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Helmut Weidner ,
Luftverschmutzung, Gesundheitsbelastung und Gegenmafinahmen in Japan

1. Japan: Weder okologisches Harakiri noch Mekka des Umweltschutzes

Der Film zum Umweltschutz in Japan, den Sie gerade gesehen haben - eine
Auftragsarbeit des japanischen AuBenministeriums - zeigte ein rosiges Bild von der
Umweltsituation in Japan; ein viel zu rosiges Bild, denn Umweltschutzprobleme
gibt es auch in Japan noch zuhauf. Auf die immer noch bestehenden Probleme
werde ich im Verlauf des Vortrags noch zurlickkommen. Den Schwerpunkt werde
ich allerdings auf die erfolgreichen Bereiche der Umweltpolitik legen, denn die
Erfolge wurden im wesentlichen auf dem Gebiet der Luftreinhaltung erzielt. Das
ist ja auch der Umweltbereich, der auf dieser Tagung hier im Mittelpunkt steht.
Fiir eine Gesamtbeurteilung der japanischen Umweltpolitik ist es jedoch wichtig,
darauf hinzuweisen, da Japan weder auf dem Weg zum einst vorausgesagten
"$kologischen Harakiri" ist noch ein dkologischer Musterknabe geworden ist.

Japan hat furchtbare Erfahrungen mit den Folgen der Umweltzerstdrung hinter sich
und noch etliche ungeléste Umweltschutzprobleme vor sich. Es ist aber zugleich ein
Land, in dem weltweit einmalige technische, politische und rechtliche Mafinahmen
zur Minderung der Gesundheits- und Umweltfolgen industriellen Wachstums er-
griffen wurden. Gerade im Bereich der Luftreinhaltepolitik haben die Japaner
gezeigt, daB es innerhalb einer relativ kurzen Zeitspanne - und ohne dafl es dabei
zu nachteiligen Folgen fiir Wirtschaftswachstum und Beschaftigungslage kommen
muB - mdglich ist, eine drastische Verminderung der Luftbelastung, vor allem beim
Luftschadstoff Schwefeldioxid zu erreichen. Interessant ist, dafl sich die im
Vergleich zu anderen Industrienationen wesentlich héheren Umweltschutzinvesti-
tionen sogar allgemein positiv auf die Volkswirtschaft ausgewirkt haben: Das
Bruttosozialprodukt Japans wuchs zwischen 1971 und 1981, also in dem Zeitraum.
wo die strengen Umweltvorschriften zur Anwendung kamen, jdhrlich um durch-
schnittlich 4,7 %. Negative Auswirkungen auf die Beschdftigungssituation, die
Inflationsrate, die Entwicklung des technischen Fortschritts und den Export sind
nicht bekannt. Im Gegenteil, es Uberwog der volkswirtschaftliche Nutzen: Die
strengen Regelungen zur Emissionsbegrenzung gaben Industrie und Energiever-
sorgungsunternehmen einen kraftigen Anstoll zu Energieeinsparungen; dies wirkte
sich nach den Olpreiskrisen von 1973 und 1979 sehr glinstig aus. Die Opposition der
Blrger gegen verschmutzungsintensive Industriezweige erzwang einen generellen
Schwenk in der Industriepolitik; so wurde in der Folgezeit die Strategie des Ausbaus
der Schwerindustrie zugunsten von modernen, ressourcen- und energieschonenden
Industrien, den sogn. high-techn-Industrien aufgegeben. Auch bei den &lteren
bestehenden Industrieanlagen kam es, erzwungen durch die Umweltschutzvorschrif-
ten, zu einem Modernisierungsschub. Entwicklung und Bau von Umweltschutztech-
nologien erhielten und schufen Arbeitspldtze in der Maschinenbau- und Eisen- und
Stahlindustrie. Da die japanischen PKWs inzwischen alle mit Katalysatoren ausge-
stattet sind, braucht die japanische Automobilindustrie keine Exporteinbufien zu
befiirchten, falls die européischen Lander schneller als vorgesehen striktere Abgas-
grenzwerte zur Pflicht machen. Als Fazit kann gelten, daB der G_e_meinspruch "Das
mag fir die Umweltpolitik richtig sein, taugt aber nicht fiir die Okonomie" sich in
Japan nicht bewahrheitet hat.

Angesichts des Waldsterbens in Europa und der zunehmenden Erkenntnisse iber
Gesundheitsbeeintrdchtigungen aufgrund einer ineffektiven Immissionsschutzpolitik
ist es angebracht, den Blick auf die erfolgreichen Malnahmen und ihr politisches
Umifeld in Japan zu richten. Aber nicht nur die japanischen Erfolge sind von
Interesse. Gerade die leidvollen Erfahrungen mit vielfdltigen Umweltbelastungen,
die in Japan schon frithzeitig und sehr intensiv gemacht wurden, sowie die sich neu
abzeichenden Probleme kénnen fiir andere Nationen lehrreich sein, um schlum-
mernde Risiken im eigenen Land schneller zu entdecken und vorsorglicher, als es
bislang geschieht, umweltpolitische Weichenstellungen einzuleiten. Hierbei ist es
sinnvoll, die Entwicklungsphasen der japanischen Umweltpolitik kurz nachzu-
zeichnen, denn auch in Japan sind die gegenwartig erfolgreichen Regelungen das
Ergebnis eines Uberaus konfliktreichen politischen Prozesses. Der historische
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Riickblick gint uns aie sldglichkeit, die wesentlichen Anldsse und Voraussetzungen
zu erkennen, die eine vorteilhaftere umweltpolitische Situation herbeifiihren.

2. Umwelpolitische Entwicklungsphasen:
Von der Skologischen Ignoranz zur technokratischen Intelligenz

Von der gezielten Gkologiscnen Ignoranz der japanischen Regierung und Industrie
bis hin zur technokratisch-aktiven Umweltpolitik, durch die Japan zu einem
umweltpoiitischen Schrittmacher wurde, war es ein weiter, fiir die Bevdlkerung
oftmals dornenreicher Weg: Nirgendwo sonst waren dermaBen viele Krankheits-
und Todesfélle so eindeutig auf Umweltverschmutzung zurlickzufiihren, nirgendwo
sonst waren die Krankheiten so qualvoll gewesen. Weltweites Aufsehen erregten
dabei die Minamata- und die Itai-Itai-Krankheit.

Aber auch das Atmen fiel den Japanern immer schwerer: Industrie- und Kraftfahr-
zeugabgase hiliten die Stddte in giftige Smogwolken, so dafl die Atemwegser-
krankungen rapide zunahmen. Die riicksichtlose Industrialisierung zerstorte weite
Naturfldchen und verseuchte Fliisse und Meer mit giftigen Abfallstoffen. Ausgangs-
punkt fiir die nationale Umweltpolitik war mithin eine Skologische Krise, die unter
den Industrieldndern ihresgleichen sucht. Hierauf reagierte die Regierung in
unterschiedlicher Weise; die Entwicklungsphasen der japanischen Umweltpolitik
lassen sich grob in drei Stufen einteilen. Es zeigen sich dabei starke Ahnlichkeiten
zum Verlauf umweltpolitischer Prozesse in europdischen Lédndern; es soll lhnen
Uberlassen bleiben, welcher der hier beschriebenen Formen Sie die gegenwdrtige
Umweltpolitik in Threm Land zuteilen wollen.

2.1. Die Phase der gezielten 6kologischen Ignoranz

Die Geschichte der japanische Umweltkonflikte reicht einige Jahrhunderte zuriick.
Eine "Chronologie der Umweltverschmutzung in Japan" weist durch Umwelt-
zerstdrungen verursachte Streitfélle bis in die Tokugawa-Periode (1603-1867) nach.
Die damaligen Konflikte hatten sowohl vom Ablauf als auch auch von der Reaktion
der zustdndigen Behdrden her groBe Ahnlichkeit mit den Streitfdllen nach dem
2. Weltkrieg: Trotz nachweislicher Beeintrdchtigung von Gesundheit und Eigentum
durch gewerbliche Emissionen blieben die Regierungsinstanzen praktisch jahrelang
untdtig. Die Unternehmen wiederum versuchten, sich vor Schadensersatzzahlungen
zu driicken, oder sie boten den Betroffenen &uBerst niedrige Geldbetrdge (das
sogenannte Trdnengeld) an. Erst wenn die Betrcffenen zu massiven Protesten
ubergingen und die Félle landesweite Aufmerksamkeit erregten, ergriff die Regie-
rung Abhiifemafinahmen, die sich allerdings schnell als unzuldnglich herausstellten.
Die japanische Wachstumsstrategie, die nach dem Weltkrieg vor allem den Ausbau
bekanntermaBen umweltbelastender Industriezweige wie Schwer-, Chemie- und
Mineraldlindustrie forderte, sowie die Ignoranz sich immer deutlicher abzeich-
nender Folgen fir Gesundheit und natiirliche Umwelt trugen dazu bei, daf} es zu
zahlreichen Todesfdllen und schwersten Gesundheitsschdden bei vielen Menschen
kommen konnte.

In der Reaktion der Regierung und der zustdndigen Ministerialblirokratie auf diese
Vorfille zeichnete sich der Typus einer Skologisch ignoranten und sozial repres-
siven Politik in geradezu klassischer Weise ab: Zundchst erfolgte keine Reaktion,
dann wurden hdufig eher verschleiernde als aufkldrende und vor allem zeit-
verzdgernde wissenschaftliche Untersuchungen eingeleitet; gegen die zunehmend
militanteren Proteste der Betroffenen wurden staatliche Machtmittel eingesetzt.
Bis zur Anerkennung der von engagierten Wissenschaftlern herausgefundenen
Schadensursachen vergingen hadufig Jahre, in denen die Erkrankungen zunahmen und
nun auch an anderen Orten auftraten. Die wachstumstrunkene, umweltpolitisch
jedoch abstinente Regierung griff erst dann zu wirksameren Maflnahmen, als an den
Beweisen nicht mehr zu ritteln war und die Konflikte eine landesweite Dimension
annahmen. Erst als es aufgrund der zunehmend sichtbareren Gesundheits- und
Umweltbeeintrdchtigungen zu einem stdrkeren Stimmungsumschlag innerhalb der
Bevdlkerung zugunsten von AbhilfemaBnahmen kam, hielt es die Regierung fiir
opportun, ihre Vogel-StrauB-Politik aufzugeben. Man versuchte mit "vertrauens-
bildenden" MaRBnahmen den Konflikten die Spitze zu nehmen und durch eine
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Verrechtlichung der Umweltproblematik die Konflicte kalkulierbarer zu machen.

2.2 Die Phase der symbolischen Umwelrpolitik

Die konservative Zentralregierung ging nun daran, verschiedene Gesetze zum
Schutz der Umwelt und Gesundheit zu erlassen. Im Jahr 1967 trat erstmals ein
allgemeines Umweltgesetz in Kraft. Dieses Umweltbasisgesetz enthielt jedoch eine
Sicherungsklausel, die sich als [olgenschweres Hemmnis fiir die Durchsetzung und
Entwicklung konkreterer umweltpolitischer Strategien entpuppte: Gefordert war
ndmlich, dal der Schutz der lebendigen Umwelt in "harmonischer Abstimmung" mit
einer gesunden Wirtschaftsentwicklung erfolgen sollte. Diese Harmonieklausel
wurde von der Industrielobby hadufig gegen den Erlaf3 schirferer UmweltmaBnahmen
ins Spiel gebracht und als Aussage zugunsten eines Vorrangs der Okonomie
interpretiert. Insgesamt zeichnet sich diese Phase, in der neben dem Umweltbasis-
gesetz eine ganze Reihe weiterer halbherziger Gesetze und Verordnungen erlassen
wurde, dadurch aus, dafl zwar auf dem Papier beeindruckende Programme, in der
Realitdt aber kaum Effekte produziert wurden. Eine solche Phase der symbolischen
Umweltpolitik haben die meisten anderen Industrielinder auch durchlaufen oder
stehen noch mittendrin.

Die Umweltzerstdrung lieB sich mit symbolischen Mitteln nicht aufhalten. Traten
frither akute Belastungen noch in ortlich relativ begrenzten Probleminseln auf und
schddigten vorwiegend Bewohner ldndlicher Gebiete, so dnderte sich das Bild im
Zuge des weiteren rapiden industriellen Wachstums grundlegend. Die Umwelt-
belastungen breiteten sich nun {iber das ganze Land aus. In kaum einer bevélkerten
Region Japans gab es noch Flisse, Kiistengewdsser, groBere Bodenfldchen oder
Atemluft mit gesundheitlich unbedenklichen Schadstoffkonzentrationen. Eine
selbstkritische Einschdtzung der Umweltsituation im Ballungsraum Tokio durch die
Stadtregierung ist zugleich ein treffendes Bild von der nationalen Problemlage in
jenen Jahren: Japan, so hiell es, sei zu einer "Schaubiihne der Umweltzerstorung"
geworden.

Die Bevdlkerung war indessen immer weniger bereit, die Rolle von Statisten in
diesem G&kologischen Schaustiick zu spielen. Proteste und Prozesse gegen umwelt-
beeintrdchtigende Aktivitdten und Vorhaben mehrten sich. Die glanzvollen Zahlen
des Wirtschaftswachstums verloren in der fast alltdglichen Erfahrung photo-
chemischer Smogschleier ihre Suggestivkraft. Selbst Bewohner ldndlicher Gebiete,
die noch wenig friiher industrielle Neuansiedlungen begriilt hatten, sperrten sich
zunehmend gegen Industrievorhaben aller Art. Die Meriten des Wirtschaftswachs-
tums wurden immer stdrker in Frage gestellt. Landesweit bekannt wurde das Motto
einer japanischen Umweltinitiative: "Lieber Reis essen unter blauem Himmel als
Beefsteak in Smog'".

Diese zunehmende Opposition stellte fir das japanische Wachtstumskartell eine
bedrohliche Entwicklung dar. Es wurde immer schwieriger, die Zustimmung zu
neuen Industrieansiedlungen zu bekommen. Die Zahl der Gerichtsklagen von Um-
weltverschmutzungsopfern nahm zu. Auch die "politischen" Kosten stiegen: Neben
einem allgemeinen Glaubwiirdigkeitsverlust der Regierung wegen ihrer offen-
sichtlichen Parteilichkeit bei Umweltkonflikten zeichnete sich auch ein Bréckeln
der Wahlerbasis der Regierungspartei ab. Hierauf reagierte die Regierung aus
wohlverstandenem Ligeninteresse mit einem relativ radikalen umweltpolitischen
Kleiderwechsel, wodurch einige nachhaltige Anderungen der staatlichen Umwelt-
politik eingeleitet wurden.

2.3. Die Phase technokratisch-aktiver Umweltpolitik

In dieser dritten Phase der staatlichen Umweltpolitik wurden sowohl teilweise
scharfe MaBnahmen gegen maRgebliche Umweltverschmutzer ergriffen als auch
einige im internationalen Vergleich herausragende Regelungsinstrumente geschaf-
fen. Sie flihrten zu markanten Verbesserungen in einigen Schadstoffbereichen, auf
die andere Industrienationen in der Regel nicht verweisen kdnnen. Diese Phase der
japanischen Umweltpolitik begann in etwa mit dem parlamentarischen Kraftakt von
1970, als auf einer Sonderparlamentssitzung ein Umweltgesetzespaket mit ins-
gesamt 14 Umweltschutzgesetzen bzw. -verordnungen verabschiedet wurde. Die
umweltpolitisch verhdngnisvolle Harmonieklausel im Umweltbasisgesetz wurde
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gestrichen.
Die umweltpolitische Wende der konservativen Zentralregierung wurde mit herbei-

gefiihrt und in der Folgezeit intensiviert durch Entwicklungen im gesellschaft-
lichen, kommunalpolitischen und judikativen Bereich. Auf den zunehmenden Protest
groBer Teile der Bevdlkerung - es formierten sich auch zahlreiche Biirgerinitiativen
- ist bereits hingewiesen worden. Es waren jedoch nicht nur Biirgergruppen, die sich
fiir strengere Umweltschutzmafnahmen einsetzten. Druck auf die untédtige Zentral-
regierung libten auch Politiker stark belasteter Groflstddte und einiger Prdfekturen
aus. Tokio stand dabei oftmals in vorderster Front, wenn es galt, kommunalen
Ungehorsam gegen die Zentralregierung zu mobilisieren, um sie so zu schérferen
Umweltschutzregelungen anzuspornen. So erlieflen immer mehr Stddte strenge
Umweltschutzverordnungen, zwangen die Unternehmen zu Vereinbarungen uber
UmweltschutzmaBnahmen, die weit liber das gesetzlich Mdgliche hinausgingen und
bildeten sogar eine sogenannte Sieben-Stiddte-Expertengruppe, um durch gemein-
same Expertisen und Aktivitdten die Automobilindustrie zur Einhaltung strikter
Abgasgrenzwerte zu zwingen. Dabei zeigte sich, daB die Kommunen, wenn ihnen
auch rechtlich die Hande gebunden sein mdgen, zahlreiche politische Mdglichkeiten
haben, etwas fiir den Umweltschutz herauszuschlagen. Besonders erfolgreich waren
die MaBnahmen immer dann, wenn sie in Abstimmung oder gemeinsam mit den
Birgern stattfanden.

Der skologische Raubbauwirtschaft streuten auch einige Richter Sand ins Getriebe.
Aufgrund bahnbrechender Gerichtsentscheidungen zu den Féllen Itai-Itai, Mina-
mata-Krankheit und Yokkaichi-Asthma mufiten verschiedene Industrieunternehmen
teilweise hohe Entschddigungssummen an die Betroffenen zahlen; auBerdem ent-
wickelten die Richter glinstige Rechtsprinzipien fir den Umweltschutz wie etwa
den epidemiologischen Kausalitdtsnachweis und die Beweislastumkehr. Weil diese
Gerichtsurteile nicht nur fiir die japanische Umweltpolitik von herausragender
Bedeutung waren, sondern auch fiir die umweltrechtliche Diskussion in europdi-
schen Lindern von hochstem Interesse sind, werde ich hierauf gleich etwas ndher
eingehen.

Zunichst sei noch festgehalten, daB sich die Reaktion der Zentralregierung auf
diese Herausforderungen nicht im Ausbau der Paragraphenberge erschdpfte. In
enger Kooperation mit den betroffenen Industriezweigen wurden kurzfristige Ziele
fiir Umweltqualitdtsverbesserungen abgesteckt und die hierfiir erforderlichen Stra-
tegien festgelegt. Zum Teil wegen der optischen Effekte (schnelle Sichtbarkeit
umweltpolitischer Erfolge) wurde der Schwerpunkt auf luftreinhaltepolitische MaR-
nahmen gesetzt. Hier sind dann auch relativ rasch groBe Erfolge erzielt worden.

3. Bahnbrechende Gerichtsurteile gegen Umweltverschmutzer

In Japan wird von den "Vier groBlen Umweltschutzprozessen" wegen Gesundheits-
schidden durch Luft- und Gewdsserverschmutzung gesprochen. Es gibt wohl kein
anderes Land, in dem sich Gerichtsentscheidungen so folgenreich und vorteilhaft
auf die Umweltpolitik ausgewirkt haben. Bei den vier groflen Prozess=n handelt es
sich um die beiden Verfahren wegen der sogenannten Minamata-Krankheit (Cad-
miumvergiftungen) sowie um das Verfahren wegen Atemwegserkrankungen durch
Luftbelastungen (Schwefeldioxid) in Yokkaichi. Die Gerichtsverfahren erstreckten
sich liber den Zeitraum 1967 bis 1973. Sdmtliche Prozesse gingen fiir die Klager,
die Umweltverschmutzungsopfer, erfolgreich aus. Die Richter hatten es geschafft,
die schadstoffemittierenden Unternehmen, die sich lange Zeit so heftig wie
erfolgreich selbst gegen minimale Umweltschutzanforderungen oder Entschédi-
gungsleistungen gewehrt hatten, durch die Entwicklung fundamentaler Rechts-
prinzipien in die &kologische Pflicht zu nehmen. Da die Urteile gewissermaRen eine
Einheit bilden - es finden sich h&dufig Querverweise in den Urteilen -, kann im
folgenden auf eine Einzelbetrachtung der Urteilsbegriindungen verzichtet werden,

In allen Verfahren ging es vordergriindig um Schadensersatzforderungen fiir Ge-
sundheitsschdden (auch in Verbindung mit Todesféllen). Hierflir wurde der Schad-
stoffausstoB (Quecksilber, Cadmium, Schwefeldioxid) von Industriebetrieben ver-
antwortlich gemacht. Uber dieses engere Klageziel hinaus ging es den Betroffenen
jedoch auch um die Verhinderung umwelt- und gesundheitsgefdhrdender Emissionen
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sowie um ein dffentliches Schuldbekenntnis der beklagten Firmenleitungen.

Um vor Gericht Uberhaupt Gehdr zu finden, mufiten die Klagen auf der Grundlage
zivilrechtlicher Haftungsregelungen begriindet werden. Die Umweltschutzgesetze
boten keine Moglichkeit, ein Verfahren in Gang zu bringen. Dennoch wurden die
iiber den blofen Schadensersatz hinausgehenden Ziele der Klager erfiillt, da die
Richter den § 709 des Zivilrechts so extensiv (umwelt- und menschenfreundlich)
auslegten, daR die industriellen Grofverschmutzer klein beigeben muBten. Dieser
folgenschwere Paragraph fordert Schadensersatz von dem, der die Rechte eines
anderen vorsdtzlich oder fahrlassig verletzt.

Wie hdufig bei Umweltkonflikten lag eine Situation vor, in der es zu priifen galt:

-~ sind Schidden entstanden,

~ was waren ihre Ursachen,

- wer sind die Verursacher,

- sind die Verursacher rechtlich verantwortlich?

Die Crux solcher gerichtlichen Auseinandersetzungen bestand darin - und das gilt
fiir die meisten europdischen Lédnder weitgehend heute noch -, daf die Beweis-
pflicht bei den Geschédigten lag. Sie muBten nach konventioneller Rechtssprechung
nachweisen, wie und durch wen der Schaden verursacht wurde, und zwar in
wissenschaftlich exakter Weise. Die immense Beweislast, die den Geschddigten
damit aufgebiirdet wird, hatte sich regelmadBig als madchtiger Schutzwall fir die
Verschmutzer erwiesen. Konnten hier Durchbriiche erzielt werden, so mufite noch
eine weitere emittentenschiitzende Hiirde genommen werden: War endlich die
ganze Kausalkette zwischen Schaden-Ursache-Verursacher liickenlos gekniipft wor-
den, mufite das noch immer nicht nachteilige Folgen fiir den Schadensverursacher
haben, wenn keine fahrldssige oder vorsdtzliche Handlung vorlag. Vorsatz ist
ohnehin in Féllen industrieller Umweltverschmutzung kaum nachweisbar, aber auch
Fahrldssigkeit wurde von der Rechtssprechung regelméBig schon dann verneint,
wenn etwa "vertretbare" (gleichwohl erfolglose) MaBnahmen zur Schadensver-
meidung ergriffen oder rechtliche Vorschriften (z.B. Emissionsstandards) ein-
gehalten worden waren.

In dieses Paragraphengestriipp, von dem die Emittenten gleichsam unzugdnglich
umgeben waren, zogen die Richter nun einige Schneisen, die den Zugriff auf
Umweltverschmutzer wesentlich erleichterten. Als Handlungsmaxime diente ihnen
dabei nicht viel mehr als gesunder Menschenverstand und ein ausgeprdgtes Gefiihl
fiir Gerechtigkeit. Sie fanden fiir die oben genannten Grundprobleme der Urteils-
findung folgende Ldsungen:

Schadensnachweis

Bei den Cadmium- und Quecksiibervergiftungen waren die Gesundheitsschdaden so
offensichtlich, dafl hier kein weiterer Nachweis erbracht werden mufite. Schwie-
riger war der Nachweis iiber das Vorliegen von Atemwegserkrankungen im Yok-
kaichi-ProzeB zu fiihren, da hier die Symptome nicht immer eindeutig zu dia-
gnostizieren sind. Gleichwohl erkannte das Gericht die Gutachten der behandelnden
Arzte und kommunalen Gesundheitsdmter an. Die Untersuchungen ergaben vor
allem, daf insbesondere Kinder und dltere Menschen von der Luftbelastung krank
wurden. Das Gericht lieB sich auch nicht auf "mefRtechnische Taschenspielertricks"
ein, bei denen es in der Regel darum gent, durch statistische Durchschnitts-
wertbildungen die reale Belastung herunterzurechnen. Es stufte dagegen die
kurzfristig auftretenden Spitzenkonzentrationen als besonders gesundheitsgefdhr-
dend ein.

Kausalitdtsnachweis

Wesentlich schwieriger als der Schadensnachweis ist in der Regel der Kausali-
titsnachweis zu fiihren. Die Unternehmen verlangten dementsprechend von den
Kldgern einen strikten, lickenlosen Nachweis des kausalen Zusammenhangs zwi-
schen Schadstoffen und deren gesundheitlichen Effekten. Darauf lieBen sich die
Richter jedoch nicht ein. Der nach dem naturwissenschaftlichen Kausalitdtsideal zu
fiihrende eindeutige Nachweis einer Wirkungsbeziehung zwischen Schadstoff-
Dosis-Wirkung wurde durch den rechtlichen (auch: statistisch-epidemiologischen)
Kausalitdtsnachweis ersetzt. Wenn statistische, etwa durch epidemiologische Un-
tersuchungen gewonnene Informationen es plausibel erscheinen lassen, daR ein
Zusammenhang zwischen bestimmten Krankheiten und dem Vorkommen bestimmter
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Schadstoffe besteht, dann reicht das nach Meinung des Gerichts aus, um hierauf
Gegenmafnahmen, auch Entschddigungszahlungen, zu griinden.

Die Richter wiesen in ihren Urteilen ausdriicklich auf die uniiberwindliche Beweis-
not der Kldger hin, sollten naturwissenschaftlich-experimentelle Standards fiir den
Kausalnachweis gefordert werden. Angesichts dieser Sachlage hdtte die Forderung
eines strikten Kausalitdtsnachweises bei Schadensersatzverfahren, so das Gericht,
die unvermeidliche praktische Konsequenz, daf dem Betroffenen der Gang vor
Gericht keine Hilfe bringen kdnne. Folglich schlossen die Richter: Vom Gesichts-
punkt der '"Biiligkeit" her sei es vollig unangemessen, von den Betroifenen einen
naturwissenschaftlichen Kausalitdtsnachweis zu verlangen. Gleichfalls wurde her-
vorgehoben, daB bestimmte Informationen, die fir den Kausalitdtsnachweis bend-
i=t werden, nur von den Emittenten selbst zu erhalten sind. Es sei aber illusorisch,
zu erwarten, daB diese die Informationen herausgeben.

Im Yokkaichi-Fall, wo iiber Atemwegserkrankungen durch SO2-Emissionen gestrit-
ten wurde, genugte dem Gericht als Nachweis fir einen Zusammenhang, dafl mit
statistischen Unterlagen eine Korrelation zwischen SO2-Luftbelastung und Atem-
wegserkrankungen gezeigt werden konnte: Je hoher die Luftbelastung mit SO2,
desto hdufiger (d.h. iber dem natiirlichen Durchschnitt - wie er in Reinluftgebieten
herrscht - liegend) treten Atemwegserkrankungen auf. Zwar rdumten die Richter
ein, daB streng wissenschaftlich noch nicht alles gekldrt sei, doch kdnne keine
andere Hypothese als jene, die die Gesundheitsbeeintrdchtigungen auf die Luft-
belastung zuriickfiihre, das Phdnomen besser erkldren. Das reiche, um die Frage
nach der Schadensersatzpflicht der Emittenten zu bejahen.

Mit diesem von den Gerichten entwickelten "rechtlichen Kausalitdtsnachweis"
wurde nicht nur die Position der Betroffenen fir ihr persénliches Anliegen gestérkt,
sondern dem in vielen Lédndern nur als Lippenbekenntnis offizieller Umweltpolitik
bestehenden "Vorsorgeprinzip" stdrker zur Geltung verholfen. Denn: wenn der
Kausalitdtsnachweis in seiner rigiden naturwissenschaftlichen Form schon in den
meisten Fillen massiver Umweltschiden nicht zureichend fiihrbar ist, um Ent-
sorgungsmafBnahmen einzuleiten, dann mufB dieses Prinzip logischerweise eine
"vorsorgliche" Umweltpolitik weitgehend unmdglich machen. Eine vorsorgeorien-
tierte Umweltpolitik steht ja ganz besonders vor der Schwierigkeit, fiir manche
Interessensgruppen empfindlich treffende MaBnahmen schon dann einleiten zu
miissen, wenn die Ursache-Wirkung-Beziehung noch nicht vollstdndig gekldrt und
Schiden noch nicht entstanden sind. Das von den japanischen Richtern angewandte
Prinzip trdgt zumindest dazu bei, dal Unternehmer von vornherein stdrker auf
potentielle Umweltfolgen ihres Vorhabens achten, um mdglichen Schadenser-
satzforderungen aus dem Weg zu gehen.

Verursachernachweis

Im weiteren besteht das Problem in der Urteilsfindung darin, den oder die
Verursacher der Schadstoffemissionen dingfest zu machen. Fiir die Schwermetall-
belastung entwickeiten die Richter den sogenannten "Tirschwellenbeweis": Danach
reicht es aus, wenn gezeigt werden kann, daf} die betreffenden Schadstoffe mit
hoher Wahrscheinlichkeit aus den beklagten Betrieben stammen. Ein Nachwelis, in
welchen Anlagen und bei welchen Produktionsabldufen die Schadstoffe entstehen
und emittiert werden, wird nicht fir notwendig gehalten. Diese Prozesse spielten
sich, so das Gericht, hinter Tiiren ab, die in der Regel fur die Geschiddigten
verschiossen seien (daher Tirschwellenbeweis). Sie koénnen derrnach faktisch gar
nicht die von den Emittenten geforderten Beweise erbringen.

Das Gericht drehte nun den Spie um und argumentierte: "Im Gegensatz zu den
Opiern hat in vielen Féallen ausschlieBlich der emittierende Betrieb die technischen
Kenntnisse iber EntstehungsprozeB und Abteilung der Schadstoffe. Deshalb sind die
firmeneigenen Techniker am besten in der Lage, den Sachverhalt wirksam auf-
zukldren. (...) Solange das beklagte Unternehmen nicht nachweist, dafl sein Betrieb
nicht die Emissionsquelle sein kann, wird faktisch davon ausgegangen, daf er die
Emissionsquelle ist." Hierdurch wurde das Prinzip der "Beweislastumkehr” bei
schadenstiftenden Emissionen aus Industrieanlagen eingefihrt.

Wesentlich komplizierter als bei den Schwermetallvergiftungen, wo es jeweils nur
um einen emittierenden Betrieb ging, stellte sich der Verursachernachweis im
ProzeB um das "Yokkaichi-Asthma" dar. In der Industriestadt Yokkaichi stand eine
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Gruppe von sechs Unternehmen wegen ihrer SO2-Abgase vor Gericht. Dem Gericht
geniigten als Verursachernachweis statistische Informationen, die zeigten, dafl die
beschuldigten Firmen die SO2-Hauptemittenten im fraglichen Gebiet waren. Zu-
gleich zeigten die SO2-Emissionensmengen, die SO2-Luftbelastung und das Auf-
treten von Atemwegserkrankungen in einem ldngeren Zeitraum eine positive
Korrelation, d.h. mit steigendem Schadstoffaussto3 nahmen die Atemwegser-
krankungen zu. Erneut wendete das Gericht das Prinzip der Beweislastumkehr an.
Es forderte die Unternehmen auf, selbst anhand "elaborierter" Theorien (iber
Transmissionsbeziehungen (Schadstoffausbreitungstheorie) nachzuweisen, daB ihre
Emissionen den fraglichen Distrikt nicht belasteten.

Die Unternehmen versuchten, diesem statistischen (oder: empidemiologischen)
Kausalitdts- und Verursachernachweis zu entgehen, indem sie auf ihre jeweils
unterschiedlichen SO2-Emissionsmengen hinwiesen, aus denen unterschiedliche
Einzelbeitrdge zur Gesundheitsgefdhrdung hervorgingen.

Auf diese singularisierende Betrachtungsweise lieR sich das Gericht jedoch nicht
ein. Die sechs Unternehmen wurden als eine gemeinsame Schadensquelle be-
trachtet, weil sie einen zusammenhé&ngenden "industriellen Komplex" bildeten. Da-
mit wurde hier das Prinzip der "Kollektivverantwortlichkeit" aufgestellt. Gleich-
zeitig wurde die Risikohaftung von Einzelbetrieben verschidrft: Selbst wenn die
Emissionen eines einzelnen Betriebes zu niedrig sind, um Gesundheitsschiaden
hervorzurufen, so schiitzt das nach Auffassung des Gerichtes nicht vor Schadens-
ersatzleistungen, denn es miisse jeweils der kumulative Effekt von ihren und den
Schadstoffen anderer Betriebe beriicksichtigt werden. Durch diese wirklichkeits-
orientierte Gesamtsicht der Entstehung von Umweltproblemen werden die Einzel-
unternehmen wesentlich stdrker als zuvor gezwungen, auf die Auswirkungen ihres
Teilbetrags fiir das dkologische Ganze zu achten.

Schuldnachweis

Schliellich muBte noch die Frage nach einer schuldhaften (vorsdtzlichen oder
fahrldssigen) Handlung der Emittenten beantwortet werden. Die beklagten Unter-
nehmen verneinten alle, vorsdtzlich oder fahrlédssig gehandelt zu haben. Sie wiesen
u.a. darauf hin, daRl bis zum Auftreten der Schiden es weder ein ausgeprdgtes
allgemeines UmweltbewuBtsein gegeben habe, noch habe man aufgrund des Standes
der wissenschaftlichen Kenntnisse iiber mogliche Schidden etwas wissen kdnnen; die
technischen Méglichkeiten zur Emissionsvermeidung oder Verminderung nicht oder
nur sehr begrenzt vorhanden oder ¢konomisch unerschwinglich gewesen seien; der
Beitrag zur Umweltbelastung einzelner Betriebe relativ gering gewesen sei und die
Emissionen nicht gegen gesetzliche Auflagen oder Verwaltungsvorschriften vor-
stoflen haben.

Die Gerichte erkannten diese Argumente nicht an. Sie gingen in ihrer Entscheidung
davon aus, dal bestimmte Groflemittenten, besonders aus den Branchen Chemie,
Petrochemie und Energieerzeugung, grundsdtzlich eine so hohe potentielle Um-
welt- und Gesundheitsgefdhrdung in sich bergen, daB strengste VorsichtsmaBnah-
men verlangt werden kdnnen. Dazu gehdrt der prophylaktische Einsatz strikter
Vorsorge- und Verhinderungsmafnahmen, insbesondere die Anwendung (weltweit)
fortschrittlichster MeB- und Umweltschutztechniken, sowie die Durchfijhrung von
Risikoanalysen vor Produktionsaufnahme, ja selbst schon bei der Standortentschei-
dung. Gleichfalls, so die Richter, miisse selbst die geringste Gefdhrdung von
Menschen oder anderen Lebewesen vermieden werden, notfalls sei die Produktion
zu drosseln oder einzustellen: "Industrielle Aktivitdten sind nur dann erlaubt, wenn
sie in Harmonie mit der Erhaltung der lebendigen Umwelt fiir die Bevdlkerung
stattfinden. Es gibt keinen Grund, die Profite der Industrie zu Lasten dessen zu
schiitzen, was fundamentales Menschenrecht genannt werden muf3, das Recht auf
Leben und Gesundheit."

Als sensationell und als indirekte Kritik an der laxen Umweltpolitik der Regierung
wurde von der Fachwelt die Zurlickweisung des Entlastungsarguments der Emit-
tenten aufgenommen, sie hdtten nicht gegen gesetzliche Standards oder Umwelt-
vorschriften verstoen. Die Richter fiihrten dazu im Yokkaichi-Fall aus: "Das
Einhalten von Emissionsstandards schiitzt nur gegen Verwaltungssanktionen. Wir
kénnen nicht sagen, nur weil die Standards eingehalten wurden, hdtten die Opfer ihr
Schicksal erdulden miissen."

35



Trotz der fiir die japanische Rechtssprechung weitgehend neuartigen Rechts-
prinzipien, die die Richter entwickelt hatten - sie standen rechtsdogmatisch auch
auf sehr unsicherem Boden -, ging nur das im sogenannten Itai-Itai-ProzeB
beklagtie Unternehmen in Berufung - mit dem Effekt, daf das ndchsthdhere Gericht
noch strenger entschied: Es verdoppelte den zu zahlenden Schadensersatzbetrag.
Diesem Urteil fligte sich das Unternehmen sofort. Es zahlte, wie auch die anderen
Unternehmen, teilweise betréchtliche Schadensersatzbetrdge.

Von der substanzorientierten, sozio-dkologisch verantwortungsvollen Rechtsspre-
chung der japanischen Richter hdtten meiner Meinung nach andere Industrieldnder
noch viel zu lernen. Denn hier ist noch ldngst keine rechtliche Waffengleichheit
zwischen Umweltverschmutzern und Betroffenen, wie sie von den japanischen
Richtern geschaffen wurde, gegeben. Die Aufnahme des Prinzips der "Beweislast-
umkehr" in das Umwelt- und Zivilrecht ist dabei als ein mafgebliches Mittel zu
sehen, diesemn Ziel ein Stiick ndher zu kommen.

Héatten Japans Gerichtsurteile in Europa stdrker Schule gemacht, dann wdren die
Betreiber von luftbelastenden Groffeuerungsanlagen vermutlich schneller zu be-
wegen gewesen, wirksame Malnahmen, insbesondere gegen das Waldsterben, zu
ergreifen. Es hdtte dann ndmlich immer bedrohlicher das Damoklesschwert immen-
ser Schadensersatzzahlungen Uber ihnen gehangen. Der langjdhrige Streit iiber die
Bedeutung von Luftschadstoffen flir das Waldsterben, wie er in der Bundesrepublik
Deutschland insbesondere gefiihrt wurde, liefert im Ubrigen ein gutes Beispiel fir
die Unzuldnglichkeit des naturwisenschaftlichen Kausalitdtsnachweises als Grund-
lage umweltpolitischer CEntscheidungen: Nachdem zahlreiche Forschungsarbeiten
inzwischen zu dem nirgendwo mehr serids angezweifelten Ergebnis kommen, daf
das Waldsterben vor allem durch Schadstoffemissionen aus Kraftwerken und
Automobilen verursacht wird - ohne dafl bis heute eine eindeutige Kausalbeziehung
zwischen einzelnen Schadstoffen und den Effekten nachgewiesen werden kann -,
sind wirkungsvolle Gegenmafnahmen kaum noch praktizierbar, da bereits groSe
Waldfldchen substantiell geschiddigt sind.

In Japan verstanden Politik und Industrie das Signal der Gerichtsurteile sehr gut.
Schon wéahrend der Gerichtsverfahren und insbesondere im Anschlul daran entstand
eine hektische Betriebsamkeit, die zur nachhaltigen Anderung der staatlichen
Umweltpolitik fiihrte. Es wurden strengere Umweltgesetze nicht nur erlassen,
sondern auch umgesetzt.

Einige im internationalen Vergleich herausragende Regelungsinstrumente wurden
geschaffen. Aus Zeitgriinden kann nur auf eine dieser Regelungen ndher einge-
gangen werden; diese ist auch unmittelbare Folge der eben beschriebenen Gerichts-
prozesse gewesen.

Die anderen Regelungsinstrumente und weitere wichtige Aspekte der japanischen
Umweltpolitik werden ausfihrlich beschrieben in einem kiirzlich erschienenen
Taschenbuch, das von Shigeto Tsuru und mir herausgegeben wurde unter dem Titel
"Ein Modell fir uns: Die Erfolge der japanischen Umweltpolitik", erschienen 1985
als KiWi-Taschenbuch Nr. 79 im Kiepenheuer & Witsch Verlag, K&In. Hierin sind
gleichfalls die in diesem Vortrag angesprochenen Themen ausfiihrlicher abgehandelt
und mit Literaturhinweisen versehen.

4, Staatlich geregeltes Entschidigungssystem:
Die SO2-Emittenten werden zur Kasse gebeten

Japan ist das einzige Land, das ein umfassendes, spezialgesetzlich geregeltes
Entschddigungssystem flr Gesundheitsschdden hat, die durch Umweltver-
schmutzung verursacht sind. Fir bestimmte, gesetzlich festgelegte Gesundheits-
beeintrdchtigungen werden Entschddigungen gezahlt, die nach Schwere der Beein-
trdchtigung gestaffelt sind. Die Leistungen reichen von einer Erstattung der
Arzneikosten (ber eine "dynamisierte" Rentenzahlung bis zum, von Umweltgruppen
so bezeichneten, "Kondolenzgeld" im Todesfall. Den iberwiegenden Teil der Kosten
haben, neben den einzelnen Betrieben, die fiir die toxischen Schadstoffeinleitungen
verantwortlich waren, die industriellen Luftverschmutzer und (zu einem Fiinftel)
die Autofahrer zu tragen.
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Ir seiner heute bestehenden Form wurde das Kompensationssystem durch das
"Gesetz liber die Entschadigung fiir umweltbedingte Gesundheitsschiden", das 1974
in Kraft trat, eingefiihrt. Heute erhalten Uber 90.000 Personen auf seiner Grund-
lage Entschadigungszahlungen und andere Beihilfen, darunter iiber 86.000 Personen
wegen Erkrankungen der Atemwege. _

Fir diese Tagung ist das Kompensationssystem fiir luftverschmutzungsbedingte
Gesundheitsbeeintrdchtigungen von besonderem Interesse, deshalb werde ich nur
hierauf eingehen. So erfolgen Entschadigungsleistungen fiir Atemwegerkrankungen
in Belastungsgebieten, die durch Regierungserlal festgelegt werden. In diesen
Gebieten mufl ein statistischer Zusammenhang zwischen Belastung der Luft mit
202 und Atemwegerkrankungen vorliegen. Als luftverschmutzungsbedingte Krank-
heiten gelten folgende Beeintrachtigungen der Atemwege und -organe:

- Bronchialasthma,

- asthmatic e Bronchitis,

- chronische Bronchitis und

- Lungen-Emphyseme und ihre Komplikationen.

Gegenwadrtig gibt es in Japan &1 Luftbelastungsgebiete mit einer Fldche von
insgesamt 1.312 gkm. Leidet in diesen Gebieten jemand an den bezeichneten
Atemwegbeeintrachtigungen, so kann er bei einem speziell hierfiir errichteten,
unabhdngigen Gremium einen Antrag stellen, als "staatlich anerkanntes Umwelt-
verschmutzungsopfer" Beihilfe oder Entschadigungen zu erhalten. Wichtigste Vor-
aussetzung hierfiir ist, daB der Antragsteller eine gewisse Zeit im Belastungsgebiet
gewohnt oder gearbeitet hat und eine Atemwegbeeintrichtigung nach Priifung
durch das Gremium festgestellt wurde. Zwischen Rauchern und Nichtrauchern wird
kein Unterschied gemacht. Bei den Atemwegerkrankungen tritt das Bronchial-
asthma mit Uber 50 % aller Falle am h&ufigsten auf, gefolgt von chronischer
Bronchitis (rund 21 %), asthmatischer Bronichitis (rund 19 %); am wenigsten treten
pulmonale Emphyseme auf.

An diesem System ist insbesondere die Art der Kostenverteilung hdchst interessant:
Die Kostendeckung erfolgt weitgehend durch Abgaben, die 3502-emittierende
Unternehmen (ab einer bestimmten SO2-Menge) in einen Kompensationsfonds zu
zahlen haben. Hierbei wird das Kollektiv industrieller Luftverschmutzer gemeinsam
zur Kasse gebeten, also nicht nur die, die in den Belastungsgebieten liegen. Aller-
dings ist der Abgabesatz je nach Belastungsgebiet und der Zahl der darin aner-
kannten Verschmutzungsopfer gestaffelt. Luftverschmutzer in unbelasteten Ge-
bieten miissen wesentlich weniger hohe Abgaben pro Emissionseinheit zahlen als die
in den Gebieten mit zahlreichen Verschmutzungsopfern; daB sie dennoch gleichfalls
zur Kasse gebeten werden, wird damit begriindet, dafl ihre Emissionen iiber den
Ferntransport auch in die Belastungsgebiete gelangen. Insgesamt werden in Japan
durch dieses Abgabensystem die SO2-emittierenden Betriebe erfalit, die fir iiber
90 % der SO2-Gesamtemissionsmenge verantwortlich sind.

Als Basis der Abgabe wurde vor allem aus pragmatischen Griinden der Schadstoff
SO2 gewdhlt. Hierzu lagen die umfangreichsten statistischen Informationen vor,
auch lieB sich so die Hohe der von einzelnen Emittenten zu zahlenden Gesamtbe-
trdge einfach berechnen: Man braucht hierzu nur den Schwefelgehalt der Brenn-
stoffe und den Brennstoffverbrauch zu kennen. Rauchgasreinigungsleistungen wer-
den angerechnet. Die damalige Kritik, die Auswahl von SO2 sei einseitig, da auch
andere Schadstoffe an den Atemwegerkrankungen beteiligt seien, wurde vom
Umweltamt zurlickgewiesen: Es hielt ein dermalen umfassendes System zwar fiir
wiinschenswert, aber fiir nicht praktikabel, weil hierfiir erst noch die informatio-
nellen Voraussetzungen geschaffen werden miifiten. Das Umweltamt, so kann
Uberspitzt formuliert werden, handelte hier nach dem Motto: Wo fiir Umweltver-
schmutzung gezahlt werden muB, bliiht oft die Statistik auf.

Diese SO2-Abgabe ist nach allgemeiner Auskunft aller Beteiligten, die ich in Japan
interviewte, ohne groRBeren Verwaltungsaufwand zu erheben. Sie hatte, insbe-
sondere in fritheren Zeiten, auch eine grofere Anreizwirkung auf die Betriebe, ihre
Emissionen durch Einsatz niedrigschwefeliger Brennstoffe und den Einbau von
Rauchgasentschwefelungsanlagen zu senken. Die Abgabe ist in einigen Gebieten,
wo Atemwegerkrankungen besonders hdufig auftreten, extrem hoch. Hier miissen
die Emittenten bis zu umgerechnet 36,76 DM pro Abgaseinheit (das sind 2,85 kg
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Schwefeldioxid) bezahlen. Zum Vergleich: Ein bundesdeutsches Kraftwerk, das
112.000 t SO2 pro Jahr ausstfit, miifite in Japan, sofern es in einem unbelasteten
(1) Gebiet lige, wo der Gebiihrensatz von 179 Yen (2,15 DM) pro Abgaseinheit
(2,85 kg SO2) gilt, 84,5 Mio DM zahlen. Im Gebiet von Osaka, wo die Schwefelge-
bithren mit 36,76 DM am hochsten sind, wdren gar 1,44 Mrd. DM zu zahlen!
Beriicksichtigt man hierbei, daB der Einbau einer Rauchgasentschwefelungsanlage
bei einem 750 MW- Kraftwerksblock etwa 140 Mio DM kostet, dann wiirde auch der
niedrige japanische Abgabensatz einen krdftigen Anreiz zum Einbau dieser Technik
ausiiben. In Osaka kdnnte das Unternehmen fiir seine Abgaben sogar 10 Anlagen pro
Jahr ordern - so viel etwa, wie in der BRD derzeit insgesamt in Betrieb sind!

Nicht nur die industriellen Luftverschmutzer werden zur Kasse gebeten, auch das
Kollektiv der Autofahrer muf indirekt seinen Obolus zum Entschddigungssystem
leisten. 20 % der Kompensationskosten werden durch das Kfz-Steueraufkommen
beglichen. Die DBeteiligung der Automobilisten zu nur einem Fiinftel an diesem
System wird heute krdftig kritisiert, da die SO2-Emissionen aus dem Kraftwerks-
und Industriebereich drastisch gesunken sind, wihrend die Kfz-Emissionen (insbe-
sondere bei Stickstoffoxid) im Zeitablauf anteilsméaBig stark zugenommen haben.
Die Diskussion, wie die Schadstoffemissionen aus Kraftfahrzeugen angemessener
berlicksichtigt werden koénnen, ist derzeit in Japan gerade angelaufen; eine
Prognose zum Ausgang der Debatte 1aBt sich noch nicht machen.

Was am japanischen Kompensationssystem besonders beeindruckt, ist die prag-
matische Losung von komplizierten Zusammenhédngen. Angefangen von der Frage
nach der Bestimmung des Ursache-Wirkung-Zusammenhangs bis zur Entscheidung,
welche Verursacher wieviel zu zahlen haben, wurden simple, dafiir aber durch-
flihrbare und fir die Umwelt effektive L&sungen erdacht. In anderen Lindern
werden meist wissenschaftliche Skrupel vorgeschoben, um eine stdrkere Ver-
ankerung von Entschiddigungszahlungen oder von Emissionsabgaben in der Umwelt-
politik zu vermeiden. Folge ist, daB theoretische Reinheit und Verschmutzung der
Umwelt Hand in Hand gehen kdnnen: Wobei unberiicksichtigt bleibt, daB die
theoretischen Probleme nur einigen wenigen Kopfschmerzen bereiten, die Luft-
verschmutzung dagegen vielen.

Neben der reinen Entschddigungsleistung flir die Betroffenen ist eine weitere
Funktion des Systems von Bedeutung: Durch die staatliche Anerkennung des
Zusammenhangs zwischen Luftbelastung und Atemwegbeeintrdchtigungen wurden
die Gesundheitsfolgen von Umweltbelastungen so aus der bisherigen, auch politisch
produzierten Dunkelzone stdrker ans Licht der Offentlichkeit gebracht und schérf-
ten auf diese Weise den Blick fiir die Risiken einer nachldssigen Umweltpolitik.
Zugleich filhrte die nun steigende Zahl der Antrdge auf Entschddigungsleistungen
zu intensiveren Forschungen lber die gesundheitlichen Auswirkungen von Umwelt-
belastungen: Es scheint nun einmal ein Merkmal auch des Wissenschaftssystems zu
sein, daB es dann erst in stdrkerem MaBe mobil wird, wenn Schidden uniibersehbar
geworden sind. :

5. Umweltpolitische Erfolge und verbliebene Probleme

Die groBten Leistungen wurden im Bereich der Luftreinhaltepolitik, insbesondere
beim Luftschadstoff SO2 erzielt. Die zeitweilig extrem hohen SO2-Belastungen -
in manchen Stiddten waren sogenannte Sauerstoff-Tankstellen aufgestellt worden,
um den unter Atemnot leidenden Biirgern eine Nothilfe anzubieten - konnten mit
iberwiegend auf eine Emissionsverminderung abzielenden Strategien rasch ab-
gebaut werden. An 99 % der rund 1.600 erfafiten MeRstationen im Land wird nun
der im Weltmafstab strenge SO2-Immissionsstandard (110 ug als 24-Stunden-Wert)
eingehalten, im Jahr 1973 waren es nur & % gewesen. Diese Verbesserungen wurden
durch eine systematisch betriebene Brennstoffentschwefelungspolitik, den Import
von teuren, schwefelarmen Brennstoffen und den forcierten Einbau von Rauch-
gasentschwefelungsanlagen im Kraftwerks- und Industriebereich (und zwar bei
neuen und alten Anlagen!) erzielt. Bei der Rauchgasentschwefelung hat Japan im
internationalen Vergleich inzwischen eindeutig die Spitzenposition inne. Hier waren
bereits Ende der 70er-Jahre {iber 1000 solche Anlagen bei einzelnen Kraftwerks-
blécken installiert. Im Jahr 1983 waren es insgesamt 1.360 Anlagenblocke, die
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hierdurch entschwelelt wurden. Hierbei zeigt sicnh sehr deutiich, daB die Ent-
wicklung von Vermeidungstechnologien im wesentlichen eine Frage klarer poli-
tischer Zielsetzungen und des difentlichen Drucks ist; halbherzige umweltpolitische
Entscheidungen, die auf einen autonomen technischen Fortschritt im Umwelt-
bereich setzen, férdern dagegen eher die lethargische Entwicklung des sogenannten
Standes der Technik. Wie bei SO2 konnte auch die Luftbelastung durch Schweb-
staub, Blei und Kohlenmonoxid gesenkt werden.

Die Belastung durch Stickstoffoxide - die dhnliche Atemwegserkrankungen wie SO2
verursachen und gleichfalls zu den maBgeblichen Waldschddigern gez&hit werden -
ist dagegen nur leicht gesunken, in einigen Ballungsgebieten sogar gestiegen.
Gleichwohl sind die japanischen Anstrengungen auf diesem Gebiet bemerkenswert,
denn keine andere Industrienation hat dhnliches gegen diese Schadstoffe unter-
nommen. So fiihrte die von der Umweltpolitik erzwungene Entwicklung von
Umweltschutztechniken auch hier zu Schrittmacherleistungen: Industrielle Anlagen
zur Stickstoffoxid-Abscheidung (Entstickungsanlagen) werden fast nur in Japan
betrieben; 1981 gab es bereits 175 davon. Japan hat gleichfalls die strengsten
Abgasbegrenzungen fiir PKWs. Auf diesem Gebiet wurde der urspriingliche Spitzen-
reiter USA Uberfligelt. Der Ausstofl von Kohlenwasserstoffen, Kohlenmonoxid und
Stickstoffoxiden wurde beim einzelnen (I) PKW durch strenge Vorschriften um tber
90 % im Vergleich zum Jahr 1270 gesenkt. Die europdischen KFZ-Hersteller
figurieren hier unter "ferner liefen". Neuere PKW sind in Japan alle mit Abgas-
katalysatoren ausgeriistet; seit 1975 ist landesweit bleifreies Benzin zu tanken. Es
wird hauptsdchlich auf den raschen Anstieg des Kraftfahrzeugbestandes zuriick-
geflihrt, daB sich die scharfen japanischen NOx-Vorschriften fiir PKWs nicht positiv
auf die Luftqualitdt auswirken. Allein von 1970 bis 1980 verdoppelte sich der
KFZ-Bestand. 1983 liefen in Japan 42 Mio Kraftfahrzeuge.

Auch bei der Belastung der Gewdsser durch toxische Schadstoffe konnten grofle
Fortschritte erzielt werden. Umweltprobleme gibt es in Japan jedoch zuhauf: So
sind die Gewdsser immer noch stark mit organischen Substanzen belastet; die
Abfallmengen aus dem Haushalts- und Gewerbebereich nehmen rasch zu und
Deponieplédtze sind im dicht besiedelten Japan rar. So werden die Abfédlle teilweise
zur Neulandgewinnung durch Kistenaufschiittung oder den Bau kiinstlicher Inseln
genutzt oder schlichtweg auf hoher See verklappt. Das Dioxin-Problem bei
Miillverbrennungsanlagen wird bislang unzureichend zur Kenntnis genommen.
Ldrm- und Vibrationsbelastungen machen den Hauptanteil der Beschwerden der
Bevdlkerung iiber Umweltbelastungen aus. In den zurlickliegenden Jahren wurde
immer hiufiger (ber Gesundheitsschiden durch "unhdrbaren L&rm" (in Japan
"weier Lirm") geklagt: Niederfrequenzschwinungen, hdufig ausgeldst von Kraft-
fahrzeugen und Eisenbahnen, die iiber schwingungselastisch konstruierte Uber-
fiihrungen fahren, belasten das vegetative Nervensystem. Schlafstdrungen, Kopf-
schmerzen, Erbrechen und Nasenbluten gehdren zu den Folgen.

Es gibt also noch eine breite Aufgabenpalette flir die japanische Umweltpolitik.
Daneben mehren sich die Anzeichen, daB in bisher erfolgreichen Bereichen die
umweltpolitische Erfolgsquote abflacht oder gar neue Herausforderungen fiir die
Umweltpolitik entstehen. In den letzten Jahren war die Verbesserungsrate im
SO2-Bereich nur mehr sehr gering. Die starken Reinigungsleistungen, die in Japan
unternommen werden, fiihren zu einem Anwachsen der sogenannten Bei- und
Abfallprodukte (Gips, Asche, Kldrschlamm, etc.). Diese werden verwendet, teil-
weise jedoch deponiert und in Gewdsser eingeleitet, transferieren also Probleme in
andere Umnweltmedien. Diese Tendenz bezeichne ich als "Problemverlagerung". Sie
tritt in der Regel berall dort auf, wo umweltpolitische MaBlnahmen nicht zum
Ursachendenken vorstoBen, sondern es dabei bewenden lassen, die anfallenden
Schadstoffe zu “managen”, anstatt ihre Entstehung von vornherein zu verhindern.
So zeichnen sich offensichtlich in allen Bereichen der technokratischen Um-
weltpolitik Grenzen ab. Das ist weitgehend Folge einer umweltpolitischen Stra-
tegie, die es versdumt hat, zum Zeitpunkt der Risikoproduktion vorzustoBen. Das
aber wdre logische Konsequenz einer "prdventiven Umweltpolitik". Denn dies
scheint der Fluch einer jeglichen, die GesetzesméaBigkeiten des &kologischen
Gesamtkontextes auBer acht lassenden Umweltpolitik zu sein: Nach der kurz- und
mittelfristigen Entlastung in einzelnen Bereichen schlagen die ursichlich unge-
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[6sten Problemstruicturen in andsren Umweltimecien, haufig aufl einem hodheren
Niveau, wieder durch. Angesichts der Wachstums- unc Herrschaftsstrukturen von
Industriegesellschaften wird die Durchsetzung einer ursachen-orientierten Umwelt-
politik zu einem Testfall fiir die Souverdnitdt politischer Instanzen gegeniiber dem
Industriesystem. In pointierte Form gebracht heif3t das: Tatsdchlicher Souverdn ist
unter industriegesellschaftlichen Voraussetzungen nicht, wer in Tokio (oder Wien,
Bonn und anderswo) im #Parlament sitzt, sondern wer heute Uber die Risiko-
produktion von morgen entscheidet.

6. Von Japan lernen

Japan ist gerade aufgrund seiner kurz- und mittelfristig so erfolgreichen umwelt-
politischen Mafinahmen ein lehrreiches Beispiel fir Industrieldnder, die gerade erst
zu einer technokratisch-aktiven Umweltpolitik gefunden haben. Am Beispiel Japan
kann nadmlich schon heute studiert werden, welche Probleme vermutlich erst
morgen in den umweltpolitischen "Nachzliglerldndern" in Europa auftreten werden.

Es gibt jedoch weitere gute Griinde, das umweltpolitische Augenmerk stdrker auf
die Situation in Japan zu richten:

- Die dramatische Zunahme der Waldschaden in europdischen Landern sowie die
sich verdichtenden [nformationen tiber Gesundheitsbeeintrdchtigungen durch Luft-
belastungen verlangen rasch und einschneidend wirksame Mafinahmen. Japan zeigt,
daBl es technisch und 6konomisch mdglich ist, wesentlich groflere Fortschritte bei
der Schadstoffsenkung zu erzielen, als es gegenwartig von den europidischen Regie-
rungen beabsichtigt wird;

- fur die umweltrechtliche Diskussion zeigt die engagierte japanische Recht-
sprechung, wie ein starres, die Umweltverschmutzer begiinstigendes Rechtssystem
in Richtung auf eine stdrkere Okologisierung in Bewegung gebracht werden kann,
Besonders deutlich wurde, daf} ein rigide gefaf3ter Kausalitdts- und Verursacher-
nachweis fir Umweltschidden ein folgenschweres Hemmnis fir die vorsorgende
Umweltpolitik und flr eine faire Entschddigung Betroffener ist. Die japanische
Rechtsprechung zeigt hier durch Einfithrung der Prinzipien des epidemiologischen
Kausalitdtsnachweises und der Beweislastumkehr sowie der Gefdhrdungshaftung
einen praktikablen Weg zu groBerer Walfengleichheit;

- ersichtlich wird auch, daB umweltpolitische Scheinldsungen, die nur symbo-~
lische, keine faktischen Ergebnisse zeitigen, aui die Dauer umweltpolitische
Konflikte nicht beilegen kénnen. Denn die Lernfdhigkeit der durch die Umwelt~
verschmutzung Betroffenen ist grofl: Selbst komplizierte umwelttechnische Detail-
fragen werden - heutzutage auch in europdischen Ldndern - von Biirgerinitiativen
souverdn beherrscht. Die japanischen Politiker und Ministerialblirokraten haben
lange gebraucht, bevor sie sich darauf einsteliten, daB staatliche Arroganz gegen
das wachsende UmweltbewufStsein der Menschen vor allem in der Provinz versagte.
Die Menschen dort achteten immer mehr auf die Effekte, weniger auf die
Verheifiungen umweltpolitischer Programme. In Japan jedenfalls muRte schlieBlich
die Regierung radikale Mallnahmen zugunsten des Umweltschutzes ergreifen, um
wieder an Glaubwirdigkeit zu gewinnen;

- am Beispiel Japan ist auch zu lernen, dafl umwe.tpolitische Fortschritte vor
allem dann erreicht und gesichert werden kdnnen, wenn Birgergruppen und
umweltpolitisch engagierte Kommunalpolitiker bestdndigen Druck auf die Um-
weltverschmutzer und ihre Lobby in Politik und Verwaltung ausiiben;

- schlieBlich wird an der japanischen Umweltpolitik die Bedeutung einer guten
"Umweltberichterstattung” besonders ersichtlich. Die problemorientierte voraus-
schauende Erfassung von Informationen, die zur Beurteilung der Umweltqualitdt
wichtig sind, sowie eine aktuelle, kontinuierliche, wahrhaftige und verstédndliche
Berichterstattung hierliber sind grundlegende Voraussetzungen fir gezielte umwelt-~
politische Mafinahmen und fir die Moglichkeit der Birger, die Qualitit der
Umweltpolitik beurteilen zu k8nnen. Voraussetzung fiir zielgerichtetes umweltpoli-
tisches Engagement der Biirger sind insbesondere konkrete Angaben zu den
(mittleren bis groBeren) umweltbelastenden Quellen. Zu einer ehrlichen Umweltbe-
richterstattung gehdrt im weiteren, dafl Behdrden und Amter {iber Schadstoffbe-
lastungen und ihre okologischen und gesundheitlichen Auswirkungen realitdtsge-
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recht informieren. Hierzl missen vor allem in Problemgebieten Daten erhoben und
ohne Riickgriff auf statistische oder mefitechnische Taschenspielertricks publiziert
werden, also ohne dafl Mefapparate zur Feststellung der KFZ-Abgasbelastungen,
wie vorgekommen, in kaum befahrenen Sackgassen installiert werden oder daf
erhebliche Spitzenkonzentrationen durch statistische Durchschnittsbildungen auf
ein ertragliches Ausmal heruntergerechnet werden.

In europdischen Landern gibt es teilweise noch sehr grofle Defizite in der
Umweltberichterstattung. Auch in Japan sind hier noch Probleme vorhanden;
dennoch befindet sich die Umweltberichterstattung, quantitativ und qualitativ, in
Japan in einem wesentlich besseren Zustand. In diesem statistikfreudigen Land
werden nicht nur Emissionen, Immissionen, Zustandsverdnderungen und Schdden
umfassender erfaf3t, sondern auch wirksamer dokumentiert. So gibt das staatliche
Umweltamt in Japan alljdhrlich ein mehrere hundert Seiten umfassendes, konti-
nuierlich fortgeschriebenes "Umweltweiflbuch" heraus. Dasselbe tun auch zahl-
reiche grofe Kommunen und Prédfekturen. Grundlage hierzu ist ein im inter-
nationalen Vergleich beeindruckend gut ausgebautes Mefnetz. Im Vergleich zu
vielen europdischen Lidndern, in denen nicht einmal ausreichende SO2- oder
Staubmessungen stattfinden, werden in Japan in der Regel auf Basis der automa-
tischen Echtzeitmessung SO2, NOx, Staub, Kohlenmonxid, Oxidantien und Kohlen-
wasserstoffe gemessen. Uber 1.600 MeRgeridte sind derzeit im Betrieb. Weiterhin,
und das ist weltweit einmalig, sind zahlreiche autmatische SO2- und NOx-Emis-
sionsmefgerdte bei den Groflemittenten installiert, wobei die Mefldaten konti-
nuierlich und direkt an amtliche Meflzentralen lbermitteit werden! Diese Daten
werden von einigen Amtern verdffentlicht, so daB die Einwohner alljahrlich wissen,
welche Betriebe zu den groflen Umweltbelastern gehoren und was sie im Zeitablauf
fir den Umweltschutz tatsdchlich unternommen haben. Die Bevdlkerung in den
groBen Stddten hat auBerdem die Mdglichkeit, von elektronischen Anzeigetafeln,
die auf zentral gelegenen offentlichen Pldtzen aufgestellt sind, die aktuelle
Luftbelastung durch verschiedene Schadstoffe sowie den Ldrmpegel abzulesen.

Ich bin auf diesen Bereich der "Umweltberichterstattung" bewufit abschlieBend und
ein wenig ausfiihriich eingegangen, da gerade hier in so vielen europdischen
Landern eine hdchst unzureichende Situation besteht. Wer also fir verstdrkte
umweltpolitische Anstrengungen ist, solite auch immer darauf achten, daB hierzu
die notwendigen Informationen beschafft und ver&dffentlicht werden. Der Bereich
der Umweltberichterstattung, einschlieBlich des immer komplizierter und fiir den
Normalburger undurchschaubarer werdenden meftechnischen Komplexes, ist gene-
rell der Gefahr ausgesetzt, als Mittel zur Schaffung einer Scheinwirklichkeit
miflbraucht zu werden. Solange die Mefapparate normgerechte Umweltsituationen
melden, gilt der Husten des Kleinkindes nichts...
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