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Vorbemerkung

Die vorliegende Ausgabe der ZENAF Arbeits- und Forschungsberichte setzt mit den
Beitridgen von S6hnke Schreyer und Michael Bothe die Verdffentlichung von Vortrigen
der Ringvorlesung des ZENAF vom Wintersemester 1994/95 zum Thema "Die USA im
20. Jahrhundert: Gesellschaft, Staat, Kultur’ fort, die im Mai 1995 mit der Publikation des
Eréffnungsvortrags von Hans-Jiirgen Puhle und des Schlussvortrags von Peter Losche
(vgl. ZAF 2 / Mai 1995) begonnen hat. Eine Ubersicht iiber die weiteren Vortrige im
Rahmen der Ringvorlesung findet sich am Ende dieses Berichts.



Priisident Clintons Reform des U.S. Gesundheitssystems im Spannungsfeld
von Kongress, Offentlichkeit und organisierten Interessen

Sohnke Schreyer

1. Das Scheitern der Reforminitiative der Clinton-Administration

Die Initiative der Clinton-Administration zu einer grundlegenden Reform des U.S.
Krankenversicherungs- und Gesundheitsversorgungssystems scheint mit ihrem Scheitern
auf den ersten Blick die bekannten Muster der Entwicklung bzw. Nichtentwicklung des
amerikanischen Sozial- und Interventionsstaates zu bestitigen und das Interesse am
Thema bereits heute auf historisch-zeitgeschichtliche Aspekte reduzieren. Speaker Tom

Foley (D-Wash.) und majority leader George Mitchell (D-Maine) gaben im September
1994 ungeachtet der demokratischen Mehrheiten in beiden Kammern des Kongresses
ohne formelle Abstimmungen den Versuch auf, eine Reform auf der Basis des Health
Security Plan, so die offizielle Bezeichnung der Vorlage des Prisidenten, voranzutreiben.
Nicht nur fiir den Prisidenten und die Administration stellt das eine schwere Niederlage
und eine noch gréfere Enttduschung dar; um so mehr als nur wenige Monate zuvor die
Reformer noch hohe Erwartungen gehegt hatten und die Einschétzung der Chancen
grundlegender Verdnderungen iiberaus positiv ausgefallen waren.! Selbst der Partei-
fiithrer der Republikaner im Senat, Robert Dole, senior senator des Staates Kansas und
neuer majority leader, hatte prognostiziert, dal eine Reform des Gesundheitssystems
kommen werde, wenngleich er dabei weniger an Clintons Health Security Plan dachte.
Sen. Dole hat allerdings im weiteren tatkriftig daran mitgewirkt, das Fenster fiir eine

* Der vorliegenden Text ist eine mit Anmerkungen versehene und korrigierte, inhaltlich aber unver-
dnderte Version des im November 1994 im Rahmen der Ringvorlesung des ZENAF vom Autor
gehaltenen Vortrags unter dem Titel: "Prdsident Clintons Reform des U.S. Gesundheitssystems im .
Spannungsfeld von Kongress, Offentlichkeit und organisierten Interessen’.

(1) Siehe beispielsweise Mark A. Peterson, Institutional Change and the Health Politics of the 1990s, in:
American Behavioral Scientist (July 1993) S$.782-801. Optimistisch insbesondere der vielleicht prominen-
teste Soziologe des U.S. Gesundheitssystem und Clinton-Berater Paul Starr, The Logic of Health Care
Reform. Why and How the President’s Plan Will Work, Whittle Books, New York 1994. Kritischer aus
der Perspektive eines Befiirworters von Reformen nach kanadischem Muster Rashi Fein, The Politics of
Health Reform, in: Dissent (Winter 1994), S.43-51; allerdings reﬂektlert selbst noch die Form, in der
Fein Zweifel anmeldet die generelle Erwartungshaltung
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Reform in vielleicht letzter Sekunde zu schliessen. Die glaubwiirdige Androhung eines
filibuster im Senat - parlamentarischer Obstruktion vermittels des nur mit qualifizierter
Mehrheit einzuschrinkende Rederechts der Senatoren - verhinderte, dal die von den
verschiedenen Kongressausschiissen ausgearbeiteten Kompromissvorlagen iiberhaupt im
Plenum diskutiert wurden. Der Mehrheitswechsel zugunsten der Republikaner in den
Zwischenwahlen vom November 1994 im Reprisentantenhaus wie im Senat garantiert
dariiberhinaus, daB Wiederbelebungsversuche des Clinton-Plans im 104. Kongress keiner-
lei Aussicht auf Erfolg haben. Von Roosevelt und Truman iiber Nixon und Carter bis zu
Clinton bleibt damit, so der Eindruck, die Kontinuitit einer nicht zu durchbrechende
Reformblockade im Gesundheits- und Krankenversicherungsbereich bestimmend.

Die Diskussion der Initiative der Clinton-Administration im Spannungsfeld von Kongress,
Offentlichkeit und gesellschaftlichen Interessengruppen muss sich dennoch nicht auf eine
Anamnese, eine Krankengeschichte der Gesundheitsreform beschrinken, die die genauen
Ursachen des Ablebens und den Zeitpunkt dessen Eintritts feststellt. Zunéchst fiihrt die
Analyse des Reformversuchs unmittelbar auf die gegenwirtige Krise des U.S. Gesund-
heitsversorgungs- und Krankenversicherungssystems, auf die der Plan Clintons wie die
Alternativvorstellungen anderer Demokraten, der Republikaner wie verschiedener Inter-
essengruppen eine Antwort zu geben versucht hat. Infolge des Scheiterns der Clinton-
Administration bleibt zum einen diese gtrujkturkrisé‘ ‘bestehen; zum anderen hat die
Unterlassung von Reformen ebenso wie deren Durchsetzung politische, fiskalische,
Okonomische und soziale Folgen. Aus diesen Griinden ist nicht zu erwarten, daf} die
Auseinandersetzungen um eine Reform des Krankenversicherungs'systems" und der
medizinischen Dienstleistungsmarkte in den USA einfach suspendiert werden oder eine
auch nur vorldufige Ruhestatt in den Archiven der Sozialpolitik finden. Der Président
bleibt zumindest vorerst ein relevanter "Akteur" und Einzelelemente seines Reform-
pakets bieten mdgliche Optionen wie die der Alternativvorschlige.? Schliesslich geben
die Auseinandersetzungen, die Reformvorschlidge und die Ergebnisse bzw. deren Aus-
bleiben Aufschluss {iber die relativen Positionen von Prisident und Kongress, Parteien
und Parteifliigeln, organisierten Interessen und Offentlichkeit, im Sinne der politischen
Krifteverhiltnisse ebenso wie der Interessen und der ideologischen Vorstellungen, die
die reformerischen Gestaltungsspielriume bestimmen. Gerade in dieser Hinsicht, so
glaube ich, lassen sich einige interessante Befunde und grundlegende Verinderungen

(2) Ein iiberraschendes Beispiel hierfir bieten die in Clintons Reformvorschlag an prominenter Stelle’
figurierenden Health Maintenance Organizations (HMOs), die fiihrende Republikanern unter dem
Schlag.wort' der »freien Arztwahl« ins Zentrum der Kritik riickten, diese aber in den Vorlagen der
republikanischen Kongressmehrheiten zur Reform von Medicare 1995 wiederaufgriffen.
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konventioneller Politikmuster aufweisen. Dariiberhinaus mochte ich noch hervorheben,
daB die Reformdebatte nicht nur fiir die Entwicklung des amerikanischen Sozialstaats
von hoher Bedeutung ist, sondern auch eine internationale Dimension hat. Die Durch-
setzung wie die Nichtdurchsetzung und die sich hieraus ergebenden Konsequenzen fiir
den Gesundheitssektor in den USA nehmen als Erfahrungswerte Einfluss auf die
Diskussion um die Krise des Sozial- und Interventionsstaates, die in der Bundesrepublik
wie in anderen modernen Industriegesellschaften seit den 1970er Jahren gefiihrt wird.
Bemerkenswerterweise stellen die bisherigen Entwicklungen und Erfahrungen in den
USA dabei die konventionellen Positionen und Argumentationsmuster der Debatte um
den modernen Sozial- und Interventionsstaat vollkommen auf den Kopf.

Allerdings kann ich das Thema und die vielfiltigen Einzelaspekte, Fragen und Bezlige

hier nur in Ansitzen aufgreifen. Neben der Kiirze der Zeit und der Komplexitit des

Materie hat das vor allem den Grund, da es sich um einen aktuellen, noch nicht

abgeschlossenen Prozess handelt, zu dem noch nicht alle relevanten Daten bekannt,

erhoben und teilweise nicht einmal gegeben sind. Erwarten sie deswegen keine um-

fassende und abgeschlossene Analyse, sondern bestenfalls einen Einstieg in das Thema.

Mit diesen caveats will ich die folgenden Aspekte ansprechen:

1.) die historische Entwicklung und gegenwirtige Struktur des Gesundheitssektors in
den USA, mit primdrem Fokus auf das System der Krankenversicherung,

2.) die Krise des U.S. Gesundheits- und Krankenversicherungssystems,

3.) Clintons Reformvorschlag vor dem Hintergrund der politischen Alternativen,

4.) die politische Auseinandersetzungen und Konstellationen sowie die Aussichten oder
vielmehr die Unwigbarkeiten der weiteren Entwicklung,

2. Entwicklung und Struktur des Krankenversicherungs"systems" in den USA

Betrachtet man zunichst die Struktur des amerikanischen Gesundheitssektors und des
Krankenversicherungssystems, so wird dies, insoweit man von einem System sprechen
kann, in der Regel als marktwirtschaftlich charakterisiert. Das ist in dem Sinn richtig,
daB nicht nur die Produktion und Verteilung medizinischer Giiter und Dienstleistungen
weitgehend privatwirtschaftlich organisiert ist, sondern auch kein 6ffentliches System
universaler oder nahezu universaler Krankenversicherung besteht. Das Fehlen einer
allgemeinen Krankenversicherung ist im internationalen Vergleich der Aspekt, der bis
heute wesentlich den Ausnahmecharakter des U.S. Sozialstaats begriindet. Gemessen am
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Modell eines voll entwickelten welfare state, der die Risiken von Arbeitslosigkeit, Alter,
Armut, Invaliditit und eben Krankheit in der einen oder anderen Form absichert, ohne
notwendigerweise das schwedische Niveau erreichen zu miissen, ist in den USA gerade
der Bereich nicht abgedeckt, in dem in allen entwickelten Industrienationen die staat-
liche Garantie einer Grundversorgung als selbstverstidndlich angesehen wird. An ernst-
haften Versuchen, ein staatlich reguliertes System der Krankenversicherung aufzubauen,
hat es auch in den USA nicht gefehlt. Nach ersten Vorstdssen der Socialist Party kurz
nach der Wende zum 20. Jahrhundert, wurde die Forderung vom Progressive Movement
im Rahmen eines umfassenden Programms sozialer Sicherung aufgegriffen und damit zu
einem Mainstream-Thema. Das Programm der Progressive Party fiir den Prisidentschafts-
wahlkampf von 1912 mit dem fritheren republikanischen Présidenten Theodore Roo-
sevelt als Kandidaten forderte neben einer Alters-, Arbeitslosen-, Invaliden- auch eine
Krankenversicherung. Theodore Roosevelt verlor die Wahlen gegen den progressiven
Demokraten Woodrow Wilson, erzielte aber immerhin einen erheblich hoheren Stim-
menanteil als sein republikanischer Amtsnachfolger und Gegenkandidat Howard C. Taft.
Erst nach der Weltwirtschaftskrise von 1929 wurde das sozialstaatliche Projekt von den
Demokraten. unter dem Prisidenten Franklin D. Roosevelt wiederaufgegriffen. Al-
lerdings liessen Franklin Roosevelt und sein Council on Economic Security die Kranken-
versicherung aus dem Social Security-Paket von 1935 heraus, weil sie befiirchteten, zu
Recht oder zu Unrecht, durch die Aufnahme den Erfolg der Gesamtreform zu geféhr-
den. Ein weiterer Anlauf 1938 kam ebenfalls nicht iiber die Planungsphase hinaus. In der
Folgezeit hat es dann Harry Truman ebenso erfolglos versucht wie Richard Nixon,
Jimmy Carter und zuletzt Bill Clinton.

Die Serie der Fehlschlige der Einfiihrung eines nationalen Krankenversicherungssystems
begleitete jedoch auf der einen Seite die Entwicklung eines privaten Systems der Kran-
kenversicherung mit hoher Reichweite sowie auf der anderen Seite massive staatliche
Eingriffe. Wenigstens anmerken will ich, da beide Entwicklungsstriinge die wissenschaft-
lich-technischen Durchbriiche in der Medizin reflektierten, deren Ansitze ins erste
Drittel des 19. Jahrhunderts zuriickreichen, aber erst nach dem Zweiten Weltkrieg in der
modernen, kostentrichtigen Intensivmedizin mit ihren weitreichenden Eingriffsmoglich-
keiten resultierten. Mit der Transformation der Medizin und des Gesundheitssystems
wurde zugleich die Funktion der Krankenversicherung grundlegend neu definiert.
Urspriinglich zielte Krankenversicherung primér auf Einkommensstabilisierung, Siche-
rung gegen den Ausfall von Arbeitseinkommen bei Krankheit. Die Herausbildung der
modernen Intensivmedizin fiihrte dazu, da8 Krankenversicherung heute wesentlich der
Finanzierung des Zugangs zu medizinischen Dienstleistungen dient.
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Doch zuriick zur Frage der Entwicklung des bestehenden amerikanischen Systems der
Krankenversicherung: Die erste, gemessen am Personenkreis wichtigste Komponente
stellt die private‘ Versicherung. Etwa 70-75% der Amerikaner unter 65 Jahren sind privat
versichert.? Die iiberwiltigende Mehrheit dieses Personenkreises ist im Zusammenhang
mit dem eigenen Arbeitsverhéltnis oder dem der Haushaltsvorstéinde versichert, wobei
Arbeitgeberleistungen von Zuschiissen bis zur 100% Ubernahme variieren und die
Versicherungen unterschiedliche Leistungsumfinge abdecken. Haufig ausgenommen sind
beispielsweise Zahnarztkosten und Medikamente. Dieses Muster der Bereitstellung von
Versicherungsschutz, das sich unter den Vorzeichen der allgemeinen Prosperitit nach
dem Zweiten Weltkrieg eingespielt hat, wird gelegentlich mit dem Begriff welfare capita-
lism beschrieben, das heisst, die Kapital- bzw. Arbeitgeberseite iibernimmt die Funktion
der sozialen Sicherung. Fiir diejenigen, die in den Genufl der Leistungen des welfare
capitalism kommen, garantiert die private Versicherung zumeist einen ausreichenden
Zugang zu den qualitativ hochwertigen medizinischen Dienstleistungen, die der Gesund-
heitssektor in den USA bietet. Wenngleich die zunehmenden Probleme der zuriick-
liegenden Jahre keineswegs vor dem Bereich der Privatversicherung Halt gemacht haben,
spiegelt sich die Leistungsfihigkeit in der hohen Zufriedenheit der meisten U.S. Biirger
mit ihrer individuellen Versorgung.

Doch weder ist der welfare capitalism ohne staatliche Hilfe zustandegekommen, noch
stellt er fiir alle Sozialgruppen das Grundmodell dar. Zunichst wird Versicherung im
Rahmen des Arbeitsverhiltnisses steuerlich massiv subventioniert. Krankenversicherung
als Lohn- oder Einkommensbestandteil unterliegt nicht der Steuerpflicht, sodal Anfang
der 1990er Jahre bereits mehr als § 50 Mrd. an effektiven Steuervergiinstigungen
gewihrt wurden. Zweitens existieren heute mehrere staatliche Versicherungsprogramme,
die insgesamt ca. 60 Millionen Amerikaner abdecken. Die wichtigsten Programme sind
Medicare und Medicaid, die Mitte der 1960er Jahre im Zuge der Great Society-Gesetz--
gebung geschaffen wurden. Medicare ist das Programm fiir Rentner, einschliesslich
arbeitsunfihiger Personen mit Rentenanspriichen und teilweise chronisch Kranke;
Medicaid ist die Krankenbeihilfe fiir sozialhilfeberechtigte Personen. Zu erwihnen sind
ferner noch das Gesundheitsversorgungssystem der U.S. Streitkréfte, das bemerkens-
werterweise unter dem Akronym "Champus” lduft, sowie ein Program fiir native Ameri-

(3) Die Daten sind den verschiedenen Ausgaben des Green Book des House Ways and Means Committee
sowie des Statistical Abstract des Bureau of the Census zu entnehmen; vgl. etwa Committee on Ways And
Means, U.S. House of Representatives, Overview of Entitlement Programs. 1992 Green Book, Govern-
ment Printing Office, Washington, D.C., May 1992 und Bureau of the Census, Statistical Abstract of the
United States 1994, 114th ed., Government Printing Office, Washington, D.C. 1994.
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cans, die indianischen Ureinwohner. Drittens greift der Staat in den USA in vielféltiger
Weise durch Forschungsférderung, Krankenhausbau, 6ffentliche Gesundheitsdienste etc.
in den Gesundheitssektor ein. Nicht tibersehen werden sollte schliesslich, dafl neben dem
Bund auch die Einzelstaaten einen potentiell weitreichenden Einfluss auf die Gestaltung
des Gesundheitssektors haben. Hawaii beispielsweise hat auf der Einzelstaatenebene
bereits ein System etabliert, daB in wesentlichen Elementen Clintons Reformvorschlag
entspricht. Ein guter Gesamtindikator fiir das staatliche Engagement im Gesundheits-
sektor scheint mir der Anteil der Kosten, die Programme des Bundes und der Einzel-
staaten abdecken. 1991 trug die offentliche Hand knapp 44% aller Ausgaben direkt,
Versicherungen etwa 31%, private Haushalte etwa 23% und den Rest private Wohl-
fahrtstridger. Zur Verdeutlichung der Verdnderungen: noch 1965, also vor der Einfiihrung
von Medicare und Medicaid, lag der offentliche Anteil bei knapp tliber 20%, gegenwdritg
dagegen bei ca. 44% und rechnet man noch die Steuersubventionen hinzu, betrigt der
Anteil sogar ca. 50%. Wenngleich also die weitaus meisten U.S. Biirger nach wie vor
privat versichert sind, ist der amerikanische Gesundheitssektor heute bereits in einem
hohen Maf} staatlich durchdrungen, ein Mischsystem wie die gesamte amerikanische
Wirtschaft, in dem tendenziell insbesondere die Komponente privater Versicherung an
Bedeutung verliert.

3. Die Krise des Krankenversicherungs"systems" in den USA

Die grobe Skizze der gegenwirtigen Struktur des amerikanischen Gesundheits- und
Krankenversicherungssystems ist nicht nur fiir das Verstindnis der Auseinandersetzungen
und Reformpliine grundlegend, sondern natiirlich auch fiir die Diskussion der Probleme
oder, wie vermutlich die meisten Beobachter formulieren wiirden, der Krise des Gesund-
heitssystems. Eine Reihe von republikanischen Politikern hat in der Debatte den Punkt
gemacht, da3 eigentlich keine Krise, sondern nicht mehr als einige Probleme das U.S.
Gesundheitssystem plagen. Diese Aussage motiviert natiirlich ein taktisches Kalkiil, aber
im Sinne einer realitédtsnahen Einschéitzung kann mit Recht darauf hingewiesen werden,
daB der Begriff "Krise" hier nicht den unmittelbar bevorstehenden Zusammenbruch des
Gesundheitssektors als Gesamtsystems meint; auch die zumeist hohe Qualitit der
angebotenen Dienstleistungen und verwendeten Technologien sollte nicht iibersehen
werden. Als krisenhaft ist vielmehr die Unfihigkeit des Systems zu bezeichnen, Entwick-
lungen immanent zu kontrollieren, die kurz- und mittelfristig die Leistungsfihigkeit
erheblich beeintrichtigen, langfristig aber auch die Systemstabilitit in Frage stellen
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konnten. Zwei der krisenhaften Entwicklungen will ich aufgreifen, 1.) das Problem der
Nichtversicherung oder Unterversicherung und 2.) das Problem der Kostenexplosion. Auf
zwei weitere Probleme will ich wenigstens hinweisen: Qualitit ist ungeachtet des hohen
Ausbildungsstands des Personals und der verfiigbaren Technologie zum Beispiel in
lindlichen Gebieten ebenso wie in den Kernbereichen der stidtischen Metropolen ein
erhebliches Problem. Eine fundamentale Krise, die kaum ernsthaft diskutiert wird,
besteht zudem in der ethischen Dimension. Angesichts der Tatsache, da die moderne
Intensivmedizin mehr Bingriffsmoglichkeiten bietet als jede noch so leistungsfihige
Volkswirtschaft bezahlen kann, stellt sich nicht nur die Frage, was diirfen wir tun,
sondern zumindest ebenso dringend, was kénnen, sollen oder miissen wir unterlassen.

Nicht- und Unterversicherung sowie Kostenkontrolle bleiben jedoch die bestimmenden
Themen der politischen Auseinandersetzungen. Zum ersten Punkt, dem Problem der
zunehmenden Nicht- und Unterversicherung: Die grosste Beunruhigung geht von der
wachsenden Zahl der U.S. Biirger aus, die iiber keinerlei Versicherungsschutz verfiigen,
1991 schitzungsweise 39 Millionen Personen oder ca. 17% der Bevolkerung unter 65
Jahren. Das ist die neueste, mir bekannte Schitzung, die auf Daten der Bundesregierung
beruht, und gleichzeitig eine neue Rekordmarke.* Gegeniiber Ende der 1970er Jahre
ergibt sich ein Anstieg um ca. 10 Millionen. Zudem stellt diese Zahl eine Stromgrofe
dar, vergleichbar der Arbeitslosigkeit, die die Summe von Bestand, Zu- und Abgiéngen
ausdriickt. Eine 28-Monatsstudie der amerikanischen Zensusbehérde, durchgefiihrt in
den spiten 1980er Jahren, weist eine Gesamtzahl von 63 Millionen Personen auf, die
voriibergehend ohne Versicherung waren, 40 Millionen davon iiber ein halbes Jahr, 30
Millionen iiber ein Jahr und 10 Millionen iiber den Gesamtzeitraum. Nur eine kurze
Bemerkung zur sozialen Zusammensetzung der Gruppe der Nichtversicherten. Grund-
sdtzlich streut das Risiko der Nichtversicherung breit, aber besonders betroffen sind die
jingeren Alterskohorten, die unteren Einkommensgruppen mit geringem Bildungsgrad,
Minoritdten und Minner. Bemerkenswerterweise sind ca. 70% der betroffenen Personen
Vollzeitarbeitnehmer und deren Familienangehdrige. Insofern kann man von einem
Versagen des Modells des welfare capitalism sprechen. Mit der Verschiebung der Ar-
beitsplitze aus dem industriellen Sektor - gewerkschaftlich relativ hochorganisiert und
von groen Unternehmen dominiert - zum Servicesektor - weitgehend gewerkschaftsfrei

(4) Von knapp unter 40 Mill. nichtversicherten U.S. Biirgern geht beispielsweise noch der Economic Report
of the President, Government Printing Office, Washington D.C,, February 1995, $.44 aus. Aktualisierte
Schitzungen setzen die Zahl bei bis zu 43.4 Mill, an; siche Keith Bradsher, Medicaid Cuts Would Swell
Ranks of the Uninsured, Critics Say, in: International Herald Tribune (28.8.1995), S.3 (New York Times
Service). .
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und von Kleinunternehmen beherrscht - greift der klassische Mechanismus von Arbeit
und Krankenversicherung zusehends schlechter. Aber steigende Zahlen dér Nichtver-
sicherten ist nicht das einzige Problem, sondern wird in den USA von dem zunehmenden
Phinomen der Unterversicherung begleitet. Von Unterversicherung kann man dann
sprechen, wenn bestimmte erhebliche Risiken durch die Versicherung nicht abgedeckt
sind. Risikoausschluss tritt sehr héufig und in sehr unterschiedlichen Formen auf. Noch
relativ harmlos ist die Nichtabdeckung beispielsweise von Medikamenten oder zahn-
drztlicher Behandlung. Typische Formen des Ausschlusses erheblicher Risiken stellen
dagegen die Nichtversicherung von sogenannten preexisting conditions, Krankheiten oder
Schwangerschaften, die vor Abschluss der Versicherung bereits bestehen, oder Nichtver-
sicherung von bestimmten Krankheiten wie Aids oder Krebs, sowie Begrenzungen der
finanziellen Leistungen auf bestimmte Hochstsummen. Da U.S. Biirger relativ hiufig
ihren Arbeitsplatz und damit ihre Versicherung wechseln, bildet Risikoausschluss ein
erhebliches und wachsendes Risiko. Nach Schitzungen sind bis zu 50 Millionen Ameri-
kaner unterversichert, beispielsweise haben 5 Millionen Amerikanerinnen keinen
Versicherungsschutz, der eine Schwangerschaft abdeckt.

Die Diskussion der Griinde fiir die wachsende Nicht- und Unterversicherung fiihrt
unmittelbar auf den zweiten grossen Problem- und Krisenherd des amerikanischen
Gesundheitssektors, die Kostenexplosion. In den USA fliessen gegenwirtig ca. 14 bis
15% des Sozialprodukts in den Gesundheitsbereich, iiber $ 800 Mrd: oder $ 3.000 pro
Kopf. 1960 waren es nur knapp 5%, 1970 ca. 7.5% und 1980 ca. 9%. Ungeachtet des
enormen Zuwachses des Sozialprodukts hat sich der Anteil der Gesundheitsausgaben
damit seit 1960 in etwa verdreifacht. Zum Vergleich: Kanada verwendet etwa 9-10%, die
Bundesrepublik oder Frankreich 8-9%, Japan 7% und Grossbritannien 6% des jeweiligen
Sozialprodukts fiir Gesundheitsausgaben.® Dabei ist vor allem bemerkenswert, da8 die
Disparitdten zwischen den USA und den anderen Industrienationen insbesondere seit
den 1970er Jahren erheblich gewachsen sind. Alle Linder haben infolge der Entwicklung
der medizinischen Technologie und der Verschiebungen in der Alterzusammensetzung
der Bevolkerung einen erheblichen Kostendruck verarbeiten miissen, doch nur das U.S.
System war nicht in der Lage, die Zuwichse zu kontrollieren, obwohl es von Unter-
nehmern, Versicherungen wie vom Staat eine Reihe von Versuchen gegeben hat. Zumal

(5) Umfassende Daten stellt Jean Pierre Poullier, Gesundheitssysteme im Vergleich, Fakten und Trends
1960-'1991, Gesundheitspolitische Studie der OECD, Ecomed 1994 zusammen. Nach Schitzungen soll der
Anteil der Gesundheitsausgaben am BSP in den USA unter unverinderten Rahmenbedingungen bis 2000

auf 16%, bis 2005 auf ca. 18% steigen; siche wiederum den Economic Report of the President von 1995,
Anm, 4,
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der Vergleich mit Kanada ist suggestiv: 1970 lagen die Ausgaben in den USA wie
Kanada bei knapp iiber 7% Anteil, Kanada hat Mitte der 1970er Jahre dann eine

allgemeine staatliche Krankenversicherung eingefiihrt und lag Anfang der 1990er Jahre
bei 9-10%; die USA haben nicht gehandelt und der Anteil stieg auf 14% plus. Die
Diskussion, warum ein dezentrales, privatwirtschaftliches System gegeniiber einem

staatlich-korporativen geringere Kapazititen der Kostenkontrolle aufweist, kann ich nicht
ausfiihrlich diskutieren. Ich will mit Blick auf die Reformdiskussion nur auf drei Punkte
hinweisen:

1)

2)

3)

ein zentrales System hat enorme Einsparpotentiale durch Vereinheitlichung. Bei-
spielsweise wird in den USA etwa ein Viertel der Ausgaben nicht fiir intensive
High-Tech-Behandlung verausgabt, sondern fiir die Verwaltung. In Kanada liegt der
Anteil bei nurmehr 11%, weniger als die Hilfte.®

Versicherungsmirkte unterscheiden sich von normalen Mirkten dadurch, daf sie
third party payer markets sind, das heisst das die Kosten nicht von den Konsumenten
direkt getragen werden, kein direkter Zusammenhang zwischen Kosten und Leistun-
gen besteht., Gezahlt wird vielmehr von Dritten, den Versicherungsgebern. All-
gemeine Leistungseinschrinkungen und Einsparungen durch Versicherungen fithren
aber zur Abwanderung von Versicherungsnehmern hin zu Anbietern, die nicht
generelle Beschrinkungen auferlegen, sondern bestimmte, konzentrierte, kosten-
intensive Risiken und Risikogruppen ausschliessen. In einem universellen, zen-
tralisierten System kann dies unterbunden werden.

sind Gesundheitsmirkte stark asymmetrisch und sichern Anbietern eine dominante
Position, vor allem weil es ein dramatisches Informationsgefille gibt. Wenn ein Arzt
eine Untersuchung oder Behandlung nahelegt, kann dies eigentlich nur ein anderer
Arzt kontrollieren, wobei jedoch die Patienten in der Regel durch ihr Interesse an
der bestmoglichen, nicht der effektivsten Diagnose und Therapie auf der Seite des
Anbieters stehen. Vielleicht ist der Gesundheitsmarkt der einzige Markt, auf dem
das Saysche Theorem tatséichlich gilt, daB jedes Angebot seine eigene Nachfrage
schafft, wenngleich sich die Wirkungsweise anders gestaltet als es die klassische
Okonomie annimmt,

(6

Ein guten Uberblick iiber die kontroverse Diskussion zu den "administrativen" Kosten unterschiedlicher
Gesundheitssysteme vermittelt die Studie: U.S. Congress, Office of Technology Assessment, International
Comparisons of Administrative Cost in Health Care, BP-H-135, U.S, Government Printing Office,

Washington D.C., September 1994. Die genannten Daten greifen auf Berechnungen von Steffie Wool-

handler, David U. Himmelstein, The Deteriorating Administrative Efficiency of The U.S. Health Care
System, in: New England Journal of Medicine (May 2, 1991), S.1253-58 zuriick.
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Aber ich will das Thema nicht vertiefen und weitere, teilweise spezifisch amerikanische
Probleme wie die teuren Kunstfehlerprozesse und ihre Auswirkungen nicht aufgreifen.
Festzuhalten bleibt, daB die Struktur des Gesundheitsmarktes in den USA eine effektive
Kostenkontrolle nicht zuldsst. In der Konsequenz steigen die Zahlen der nicht- wie der
unterversicherten Personen ebenso wie die Ausgaben von Privathaushalten, Unter-
nehmen und, auch in den USA, des Staates. Das erzeugt einen hohen, wachsenden
Reformdruck.

4, Prisident Clintons Reformvorschlag im Spektrum der politischen Alternativen

Die Diskussion der Kernelemente von Président Clintons Reformvorhaben vor dem
Hintergrund der politischen Alternativen kann an meine bisherigen Ausfithrungen
nahtlos anschliessen, insofern die verschiedenen Reformvarianten, mehr oder minder
umfassend, die beiden dargestellten Probleme der Nicht- und Unterversicherung sowie
der Kostenkontrolle aufgreifen. Lassen sie mich zunéchst einige vereinfachende Bemer-
kungen zur Struktur des Spektrums der Reformvorschlige machen.” Grundsitzlich kann
man das Spektrum der Reformvorschlidge zwischen zwei Polen ordnen, die ich auf der
einen, linken Seite als kanadische Variante, auf der anderen, rechten Seite als amerika-
nische Variante charakterisieren mochte. Zur Markierung der Unterschiede sind drei
Dichotomien geeignet: 1.) Staat versus Markt als Regulativ; 2.) korporative oder volunta-
rische Ausgestaltung der Regelungen; 3.) strukturelle oder inkrementelle Anlage der
Reformen. Die kanadische Variante, vertreten vom linken Fliigel der Demokratischen
Partei, heisst strukturelle Reform zur Einrichtung eines staatlich-korporativen Ver-
sicherungssystem. Das ist zwar noch nicht socialized medicine im Sinne des britischen
Systems, aber nationalized health insurance. Das Ziel: universelle Versicherung mit einem
Standardpaket von Leistungen und effektiver Kostenkontrolle durch das staatliche Nach-
fragemonopol. Die amerikanische Variante dagegen setzt auf inkrementelle Reformen,
die marktorientiert und voluntaristisch-freiwillig ausgelegt sind. Ein Beispiel hierfiir
bietet der 1992 vom Prisident Bush vorgeschlagene Reformplan, an dem im Prinzip alle
weiteren republikanischen Alternativvorlagen zu Clinton, in mehr oder minder groBziigi-
ger und durchgreifender Form festgehalten haben. Kernpunkt sind zum einen Steuersub-
ventionen fiir Bezieher von Niedrigeinkommen, um Versicherungen am privaten Markt

(7) Zu Prasident Clintons Reformvorschlag siche Erik Eckholm, The Presidents Health Security Plan, Times
Books, New York 1993 sowie ebenfalls hierzu und zu alternativen Reformkonzepten Ullrich K, Hoff-
meyer, Thomas R. McCarthy (eds.), Financing Health Care, VolIl, Kluwer Academic Publishers,
Dordrecht, Boston, London 1994, S.1240-63.
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kaufen zu kénnen. Zum anderen eine Reform des Versicherungsmarktes, die die géngige
Praxis des Ausschlusses von Risiken bzw. Risikogruppen untersagt. Das heisst, bestehen-
de Strukturen bleiben grundsitzlich unangetastet, aber der Staat iibernimmt eine nicht
unerhebliche Ordnungs- und Ausgleichsfunktion, ohne Universalitéit und Kostenkontrolle
zu gewdihrleisten. ‘

Prisident Clintons Reformplan ist nun zwischen diesen beiden Alternativen einzuordnen,
wenngleich er nicht einfach die geometrische Mitte des Spektrums reprisentiert. Viel-
mehr kombiniert er die verschiedenen Elemente, Staat und Markt, korporative und
voluntaristische Mechanismen, strukturelle und inkrementelle Reformen. Generell kann
man sagen, daB der Clintonssche Reformentwurf bestehende Strukturen inklusive der
privaten Versicherungen wie der staatlichen Programme bestehen ldsst, aber mit neuen,
zusitzlichen Organisationselementen iiberzieht - insofern strukturelle und inkrementelle
Reformelemente zugleich. Zudem versucht der Vorschilag, durch die Einschaltung
staatlicher Organisationselemente den Gesundheitsmarkt funktionsféhig zu machen, was
unter dem Stichwort managed competition gefiihrt wird und auf Konzepte konservativer
Okonomen zuriickgreift. Aber vor allem in Hinsicht auf die starke Betonung der korpo-
rativen Ziige, die mit gesetzlichen Zwangsmitteln vorgegebenen Rahmendaten und Ver-
fahren unterscheidet sich Clintons Version des organisierten Wettbewerbs von der
konservativen Variante. Dies ist auch der entscheidende Grund, seinen Plan links von
der Mitte zu verorten. Wie sieht das konkret aus? Relativ einfach ist der Aspekt der
Versicherung: Krankenversicherung wird gesetzlich vorgeschrieben. Wer sich nicht selbst
versichert, wird beim ersten Kontakt mit dem Gesundheitssystem zwangsversichert.
Finanziert wird dies zum einen durch die Verpflichtung der Arbeitgeber, ihre Mitarbei-
ter zu versichern, anteilig bei Teilzeitarbeit und mit staatlichen Subventionen vor allem
fiir kleinere Unternehmen. Fiir die Personen ohne Versicherung via Arbeitsverhiltnis
iibernimmt in Abhéngigkeit vom Einkommen der Staat die Kosten ganz oder teilweise.
Komplizierter wird es in der Organisation des Systems, die die Umsetzung der Ver-
sicherungspflicht, vor allem aber eine effiziente Kostenkontrolle gewdhrleisten soll. Die
wichtigsten neuen Strukturelemente sind auf nationaler Ebene das National Health
Board, eine unabhingige Aufsichts- und Regulierungsbehdrde, und auf einzelstaatlicher
Ebene die Health Alliances. Die Health Alliances werden als Vermittler zwischen die
Konsumenten auf der einen Seite und die Versicherungen und Anbieter von medizini-
schen Dienstleistungen auf der anderen Seite geschaltet. Sie sind sozusagen Zwangs-
korporationen der Verbraucher, die durch regionale Monopole die Marktmacht der
Nachfrageseite organisieren sollen. Den Verbrauchern sollen die Alliances Standardver-
sicherungen, eine guaranteed national benefit package, in mindestens zwei Formen
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anbieten. Sogenannte Low Cost Plans sehen geringe Eigenbeteiligungen der Verbraucher
vor, legen diese aber auf bestimmte Anbieter, Arzte, Krankenhéuser etc., fest (HMOs,
Health Maintenance Organizations). Sogenante Higher Cost Plans verlangen hohere
Eigenbeitrige, erlauben dafiir aber freie Wahl der Arzte etc. Gegeniiber den Versiche-
rungen treten die Alliances als Verhandlungspartner und Kontrollinstanz auf. Zentral ist,
daf} die Alliances iiber die Zulassung von Versicherungen als Anbieter in ihrem Gebiet
entscheiden, d.h. diese lizensieren. Die Regeln, an die sie dabei gebunden sind, zielen
insbesondere darauf, dal die Ausgabenzuwichse unter bestimmten Grenzen bleiben.
Etwas vereinfacht funktioniert das folgendermaflen: Die Alliances sollen durch das von
ihnen lizensierte Angebot sicherstellen, dal der Mix von Versicherungsabschliissen in
ihrem Gebiet einem nationalen Richtwert entspricht, wobei regionale Sonderfaktoren
einberechnet. werden. Der nationale Richtwert ist anfinglich an den gegenwirtigen
durchschuittlichen Kosten fiir das gesetzliche Leistungspaket orientiert. Kiinftige Kosten-
steigerungen diirfen aber die Inflationsrate nicht iiberschreiten. Die Aufgabe, diese
Limits durchzusetzen, ist zum einen den Versicherungen zugedacht, aber die Alliances
konnen auch direkt mit den Anbietern von medizinischen Dienstleistungen Preise
aushandeln. Dariiberhinaus kontrollieren und bewerten die Alliances die Leistungen der
Arzte, Krankenhiuser etc. und machen diese Informationen den Verbrauchern zuging-
lich. Hervorheben will ich noch, daB erstens die Alliances, wenn sie keine geeigneten
Versicherungstréger finden, diese Rolle selbst iibernehmen miissen. Die Einzelstaaten
konnen aber auch in ihrem Gebiet generell die Funktion der Versicherung {ibernehmen,
nach kanadischen Muster als single payer auftreten. Zweitens kénnen Unternehmen mit
mehr als 5000 Beschiftigten sogenannte Corporate Alliances bilden, die in etwa wie
Regional Alliances funktionieren, ohne territorial beschrinkt zu sein.

Abschliessend méochte ich nur noch betonen, daB gerade die komplexe Verkniipfung von
Markt und Staat, strukturellen und inkrementellen Reformen urspriinglich die Stirke von
Clintons Entwurf auszamachen schien, weil diese eine Universalisierung der Krankenver-
sicherung und effektive Kostenkontrolle ohne eine Abschaffung bestehender Strukturen
zu erreichen versprach.

5. Die politischen Auseinandersetzungen um Prisident Clintons Reforminitiative

Angesichts der enormen Komplexitéit und Reichweite des Reformvorschlags der Clinton-
Administration, der immerhin 14-15% der U.S. Wirtschaft staatlich durchorgansiert und
kontrolliert hitte, mag sich die Frage stellen, auf der Grundlage welcher Annahmen
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Clintons Team iiberhaupt jemals zu der Einschétzung einer realen Durchsetzungschance
gekommen ist. Ganz offensichtlich hat sich die Administration in irgendeiner Hinsicht
grundlegend verschétzt und fundamentale Fehler in der verfolgten Reformstrategie
gemacht. In der Retrospektive kénnte man sogar sagen: Déja vu; warum sollte es
Prisident Clinton besser ergehen als Carter, Nixon, Truman oder Roosevelt? Doch unbe-
schadet der Tatsache, daB Clintons Reform gescheitert ist und damit zumindest in der
nahen Zukunft aus politischen Griinden weder dieser noch andere, dhnlich umfassende
Vorhaben realisiert werden kénnen, bleibt der Reformdruck wie die Mdglichkeit von
Reformen bestehen. Man konnte sogar vermuten, daf} die iiberaus giinstigen Voraus-
setzungen fiir durchgeifende Verdnderungen in den vergangenen Jahren die Sensibilitét
der Administration fiir die Schwierigkeiten der Umsetzung entscheidend gestort hat, ganz
abgesehen von dem weitgehend unbegriindeten Vertrauen des Clinton-Teams in die
eigenen Fahigkeiten der Kommunikation mit der Offentlichkeit. Das heisst nicht, daB ich
glaube, wenigstens inkrementelle Reformen, wie sie von geméBigten Demokraten oder
den Republikaner vorgeschlagen wurden, seien im 104. Kongress eine ausgemachte
Sache. Im Gegenteil, die vermeintlich "nur" inkrementellen Reformvarianten sind
ebenfalls von erheblicher Reichweite und primér der Kongress, nicht die Offentlichkeit
oder die organisierten Interessen, scheint mir gegenwdrtig die entscheidende Hiirde fiir
jedwede Reform. Lassen sie mich zunichst einige Bemerkungen zu den Einstellungen
der U.S. Biirger machen, zweitens zu den Positionen der organisierten Interessen, und
dann drittens auf den Kongress zurtickkommen. |

Erstaunlich ist mit Blick auf die 6ffentliche Meinung in den USA insbesondere die hohe
Unzufriedenheit der Bevolkerung mit dem gegenwirtigen System.? Obwohl die U.S.
Biirger personlich mit den unmittelbaren Leistungen, ihrer medizinischen Behandlung
und Betreuung, in der iiberwiltigenden Mehrheit sehr zufrieden sind, ist die Forderung
nach zumindest grundlegenden Reformen oder aber einer kompletten Reorganisation in
keiner entwickelten Industrienation so weit verbreitet wie in den USA, mit Ausnahme
vielleicht Italiens. Umfragedaten ans den 1980er wie den frithen 1990er Jahren zeigen,
daB - mit fallender Tendenz - deutlich weniger als 30% der U.S. Bevolkerung mit dem
Status Quo zufrieden sind und geringfiigige Anderungen am System fiir ausreichend hilt.
In den friihen 1990er Jahren ist der Anteil der Reformgegner auf unter 15% zuriick-

(8) Aktuelle Umfragergebnisse sind vor allem den verschiedenen Ausgaben von The Gallup Poll Monthly
von 1994 entnommen. Lingerfristige Perspektiven bieten u.a. Karlyn H, Bowman, Public Attitudes on
Health Care Reform. Are the polls misleading the Policy Makers?, The AEI Press, Washington, D.C.
1994 sowie Lawrence C. Jacobs, Robert Y. Shapiro, Questioning the Conventional Wisdom on Public
Opinion Toward Health Reform, in: Political Science & Politics XX VII (June 1994) 2, S.208f.
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gegangen. Zwischen 45 und 60% halten demgegeniiber grundlegende Reformen fiir
wiinschenswert, zwischen 20 und 40% wollen strukturelle Reformen. Als Indikator fiir
die enorme Unzufriedenheit der U.S. Biirger konnen auch die Antworten auf die Frage
nach der Einfihrung des kanadischen Systems einer steuerfinanzierten nationalen
Krankenversicherung gewertet werden, das ca. 2/3 der U.S. Bevolkerung befiirworten.
Das ist nicht als informiertes oder dezidiertes Votum fiir das kanadische System zu
interpretieren, zeigt aber, wie wenig sich die U.S. Bevolkerung in der Suche nach
wirksamen Reformen durch ideologische Vorbehalte einschrénken l4sst. Ein nahliegen-
der Grund fiir die Befiirwortung von Reformen ist die Befiirchtung, da8 die Probleme
von Nicht- oder Unterversicherung sowie der Kostenexplosion die eigene Versorgung
und die der Familienmitglieder infragestellt. Doch gleichzeitig bleibt die Zustimmung zu
dem Prinzip garantierter universeller Krankenversicherung hoch; ca. 70-80% der U.S.
Biirger halten dies fiir ein wichtiges Ziel, nicht erst seit den 1980er Jahren. Die Gewihr-
leistung von Sicherheit und universeller Versicherung wird ebenso eindeutig als Aufgabe
des Staates gesehen. Die Befiirwortung eines stirkeren Engagements der Regierung im
Gesundheitsbereich reicht dabei von hoheren Steuern, in gewissen Grenzen, bis hin zu
Preiskontrollen.

Wenn sich aber die amerikanische Bevolkerung so reformbegeistert zeigt, wo ist dann
das Problem? Zunichst wollen die U.S. Biirger keine Abstriche an ihrem individuellen
Zugang zu medizinischen Dienstleistungen und deren Qualitdt hinnehmen. In dieser
Hinsicht lassen sich leicht Zweifel an konkreten Pldnen schiiren. Dazu kommt die
grundsétzliche Schwierigkeit, dal die Zustimmung zu Reformen und die hohen Erwar-
tungen an die Regierung mit einem allgemeinen Misstrauen gegen big government wie
gegen die Clinton-Administration speziell gepaart ist. Beispielsweise soll di¢ Regierung
eine Rolle in der Durchsetzung universeller Krankenversicherung spielen, aber einer
Verwaltung durch die Regierung wird kein sehr grosses Vertrauen entgegengebracht.
Oder hohere Steuern ja, aber nur wenn die effiziente Verwendung fiir- bestimmte
Zwecke gewihrleistet bleibt. Diese generelle Ambivalenz kennzeichnet auch die Reak-
tion auf Clintons Reformvorschlag. Urspriinglich hohe Zustimmung, dann wachsende
Zweifel, die durch eine massive dffentliche Kampagne der Reformgegner geschickt und
gezielt verstiirkt wurden. Aber unbeschadet der Effektivitit der Offentlichkeitsarbeit der
Reformgegner und der wachsenden Skepsis gegeniiber Clinton wurde der Reformimpuls
zwar gebremst, aber kaum neutralisiert. Eine Gallup-Umfrage, die differenziert nach
Ablehnung der Clinton-Reform, Zustimmung unter der Voraussetzung von Anderungen
und vorbehaltloser Zustimmung fragte, zeigt eine im Zeitablauf relativ stabile Mehrheit
von ca. 45-55%, die Clintons Reform in abgeénderter Form durchgesetzt sehen wollte,
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gegeniiber 15-25% entschiedener Gegner und Befiirworter. Vor diesem Hintergrund wird
auch deutlich, da} eine kompetentere Amtsfiihrung seitens der Clinton-Administration
die Zustimmung zu ihrem Reformvorschlag positiv beeinflussen htte konnen. Uber die
Fehlleistungen der Administration hinaus erwies sich jedoch fiir die Republikaner vor
allem als giinstig, dal die amerikanische Offentlichkeit angesichts der tiefsitzenden
Ambivalenz keine Eile, sondern eher einen slow approach in der Reform des Gesund-
heitssystems fiir angemessen hielt. Eine nach den Novemberwahlen durchgefiihrte
Umfrage der Kaiser Foundation bestitigt, da der Sieg der Republikaner 1994 keines-
wegs ein Nachlassen der Reformerwartungen seitens der Offentlichkeit bedeutet; bemer-
kenswerterweise werden aber jetzt vom Kongress Initiativen erwartet.

Zu den Einstellungen der amerikanischen Offentlichkeit kénnte und miisste natiirlich
noch sehr viel mehr gesagt werden. Doch ich will noch auf die politische Konstellation
der organisierten Interessen eingehen, die unter etwas anderen Vorzeichen eine in
vielerlei Hinsicht dhnliche Ambivalenz zeigt. Auf den ersten Blick scheint alles beim
Alten geblieben zu sein, Beflirworter der Reform sind Gewerkschaften, Sozialverbénde,
Public Interest Groups und Kirchen (minus Abtreibung). Dagegen stehen die Unter-
nehmer, Arbeitgeber, Versicherungen, der groe Berufsverband der Arzte, die American
Medical Association (AMA), und konservative ideologische Gruppierungen, die insgesamt
finanziell iiberlegene Mittel mobilisieren und damit den Reformimpuls auffangen.
Richtig bleibt natiirlich, da die von den gegen Clintons Plan mobilisierenden Ver-
bidnden getragene Kampagne relativ effektiv Zweifel an der Reform gendhrt hat und so
die republikanische Strategie einer hinhaltenden Blockade untertiitzte. Aber nicht
weniger wichtig scheint mir zu erwédhnen, dal sich die Opposition gegen Clinton nur
noch negativ auf eine Verhinderung von Clintons Reform verstidndigt hat, selbst jedoch
keine genuine Anti-Reform-Koalition mehr darstellt’ Vor allem kleine und mittlere
Unternehmer haben sich aufgrund der vorgesehenen Pflichtversicherung durch die
Arbeitgeber heftig gegen Clinton gewehrt. Dagegen versichern die gro3en Unternehmen
ohnehin fast durchgéngig ihre Arbeitnehmer und sind von daher sowohl an Kostenkon-
trolle wie an gleichen Konkurrenzbedingungen gegeniiber small business interessiert sind.

(9) Die durchgreifenden Veridnderungen im Spektrum organisierter Interessen in den USA sowie den
konkreten Positionen der einzelnen Interessengruppen (nicht nur) im Gesundheitssektor bleiben in der
Regel vollkommen unberiicksichtigt. Ein prignantes Beispiel hierfiir ist American Medical Association
(AMA)), die noch immer als {iberméchtiger Gegner eines nationalen Krankenversicherungssystems in den
USA gilt. Tatséchlich fithren die Forderungen der AMA, vor allem die generelle Pflichtversicherung
durch die Arbeitgeber (employer mandate) und die Ausweitung wie Vereinheitlichung von Medicaid
durch den Bund genau in diese Richtung, auch wenn dies erhebliche staatliche Einschrinkungen
drztlicher Autonomie impliziert; siche James S. Todd u.a., Health Access America - Strengthening the
US Health Care System, in: Journal of the American Medical Association (May 15, 1991), S.2503-6.
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Das Chamber of Commerce ebenso wie die National Association of Manufacturers und der
Business Roundtable haben durchaus gezdgert, bevor sie sich gegen Clinton ausgespro-
chen haben. Clinton hat dieses Zégern am Ende nicht geholfen, doch der wichtge
Tatbestand ist, daB selbst Unternehmer und Arbeitgeber heute MaBnahmen zur Reorga-
nisation des Gesundheitssystems fordern. Favorisiert wurde von der Wirtschaft am Ende
der sogenannte Cooper-Plan, eine Kompromifiversion aus Clintons Plan und republi-
kanischen Vorschldgen, der auf die Belastung der Arbeitgeber verzichtete und den der
geméifBigte Demokrat Jim Cooper aus Tennesee im Représentantenhaus ins Spiel
gebracht hat. Aber auch die AMA tritt heute nicht mehr generell und prinzipiell gegen
socialized medicine an, sondern befiirwortet employer mandates, eben die Pflichtversiche-
rung durch die Arbeitgeber, und eine Ausweitung von Medicaid fiir Nicht- und Unterbe-
schiftigte. Es ist also noch einmal gelungen, eine einflussreiche Koalition gegen die
weitreichenden Reformvorschlige der Clinton-Administration zu formieren, die, auch
darauf will ich hinweisen, unter Fithrung der republikanischen Partei eine grundlegende
Reorganisation vorerst blockieren konnte. Doch mittlerweile fordern eigentlich alle
wichtigen Verbdnde Reformen, die der Regierung eine wachsende Rolle in der Regulie-
rung wie der Finanzierung des Gesundheitssystems zumessen, wobei die Forderungen
untereinander kaum kompatibel sind. Nicht eingehen kann ich an dieser Stelle, auf die
grundlegenden Veridnderungen im Spektrum der organsierten Interessen in den USA,
beispielsweise die Ausdifferenzierung der Interessen und Organisationen im Gesund-
heitsbereich, die die friihere Vormachtstellung der AMA, die heute kaum noch die
Hilfte der Arzte reprisentiert und mit einer Vielzahl von anderen Arzte-, Krankenhéu-
ser-, Pfleger- und Schwesternverbénden und so weiter konkurrieren muss. Deswegen aber
der Hinweis auf die Fiihrungsrolle der Republikaner.

Angesichts der Ambivalenzen in der U.S. amerikanischen Offentlichkeit wie unter den
organisierten Interessen mag es vielleicht nicht so erstaunlich anmuten, daB auch im
Kongress keine klare Konstellation gegeben war, ohne daB man davon ausgehen kann,
dafl die Abgeordneten und Senatoren einfach die 6ffentliche Meinung oder die gesell-
schaftlichen Interessengruppen représentieren. Zugespitzt kénnte man formulieren, daB
Président Clintons Problem mit dem Kongress nicht war, daf es zuwenige Reformer gab,
sondern zu viele und zu verschiedene. In der Demokratischen Partei variierten die
Positionen von nationaler Krankenversicherung nach kanadischem Muster bis hin zu
Minimalreformen. Selbst die Republikaner haben eine nichtendenwollende Zahl von
Reformvarianten produziert - ungeachtet der zum Teil taktischen Motive kein unerheb-
liches Faktum. In diesem Zusammenhang bleibt darauf hinzuweisen, daB ein schweres
Versdumnis der Clinton-Administration war, den Kongress und die verschiedenen
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Faktionen in beiden Parteien, nicht von vorneherein in den Prozess der Planung und
Formulierung der Reform einbezogen zu haben. Clinton hat diesen Fehler durch die
Ablésung von Ira Magaziner und seiner Frau, Hillary Rodham Clinton, die beiden
Manager der Reformen fiir die Administration, durch Leon Panetta, den fritheren
Abgeordneten und Chef des OMB, gegenwdrtig Chief of Staff des White House, quasi
zugestanden. Erstaunlich bleibt bei all dem der Umstand, da es dennoch gelungen ist,
jeweils zwei Ausschiisse im Reprisentantenhaus und im Senat zur Ausarbeitung und
Einbringung von Gesetzesvorlagen zu bringen. Allerdings blieb im Reprisentantenhaus
wie im Senat unsicher, ob und fiir welche Kompromissversion aus den verschiedenen
Ausschussvorlagen Mehrheiten mdglich sein wiirden. Sicher war dagegen, da3 im Senat
die 60 Stimmen fiir die Verhinderung der parlamentarischen Obstruktion durch ein lange
dementiertes, am Ende aber unverhohlen angedrohtes filibuster der Republikaner nicht
verfiighar waren. Die Schwierigeiten der Mehrheitsbildung werden jedoch auch an den
in letzter Minute ausgehandelten Alternativvorschligen deutlich. Einige - Prominenz
haben vor allem in der Schlussphase der Auseinandersetzungen Kompromifivorlagen
erlangt, die gemeinsam von gemifBigten Demokraten und Republikanern getragen
wurden, beispielsweise der genannte Cooper Plan. Doch diese Vorlagen fanden noch
weniger Unterstiitzung als Clintons, weil sie der Mehrheit der Republikaner schon zu
weit gingen, der Mehrheit der Demokraten dagegen nicht anndhernd weit genug.

6. Ausblick: Prisident Clintons Reform des Gesundheitssystems und der 104. Kongress

Der Hinweis auf die Schwierigkeiten einer zwischenparteilichen Kompromiflvorlage
verdeutlicht nicht nur die Problematik der Koalitionsbildung im zuriickliegenden 103.
Kongress, sondern ldsst dariiberhinaus erkennen, da der kommende, 104. Kongress sich
ebenfalls mit einer Gesundheitsreform schwer tun wird. Die amerikanischen Wihler
haben sich wiederum fiir divided government entschieden und wiinschen eine sachliche
Kooperation -ohne parteipolitische Winkelziige und ideologische Blockaden. Doch die
neu und wiedergewihlten Abgeordneten und Senatoren reprisentieren auf der demokra-
tischen wie der republikanischen Seite mehrheitlich gerade nicht den gem#Bigten Typ
von Politiker, der die gewiinschte Kooperation innerhalb des Kongresses sowie zwischen
Kongress und Prasident umsetzt. In beiden Parteien scheinen die moderat-zentristischen
Fliigel geschwicht, bei den Demokraten durch Verluste, bei den Republikanern durch
Zuwachs auf dem konservativen Fligel. Gegenwirtig {iben sich der Prisident wie der
neue Speaker, Newt Gingrich, und der kiinftige majority leader im Senat, Robert Dole, in
Beteuerungen konstruktiver Zusammenarbeit im Interesse der Nation. Aber das sind
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nicht mehr als taktische Priliminarien. Welche Strategie Clinton verfolgen wird, ist
generell noch nicht abzusehen. In Sachen Gesundheitsreform scheint er auf einen
zentristischen Vorschlag zu setzen, der demnichst, vielleicht im Februar 1995 im Zusam-
menhang mit der State of the Union Address oder dem Budgetentwurf des Présidenten
vorgestellt werden soll. Doch Newt Gingrich ist ein Konfrontationspolitiker vom rechten
Fliigel der Republikaner, der in einer scharfen ideologischen Auseinandersetzung mit
den Demokraten das Rezept fiir eine dauerhafte Stabilisierung der republikanischen
Mehrheiten sieht. Auf seiner Agenda stehen moralische Fragen, Steuersenkungen,
hohere Riistungsausgaben, der Abbau des Sozialstaats und des Haushaltsdefizits, nicht
die Gesundheitsreform. Dole ist ein eher pragmatischer Konservativer, der aber zum
einen mit den konservativen Ideologen und den Rechtsauslegern unter den Republika-
nern im Senat rechnen muss, zum anderen als Kandidat fiir die Prisidentschaft 1996
Clinton nicht zu allzu grossen Erfolgen verhelfen darf. Ob aus der Mitte des-Kongresses
erfolgversprecﬁende Neuauflagen der Kompromissvorschlige kommen, ist fraglich. Ich
will auch darauf hinweisen, da3 die bisher vorgelegten gemiBigten wie die konservativen
Varianten der Reform die Krise des amerikanischen Gesundheitssektors noch veschirfen
wiirden, weil ihnen das Kostenkontrollelement fehlt, zusitzliche Subventionen fiir
Nichtversicherte ebenso wie vermeintlich nur inkrementelle MaBnahmen wie die Reform
des Versicherungssektors erhebliche zusitzliche Kostenbelastungen mit sich bringen.
Insofern werden Republikaner und geméBigte Demokraten erhebliche Schwierigkeiten
mit ihren eigenen Vorschligen haben und wir diirfen nicht nur fiir die néchsten zwei
Jahre weitere, wahrscheinlich noch verschirfte Auseinandersetzungen erwarten, aber
nicht unbedingt schon entscheidende Ergebnisse.
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Wandlungen der amerikanischen Umweltpolitik

Michael Bothe

1. Einfiihrung und Ubersicht

Das umweltpolitische Gesamtbild in den Vereinigten Staaten ist von seinem Beginn in
den 60er Jahren bis auf den heutigen Tag von grundsitzlichen Widerspriichen geprigt.

In den Vereinigten Staaten finden wir einen groBen Teil der Erfinder der modernen
Umweltpolitik und des modernen Umweltrechts. Umweltpolitische Programmatik und
umweltpolitische Gesetzgebung entwickelt sich in den Vereinigten Staaten etwa zehn
Jahre frither als in Westeuropa.! Das Buch, das die umweltpolitische Diskussion der
ganzen Welt nachhaltig beeinfluBte, Rachel Carson’s "Silent Spring", erschien 1962. Im
Jahre 1965 tat ein amerikanisches Bundesgericht einen folgenreichen und innovativen
Schritt zur Anerkennung der Biirgerklage im Umweltschutz in der berithmt gewordenen
Scenic Hudson Entscheidung? In das Jahr 1965 fallen wesentliche Neuerungen der
umweltrechtlich relevanten Gesetzgebung des Bundes, z. B. die Clean Air Amendments
1965, der Water Quality Control Act 1965 und der Waste Disposal Act von 1965. 1969
wurde der National Environmental Policy Act erlassen, der ein ganz entscheidendes

'Zusammenfassend F. Grad, Forword - A Symposium on the United States Supreme Court’s Environ-
mental Term (1991-92), Washington University Journal of Urban and Contemporary Law 43 (1993), S. 3 f;
zur Entwicklung der Gesetzgebung vgl. M. Bothe/L. Giindling, Neuere Tendenzen des Umweltrechts im
internationalen Vergleich, 1990, S. 47 {f. fir USA. Zu wichtigeren europiischen Staaten ebendort S. 20 ff.
(Frankreich), 24 ff. (Niederlande), 42 ff. (GroBbritannien); zu Deutschland K.-G. Wey, Umweltpolitik in
Deutschland, S. 201 ff,

? Scenic Hudson Preservation Conference v. Federal Power Commission, 354 F2d 608, 616 (1965),
certiorari denied 384 U.S. 941 (1966). :
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umweltpolitisches Instrument einfithrte, nimlich die Umweltvertréglichkeitspriifung
(environmental impact assessment), die vorbildlich fiir die umweltpolitische Entwicklung
in der gesamten Welt wurde. Von dieser umweltpolitischen Innovationskraft hat sich bis
auf den heutigen Tag vieles erhalten. Wir stehen in Deutschland wiederum vor einer
Diskussion um die Ubernahme des umweltrechtlichen Instrumentariums des Clean Air
Act von 1990, dessen wesentliche Bestimmungen iiber den Handel mit Emissionszertifi-
katen zn Beginn dieses Jahres in Kraft getreten sind.?

Trotz dieser Innovationskraft ist der Umweltschutz in den Vereinigten Staaten stets auf
groBe Schwierigkeiten gestoBen, seine Ergebnisse sind in vielen Bereichen noch mager,
umweltpolitische Konflikte harrten iiber Jahrzehnte einer Losung. Die Bereitschaft, den
Gemeinschaftswert Umweltschutz als Schranke des Eigentums zu akzeptieren, ist in USA
stets weniger entwickelt gewesen als etwa in Deutschland. Die Interessen der Staaten
mit stark verschmutzenden Altindustrien haben lange Zeit Fortschritte in der amerikani-
schen Luftreinhaltepolitik verhindert. Bis auf den heutigen Tag leisten sich die USA eine
Energieverschwendung und eine Abfallproduktion, die sich ganz drastisch negativ von
der Lage in Europa und Japan unterscheidet.! Der pro Kopf-Energieverbrauch der USA
ist fast doppelt so hoch wie der in Deutschland und deutlich mehr als doppelt so hoch
wie der in Japan.

Sind solche Gegensitze im politischen und gesellschaftlichen System angelegt, so pflegen
sie sich in politischen Konjunkturzyklen zu duern. Dies war und ist so in USA, 148t sich
aber auch fiir viele Staaten der Welt nachweisen. Der Aufbruch der amerikanischen
Umweltpolitik in den 60er Jahren ist Bestandteil und Ergebnis der Reformpolitik der
Kennedy/Johnson-Ara. Diese Linie wurde aber unter Nixon noch konsequent wei-
tergefiihrt. Der eigentliche Gegenschlag kam erst unter Reagan, dem aber so mancher
Anschlag auf den Umweltschutz auch miBlang, etwa bei seiner zunichst mifgliickten
Personalpolitik fiir die Spitze der Bundesumweltbehérde, der Environment Protection
Agency. Das umweltpolitische Bild der Bush-Administration ist widerspriichlich. Im
Bereich des internationalen Umweltschutzes war sie ein notorischer Bremser, was sich
insbesondere in der Haltung zur Rio-Konferenz zeigte. Innerstaatlich mufl man Bush

3 Vgl. dazu A. Endres/R. Schwarze, Das Zertifikatsmodell vor der Bewihrungsprobe? Eine 6konomische
Analyse des Acid Rain-Programms des neuen US-Clean Air Act, in: A. Endres/E. Rehbinder/R. Schwarze

(Hrsg.), Umweltzertifikate und Kompensationslosungen aus dkonomischer und juristischer Sicht, 1994, S. 137
ff,

* OECD Environmental Data, Compendium 1985, S. 227.
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wohl die Losung des jahrzehntelangen Streits um die Umweltverschmutzung aus Grof8-
kraftwerken zugute halten, die in dem bereits erwihnten Clean Air Act 1990 gelang.
Clinton machte mit Al Gore einen engagierten und prononcierten Umweltschiitzer zum
Vize-Prisidenten.’ Allerdings hatte die Administration andere politische Prioritéten. Der
Gedanke einer aktiven staatlichen Umweltpolitik gehort mit groBer Sicherheit auch zu
den Opfern des jiingsten Wahlergebnisses. Stirkere Betonung der Rechte des Eigen-
tiimers und eine negative Haltung gegeniiber dem regulierenden Staat auch im Bereich
des Umweltschutzes werden das Ergebnis sein. Dies entspricht einer gesellschaftlichen
Grundtendenz, die sich wohl auch in umweltpolitisch eher negativ zu bewertenden
neueren Entscheidungen des Supreme Court niederschligt.®

Die Widerspriiche der amerikanischen Umweltpolitik zeigen sich allerdings nicht nur
horizontal in den politischen Auseinandersetzungen auf Bundesebene, sondern sie zeigen
sich auch auf der Ebene der Gliedstaaten und, als Folge davon, in dem vertikalen
Verhiltnis Bund-Gliedstaaten. Die einzelnen Gliedstaaten haben teilweise Regelungen
voneinander ilibernommen, teilweise aber auch sehr unterschiedliche Ziele verfolgt.
Diese wieder unterschieden sich von den politischen Zielen der jeweiligen Bundespolitik.
Deswegen sind auch immer wieder umweltpolitische Konflikte sozusagen verpackt in
Auseinandersetzungen zwischen dem Bund und einzelnen Gliedstaaten.

Widerspriichlich auch die UmweltauBenpolitik der Vereinigten Staaten. Einerseits haben
die Vereinigten Staaten bei ihren eigenen umweltpolitischen Mafnahmen sehr stark
auch die Auswirkungen auf die Umwelt auflerhalb ihres eigenen Hoheitsbereichs
Riicksicht genommen. So sind bei der Umweltvertraglichkeitspriifung, jedenfalls in vielen
Fillen, auch Wirkungen amerikanischer MaBnahmen im Ausland mit in die Betrachtung
einzubeziehen.” Die Vereinigten Staaten versuchen, ihre Handelsmacht zur Durch-
setzung umweltpolitischer Standards auch gegeniiber anderen Staaten einzusetzen, nicht
immer zur Freude der letzteren. Ein bekanntes Beispiel hierfiir sind die Thunfisch-
Streite mit Mexiko sowie mit der EG und den Niederlanden. Die Vereinigten Staaten
versuchten Mexiko zum Unterlassen von Thunfischfangmethoden zu veranlassen, die
schidlich fiir die Delphine waren, die zusammen mit den Thunfischschwérmen auftreten,
und zwar dadurch, da3 der Import von Thunfischfleisch, das aus solchen Fangmethoden

% A. Gore, Earth in the Balance. Ecology and the Human Spirit, 1992,
¢ Ubersicht bei Grad, a.a.0.
" Vgl. dazu Bothe/Giindling, a.a.0. (Anm. 1), S$.105 ff. -
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herriihrte, verboten wurde. Im GATT wurde darin eine unzuldssige Beschrinkung des
internationalen Handels gesehen.®

Auf der anderen Seite war die amerikanische Umweltpolitik bei der Vorbereitung des
Rio-Gipfels, wie bereits erwihnt, ausgesprochen negativ. Eine Grundtendenz war, daf3
internationale UmweltschutzmaBnahmen keine amerikanischen Arbeitsplitze gefdhrden
diirften. Nicht zuletzt deshalb standen und stehen die Vereinigten Staaten Manahmen
des Klimaschutzes, die ja ohne ganz erhebliche Energieeinsparmainahmen nicht
denkbar sind, negativ gegeniiber. Die Konvention iiber die Erhaltung der biologischen
Vielfalt wurde abgelehnt, weil in ihr einzelne Bestimmungen zu finden sind, die an-
geblich mit dem Schutz des geistigen Eigentums, natiirlich in USA erworbenen geistigen
Eigentums, nicht vereinbar sind, insbesondere im Bereich der Biotechnologie.

2. Umweltrecht und Umweltpolitik

Die Umweltpolitik bedarf zu ihrer Verwirklichung rechtlicher Instrumente. Auch sog.
okonomische Instrumente der Umweltpolitik sind in Wahrheit rechtliche Instrumente, da
sie ohne eine rechtliche Infrastruktur nicht funktionieren. Der Unterschied zu den sog.
ordnungsrechtlichen Instrumenten besteht nur darin, da8 sie nicht mittels Gebot und
Verbot, sondern iiber wirtschaftliche Anreizsysteme ihre Wirksamkeit entfalten. Wegen
dieser unverzichtbaren Bedeutung des Umweltrechts fiir die Umweltpolitik werden
selbstverstiindlich auch die umweltpolitischen Probleme, von denen die Rede war, in
Gestaltung und Anwendung der rechtlichen Instrumente des Umweltschutzes sichtbar.
Einige ausgewihlte Beispiele dieser rechtlichen Instrumente sollen im Folgenden
diskutiert werden. Dabei soll zunichst die Rede sein von den innovativen Instrumenten
des Umweltverfahrensrechts, die eigentlich amerikanische Schépfungen sind, ndmlich die
Umweltvertréaglichkeitspriifung und die Biirgerklage. Sodann sind einige Worte zu dem
Spannungsverhiltnis zwischen Umweltschutz und Eigentum, zwischen Regulierung und
Freiheit des Biirgers zu sagen. Die foderalistische Komponente des Problems ist gleich-
falls kurz zu beleuchten. SchlieBlich ist ein ebenso konflikt- wie innovationstridchtiger
Politikbereich wie der der Luftreinhaltung zu behandeln.

8 ]?ie Berichte der GATT Panels, die zu diesem Ergebnis kamen, sind abgedruckt in International Legal
Materials 30 (1991), S. 1594 (Mexiko) und 33 (1994), S. 839 (EWG und Niederlande). Die Berichte wurden
allerdings nicht formell vom GATT-Rat angenommen. i
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3. Umweltverfahrensrecht

3.1. Die Umweltvertriglichkeitspriifung

Die Umweltvertréglichkeitspriifung ist ein Verfahren, in dem vor einer Entscheidung, die
Auswirkungen auf die Umwelt haben kann, diese Auswirkungen umfassend zu priifen
sind. Dieses Environmental Impact Assessment wurde, wie bereits erwihnt, fiir wesentli-
che umweltrelevante Entscheidungen des Bundes oder im Bereich von Bundeszustindig-
keiten (z.B. wo Vorhaben mit Bundesmitteln finanziert werden) durch den National
Environmental Policy Act (NEPA) von 1969, der am 1.1.1970 in Kraft trat, zur Pflicht
gemacht.’ Fiir die von ihnen geregelten Bereiche des Umweltschutzes folgten viele
Gliedstaaten alsbald mit eigenen Gesetzen nach (sog. little NEPAs). Dieses Verfahren
wurde ein umweltpolitischer Exportschlager. Es wurde 1985 durch eine Richtlinie fiir die
Européische Gemeinschaft iibernommen und schlieBlich gegen erhebliche Widerstinde
auch in Deutschland eingefiihrt.

Ansich sollte-der Gedanke, daf vor Entscheidungen deren Umweltauswirkuiigen griind-
lich zu priifen sind, etwas Selbstverstindliches haben. Den Grundsatz bestreitet auch
ernsthaft niemand, der Teufel steckt wie immer im Detail. Welche Maf3nahmen unter-
liegen im einzelnen dem Priifungsverfahren? Welche Auswirkungen sind im einzelnen zu
priifen? Sind Alternativen und ist der gro3te anzunehmende Unfall einzubeziehen?
Welches sind die Wirkungen der Priifung fiir die eigentliche Entscheidung und welches
ist der Umfang der Gerichtskontrolle? Prisident Carter hat fiir die UVP die Ausfiih-
rungsvorschriften im Sinne strengerer Anforderungen streng gestaltet. Dies hat bis heute
im Wesentlichen Bestand. Der Streit geht aber immer wieder um wichtige Details, so
etwa die Tr-agweite der worst possible case studies oder die Priiffung von Auslands-
wirkungen. Die Priiffung von Wirkungen auf die Umwelt auflerhalb der USA ist nicht
ausdriicklich im NEPA vorgesehen.’® Die Rechtsprechung zu der Frage, ob aus dem
Gesetz unmittelbar ein Erfordernis der Priifung von Auslandswirkungen abzuleiten ist,
hat geschwankt. Fiir den bekannten Fall des Exports eines Atomreaktors nach den

® Zu Einzelheiten vgl. Bothe/Giindling, a.a.O. S. 101 ff.
 E.0. 12114, 3 C.F.R. 356 (1980).
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Philippinen hat das Berufungsgericht dies 1981 zwar abgelehnt,! ist jedoch kiirzlich in
einer ausfithrlich begriindeten Entscheidung zur grundsitzlichen Anwendbarkeit des
NEPA, jedenfalls bei Auswirkungen auf staatsfreie Réume, die "global commons”
zuriickgekehrt.”? Allerdings hat der Congress auch immer wieder einzelne Vorhaben
von den Priifungspflichten ausgenommen.

3.2 Die Biirgerklage

Die Biirgerklage ist ein rechtliches Instrument, bei dem sich das amerikanische und das
deutsche Umweltrecht ganz grundlegend unterscheiden.”” Das deutsche Umweltrecht
setzt sehr stark auf eine Durchsetzung mittels Verwaltungskontrollen, seien sie praventiv
durch Zulassungsverfahren fiir umweltbelastende Titigkeiten, etwa die Genehmigung
von Industriéanlagen, seien sie repressiv durch staatliche Uberwachung umweltbela-
stender Titigkeiten, die bis zur strafrechtlichen Ahndung von Verletzungen fiihrt. Die
Vorstellung, daB der einzelne Biirger die Funktion der Durchsetzung objektiven Rechts
mit iibernehmen konnte, ist dem deutschen Recht eher fremd. Der Biirger verteidigt vor
Gericht nur eigene subjektive Rechte. Der Gedanke der Wahrnehmung 6ffentlicher
Interessen durch Private, durch den Biirger oder durch Verbénde, ist nur ganz ausnahms-
weise durch besondere gesetzliche Regelungen zum Tragen gekommen, etwa im Ver-
braucherschutzrecht, sehr begrenzt im Naturschutzrecht.

Ganz anders in USA. Hier hat die public interest litigation nicht nur im Umweltrecht
einen sehr wichtigen Stellenwert. Verteidigung von Gemeinschaftswerten auch vor
Gerichten durch den einzelnen wird viel eher als hierzulande als eine Form politischer
Teilnahme legitimiert. Aber heifit das, daB jeder fiir oder gegen alles klagen kann? Die
Bundesverfassung schiebt dem einen gewissen Riegel vor. Die Bundesgerichte sind
zustindig fiir "cases or controversies”, nicht fiir die Entscheidung abstrakter Rechtsfragen.
Damit ist entscheidend, wann ein "case or controversy" vorliegt. Fehlt einem Kliger
jegliches eigene Interesse am Ausgang des Rechtsstreites, so verlangt er vom Gericht im

! Natural Resources Defence Council v. NRC, 647 F.2d 1345 (D.C.Cir. 1981).
2 Environmental Defense Fund v. Massey, 19.1.1993, ILM 32 (1993), S. 505.

B Grundlegend dazu immer noch E. Rehbinder/H.-G. Burgbacher/R. Knieper, Biirgerklage im
Umweltrecht, 1972; vgl. Bothe/Giindling, a.a.O. S. 195 ff.
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Grunde die Entscheidung einer abstrakten Rechtsfrage, was nicht zulédssig ist. Die
Gerichte verlangen darum, daB der Kliger die Verletzung eines eigenen Interesses,
injury in fact, geltend macht. Die entscheidende Frage ist folglich, wie man dieses injury
in fact definiert. Es war die grof3ziigige Definition dieses Erfordernisses, das seit Mitte
der 60er Jahre die Tiir fiir die public interest litigation im Bereich des Umweltschutzes
ganz weit gedffnet hat. Sehr entfernte, auch ideelle Interessen vermogen ein solches
injury in fact zu begriinden. Wer sich wissenschaftlich oder nur als Hobby mit der
Erhaltung einer Art befaBt, kann ein gerichtlich durchzusetzendes Interesse an der
Erhaltung ihres Lebensraums haben. Urlaubs- oder Studienreisen begriinden ein solches
Interesse an der Schonung von Landschaft und Gewissern. Verbdnde kénnen solche
Interessen ihrer Mitglieder biindeln und dann selbst als Kldger auftreten. Hierauf beruht
nicht zuletzt die erhebliche Bedeutung von Umweltverbdnden wie Sierra Club, Environ-
mental Defense Fund und National Resources Defense Council fiir das amerikanische
Umweltrecht. Durch die public interest litigation dieser Verbiéinde hat das amerikani-
sche Umweltrecht in den letzten 30 Jahren eine entscheidende Pragung erfahren.

Dies war freilich nicht allein das Werk der Gerichte. Umweltpolitisch motivierte Gesetz-
geber haben nachgeholfen. Auf Richterrecht beruhen die Klagen nach Common Law
gegen Verursacher sowie Klagen nach Gesetzen, die keine eigenen Verfahrensvor-
schriften enthalten. Allerdings ertffnen viele Umweltgesetze des Bundes und der
Gliedstaaten ausdriicklich sog. citizens’ suits, und zwar sowohl gegen Verursacher als
auch gegen behordliche Untitigkeit oder Entscheidungen (judicial review). Eine Reihe
von Staaten haben dariiberhinaus sog. Environmental Rights Acts erlassen, die generell
die Durchsetzung von Umweltschutzbelangen durch jedermann ermdglichen. Das erste
Gesetz dieser Art war der Michigan Environmental Protection Act 1970. Ob in diesen
Fillen fiir die Klagebefugnis sogar auf injury in fact zu verzichten ist, ist nicht ganz klar.

Lange schien es, als ob dank dieser groBziigigen Bestimmung der Klagebefugnis der
public interest litigation praktisch kaum Schranken gesetzt seien. Neuerdings werden
allerdings im Supreme Court restriktive Tendenzen sichtbar, die erkennbar von den
konservativ gesinnten Richtern ausgehen. Dies sind insbesondere der schon von Nixon
als Richter ernannte jetzige Chief Justice Rehnquist und vor allem Justice Scalia, dessen
Vorbehalte gegeniiber jeder Art von public interest litigation bekannt sind. Die jiingeren
Entscheidungen vom Beginn dieses Jahrzehnts, die Standing verneint haben, argumentie-
ren allerdings auf einer sehr technischen Ebene, sie stellen die Grundsatzentscheidungen
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aus den 60er und friilhen 70er Jahren nicht ausdriicklich in Frage." Angesichts kon-
servativer Grundstromungen die einem starken Staat gegeniiber skeptisch sind und die
public interest litigation (zu Recht) letztlich als ein Element der Verstérkung und Durch-
setzung staatlicher Regulierung sehen, kénnte allerdings mit diesen Entscheidungen doch
eine erhebliche Einschrdnkung des so wichtigen Instruments der Biirgerklage verbunden
sein. Wie bedeutsam dieses Instrument sein kann, zeigte sich nicht zuletzt, als unter
Reagan in den 80er Jahren die Anstrengungen der Environment Protection Agency,
selbst das Umweltrecht des Bundes durchzusetzen, deutlich zuriickgenommen wurde.
Zugleich stieg der Zahl der citizens’ suits sprunghaft an.’®

4. Umweltschutz und Eigentum

Die verfassungsrechtliche Garantie des Figentums und, je nach Verfassungslage damit
verbunden, der Wirtschaftsfreiheit werden vielfach als die verfassungsmiflig geschiitzten
Erzfeinde des Umweltschutzes betrachtet. Und darin ist, je nach dem wie die Recht-
sprechung mit diesen Garantien umgeht, durchaus etwas Wahres.

In den USA hat die verfassungsrechtliche Garantie der Wirtschaftsfreiheit, die im 5. und
14. Amendment verankert ist,’® dazu gefiihrt, daB der Supreme Court bis zum Jahre
1937 regelmiBig wirtschaftslenkende Gesetzgebung und andere Mafilnahmen des Bundes
und der Gliedstaaten aufhob. Seit der bekannten Wende-der Rechtéprechung, die den
New Deal und die Stellung des Gerichts schlieBlich rettete,’’ hat das Gericht keine
wirtschaftslenkenden Mafinahmen unter dem Gesichtspunkt des Schutzes der Wirt-
schaftsfreiheit mehr aufgehoben.'® Dayon hat sicherlich auch die Umweltschutzgesetz-
gebung profitiert.

¥ Lujan v. Defenders of Wildlife, 112 S.Ct. 2130 (1992); vgl. dazu G. C. Coggins/J. W. Head, Beyond
Defenders: Future Problems of Exterritoriality and Superterritoriality for the Endangered Species Act,
Washington University Journal of Urban and Contemporary Law 43 (1993), S. 59 ff., insbesondere S. 68 f.

' Bothe /Giindling, a.a.0. S. 211 f.

' Grundlegend Lochner v. New York, 198 U.S. 45 (1905).

" West Coast Hotel v. Parrish, 300 U.S. 379 (1937); U.S. v. Darby, 312 U.S. 100 (1941); Olsen v.
Nebraska, 313 U.S. 236 (1941).

' W.B. Lockhart/Y. Kamisar/Jesse H. Choper, Constitutional Law, 5. Aufl. 1980, . 449.
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Wesentlich schwieriger ist jedoch die Beurteilung der Grenzen, die dem Staat bei der
Einschrankung der Nutzung von Grundeigentum durch die Verfassung gezogen sind. Es
geht dabei einmal um die Regelung der Entnahme von Mineralien aus dem Boden, also
um Bergbau, Kiesabgrabungen und dhnliches, zum anderen um die Beschrinkung der
baulichen Nutzung bestimmter Grundstiicke. Beide Nutzungen von Grundeigentum sind
aus Griinden des Umweltschutzes zu beschrinken, man denke an Beschrinkungen der
Mineraliengewinnung im Interesse des Grundwasserschutzes und an Rekultivierungs-
pflichten, oder an Baubeschrinkungen zum Schutz der freien Landschaft. Beide Proble-
me werden in Deutschland von der Rechtsprechung im Grundsatz umweltfreundlich
gelost. Eine Pionierleistung war die sog. NaBauskiesungsentscheidung des Bundesver-
fassungsgerichts, die dem Gesetzgeber das Recht zuerkannte, die Nutzung des Grund-
wassers aus dem Recht des Eigentums an Grund und Boden herauszudefinieren und
damit alle grundwasserschéiidlichen Aktivititen der vollen Disposition des staatlichen
Gesetzgebers zu unterstellen, ohne daf dem irgendwelche Eigentumsrechte entgegen-
gehalten werden konnten.”” Aber auch bei der Frage der baulichen Nutzung wurde
schon friih in der Gesetzgebung das Prinzip der Situationsgebundenheit des Eigentums
anerkannt. Es bedeutet, da8 auf eine Nutzung, die sich nicht schon aus der natiirlichen
Situation des Grundeigentums ergibt, kein Rechtsanspruch aus dem Eigentum abgeleitet
werden kann. Rechtliche Beschrinkungen der Nutzung, die aus der besonderen Lage
eines Grundstiickes legitimiert sind, miissen entschidigungslos hingenommen werden.?”
Dies ist fiir das Freihalten von Naturrdumen eine ganz wesentliche Voraussetzung. Wo
allerdings die Grenzen dieser situationsbedingten Nutzungsbeschridnkung liegen, ist im
Einzelfall natiirlich eine schwierige Frage, die insbesondere im Bereich des Natur-
schutzes auch immer wieder zu Streit fiihrt.

Eine in gleicher Weise gemeinschaftsfreundliche Beschrinkung der verfassungsrecht-
lichen Garantie des Grundeigentums hat es in USA nie gegeben. Hier haben die Ent-
scheidungen des konservativen Supreme Court aus der Zeit vor dem New Deal nachwie-
vor Bedeutung. Sie sind zwar in den 70er und noch in den 8Qer Jahren in ihrer Bedeu-
tung reduziert worden, moglicherweise ist aber der neokonservative Supreme Court
nunmehr wieder dabei, zu ihnen zuriickzukehren? So geschieht es, daB noch in den

¥ BVerfGE 58, 300, 338 ff.

% Zu diesem Grundsatz vgl. M. Kloepfer, Umweltrecht, 1988, S. 52 mit eingehenden Nachweisen.

2 ygl. die Ubersicht bei R. M. Frank, Inverse Condemnation Litigation in the 1990s - The Uncertain
Legacy of the Supreme Court’s Lucas and Yee Decisions, Washington University Journal of Urban and

Contemporary Law 43 (1993), S. 85 ff.
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80er Jahren in einschligigen Entscheidungen die konservativen Richter -Rehnquist,
Scalia und O’Connor in der Minderheit waren, wéhrend jetzt Scalia in einer Eigentums-
schutzentscheidung die Mehrheitsauffassung formuliert.?? Wo wir in dieser Frage ei-
gentlich genau stehen, ist jedoch schwer zu bestimmen, da die juristische Technizitdt die
eigentliche ratio decidendi, nimlich die Abgrenzung zwischen Eigentumsinteresse und
Gemeinschaftsinteresse hdufig eher verdunkelt. Dies ist iibrigens auch im deutschen
Recht nicht anders.

Grundsatzlich schiitzt das 5. Amendment den Eigentiimer gegen "taking of property",
d.h. gegen formelle hoheitliche Enteignung (eminent domain) oder gegen faktische
MaBnahmen, die praktisch auf einen Eigentumsentzug hinauslaufen (factual taking).
Dagegen steht es dem staatlichen Normsetzer grundsitzlich frei, Art und Weise des
Gebrauchs des Eigentums zu bestimmen, Allerdings kann diese Regelung soweit gehen,
daB ein sinnvoller wirtschaftlicher Gebrauch des Eigentums nicht mehr méglich ist. Dann
ist die Regelung einem Eigentumsentzug gleichzuachten, man spricht von "regulatory
taking". Um es mit den Worten des beriihmten Juristen Oliver Wendell Holmes auszu-
driicken: "The general rule at least is, that while property may be regulated to a certain
extent, if regulation goes too far, it will be recognized as taking."”® Wihrend nun factual
taking stets nur gegen Entschidigung zuldssig ist, ist bei Regelungen des Gebrauchs des
Eigentums immer zu fragen, ob denn die Regelung in dem genannten Sinne " zu weit"
geht. Dabei stellt sich dann auch die Frage, inwieweit das Gericht die Erwédgungen der
anderen Gewalten, sei es des Gesetzgebers, sei es der Exekutive hierbei gelten.lﬁBt oder
hinterfragt. Solche Regelungen gehen ja stets davon aus, dafB} sie zur Erfiillung 6ffentli-
cher Zwecke notwendig sind. Bei der Beurteilung der Frage, ob sie denn "zu weit" gehen,
gilt oder galt lange das Prinzip der judicial deference, d.h. einer Zuriicknahme der ge-
richtlichen Kontrolle. Das Gericht unterzieht die Abwigungsvorgénge des Gesetzgebers
oder der staatlichen Planungstriger nur einer beschridnkten Nachpriifung. In einer
neueren Entscheidung aus der Feder von Scalia gibt es nun Hinweise, da3 das Gericht
diese Zuriickhaltung aufgibt.?*

2ygl. Keystone Bituminous Coal Association v. De Benedictis, 480 U.S. 470 (1985) auf der einen und
Lucas v. South Carolina Coastal Council, 112 S. Ct. 2886 (1992) auf der anderen Seite.

® Pennsylvania Coal Co. v. Mahon, 260 U.S. 393 (1922).

% Frank, a.a.0. S. 111 f.
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Der Gedanke der Sozialbindung des Eigentums ist auch dem amerikanischen Recht
nicht vollig fremd.® Sie wird formuliert als eine sog. nuisance exception, d.h. ein ge-
meinschaftsschidigender Gebrauch des Eigentums ist durch die Verfassung nicht
geschiitzt. Das Prinzip ist in der Rechtsprechung véllig unbestritten, seine konkrete
Anwendung hat jedoch geschwankt. Der Supreme Court der 20er Jahre legte sie eher
eng aus. In der bereits zitierten Entscheidung von Holmes wird eine Bergschadengesetz-
gebung, die den Kohlebergbau, soweit er zu Schiden an dariibergelegenen Bauwerken
fiihrte, verbot oder einschridnkte, als nicht durch diese Ausnahme gedeckt angesehen.
Spiter hat sich diese Rechtsprechung deutlich geindert. In einer neueren Entscheidung,
die das Freihalten des Diinen-Bereichs an der Kiiste von baulicher Nutzung betraf,
scheint das Gericht mdglicherweise zu einer engeren Auslegung zuriickgekehrt zu
sein.?® Planerische MaBnahmen zum Schutz wertvoller Naturbestandteile sind dadurch
gewifl erschwert worden.

5. Umweltschutz und Foderalismus

Die Umweltgesetzgebung in den Vereinigten Staaten ist zwar sehr stark durch Bundes-
recht geprégt, verdankt aber wesentliche Impulse auch innovativen Gliedstaaten. Wesent-
liche Teile der Umweltgesetzgebung des Bundes beruhen auf der Bundeskompetenz fiir
interstate commerce,”’ da Umweltmanahmen in ganz unterschiedlicher Weise Aus-
wirkungen auf wirtschaftlichen Titigkeiten besitzen.®® Bundes- und Gliedstaatenkom-
petenz sind in diesem Bereich grundsétzlich nicht ausschlieBliche, es sind konkurrierende
Kompetenzen. Das bedeutet fiir die Gesetzgebung der Gliedstaaten, daB sie frei ist,
wenn und soweit nicht eine abschlieBende Bundesregelung besteht, eine Frage durch
Bundesgesetz "pre-empted" ist. Pre-emption kann insbesondere bedeuten, daf den
Staaten eine Verschirfung bundesgesetzlicher Regelung verboten ist, ein Problem, das

» Vgl. dazu Frank, a.a.0. So schon die fir das Bauplanungsrecht (zoning) grundlegende Entscheidung
Village of Euclid v. Amber Realty Co., 272 U.S. 365 (1926).

% Lucas v. South Carolina Coastal Council, 112 S. Ct. 2886 (1992)

7 Das gilt nicht fiir NEPA, der vielmehr auf der Zustindigkeit des Kongresses fiir das Verfahren der
Bundesbehorden beruht.

% Zu Einzelheiten vgl. M. Bothe, Die Kompetenzstruktur des modernen Bundesstaates in rechtsver-
gleichender Sicht, 1977, S. 164 ff. '
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aus fritheren EG-Debatten um erlaubte oder unerlaubte nationale Alleingéinge bekannt
ist.”® Die Bewertung der amerikanischen Rechtsprechung zur Frage der preemption ist
im einzelnen sehr schwierig. Einige bundesgerichtliche Entscheidungen haben gegeniiber
Bundesgesetzen strengere staatliche UmweltschutzmaBnahmen bestitigt.>

Wenn und soweit eine bundesrechtliche Regelung nicht vorliegt, bleibt der Verbotsgehalt
der commerce clause zu beachten: Gliedstaatliche MaBlnahmen diirfen keine "undue
burden on interstate commerce", keine "discrimination of interstate commerce" bedeu-
ten®! - sog. "dormant commerce clause". Diese Regel kann UmweltschutzmaBnahmen
der Staaten empfindlich stéren. Auch diese Problematik ist aus dem EG-Recht wohl-
bekannt, etwa aus Streitfillen um die handelshindernden Wirkungen der dénischen
Pfandflaschenregelungen® oder des wallonischen Abfallimportverbots.®® Der EuGH
hat in diesen Fillen in den letzten Jahren staatliche Beschridnkungen im Interesse des
Umweltschutzes meist bestitigt (wohlgemerkt bei Fehlen einer Gemeinschaftsregelung,
also im nicht harmonisierten Bereich). Den parallelen Fall der Verhinderung des
Imports gefihrlicher Abfille hat der amerikanische Supreme Court jiingst anders
entschieden, im Sinne des Offenhaltens der Grenzen fiir interstate waste disposal.34
Interessanterweise blieb Chief Justice Rehnquist mit seiner in diesem Fall umwelt-
freundlich wirkenden Betonung der Rechte der Gliedstaaten hier in der Minderheit und
setzte sich in einer dissenting opinion scharf mit der Mehrheit auseinander.® Auch

® Das Problem ist inzwischen durch ausdriickliche Regelungen in den Art. 100a und 130s EGV
weitgehend entschérft.

¥ Silkwood v. Kerr-McGee Corp., 464 U.S, 238 (1984) (Haftung fiir Schiiden aus dem bundesrechtskon-
formen Betrieb von Nuklearanlagen); Ferebee v. Chevron Chemical Co., 436 F. 2d 1529 (D.C.Cir. 1984),
cert, denied 469 U.S. 1062 (1984) (Kennzeichungsvorschriften fiir gesundheitsgefihrdende Produkte);
California Coastal Commission v. Granite Rock Co., 107 S.Ct. 1419 (1987) (Anwendung von Umweltvor-
schriften des Staates Kalifornien auf bundesrechtlich geregelte Bergbautitigkeiten),

3! Vgl. etwa Minnesota v. Clover Leaf Creamery Co., 101 S.Ct. 715 (1981), stindige Rechtsprechung; vgl.
L. Tribe, American Constitutional Law, 2. Aufl. 1988, S. 436 ff.

2 Rs. 302/86, EuGH Slg. 1988, 4607

B Rs. C-2/90, NVwZ 1992, S. 871 = EuR 1992, S. 409

* Philadelphia v. New Jersey, 437 U.S. 617 (1978), ebenso die neueren Entscheidungen Chemical Waste
Management v. Hunt, 112 S.Ct. 2009 (1992) und Fort Gratiot Sanitary v. Michigan Department of Natural
Resources, 112 §.Ct. 2019 (1992); vgl. dazu M.P. Healy, The Preemption of State Hazardous and Solid Waste
Regulations: the Dormant Commerce Clauses Awakens once more, Washington University Journal of Urban

and Contemporary Law 43 (1993), S. 117 ff,

% 112 S.Ct. 2018; ebenso schon Rehnquist’s dissent zu Philadelphia v. New Jersey.
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staatliche Gesetzgebung zum Artenschutz, die den interstate commerce mit Exemplaren
solcher Arten betraf, hat vor den Augen des Supreme Court keine Gnade gefunden.*

6. Luftreinhaltungspolitik

Wie auch sonst im Zuge der Industrialisierung und spiter der Entwicklung des Automo-
bilverkehrs, wurde in den USA das Problem der Luftverschmutzung als ein lokales
angesehen.”’ Deshalb begann die Regelung in den 80er und 90er Jahren des letzten
Jahrhunderts in Form kommunaler Ordnungen in den Grofistddten, allen voran Chicago,
Pittsburgh und New York. In den 90er Jahren war Ohio der erste Staat, der ein Gesetz
iiber die Rauchemissionen von Dampfmaschinen erlieB. Die eigentliche Géschichte der
Bundesgesetzgebung auf diesem Gebiet begann mit dem Clean Air Act 1963 und dem
Motor Vehicle Control Act von 1965. Ein entscheidender Schritt wurde dann mit dem
Clean Air Act von 1970, mit wichtigen Anderungen 1977 und 1990 erzielt.

Der Clean Air Act von 1970 ist ein Beispiel fiir kooperativen Foderalismus. Das Zu-
sammenwirken der beiden Ebenen der Regierungsgewalt ist allerdings etwas kompliziert.
Hier miissen wir drei unterschiedliche Regelungsbereiche unterscheiden,® némlich
einmal Luftgiitestandards, ambient air quality standards, in der deutschen Terminologie
Immissionswerte, zweitens Emissionsstandards fiir stationire Verschmutzungsquellen und
schlieBlich Emissionsstandards fiir mobile Quellen. Das Herzstiick des Clean Air Act
sind die National Ambient Air Quality Standards. Fiir bestimmte Verschmutzungsstoffe
werden solche Qualitdtsstandards fixiert, d.h. Konzentrationswerte fiir Schadstoffe, die
nicht iiberschritten werden diirfen, soll die Luftqualitit rechtlich akzeptabel sein. Solche
Standards gibt es fiir sechs Verschmutzungsstoffe (Ozon, Kohlenmonoxid, Schwebstoffe,
Schwefeldioxyd, Stickoxyd und Blei). In Gebieten, wo diese Werte {iberschritten werden
(sog. non attainment areas), muf} der jeweilige Staat einen Plan erstellen, auf welche
Weise sicherzustellen ist, dal innerhalb einer bestimmten Zeit die Werte den Vor-
schriften entsprechen (sog. state implementation plan). Dabei ist es im Grundsatz dem

% Hughes v. Oklahoma, 441 U.S. 322 (1979)
%7 Zur Entwicklung Bothe /Giindling, a.a.0. $.49 f.

% Eine gute Zusammenfassung findet sich in: Murley, Loveday (Hrsg.), Clean Air Around the World:
national and international approaches to air pollution control, 2. Aufl. 1991, S. 447 ff.
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Staat vollig iiberlassen, welche MaBnahmen an der Quelle er zu treffen gedenkt. Die
Environmental Protection Agency muf} diesen Plan genehmigen, seine Ausfithrung wird
von der EPA auch iiberwacht.

Die Freiheit der Staaten hinsichtlich der quellenbezogenen Maflnahmen wird jedoch
dadurch eingeschrinkt, daB es fiir bestimmte Verschmutzungsstoffe auch nationale
Emissionsstandards gibt. Dabei ist zu unterscheiden zwischen den Verschmutzungs-
stoffen, fiir die National Ambient Air Quality Standards bestehen, und _bestimmten
anderen gefihrlichen Verschmutzungsstoffen, insbesondere cancerogen Stoffen. Fir die
ersteren, sog. "criteria pollutants", gibt es Emissionsstandards fiir neu zugelassene oder
wesentlich gednderte Verschmutzungsquellen (sog. New Source Performance Standards),
fiir einige der letzteren gibt es "National Emission Standards for Hazardous Air Pollu-
tants", die fiir Neu- und Altanlagen gelten.

Das urspriingliche Zieljahr fiir die Erreichung der National Ambient Air Quality Stan-
dards war 1975. In vielen Bereichen wurden die Ziele erreicht, doch gibt es bis heute
non-attainment areas, fiir die die Zielerreichung gesetzlich immer wieder hinausgescho-
ben werden mufte, zuletzt im Clean Air Act von 1990. Dabei liegt das Schwergewicht
der Problematik heute beim Ozon. Los Angeles hat nach der Bundesregelung immer
noch bis zum Jahre 2010 Zeit, um die nationalen Luftgiitestandards zu erreichen.

Drei Problembereiche waren mit den Clean Air Acts 1970 und 1977 im Grunde gar nicht
angesprochen, von denen eines bereits in den 70er Jahren erhebliche Aufmerksamkeit
auf sich zog, wihrend die beiden anderen eine neuere Problematik darstellen: es handelt
sich um den weitrdumigen Schadstofftransport und die dadurch verursachten sauren
Niederschlidge (acid depositions), Stoffe, die die Ozonschicht schidigen (insbesondere
FCKWs und Halone) sowie der Treibhauseffekt oder das Problem des global warming.

Bei den sauren Niederschldgen ist das wesentliche Problem der weitrdumige Transport
von Schwefeldioxid, das aus industriellen Verbrennungsprozessen, insbesondere der
Energieerzeugung stammt. Diese Frage war durch die Regelungen der Clean Air Acts
nur sehr begrenzt angesprochen, da es zwar Luftgiitestandards flir SO, gibt, was aber das
Problem des sauren Regens nicht lost. Denn das Okologische Problem der sauren
Niederschlige ist nicht die unmittelbare SO,-Belastung im Nahbereich von Anlagen,
sondern die aus SO, in der Atmosphire beim weitrdumigen Transport entstandene
Sdure. Da aber SO, ein "criteria pollutant" ist, gibt es auch Emissionsstandards dafiir,
die fiir die sauren Niederschlige in der Tat von entscheidender Bedeutung sind, jedoch

40



beschrinkte sich diese Regelung wie schon erwidhnt auf Neuanlagen. Es darf allerdings
nicht verkannt werden, daf3 gewisse Erfolge der Reduktion von Schwefeldioxidemissionen
unter den alten Clean Air Acts zu verzeichnen waren. Die Frage des sauren Regens
fiihrte in den 70er und 80er Jahren zu ganz erheblichen inneramerikanischen Ausein-
andersetzungen und zu einem Konflikt zwischen den USA und Kanada. Hauptverursa-
cher der schddlichen Schwefeldioxidemissionen sind die altindustriellen Staaten des
mittleren Westens, die in groBem Umfang schwefelhaltige lokale Kohle verfeuern. An
der Lobby dieser Staaten scheiterten zunéchst alle Bemiithungen um eine ausreichende
Reduktion. Opfer der sauren Niederschlige sind im Wesentlichen die Staaten des
Nordostens und die Ostprovinzen Kanadas. Sowohl Kanada als auch die nordostlichen
Staaten bemiihten sich intensiv um Mafnahmen zur Bekimpfung der Schwefeldioxid-
emissionen, teilweise wenn auch letztlich erfolglos durch gerichtliche Klagen. Das Thema
war immerhin wichtig genug, dafl Bush es zu einem seiner Wahlkampfthemen 1988
machte. Schlieflich gelang es ihm auch, eine allgemeine akzeptierte Lisung zu finden,
die wiederum als eine innovatorische Leistung des amerikanischen Umweltrechts zu
bezeichnen ist, wobei freilich abzuwarten bleibt, wie sie denn eigentlich funktionieren
wird. Das Acid Deposition Control Programme der Clean Air Act Amendments von
1990 unterscheidet sich ganz wesentlich von fritheren Regelungsansétzen. Die Regelun-
gen des alten Clean Air Act bedienten sich im Wesentlichen ordnungsrechtlicher In-
strumente, einer command and control strategy, wie wir sie auch von den kontinental-
europiischen Umweltrechtssystemen, einschlieBlich dem unseren kennen. Sog. okonomi-
sche Instrumente, d.h. Regelungen, die nicht durch Verbot oder Gebot, sondern iiber
okonomische Anreize wirken, gab es zwar auch schon in den alten Regelungen, doch
waren sie eher marginal. Im Zentrum der Regelung von 1990 steht nun ein 6konomi-
sches Instrument, nidmlich ein System handelbarer Emissionslizenzen, sog. allowances.®
Dies hat natiirlich im gegenwirtigen politischen Ambiente der Vereinigten Staaten einen
ideologischen Appeal, da hier eben nicht mit den klassischen Mitteln der staatlichen
Regulierung durch Gebot und Verbot gearbeitet, sondern auf die Marktkriéfte gesetzt
wird, um ein gesellschaftlich erwiinschtes Ziel zu erreichen. Dabei ist das System im
einzelnen noch so ausgestaltet, dafl es jedenfalls am Anfang den politischen Interessen
der Hauptverschmutzerstaaten nicht zu sehr weh tut. Darauf wird sogleich zuriickzu-

kommen sein.

Wie funktioniert ein solches System handelbarer Emissionszertifikate? Es werden an
Emittenten, die GroBfeuerungsanlagen betreiben, Zertifikate ausgegeben, wobei man die -

¥ Endres/Schwarze, a.a.0. (Anm. 3)
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Summe der ausgegebenen Zertifikate so beschrinken kann, daf insgesamt die auf dem
Staatsgebiet erzeugten Emissionen gesenkt werden. Das bedeutet, dafl die Feuerungs-
anlagen insgesamt ihre Emissionen senken missen. Wenn der Betreiber einer Anlage
sich aus wirtschaftlichen Griinden nicht in der Lage sieht, Investitionen zu titigen, die
diese Reduktion erlauben, ist er gezwungen, zusitzliche Emissionszertifikate am Markt
zu erwerben. Hingegen kann ein Unternehmen, das zu entsprechenden Investitionen in
der Lage ist, die Zertifikate am Markt verkaufen und dadurch auch die Investition
finanzieren. Durch’ dieses System entsteht ein ¢konomischer Effizienzgewinn. Die
Reduktion erfolgt dort, wo sie am kostengiinstigsten ist. Insgesamt wird also ein globaler
Reduktionseffekt zu Kosten erreicht, die erheblich geringer sind als diejenigen, die bei
einem rein ordnungsrechtlichen Regelungsansatz entstiinden, bei dem grundsétzlich alle
Anlagen gleich zu behandeln sind. Die insgesamt durch das Programm zu erreichende
Reduktion ist erheblich. Sie soll in der ersten Phase bis zum Ende dieses Jahres etwa 20
%, bis zum Jahr 2010 etwa 50 % der Jahresemissionen des Jahres 1980 betragen. Den
Widerstdnden der Altverschmutzer ist dadurch Rechnung getragen, daf3 diese bei der
Anfangsverteilung der Lizenzen eindeutig bevorzugt werden. Die Basislizenzen werden
auf der Grundlage des status quo unentgeltlich ausgegeben, wobei allerdings gewisse
Korrekturen anhand von Sollwerten vorgenommen werden, die verhindern, daf3 beson-
ders sdumige Sanierer jetzt auch noch belohnt werden. Fiir Neuanlagen gibt es in der
ersten Phase erheblich weniger unentgeltliche Lizenzen, in der zweiten Phase ab dem
Jahr 2000 iiberhaupt keine mehr, d.h. jedes neu an den Markt gehende Unternehmen
muB sich seine Emissionsméglichkeiten am Markt erst kaufen.

7. SchluBbemerkung

Amerikanische Umweltpolitik - Vorbild oder Menetekel? Die Kreativitit des amerikani-
schen politischen Systems erscheint ungebrochen. Das gilt auch fiir den Umweltschutz.
Was immer wir in Europa von amerikanischen Konzepten halten mogen - die Ausein-
andersetzung damit mufl sein. Einmal, weil dort nachwievor ein Reservoir guter oder
jedenfalls diskutabler Ideen zur Losung unserer Probleme (konkret: Umweltschutz unter
Berticksichtigung des Wirtschaftswachstums in einer hochentwickelten (post?)industriel-
len Gesellschaft) zu finden ist; zum andern weil die amerikanische Position die inter-
nationalen Verhandlungen iiber weltweite Wirtschafts- und Umweltprobleme entschei-
dend prigt. Sicherlich hat Europa auf die Probleme des weitrdumigen Schadstofftrans-
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ports in der Luft enschlossener und schneller reagiert als die USA. Aber auch in Europa
ist dieses Problem noch nicht endgiiltig gelost und sind deshalb die Instrumente des
Clean Air Act 1990 als europaweiter Losungsansatz diskussionswiirdig. Handelbare
Emissionszertifikate konnen aber besonders fiir eine zukiinftige CO, Reduktion ein
wirtschaftlich und umweltpolitisch sinnvoller Weg sein.

Eine stirkere Betonung marktwirtschaftlicher Elemente, wie sie gerade die neueren
amerikanischen umweltpolitischen Positionen kennzeichnet, ist auch auf der internationa-
len Ebene zu spiiren und setzt sich immer mehr durch, so zum Beispiel in dem Ergén-
zungsabkommen von 1994 zum Seerechtsiibereinkommen der Vereinten Nationen, das
eine Reihe dirigistischer Ansitze in letzterem aufgehoben und so den Weg zur Ratifika-
tion des Seerechtsiibereinkommens durch westliche Industriestaaten freigemacht hat.

Fir Grundfragen der Steuerung des internationalen Systems ist der amerikanisch-

europdische Dialog unentbehrlich. Dazu gehort nicht zuletzt eine gegenseitig kritische
Auseinandersetzung iiber die rechtlichen Instrumente der Umweltpolitik.
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