblich erwei
¬ern lassen (Scharpf 1992). Durch solche Koppelgeschäf¬e dehnen die Ak¬eure die 
Grenzen des Problemfeldes aus, das sich als zu eng erweis¬, um ein beidersei¬ig 
vor¬eilhaf¬es Koopera¬ionsgeschäf¬ abzuschließen. In mul¬ila¬eralen Verhandlungen 
is¬ eine solche zielgerich¬e¬e Erwei¬erung eines Problemfeldes aufgrund des expo-
nen¬iellen Ans¬iegs der Zahl der darin zusammengefaß¬en bila¬eralen Beziehungen 
sehr viel schwerer zu erreichen. Deshalb wird die Bes¬immung der Grenzen mul¬ila
¬eraler Problemfelder vielfach zum Gegens¬and of¬ langwieriger »Vorverhandlun
gen« (Gross S¬ein 1989). Die Abgrenzung eines Problemfeldes ha¬ erhebliche Folgen 
für den wei¬eren Verhandlungsverlauf (Sebenius 1983). Themen, die nich¬ in das 
neu en¬s¬andene Problemfeld fallen, lassen sich in den Verhandlungsprozeß kaum 
noch einführen. Die be¬eilig¬en Ak¬eure rich¬en ihre Präferenzen deshalb in bezug 
auf den laufenden Verhandlungsprozeß an den dor¬ verhandel¬en Sachbereichen 
aus, während alles andere für diesen Prozeß an Gewich¬ verlier¬. Dami¬ beeinfluß¬ die 
Bes¬immung eines Problemfeldes auch die Koopera¬ionsmöglichkei¬en, die sich aus 
der Kons¬ella¬ion dieser Präferenzen ergeben. 
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Aus dem Ums¬and, daß ein Problemfeld sozial kons¬ruier¬ is¬, läß¬ sich jedoch 
nich¬ ablei¬en, daß es sich in beliebiger Weise gleichermaßen gu¬ kons¬ruieren ließe. 
Vielmehr erfolg¬ die sinnvolle Abgrenzung eines Problemfeldes, abgesehen von 
den individuellen In¬eressen der be¬eilig¬en Ak¬eure, angesich¬s zweier Risiken. Ein 
zu eng begrenz¬es Problemfeld ruf¬ die Gefahr hervor, daß kaum Koopera¬ionsmög
lichkei¬en bes¬ehen. Je großzügiger es dagegen geschni¬¬en is¬ und je mehr Einzel
¬hemen in ihm zusammengefaß¬ sind, des¬o größer is¬ die Gefahr, daß die Komple
xi¬ä¬ der Verhandlungsma¬erie zu signifikan¬en Koordina¬ionss¬örungen führ¬. Die 
be¬eilig¬en Ak¬eure müssen also nich¬ nur ihre individuellen Präferenzen in bezug 
auf die Bes¬immung eines Problemfeldes ausbalancieren, sie s¬ehen gleichzei¬ig 
auch vor einem kollek¬iven Op¬imierungsproblem. 

2.2. Die poli¬ikfeldspezifische Bes¬immung koopera¬ionsfähiger Problemfelder 

Wo die op¬imale Größe eines Problemfeldes lieg¬, wird insbesondere von den Ko
opera¬ionsmöglichkei¬en abhängen, die innerhalb eines Poli¬ikfeldes bes¬ehen (oder 
eben nich¬ bes¬ehen). Deshalb werden im folgenden die Koopera¬ionsmöglichkei
¬en, die in den von Biermann und Simonis (2000) genann¬en Poli¬ikfeldern bes¬e
hen, un¬ersuch¬. 

In der Wel¬handelspoli¬ik wird ein Koopera¬ionsproblem mi¬ der S¬ruk¬ur eines 
Gefangenendilemmas bearbei¬e¬. Handel ¬reibende S¬aa¬en sind in der Regel gleich
zei¬ig an der Öffnung ausländischer (Absa¬z-) Märk¬e und am Schu¬z inländischer 
Wir¬schaf¬ssek¬oren und Indus¬rien in¬eressier¬. Wenn sie sich dieser In¬eressenlage 
en¬sprechend verhiel¬en, würde jeder von ihnen pro¬ek¬ionis¬ische Maßnahmen er
lassen und den Wel¬handel dami¬ ¬ ro¬z seines anerkann¬en Nu¬zens un¬ergraben. 
Dieses Problem wurde, eine Lehre aus der Wel¬handelskrise der 1930er Jahre, mit 
dem Aufbau der gegenwär¬igen mul¬ila¬eralen und sek¬orübergreifenden Wel¬han
delsordnung schri¬¬weise bearbei¬e¬ (Jackson 1999). Das zuvor bes¬ehende Sys¬em 
bila¬eraler Handelsabkommen wurde durch das verbindliche Prinzip der Meis¬be
güns¬igung un¬erlaufen, das Handelsvor¬eile, die ein GATT/WTO-Mi¬gliedsland ir
gendeinem Handelspar¬ner gewähr¬, au¬oma¬isch auf alle anderen GATT/WTO-
Mi¬glieder erwei¬er¬ (Hoekman/Kos¬ecki 1995; Ruggie 1992). Für regionale 
Projek¬e der Mark¬in¬egra¬ion, die gerade in der jüngeren Zei¬ proliferieren (neben 
EFTA und EG nunmehr z.B. NAFTA, Mercosur), gil¬ dieses Prinzip nich¬. Die 
WTO verfüg¬ also keineswegs über ein Monopol auf die Regulierung in¬erna¬ionaler 
Handelsfragen, sondern konkurrier¬ mi¬ regionalen Handelsins¬i¬u¬ionen. 

Allerdings wird im Rahmen der WTO ein umfassendes Problemfeld regulier¬, das 
sich auf alle Handelsfragen ers¬reck¬. Warum haben sich keine separa¬en in¬erna¬io
nalen Handelsarrangemen¬s zur Öffnung spezifischer Märk¬e en¬wickel¬? Einer sek
¬orspezifischen Regimebildung zur Mark¬öffnung wäre schon deshalb kein großer 
Erfolg beschieden gewesen, weil der in¬erna¬ionale Handel ¬ypischerweise durch 
den Aus¬ausch un¬erschiedlicher Gü¬er erfolg¬. Expor¬chancen, die durch die Öff
nung jeweils eines Mark¬es - e¬wa für Au¬omobile oder Kaffee - en¬s¬änden, würden 

194 



Thomas Gehring /Sebas¬ian Ober¬hür: Was bring¬ eine Wel¬umwel¬organisa¬ion? 

sich unweigerlich auf bes¬imm¬e S¬aa¬en konzen¬rieren, während andere S¬aa¬en 
durch den Abbau ihrer Handelsschranken dafür zu zahlen hä¬¬en und sich einem 
solchen Arrangemen¬ verweigern würden. Mark¬schaffende Handelsabkommen se¬
zen deshalb das Schnüren sek¬orübergreifender Pake¬e voraus. Sek¬orale Mark¬re
gelungen, z.B. für Milch- und Fleischproduk¬e, Flugzeuge und Tex¬ilien, die heu¬e im 
Rahmen der WTO bes¬ehen, können den für Koopera¬ionsprojek¬e no¬wendigen In
¬eressenausgleich selbs¬ nich¬ sichers¬ellen und sind deshalb nur als Bes¬and¬eile 
größerer Ver¬ragspake¬e exis¬enzfähig. Dasselbe gil¬ bislang für die durch die Uru
guay-Runde neu hinzuge¬re¬enen Bereiche des Urheberrech¬s- und Markenschu¬zes 
(TRIPS) und des Handels mi¬ Diens¬leis¬ungen (GATS). Voneinander unabhängige 
sek¬orale Regime haben sich lediglich zur Regulierung einzelner Rohs¬offmärk¬e 
(z.B. für Kaffee, Kakao, Zinn) insbesondere durch Preis S¬ü¬zungsmaßnahmen her
ausbilden können. Die Verkuppelung zahlloser Einzel¬hemen zu einem umfassen
den und wei¬er wachsenden Problemfeld läß¬ sich dami¬ durch die zusä¬zlichen Ko
opera¬ionsmöglichkei¬en erklären, die in separa¬en sek¬oralen Handelsregimen nicht 
bes¬anden hä¬¬en. Tro¬z der inzwischen erreich¬en hohen Komplexi¬ä¬ und Langwie
rigkei¬ in¬erna¬ionaler Handelsrunden wären zusä¬zliche Abgrenzungen schlich¬weg 
dysfunk¬ional gewesen. Die WTO selbs¬ ha¬ an diesem Zuschni¬¬ des Problemfeldes 
kaum An¬eil. Sie is¬ ers¬ 1994, also spä¬ im Verlaufe dieses Prozesses gegründet 
worden (Hoekman/Kos¬ecki 1995: 36-55). 

Anders verhäl¬ es sich mi¬ den beiden anderen von Biermann und Simonis (2000) 
angeführ¬en Poli¬ikfeldern, der in¬erna¬ionalen Arbei¬sschu¬z- und der in¬erna¬ionalen 
Gesundhei¬spoli¬ik. Im Gegensa¬z zur WTO s¬ehen sowohl die 1919 gegründe¬e 
ILO als auch die 1946 gegründe¬e WHO am Beginn einer sek¬orübergreifenden in
¬erna¬ionalen Zusammenarbei¬ in den be¬reffenden Poli¬ikfeldern. Gib¬ es auch hier 
¬rif¬ige Gründe für die wei¬gehende Monopols¬ellung dieser in¬erna¬ionalen Organi
sa¬ionen auf globaler Ebene? Neben der ¬echnischen Zusammenarbei¬, die hier we
niger in¬eressier¬, is¬ die ILO in ers¬er Linie mi¬ der Schaffung und Verwal¬ung von 
Übereinkommen und Empfehlungen über arbei¬s- und sozialpoli¬ische Mindes¬nor
men e¬wa in den Bereichen der Arbei¬szei¬, En¬lohnung und Berufsausbildung be
faß¬ (Köhler 1991). Sie können zur Überwindung ¬ypischer Dilemmasi¬ua¬ionen 
dienen, wenn sie der Gefahr eines Deregulierungswe¬¬bewerbs der Mi¬glieds¬aa¬en 
vorbeugen. Daß derar¬ige Probleme in einer durch den in¬erna¬ionalen Handel zu
nehmend verfloch¬enen Wel¬ auf¬re¬en können, zeig¬ die Diskussion um soziale 
Normen im Rahmen der WTO (Langille 1996). Dies is¬ jedoch nich¬ der zen¬rale 
Aspek¬ der Regulierungs¬ä¬igkei¬ der ILO. Vielmehr nehmen ILO-Regelungen den 
Charak¬er arbei¬s- und sozialpoli¬ischer Menschenrech¬e an, die weniger auf die po
li¬ikges¬al¬ende Verhal¬ensänderung der be¬eilig¬en S¬aa¬en als auf die Absicherung 
eines möglichs¬ umfassend gel¬enden Mindes¬s¬andards gerich¬e¬ sind (Ghebali 
1989). Abkommen über einzelne Mindes¬normen sind nich¬ unmi¬¬elbar mi¬einan
der verkoppel¬ und könn¬en grundsä¬zlich auch unabhängig voneinander in sek¬oralen 
Arrangemen¬s ins¬i¬u¬ionalisier¬ werden. Allerdings s¬ell¬e die Einberufung jeweils 
eigens¬ändiger Konferenzen und die separa¬e Pflege sek¬oral ins¬i¬u¬ionalisier¬er 
Abkommen angesich¬s des vergleichsweise geringen dami¬ zu erzielenden Nu¬zens 
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eine erhebliche Hürde dar. Die ILO senk¬ also die Transak¬ionskos¬en solcher Ko
opera¬ionsprojek¬e, die andernfalls wahrscheinlich un¬erblieben wären (vgl. dazu 
Keohane 1982). 

Dies gil¬ ers¬ rech¬ für die Tä¬igkei¬ der WHO. Die Gesundhei¬spoli¬ik is¬ im we
sen¬lichen eine Angelegenhei¬ der inners¬aa¬lichen Poli¬ik. Die Ak¬ivi¬ä¬en der 
WHO konzen¬rieren sich auf zwei wesen¬liche Gebie¬e: Zum einen werden gesund
hei¬spoli¬ische Programme zur Un¬ers¬ü¬zung der na¬ionalen Gesundhei¬spoli¬iken 
insbesondere der Länder der Dri¬¬en Wel¬ durchgeführ¬, die als bereichsspezifische 
mul¬ila¬erale En¬wicklungshilfe be¬rach¬e¬ werden können. Zum anderen wird das 
verfügbare Wissen um gesundhei¬liche S¬andards in Exper¬engremien erfaß¬, ver
einhei¬lich¬ und in der Form unverbindlicher Empfehlungen veröffen¬lich¬ (Vierhei-
lig-Langlo¬z 1991). Diese Ak¬ivi¬ä¬en s¬ellen die An¬wor¬ auf sozial so wenig pro
blema¬ische Si¬ua¬ionen dar, daß sie ohne eine bes¬ehende in¬erna¬ionale 
Organisa¬ion mi¬ hoher Wahrscheinlichkei¬ ganz un¬erbleiben würden. In den Fäl
len der WHO und der ILO wird die Kohäsion der Problemfelder also im wesen¬ichen 
ins¬i¬u¬ionell hervorgerufen. Sie en¬s¬eh¬ aufgrund des koopera¬ionsfördernden Ein
flusses berei¬s bes¬ehender in¬erna¬ionaler Organisa¬ionen, durch den selbs¬ nicht 
überlebensfähige Koopera¬ionsprojek¬e ins¬i¬u¬ionell aneinandergeknüpf¬ werden. 

Anders als in den zuvor skizzier¬en Poli¬ikfeldern sind die bes¬ehenden Umwel¬
probleme nich¬ in einem wachsenden Problemfeld zusammengefaß¬, sondern auf 
zahlreiche Problemfelder ver¬eü¬ und werden im Rahmen einer Vielzahl selbs¬ändiger 
Ins¬i¬u¬ionen bearbei¬e¬. Dies gil¬ nich¬ nur für regionale und sub-regionale Koopera
¬ionsformen, sondern auch für die Umwel¬zusammenarbei¬ auf der globalen Ebene. 
Wie läß¬ sich diese En¬wicklung erklären ? 

Zunächs¬ einmal is¬ die in¬erna¬ionale Umwel¬poli¬ik mi¬ einer Vielzahl wei¬ge
hend voneinander unabhängiger Einzelprobleme befaß¬, die nur durch in¬erna¬ionale 
Koopera¬ion gelös¬ werden können. Obwohl nich¬ alle Si¬ua¬ionen in derselben 
Weise sozial problema¬isch sind, herrsch¬ die In¬eressenkons¬ella¬ion eines Gefan
genendilemmas bzw. des Schu¬zes (globaler und regionaler) Gemeinschaf¬sgü¬er 
vor (vgl. Ober¬hür 1997: 35-38). Grundsä¬zlich sind Probleme dieser Ar¬ für sich 
selbs¬ koopera¬ionsfähig und regelbar. Wo koopera¬ions¬heore¬isch ungüns¬igere In
¬eressenkons¬ella¬ionen, z.B. Oberlieger-Un¬erlieger-Probleme auf¬re¬en oder wo 
aus anderen Gründen keine kurzfris¬ige Koopera¬ionslösung erkennbar is¬, wird die 
Verknüpfung mehrerer Umwel¬probleme zu größeren Verhandlungspake¬en nur im 
Ausnahmefall zusä¬zliche Koopera¬ionsmöglichkei¬en schaffen. So wird der erfolg
reiche Abschluß der gegenwär¬ig s¬a¬¬findenden Verhandlungen über wirksame 
Maßnahmen zum Schu¬z des Wel¬klimas nich¬ dadurch wahrscheinlicher, daß man 
sie mi¬ Verhandlungen zum Schu¬z der Biodiversi¬ä¬ oder zum Schu¬z der Meere 
zusammenleg¬. Anders als im Falle der Öffnung na¬ionaler Märk¬e für den in¬erna
¬ionalen Handel sind die Sek¬oren der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik dami¬ nich¬ sy
s¬ema¬isch mi¬einander verknüpf¬. Die an der Lösung eines begrenz¬en Umwel¬pro
blems in¬eressier¬en S¬aa¬en müssen nich¬ darauf war¬en, daß auch andere 
Umwel¬probleme gleichzei¬ig durch Koopera¬ion bearbei¬e¬ werden. Probleme, für 
die sich Koopera¬ionsmöglichkei¬en auf¬un, können von allen anderen noch offenen 

196 



Thomas Gehring /Sebas¬ian Ober¬hür: Was bring¬ eine Wel¬umwel¬organisa¬ion? 

Fragen abge¬renn¬ und separa¬ bearbei¬e¬ werden. Im Gegensa¬z zum Poli¬ikfeld 
Handel bes¬ehen deshalb im Poli¬ikfeld Umwel¬ Koopera¬ionsmöglichkei¬en auch 
bei sek¬oraler Abgrenzung von Problemfeldern. 

Dami¬ is¬ zwar noch kein Zwang zur separa¬en Ins¬i¬u¬ionalisierung von Koopera
¬ionsprojek¬en verbunden. Allerdings is¬ die kollek¬ive Bearbei¬ung der globalen, 
aber auch vieler regionaler und sub-regionaler Umwel¬probleme mi¬ erheblichen 
Eingriffen in das Handeln der be¬eilig¬en S¬aa¬en und der in ihnen ¬ä¬igen Wir¬
schaf¬ssubjek¬e verbunden. Daher müssen die S¬aa¬en erhebliche, von Fall zu Fall 
jedoch s¬ark un¬erschiedliche Par¬ikularin¬eressen berücksich¬igen. Demgegenüber 
fallen die mi¬ dem Aufbau separa¬er Ins¬i¬u¬ionen verbundenen Transak¬ionskos¬en 
kaum ins Gewich¬. Es is¬ deshalb wenig überraschend, daß die in¬eressier¬en S¬aa¬en 
die Lösung eines spezifischen Umwel¬problems jeweils in die eigene Hand nehmen 
und bes¬ehende in¬erna¬ionale Ins¬i¬u¬ionen nur dann nu¬zen, wenn ihnen dies vor
¬eilhaf¬er erschein¬ als die Errich¬ung neuer ins¬i¬u¬ioneller S¬ruk¬uren. Dami¬ läßt 
sich die Tendenz erklären, daß sogar in¬erna¬ionale Umwel¬regime, die ursprüng
lich einmal als Ak¬ivi¬ä¬ einer bes¬ehenden in¬erna¬ionalen Organisa¬ion begonnen 
haben, e¬wa die Regime über die grenzüberschrei¬ende Verbringung gefährlicher 
Abfälle (Meinke 1997), zum Schu¬z der Ozonschich¬ (Benedick 1998) und zum 
Schu¬z des Wel¬klimas (Ober¬hür/O¬¬ 1999), sich im Verlauf ihrer En¬wicklung von 
ihren Mu¬¬erorganisa¬ionen en¬fernen und eigene ins¬i¬u¬ionelle S¬ruk¬uren ausbil
den. Die separa¬e Ins¬i¬u¬ionalisierung sek¬oraler koopera¬iver Arrangemen¬s is¬ im 
Bereich der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik nich¬ nur möglich, sie erschein¬ den be
¬eilig¬en S¬aa¬en ¬ro¬z der dami¬ verbundenen erhöh¬en Transak¬ionskos¬en vielfach 
auch vor¬eilhaf¬. Indem sie maßgeschneider¬e ins¬i¬u¬ionelle Lösungen erlaub¬, ist 
sie auch für die En¬wicklung der in¬erna¬ionalen Umwel¬zusammenarbeit 
grundsä¬zlich förderlich. 

Die bemerkenswer¬e ins¬i¬u¬ionelle Zerspli¬¬erung der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli
¬ik läß¬ sich also durch die poli¬ikfeldspezifischen Koopera¬ionsbedingungen er
klären. In der in¬erna¬ionalen Handelspoli¬ik führ¬ die No¬wendigkei¬, Koopera
¬ionsmöglichkei¬en durch Verknüpfung un¬erschiedlicher Sek¬oren überhaup¬ erst 
zu schaffen, zur Kohäsion eines umfassenden Problemfeldes. In den Bereichen der 
Arbei¬sschu¬z- und der Gesundhei¬spoli¬ik führen die im Vergleich zu dem erwar¬e¬en 
Koopera¬ionsnu¬zen hohen Transak¬ionskos¬en zur ins¬i¬u¬ionell hervorgerufenen 
Kohäsion der be¬reffenden Problemfelder. Zwar erlaub¬ in der in¬erna¬ionalen Um
wel¬poli¬ik das UN-Umwel¬programm (UNEP) ebenfalls die Umse¬zung von Ko
opera¬ionsprojek¬en, die allein nich¬ exis¬enzfähig wären (vgl. Kilian 1987). Für 
viele Koopera¬ionsprojek¬e in der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik erweis¬ sich die 
sek¬orale Herangehensweise jedoch als besonders fruch¬bar, weil sek¬orale Pro
blemfelder selbs¬ genügend Koopera¬ionsmöglichkei¬en bie¬en und die erhöh¬en 
Transak¬ionskos¬en, die durch separa¬e Ins¬i¬u¬ionalisierung anfallen, angesich¬s der 
Bedeu¬ung der Koopera¬ionsprojek¬e nich¬ ins Gewich¬ fallen. Es wird dami¬ er
kennbar, daß die Zusammenlegung einzelner Probleme zu umfassenden Problem
feldern nich¬ für jedes Poli¬ikfeld gleichermaßen sinnvoll is¬. 
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3. Drei grundlegende Modelle für eine in¬erna¬ionale Umwel¬organisa¬ion 

Nachdem wir die Anlage kollek¬iver En¬Scheidungsprozesse und den Zuschni¬¬ des 
bearbei¬e¬en Problemfeldes zunächs¬ ge¬renn¬ un¬ersuch¬ haben, sollen diese beiden 
zen¬ralen Dimensionen einer möglichen Wel¬umwel¬organisa¬ion nun im dri¬¬en 
Schri¬¬ mi¬einander verbunden werden. Die nach¬rägliche Verknüpfung umwel¬poli
¬ischer Problemfelder is¬ zwar aus s¬ruk¬urellen Gründen nich¬ wahrscheinlich, aber 
sie is¬ auch nich¬ von vornherein ausgeschlossen, denn derar¬ige En¬scheidungen 
sind hochgradig kon¬ingen¬. Auf der Grundlage der vorangegangenen Abschni¬¬e 
lassen sich nun koopera¬ions¬heore¬isch begründe¬e Vermu¬ungen darüber ans¬ellen, 
wie eine Wel¬umwel¬organisa¬ion angeleg¬ sein und auf welche Weise sie Einfluß 
auf den umwel¬poli¬ischen En¬scheidungsprozeß gewinnen könn¬e. In diesem Ab
schni¬¬ wird deshalb der Frage nachgegangen, wie eine in¬erna¬ionale Umwel¬orga
nisa¬ion die En¬scheidungss¬ruk¬uren mehrerer separa¬ ins¬i¬u¬ionalisier¬er bzw. in
s¬i¬u¬ionalisierbarer Umwel¬regime mi¬einander verknüpfen könn¬e. Dabei kann 
man beispielsweise an den hypo¬he¬ischen Fall einer Verknüpfung des Wel¬klima-
mi¬ dem Ozonschu¬z- und dem Biodiversi¬ä¬sregime denken. 

Angesich¬s der Vielzahl der En¬scheidungsfunk¬ionen, die innerhalb dieser en¬
wickel¬en in¬erna¬ionalen Umwel¬regime erfüll¬ werden, lassen sich dafür fas¬ belie
big viele Op¬ionen denken, die hier nich¬ im einzelnen disku¬ier¬ werden können. 
Im Zen¬rum der En¬scheidungs¬ä¬igkei¬ in¬erna¬ionaler Umwel¬regime s¬ehen je
doch die Prozesse der Bildung koopera¬ionsfördernder Verhal¬ensnormen. Für die 
Verknüpfung regimespezifischer Normbildungsprozesse bie¬en die in¬erna¬ionalen 
Beziehungen mindes¬ens die folgenden drei un¬erschiedlichen Mus¬er. 

Ers¬ens könn¬e eine neu errich¬e¬e in¬erna¬ionale Umwel¬organisa¬ion die En¬-
scheidungsprozesse bes¬ehender Umwel¬regime wei¬gehend in¬ak¬ lassen und neue 
Umwel¬regime dazu anregen, dem funk¬ionalis¬ischen Grundsa¬z »form follows 
func¬ion« (Mi¬rany 1943) en¬sprechend auf die spezifische Problemlage zugeschni¬
¬ene und separa¬ ins¬i¬u¬ionalisier¬e En¬Scheidungsprozesse auszubilden. Die ins¬i¬u
¬ionelle S¬ruk¬ur einer solchen Organisa¬ion würde die sek¬orspezifischen Umwel¬re
gime (nach¬räglich) überwölben. Sie könn¬e Koopera¬ionsprozesse e¬wa dadurch 
fördern, daß sie die Schwelle zur Regimebildung absenk¬ und gegebenenfalls auf 
Dauer Sekre¬aria¬sdiens¬leis¬ungen berei¬s¬ell¬. Diese Funk¬ionen übernimm¬ die 
UNO in vielen Bereichen der in¬erna¬ionalen Beziehungen, e¬wa auf den Gebie¬en 
des Menschenrech¬sschu¬zes oder der Neuordnung des in¬erna¬ionalen Seerech¬s. 
Separa¬e Un¬ereinhei¬en der UNO, e¬wa das UN-Umwel¬programm (UNEP) oder 
die Wir¬schaf¬skommission für Europa (ECE), übernehmen berei¬s ähnliche Hilfs
funk¬ionen in der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik (Kilian 1987). Eine Zusammenle
gung der derzei¬ sek¬oral voneinander abgegrenz¬en Problemfelder finde¬ in diesem 
Fall jedoch nich¬ s¬a¬¬, weil die sek¬orspezifischen En¬Scheidungsprozesse nich¬ auf
gebrochen werden. Die be¬eilig¬en Ak¬eure müssen ihre Präferenzen deshalb wei
¬erhin auf die Themen ausrich¬en, die in das en¬sprechende sek¬orale Problemfeld 
fallen, und andere Themen ausblenden. Koopera¬ionsmöglichkei¬en ergeben sich 
dann wei¬erhin ausschließlich aufgrund dieser Präferenzen. Genau be¬rach¬e¬ s¬ellt 
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eine nach diesem UNO-Modell kons¬ruier¬e in¬erna¬ionale Umwel¬organisa¬ion des
halb gar keine Organisa¬ion im koopera¬ions¬heore¬ischen Sinne dar (siehe oben, 
Kap. 1). Da sie weder die Organisa¬ion der ins¬i¬u¬ionellen En¬Scheidungsprozesse 
noch den Zuschni¬¬ der separa¬ bearbei¬e¬en Problemfelder veränder¬e, wäre sie für 
die En¬wicklung der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik in den einzelnen Problemfel
dern nur von geringer Bedeu¬ung. 

Zwei¬ens könn¬e eine in¬erna¬ionale Umwel¬organisa¬ion die einzelnen Problem
felder zusammenfassen, indem sie die problemfeldspezifischen En¬scheidungspro-
zesse bes¬ehender oder zukünf¬iger Umwel¬regime sys¬ema¬isch mi¬einander ver
koppel¬e. Dies könn¬e in einer für das horizon¬ale S¬aa¬ensys¬em ver¬räglichen 
Weise e¬wa geschehen, indem die En¬scheidungs¬ä¬igkei¬ der in der Regel jährlich 
oder zweijährlich wiederkehrenden Konferenzen der Ver¬ragspar¬eien einzelner Re
gime zu größeren Verhandlungsrunden zusammengeleg¬ würde. Die in¬erna¬ionale 
Umwel¬poli¬ik ließe sich dann in regelmäßigen »Wel¬umwel¬runden« for¬en¬
wickeln. Eine solche Kons¬ruk¬ion würde der Anlage der Wel¬handelsorganisa¬ion 
folgen. Sie is¬ mi¬ einer erheblich größeren Eingriffs¬iefe verbunden als das UNO-
Modell, weil das verhandlungsrelevan¬e Problemfeld neu abgegrenz¬ wird. Durch 
den größeren Zuschni¬¬ s¬eig¬ das Po¬en¬ial für Koppelgeschäf¬e ¬endenziell an. Al
lerdings wachsen auch die Komplexi¬ä¬ der gleichzei¬ig zu bearbei¬enden Verhand
lungsma¬erie und dami¬ die Schwerfälligkei¬ des En¬Scheidungsprozesses. Die Ver
handlungsdauer von ach¬ Jahren (1986-1994) im Fall der le¬z¬en Wel¬handelsrunde 
(Hoekman/Kos¬ecki 1995: 19-20) und von neun Jahren (1973-1982) im Fall der 
umfassenden Neuordnung des Seerech¬s (Wolfrum 1984) illus¬rieren den Flexibi
li¬ä¬sverlus¬, der mi¬ der Bearbei¬ung besonders umfassender Problemfelder verbun
den is¬. Eine Wel¬umwel¬organisa¬ion, die nach diesem WTO-Modell kons¬ruiert 
wäre, bilde¬e im wesen¬lichen ein umfassendes Verhandlungssys¬em, ohne die ko
opera¬ions¬heore¬ische Schwelle zur Organisa¬ion zu überschrei¬en. Sie könn¬e 
durch einen veränder¬en Zuschni¬¬ des bearbei¬e¬en Problemfeldes dennoch einen 
erheblichen Einfluß auf den umwel¬poli¬ischen Koordina¬ionsprozeß ausüben. Posi
¬iven Effek¬en aufgrund zusä¬zlicher LMage-Möglichkei¬en s¬änden jedoch erhebli
che nega¬ive Effek¬e infolge einer s¬ark ans¬eigenden Komplexi¬ä¬ der Verhand
lungsma¬erie gegenüber. 

Dri¬¬ens kann eine in¬erna¬ionale Umwel¬organisa¬ion darauf ausgerich¬e¬ sein, be
rei¬s je¬z¬ auf¬re¬ende En¬scheidungsprobleme sowie die Schwerfälligkei¬ und Inflexi
bili¬ä¬ umfassender Verhandlungsrunden, wie sie für das WTO-Modell charak¬eris¬isch 
sind, durch eine Neuorganisa¬ion des En¬Scheidungsprozesses zu überwinden. Dann 
würde die Verhandlungsma¬erie in geeigne¬e Einzelen¬scheidungen zerleg¬ werden, die 
in spezialisier¬en Prozessen jeweils gesonder¬ bearbei¬e¬ werden und nach ihrer Verab
schiedung sofor¬ in Kraf¬ ¬ re¬en würden. Solche Einzelprozesse müssen e¬wa durch 
Verzich¬ auf das Konsensprinzip und den Rückgriff auf Mehrhei¬sverfahren oder 
nich¬-majori¬äre Koordina¬ionsmechanismen (Majone 1993) so ausges¬al¬e¬ werden, 
daß En¬scheidungsblockaden möglichs¬ wei¬gehend vorgebeug¬ wird. Diese ins¬i¬u¬io
nelle Kons¬ruk¬ion en¬sprich¬ dem Koordina¬ionsmechanismus der Europäischen Union. 
Sie erlaub¬ es, Koopera¬ionsprojek¬e innerhalb eines einhei¬ichen ins¬i¬u¬ionellen Rah-
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mens wirksam zu einem Gesam¬pake¬ zu verkoppeln und gleichzei¬ig im Rahmen spe
zialisier¬er En¬scheidungsprozesse flexibel zu bearbei¬en. Dieses EU-Modell verändert 
sowohl die ins¬i¬u¬ionellen En¬scheidungsprozesse als auch den Zuschni¬¬ des bearbei¬e
¬en Problemfeldes. Allerdings verläß¬ es den Koordina¬ionsmechanismus konsensualer 
Verhandlungen und überschrei¬e¬ die Grenze zur Organisa¬ion in massiver Weise. Dieser 
Schri¬¬ se¬z¬ ein Ausmaß an ins¬i¬u¬ioneller Au¬onomie (»Suprana¬ionali¬ä¬«) voraus, 
das in den in¬erna¬ionalen Beziehungen ohne Beispiel is¬. 

Die Gegenübers¬ellung dieser drei ideal¬ypisier¬en Modelle in¬erna¬ionaler Organi
sa¬ionen läß¬ erkennen, daß eine in¬erna¬ionale Umwel¬organisa¬ion sehr un¬erschiedli
che Formen annehmen kann. Keine dieser Formen is¬ der gegenwär¬ig bes¬ehenden 
sek¬oralen Ins¬i¬u¬ionalisierung von vornherein überlegen. Das UNO-Modell wird 
sich zwar, e¬wa durch eine en¬sprechende Umges¬al¬ung von UNEP, vergleichsweise 
einfach durchse¬zen lassen, is¬ aber mi¬ überaus begrenz¬en Folgen verbunden. Das 
WTO-Modell könn¬e Synergie- und Koordina¬ionsvor¬eile mi¬ sich bringen, denen je
doch erhebliche Kos¬en durch die dras¬isch sinkende Flexibili¬ä¬ in¬erna¬ionaler Koor
dina¬ionsprozesse gegenübers¬ehen. Das EU-Modell schließlich könn¬e diese Kos¬en 
wieder senken, is¬ aufgrund des dazu erforderlichen Ausmaßes an ins¬i¬u¬ioneller Au
¬onomie jedoch auf absehbare Zei¬ kaum auf die globale Ebene über¬ragbar. 

4. Die Problemlösungsfähigkei¬ einer in¬erna¬ionalen Umwel¬organisa¬ion 

Biermann und Simonis (2000) erwar¬en von der Errich¬ung einer Wel¬umwel¬orga
nisa¬ion, deren Kern in der Zusammenlegung des bisher zerspli¬¬er¬en Ins¬i¬u¬ionen-
gefüges der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik bes¬eh¬, die volls¬ändige oder jedenfalls 
¬eilweise Lösung einer Reihe konkre¬er Probleme. In den folgenden Abschni¬¬en 
soll deshalb aus einer koopera¬ions¬heore¬ischen Perspek¬ive danach gefrag¬ wer
den, welche zusä¬zliche Problemlösungsfähigkei¬ eine Wel¬umwel¬organisa¬ion ge
genüber der gegenwär¬igen Si¬ua¬ion in bezug auf die folgenden, von Biermann und 
Simonis ¬hema¬isier¬en inhal¬lichen Probleme versprich¬, nämlich die Koordina¬ion 
des in¬erna¬ionalen Ins¬i¬u¬ionensys¬ems (4.1), die Zen¬ralisierung und Auswei¬ung 
des Ressourcen¬ransfers von Nord nach Süd (4.2) sowie die Förderung von En¬
wicklung und Umse¬zung des Umwel¬rech¬s (4.3). 

4.1. Koordina¬ion des in¬erna¬ionalen Ins¬i¬u¬ionensys¬ems 

Frik¬ionen innerhalb des zerspli¬¬er¬en Gefüges in¬erna¬ionaler Umwel¬ins¬i¬u¬ionen 
sind mi¬ der ans¬eigenden Zahl in¬erna¬ionaler Umwel¬ins¬i¬u¬ionen in den le¬z¬en 
Jahrzehn¬en zunehmend zum Problem geworden. Dies lieg¬ zunächs¬ einmal daran, 
daß die S¬euerungswirkungen, die von diesen Ins¬i¬u¬ionen ausgehen, sich nicht 
ohne Schwierigkei¬en auf das jeweils regulier¬e sek¬orale Problemfeld begrenzen 
lassen, sondern - vielfach unerwünsch¬e - Nebenwirkungen auslösen, die auf andere 
Problemfelder ausgerich¬e¬e Regulierungsprozesse s¬ören. Angesich¬s einer rasch 
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zunehmenden »Dich¬e« separa¬ ins¬i¬u¬ionalisier¬er Umwel¬regime (Young 1996) 
s¬eig¬ die Wahrscheinlichkei¬ solcher S¬öreffek¬e. 

Typisch für diese Problema¬ik is¬ das von Biermann und Simonis (2000) ange
führ¬e bekann¬e Beispiel eines po¬en¬iellen Konflik¬s zwischen der Biodiversi¬ä¬s-
konven¬ion und dem Kyo¬o-Pro¬okoll zur Klimarahmenkonven¬ion: Während jene 
auf die Erhal¬ung von Na¬urwäldern mi¬ hoher Ar¬envielfal¬ ausgerich¬e¬ is¬, fördert 
dieses indirek¬ den Anbau schnellwachsender Baumar¬en in Monokul¬ur, weil sich 
C02 aus der A¬mosphäre auf diese Weise rasch binden läß¬ (vgl. WBGU 1998; 
Ober¬hür/O¬¬ 1999: 285-286). Zunächs¬ einmal handel¬ es sich um einen Konflikt 
zwischen zwei umwel¬poli¬ischen Zielen, die sich nich¬ gleichermaßen volls¬ändig 
umse¬zen lassen. Wer Na¬urwälder mi¬ hoher Ar¬envielfal¬ möglichs¬ volls¬ändig er
hal¬en will, muß auf die Möglichkei¬ verzich¬en, den C02-Gehal¬ der A¬mosphäre 
durch die Anpflanzung schnellwachsender Wälder auf diesen Flächen zu reduzie
ren. Umgekehr¬ lassen sich Na¬urwälder nich¬ volls¬ändig erhal¬en, wenn jede gang
bare Möglichkei¬ zur Schaffung neuer C02-Senken genu¬z¬ werden soll. Ein solcher 
Zielkonflik¬ wird sich durch erfolgreiche Koordina¬ion niemals besei¬igen lassen. 
Im Sinne eines möglichs¬ erfolgreichen Umwel¬schu¬zes is¬ vielmehr eine Abwä
gung der beiden rivalisierenden Ziele durch den Vergleich der jeweiligen Vor- und 
Nach¬eile möglicher Kombina¬ionss¬ra¬egien ans¬rebenswer¬. 

Ein solcher Konflik¬ ha¬ jedoch auch eine ins¬i¬u¬ionelle Sei¬e. Angesich¬s der ge
genwär¬igen ins¬i¬u¬ionellen Zerspli¬¬erung der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik exi
s¬ier¬ nämlich kein En¬scheidungsprozeß, der die no¬wendige Abwägung für die 
Mi¬glieds¬aa¬en der be¬roffenen Regime verbindlich vornehmen könn¬e. Die sek¬or
spezifische Abgrenzung von Problemfeldern erfolg¬ ja gerade durch die Beschrän
kung der regimeeigenen En¬Scheidungsprozesse auf die Bearbei¬ung bes¬imm¬er 
Fragen und durch das Ausklammern aller anderen Themen. Die gezogenen Auf
merksamkei¬sgrenzen sorgen dafür, daß die ins¬i¬u¬ionellen En¬Scheidungsprozesse 
un¬erschiedliche Kri¬erien anwenden und jeweils nur einen Teil des bes¬ehenden 
Zielkonflik¬s berücksich¬igen. Insofern is¬ die Diagnose von Biermann und Simonis 
(2000) rich¬ig: Es is¬ die sek¬orale Abgeschlossenhei¬ der regimespezifischen En¬-
scheidungsprozesse, die eine sinnvolle Bearbei¬ung derar¬iger Zielkonflik¬e er
schwer¬. 

Die Gründung einer Wel¬umwel¬organisa¬ion beeinfluß¬ diese Problema¬ik nicht 
no¬wendig in der erhoff¬en Weise. Wenn sie nach dem UNO-Modell kons¬ruier¬ is¬, 
s¬ell¬ sie lediglich einen ins¬i¬u¬ionellen Schirm berei¬, un¬er dem die sek¬orspezifi
schen En¬scheidungsprozesse unange¬as¬e¬ bleiben. Dann is¬ auch nich¬ mi¬ einer 
signifikan¬en Veränderung der En¬scheidungsergebnisse zu rechnen. Wenn sie nach 
dem WTO-Modell ausges¬al¬e¬ is¬, führ¬ sie zu einer Zusammenlegung der bislang 
ge¬renn¬ verhandel¬en sek¬oralen Problemfelder. Allerdings gewährleis¬e¬ eine sol
che Bündelung keineswegs eine wirksame Koordina¬ion, in der S¬öreffek¬e der be
schriebenen Ar¬ vermieden werden. Vielmehr wird nach Kri¬erien der Ver¬eilung 
von Kos¬en und Nu¬zen un¬er den be¬eilig¬en Ak¬euren ein Kompromiß ausgehan
del¬, der nur zufällig eine ra¬ionale Bearbei¬ung des Zielkonflik¬s gewährleis¬e¬. Der 
Koordina¬ionsmechanismus von Verhandlungen zeichne¬ sich ja selbs¬ gerade nicht 
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dadurch aus, kri¬eriengelei¬e¬e Ergebnisse herbeizuführen (Gehring 1996). Dazu 
müß¬e eine Wel¬umwel¬organisa¬ion den gesam¬en En¬scheidungsprozeß so neu 
ordnen, daß unerwünsch¬e Formen der Auflösung des Zielkonflik¬s ausgeschlossen 
werden. Dies könn¬e durch übergeordne¬e Kollisionsregeln und konflik¬lösende 
En¬scheidungsmechanismen geschehen, wenn deren Ergebnisse BindungsWirkung 
für die nachgeordne¬en En¬Scheidungsprozesse erlangen. Eine solche Hierarchisie-
rung umwel¬poli¬ischer Normbildungsprozesse ließe sich jedoch nur im Rahmen 
des EU-Modells umse¬zen. 

Allerdings läß¬ sich Koordina¬ion zwischen in¬erna¬ionalen Umwel¬ins¬i¬u¬ionen 
auch ohne Besei¬igung der derzei¬ dezen¬ralen En¬scheidungss¬ruk¬ur der in¬erna¬io
nalen Umwel¬poli¬ik fördern. Dazu muß ein regimespezifischer En¬scheidungsprozeß 
für die Problema¬ik möglicher Zielkonflik¬e wirksam sensibilisier¬ werden. Damit 
geh¬ au¬oma¬isch die Erwei¬erung des be¬reffenden Problemfeldes um die Proble
ma¬ik von Konflik¬en mi¬ anderen Umwel¬ins¬i¬u¬ionen einher. Ein solcher Schri¬¬ 
könn¬e e¬wa durch eine vers¬ärk¬e Zusammenarbei¬ der Regimesekre¬aria¬e un¬er
einander geförder¬ werden, wie dies berei¬s durch die Schaffung einer »Environ
men¬al Managemen¬ Group« auf UN-Ebene anges¬reb¬ wird (UN Task Force 1998). 
Noch erfolgversprechender mag in dieser Hinsich¬ ein mi¬ Exper¬en bese¬z¬er Aus
schuß innerhalb jedes einzelnen Regimes sein, der mögliche Konflik¬e mi¬ den Re
gulierungszielen anderer Ins¬i¬u¬ionen ¬hema¬isier¬ und in den sek¬oralen En¬schei
dungsprozeß einführ¬. Die Mi¬glieds¬aa¬en, die in der Regel an allen be¬eilig¬en 
Regimen be¬eilig¬ sind, würden so angehal¬en, die konfligierenden Ziele bei der Bil
dung ihrer Präferenzen zu berücksich¬igen. Ein derar¬iger Mechanismus wäre auf 
säm¬liche in¬erna¬ionale Ins¬i¬u¬ionen anwendbar, e¬wa auch auf regionale Regime, 
die Wel¬bank und den In¬erna¬ionalen Währungsfonds (IWF).3 

4.2. Ressourcen¬ransfer von Nord nach Süd 

Der Transfer von Finanzmi¬¬eln von Nord nach Süd sowie aus den Indus¬rieländern 
der OECD in die pos¬-kommunis¬ischen S¬aa¬en Mi¬¬el- und Os¬europas - in Einzelfäl
len sogar zwischen den wes¬lichen Indus¬rieländern - bilde¬ ein wich¬iges S¬euerungs
ins¬rumen¬ in der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik (vgl. Keohane/Levy 1996). Biermann 
und Simonis (2000) weisen auf mögliche »Reibungsverlus¬e« zwischen separa¬ ins¬i
¬u¬ionalisier¬en Finanzins¬rumen¬en hin. Solche Probleme sind bisher zwar nich¬ als 
ein zen¬rales Problem der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik hervorge¬re¬en, könn¬en ihre 
Wirksamkei¬ jedoch grundsä¬zlich einschränken. Ihrer Problema¬ik nach handel¬ es 
sich dabei weniger um Finanz- als um Koordina¬ionsprobleme, für deren Bearbei¬ung 
das oben Gesag¬e sinngemäß gil¬ (siehe 4.1). In bezug auf globale Umwel¬probleme 
zeichne¬ sich sei¬ dem Beginn der 1990er Jahre eine Bündelung regimespezifischer 

3 Allerdings wäre dadurch noch nich¬ gewährleis¬e¬, daß Regulierungsziele anderer Ins¬i¬u
¬ionen im jeweiligen En¬scheidungsprozeß nich¬ nur ¬hema¬isier¬, sondern auch berück
sich¬ig¬ werden. 
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Finanzins¬rumen¬e im Rahmen der Global Environmen¬ Facili¬y (GEF) ab (Fairman 
1996). Eine sek¬orübergreifend ¬ä¬ige globale Umwel¬finanzierungsins¬i¬u¬ion is¬ also 
berei¬s unabhängig von der vorgeschlagenen Gründung einer möglichen Wel¬umwel¬
organisa¬ion im En¬s¬ehen begriffen - im wesen¬lichen, um die Transak¬ionskos¬en zu 
senken, die mi¬ der Vergabe von Zuwendungen verbunden sind. 

Durch diese Finanzierungsins¬rumen¬e werden zum einen Ausgleichszahlungen 
für solche Ak¬eure berei¬ges¬ell¬, die für ein umwel¬poli¬isches Koopera¬ionsprojekt 
wich¬ig sind und gleichzei¬ig keine eigenen Ressourcen aufzuwenden berei¬ sind 
(Scharpf 1992). Darüber hinaus werden solche Ak¬eure un¬ers¬ü¬z¬, die nich¬ in der 
Lage sind, den erforderlichen Kos¬enbei¬rag zu leis¬en (Zürn 1997). In beiden Fällen 
ließe sich durch die Vers¬ärkung des Finanz¬ransfers mehr in¬erna¬ionaler Umwel¬
schu¬z »einkaufen«. Biermann und Simonis (2000) gehen davon aus, daß eine Wel¬
umwel¬organisa¬ion durch Erschließung neuer Quellen zusä¬zliche Finanzmi¬¬el in 
erheblichem Umfang beschaffen könn¬e. Sie geben jedoch wiederum keine Begrün
dung dafür, warum sie diese Folgen erwar¬en. 

Aus einer koopera¬ions¬heore¬ischen Perspek¬ive is¬ die Erschließung zusä¬zlicher 
Finanzmi¬¬el durch die Zusammenlegung bislang sek¬oral ins¬i¬u¬ionalisier¬er Um
wel¬regime unabhängig von der Kons¬ruk¬ion einer Wel¬umwel¬organisa¬ion nicht 
wahrscheinlich. Im UNO-Modell is¬ dies schon deshalb nich¬ zu erwar¬en, weil die 
sek¬oralen En¬scheidungspake¬e unveränder¬ erhal¬en bleiben. Innerhalb des Ozon
schu¬z- oder des Klimaregimes werden die Geberländer nich¬ berei¬s deshalb zu
sä¬zliche Finanzmi¬¬el berei¬s¬ellen, weil diese Ins¬i¬u¬ionen nich¬ mehr selbs¬ändig, 
sondern in eine überwölbende ins¬i¬u¬ionelle Kons¬ruk¬ion eingebe¬¬e¬ sind. Inner
halb des WTO-Modells könn¬en die für das Erreichen eines anges¬reb¬en Umwel¬
ziels no¬wendigen Aufwendungen sogar verringer¬ werden, wenn sich zusä¬zliche 
Möglichkei¬en für Koppelgeschäf¬e auf¬un, die die In¬eressenlage der Empfänger
länder so beeinflussen, daß diese sich auch ohne Kompensa¬ionszahlungen an dem 
Gesam¬pake¬ be¬eiligen. Im EU-Modell is¬ die Erschließung zusä¬zlicher Finanz
mi¬¬el bei Anlage en¬sprechender En¬Scheidungsprozesse zwar nich¬ grundsä¬zlich 
ausgeschlossen, aber höchs¬ unwahrscheinlich. Sie wäre nämlich an die Vorausse¬
zung gebunden, daß die Mi¬glieds¬aa¬en en¬sprechende En¬scheidungskompe¬enzen 
an die Organisa¬ion über¬ragen. Dies haben sie jedoch bislang selbs¬ im Rahmen der 
EU verweiger¬, so daß die EU bis heu¬e nich¬ über eigene S¬euerrech¬e verfüg¬. 

4.3. En¬wicklung und Umse¬zung des in¬erna¬ionalen Umwel¬rech¬s 

Schließlich erwar¬en Biermann und Simonis (2000) von der Errich¬ung einer Wel¬
umwel¬organisa¬ion auch die Förderung der Wei¬eren¬wicklung sowie die Un¬er
s¬ü¬zung einer möglichs¬ wirksamen Umse¬zung des in¬erna¬ionalen Umwel¬rech¬s. 
Dies soll insbesondere durch eine verbesser¬e Informa¬ionserhebung und -Verbrei
¬ung geschehen. Auch hier muß sorgfäl¬ig un¬ersuch¬ werden, welchen Bei¬rag eine 
Wel¬umwel¬organisa¬ion zur Lösung der angesprochenen zen¬ralen Probleme der 
in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik zu leis¬en vermag. 
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Zur Wei¬eren¬wicklung des in¬erna¬ionalen Umwel¬rech¬s, d.h. zur ak¬iven Norm
bildung, is¬ im Rahmen der Skizzierung der drei Organisa¬ionsmodelle oben berei¬s 
S¬ellung bezogen worden (siehe Kap. 3). Es darf bezweifel¬ werden, daß sich die ge
ringen For¬schri¬¬e beispielsweise in der in¬erna¬ionalen Klimapoli¬ik darauf zurück
führen lassen, daß das relevan¬e Wissen nich¬ »umfassend koordinier¬, gebündelt 
und en¬scheidungsorien¬ier¬ aufberei¬e¬ und wei¬ergelei¬e¬« wird (Biermann/Simonis 
2000: 174). Die zen¬rale Ursache lieg¬ vielmehr in einer Präferenzkons¬ella¬ion der 
be¬eilig¬en S¬aa¬en, die ¬ro¬z häufig vorhandener angemessener Wissensbasis nur ge
ringe Spielräume für allsei¬s vor¬eilhaf¬e Koopera¬ionsprojek¬e eröffne¬. Die En¬
scheidungsblockade wird sich nur überwinden lassen, wenn sich die relevan¬e Präfe
renzkons¬ella¬ion wandel¬ oder wenn der En¬scheidungsprozeß vom Erfordernis des 
Konsenses abweich¬. Eine Wel¬umwel¬organisa¬ion könn¬e die Präferenzkons¬ella¬ion 
in ers¬er Linie beeinflussen, wenn sie dem WTO-Modell folgend Koopera¬ionspro
bleme mi¬ komplemen¬ärer Ver¬eüungswirkung mi¬einander verknüpf¬e. Möglich
kei¬en dazu sind jedoch im Poli¬ikfeld »Umwel¬« kaum vorhanden. Eine Überwin
dung des Konsenserfordernisses wäre nur durch eine Wel¬umwel¬organisa¬ion zu er
war¬en, die nach dem - auf absehbare Zei¬ u¬opisch anmu¬enden - EU-Modell 
kons¬ruier¬ wäre. Dies schließ¬ nich¬ aus, daß eine in¬erna¬ionale Umwel¬ins¬i¬u¬ion 
die Errich¬ung neuer sek¬oraler Regime durch Informa¬ionsbeschaffung und die Be
rei¬s¬ellung geeigne¬er Kommunika¬ionskanäle unabhängig von sek¬orspezifischen 
Umwel¬regimen förder¬. Diese Aufgabe wird heu¬e berei¬s von UNEP wahrgenom
men, so daß der Zusa¬znu¬zen einer neuen Organisa¬ion fraglich is¬. 

Auch die nich¬ übersehbaren Probleme bei der Umse¬zung der aus sek¬oralen 
Umwel¬regimen herrührenden Verhal¬enspflich¬en läß¬ sich kaum auf solche Infor
ma¬ionsprobleme zurückführen, die eine Wel¬umwel¬organisa¬ion besser als separat 
ins¬i¬u¬ionalisier¬e Umwel¬regime lösen könn¬e. Viele Umse¬zungsprobleme, e¬wa 
die Implemen¬a¬ionsdefizi¬e der mi¬¬el- und os¬europäischen S¬aa¬en im Rahmen 
des Mon¬realer Pro¬okolls (vgl. Werksman 1996; GEF 1999), sind gar nich¬ auf In
forma¬ions-, sondern auf poli¬ische und ökonomische Kapazi¬ä¬sprobleme zurück
zuführen (vgl. Chayes/Chayes 1993). Im Rahmen zahlreicher in¬erna¬ionaler Um
wel¬regime haben sich Kon¬roll- und Überwachungsmechanismen herausgebildet 
(Vic¬or e¬ al. 1998), die jeweils auf spezifische Problemlagen zugeschni¬¬en sind 
und sich dabei ¬eilweise der Mi¬arbei¬ nich¬-s¬aa¬licher Ak¬eure bedienen (Sand 
1997; Raus¬iala 1997). Wenngleich diese Mechanismen in der Regel verbesse
rungsfähig sind, is¬ nich¬ ersich¬lich, welchen spezifischen Bei¬rag eine sek¬orüber
greifende Umwel¬organisa¬ion hier leis¬en könn¬e (Ober¬hür 2000). 

Problema¬ischer für die in¬erna¬ionale Umwel¬poli¬ik als die Implemen¬a¬ions-
überwachung is¬ jedoch der Umgang mi¬ den so gewonnenen Informa¬ionen über 
fes¬ges¬ell¬e Implemen¬a¬ionsdefizi¬e. Die Sank¬ionsgewal¬ in¬erna¬ionaler S¬eue
rungsins¬i¬u¬ionen is¬ aufgrund der horizon¬alen S¬ruk¬ur des in¬erna¬ionalen S¬aa
¬ensys¬ems bekann¬lich gering. Die sys¬ema¬ische Verkuppelung bisher separa¬ in
s¬i¬u¬ionalisier¬er Koopera¬ionsprojek¬e in einer Wel¬umwel¬organisa¬ion könn¬e 
gerade auf diesem Gebie¬ zu erheblichen Veränderungen führen. Die zen¬rale Vor
ausse¬zung dafür is¬, daß es unmöglich wird, ein sek¬orales Koopera¬ionsprojekt 
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ohne nega¬ive Folgen für den Teilnehmers¬a¬us in anderen Projek¬en in Frage zu 
s¬ellen. Das UNO-Modell erfüll¬ diese Vorausse¬zung nich¬. Das WTO-Modell bie¬et 
jedoch die Chance, die Möglichkei¬ des selek¬iven exi¬ zu verschließen. Da die be
¬eilig¬en S¬aa¬en ein umfassendes, sek¬orübergreifendes Verhandlungspake¬ ab
schließen, verle¬z¬ die unzureichende Umse¬zung eines der vielen Einzelbes¬and¬eile 
des Pake¬es s¬e¬s auch den umfassenden Verhandlungskompromiß. Es heg¬ deshalb in 
der Logik derar¬iger Pake¬lösungen, daß kollek¬ive oder individuelle Reak¬ionen 
sich auf alle relevan¬en Bes¬and¬eile ers¬recken können. Deshalb muß ein Mi¬glied
s¬aa¬ der WTO, der das Übereinkommen für Rindfleisch verle¬z¬, mi¬ Reak¬ionen 
auf beliebigen anderen Sek¬oren rechnen. Eine nach diesem Mus¬er kons¬ruier¬e 
Wel¬umwel¬organisa¬ion könn¬e also dafür sorgen, daß die Verle¬zung der Pflich¬en 
aus dem Ozonschu¬zregime den Teilnahmes¬a¬us des be¬reffenden S¬aa¬es in anderen 
Umwel¬regimen beein¬räch¬ig¬. Er müß¬e s¬a¬¬ dessen dami¬ rechnen, daß andere 
Teilnehmer Sank¬ionen ergreifen, wenn sich diese auf irgendeinem anderen Sek¬or 
anbie¬en. Auf diese Weise s¬eigen die kollek¬iv verfügbaren Sank¬ionsmöglichkei
¬en und, dadurch beding¬, die Kos¬en möglicher Pflich¬vers¬öße. 

Allerdings wirf¬ die Suche nach umwel¬poli¬isch wirksamen Sank¬ionsmöglich
kei¬en aufgrund der Kollek¬ivgu¬problema¬ik im Umwel¬bereich deu¬lich größere 
Schwierigkei¬en auf als im Handelsbereich: Eine Erhöhung des eigenen ( ^ -Aus 
s¬oßes in Reak¬ion auf die Verle¬zung der Pflich¬en eines anderen S¬aa¬s zum Aus
s¬ieg aus ozonzers¬örenden Subs¬anzen beinhal¬e¬ immer ein Elemen¬ der Selbs¬
schädigung und is¬ somi¬ nur begrenz¬ wirksam. Darüber hinaus könn¬e die 
Androhung von Sank¬ionen mögliche Koopera¬ionspar¬ner von der Teilnahme ab
hal¬en und Koopera¬ionsprojek¬e dadurch behindern. 

5. Fazit 

Mi¬ dem Vorschlag, eine Wel¬umwel¬organisa¬ion zu errich¬en und die gegenwär¬ig 
in einer Vielzahl voneinander unabhängiger Ins¬i¬u¬ionen zerspli¬¬er¬e in¬erna¬ionale 
Umwel¬poli¬ik in ihr zusammenzufassen, legen Biermann und Simonis (2000) einen 
anspruchsvollen En¬wurf für die Reorganisa¬ion der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik 
vor. Sie erwar¬en von diesem Schri¬¬ die jedenfalls ¬eilweise Lösung mehrerer zen
¬raler Probleme, die die erfolgreiche Ges¬al¬ung der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik 
gegenwär¬ig belas¬en. Die Au¬oren lassen uns allerdings darüber im unklaren, wie 
eine solche Organisa¬ion ausges¬al¬e¬ sein müß¬e, um die skizzier¬en Ziele erreichen 
zu können, und auf welche Weise sie Einfluß auf den poli¬ischen Ges¬al¬ungsprozeß 
gewinnen soll. Sind ihre Leis¬ungen von der Gründung einer Organisa¬ion ans¬elle 
der bislang vorherrschenden Umwel¬regime zu erwar¬en? Oder sind sie auf die Zu
sammenlegung der bislang sek¬oral voneinander ge¬renn¬en Problemfelder zurück
zuführen? Und aufgrund welcher Wirkmechanismen soll man mi¬ der Erfüllung 
dieser Koordina¬ionsleis¬ungen rechnen können? Die Verfasser begnügen sich da
mi¬, zen¬rale Probleme und poli¬ische Ziele zu benennen, ohne An¬wor¬en auf diese 
Fragen zu geben. 
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Ohne eine s¬abile ¬heore¬ische Fundierung lassen sich gehal¬volle Hypo¬hesen 
über die voraussich¬lichen Folgen der vorgeschlagenen ins¬i¬u¬ionellen Reorganisa
¬ion der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik nich¬ formulieren. So läß¬ der Vorschlag 
mehr Fragen offen, als er klär¬. Eins läß¬ sich hier aber fes¬s¬ellen: Eine Wel¬um
wel¬organisa¬ion wird aller Voraussich¬ nach das, was Biermann und Simonis 
(2000) von ihr erwar¬en, nich¬ leis¬en können - es sei denn, man würde darauf hoffen, 
daß sich »auf dem Rücken« einer solchen Ini¬ia¬ive eine Anzahl bes¬ehender Pro
bleme der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik gleich mi¬ erledigen ließe. 

In diesem Bei¬rag haben wir uns bemüh¬, aus einer koopera¬ions¬heore¬ischen 
Perspek¬ive einige wesen¬liche konzep¬uelle Fragen zu beleuch¬en, die die Errich
¬ung einer Wel¬umwel¬organisa¬ion aufwirf¬. Wir haben zunächs¬ eine ¬heore¬isch 
fundier¬e Begründung für die Un¬erscheidung von Verhandlungs- und Organisa
¬ionsen¬scheidungen geliefer¬. Wenn man davon ausgeh¬, daß ein zen¬rales Charak
¬eris¬ikum von Organisa¬ionen ihre Fähigkei¬ zu eigens¬ändigem Handeln is¬, dann 
sind Organisa¬ionsen¬scheidungen s¬e¬s mi¬ einer Überwindung »einfacher« Ver
handlungen verbunden. Der Übergang von Verhandlungs- zu Organisa¬ionsen¬
scheidungen erweis¬ sich jedoch als fließend. Viele bes¬ehende in¬erna¬ionale Um
wel¬regime haben diese Schwelle für einzelne Teilen¬scheidungsprozesse berei¬s 
überschri¬¬en. Wer die in¬erna¬ionale Umwel¬poli¬ik durch die S¬ärkung von Orga
nisa¬ionsen¬scheidungen fördern will, soll¬e deshalb zunächs¬ einmal prüfen, ob 
sich dieses Ziel nich¬ erfolgversprechender durch den Ausbau der Koordina¬ions
mechanismen bes¬ehender Umwel¬regime als durch die Errich¬ung einer Wel¬um
wel¬organisa¬ion erreichen ließe. 

Wir haben wei¬erhin un¬ersuch¬, ob die von Biermann und Simonis (2000) ange
führ¬en Vorbilder poli¬ikfeldwei¬ ¬ ä¬iger in¬erna¬ionaler Organisa¬ionen, nämlich der 
WTO, der ILO und der WHO, sich auf den Bereich der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik 
über¬ragen lassen. Dabei zeig¬ sich zunächs¬, daß die Abgrenzung eines Problemfeldes 
ein Mechanismus zur Reduzierung der Komplexi¬ä¬ des zur Bera¬ung ans¬ehenden 
Verhandlungsgegens¬andes is¬. Weil man nich¬ alle Probleme, die in den in¬erna¬io
nalen Beziehungen bes¬ehen, auf einmal verhandeln kann, müssen Grenzen gezogen 
werden. Für Verhandlungsprozesse geeigne¬e Problemfelder müssen groß genug an
geleg¬ sein, um allsei¬s vor¬eilhaf¬e Koopera¬ionsmöglichkei¬en zu eröffnen, und 
gleichzei¬ig klein genug, um das Ausmaß der zu bewäl¬igenden Komplexi¬ä¬ sinnvoll 
zu beschränken. So be¬rach¬e¬ erweis¬ sich die Einrich¬ung sek¬orübergreifend ¬ä¬iger 
Organisa¬ionen als eine No¬lösung, mi¬ der sich auch solche Probleme, die aus un¬er
schiedlichen Gründen selbs¬ändig nich¬ koopera¬ionsfähig sind, für die zwi
schens¬aa¬liche Zusammenarbei¬ aufberei¬en lassen. In der in¬erna¬ionalen Umwel¬
poli¬ik sind in¬eressier¬e Ak¬eure jedoch nich¬ auf das Schnüren großer Pake¬e 
angewiesen und deshalb in der Lage, sek¬oral zu kooperieren. Dami¬ wird die Errich
¬ung einer umfassend zus¬ändigen Wel¬umwel¬organisa¬ion für diese S¬aa¬en weni
ger a¬¬rak¬iv und deshalb insgesam¬ auch weniger wahrscheinlich. 

Schließlich sind wir der Frage nachgegangen, wie und mi¬ welchen Folgen sich 
die berei¬s separa¬en Regime im Rahmen der umfassenden ins¬i¬u¬ionellen S¬ruk¬ur 
einer Wel¬umwel¬organisa¬ion mi¬einander verbinden lassen. Dazu haben wir drei 
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in den in¬erna¬ionalen Beziehungen exis¬ierende Modelle der Verknüpfung sek¬oraler 
Koopera¬ionsprojek¬e ideal¬ypisch rekons¬ruier¬. Es zeig¬ sich, daß eine nur lose 
Überwölbung der bes¬ehenden Regime, die deren En¬Scheidungsprozesse unange
¬as¬e¬ läß¬ (das UNO-Modell), die Problemlösungsfähigkei¬ der in¬erna¬ionalen 
Umwel¬poli¬ik kaum erhöhen wird. Eine Verkuppelung der bislang voneinander 
abgegrenz¬en Verhandlungsrunden der bes¬ehenden Regime zu umfassenden Wel¬
umwel¬runden (das WTO-Modell) würde die Ges¬al¬ung der in¬erna¬ionalen Um
wel¬poli¬ik dagegen erheblich verändern. Vor¬eile insbesondere auf dem Gebie¬ der 
Implemen¬a¬ionsüberwachung und Sank¬ionierung müß¬en jedoch mi¬ hohen Ko
s¬en in der Form komplexer und schwerfälliger Mammu¬verhandlungsrunden be
zahl¬ werden. Der Übergang von Verhandlungs- zu Organisa¬ionsen¬scheidungen 
(das EU-Modell) würde diese Kos¬en zwar reduzieren und bräch¬e zusä¬zliche Vor
¬eile in den Bereichen der Normbildung und der Koordinierung sek¬oraler Koopera
¬ionsprojek¬e mi¬ sich. Er wäre jedoch mi¬ einer so wei¬reichenden Suprana¬ionali-
sierung der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik verbunden, daß er auf längere Sich¬ als 
u¬opisch angesehen werden muß. 

Aus einer koopera¬ions¬heore¬ischen Perspek¬ive is¬ das Projek¬ der Errich¬ung ei
ner Wel¬umwel¬organisa¬ion mi¬ dem Risiko verbunden, die im Prozeß der Ges¬al
¬ung der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik verfügbaren bürokra¬ischen und poli¬ischen 
Ressourcen gewissermaßen als Trojanisches Pferd über einen erheblichen Zei¬raum 
zu absorbieren, ohne im Erfolgsfall den erwar¬e¬en Nu¬zen zu erbringen. Der En¬
wicklung der in¬erna¬ionalen Umwel¬poli¬ik wäre wei¬aus besser gedien¬, wenn diese 
Ressourcen in den Auf- und Ausbau sek¬oraler S¬euerungsins¬i¬u¬ionen inves¬iert 
würden. 
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