Internationales Asienforum, Vol. 6 (1975), Nr. 2/190-201

Umweltverschmutzung und Umweltschutz
in Japan

PETER JANOCHA

Summary

Kogai is the Japanese word for environmental pollution and stands for water-, air-, and soil
pollution, noise, vibration, ground subsidence, and offensive odors. The genesis of pollution
started in 1956 in the town of Minamata on Kyushu with the “Minamata-disease”, caused by
mercury poisoning through factory effluents. Other sensational cases of pollution were the
“Itai itai-disease” in Toyama-Prefecture, caused by cadmium-poisoning and the “Yokkaichi-
asthma".

The Japanese industries for a long time hesitated in taking a positive attitude towards anti-
pollution activities; they pursued rather a defense policy against governmental antipollution
policies.

Antipollution policy in Japan up to the 1960's was mainly concentrated on the prefectural
Governments. Real Government policy started in 1967 with the promulgation of the “Basic
Law for Environmental Pollution Control”. Other milestones were the package of 14 antipollu-
tion laws of December 1970 and the establishment of the “"Environment Agency” in July 1971.
Governmental expenditures for antipollution up to now remained rather modest. Emphasis
was laid on intensive surveys and investigations, formulation of “Environmental Pollution
Control Programs”, environmental quality standards, and emission control facilities.

I. Umweltverschmutzung als Wachstumsbremse?

Kogai ist das Wort, das in Japan seit einigen Jahren die &ffentliche Diskussion be-
herrscht. Kogai beinhaltet die verschiedenen Formen der Umweltverschmutzung:
Wasserverschmutzung, Luftverpestung, Bodenvergiftungen, Larm- und Geruchs-
belastigungen, Industrieabfalle und Hausratsmill verbergen sich hinter diesem
simplen japanischen Wort. Hiobsbotschaften Uber die wachsenden Verseuchungen
und Vergiftungen der Lebens- und Umweltbedingungen in Japan kann man allent-
halben in der westlichen Presse lesen. Smogalarm in Tokio, Ollachen in der Seto-
Inlandsee, quecksilbervergiftete Fischanlandungen, kadiumverseuchtes Trinkwasser
und ahnliche Gefahrdungen alarmieren und schockieren die westlichen Wohlstands-
blirger. Die qualmenden Fabrikschornsteine sind nicht mehr das Symbol fir Mo-
dernisierung und Entwicklung.

Im Westen und auch in Japan selbst scheint sich die Vermutung zu bestétigen, daB
sich die Zeiten Japans als Wirtschaftswunderland im Fernen Osten dem Ende ent-
gegenneigen'. Auslandische Kenner und Kritiker registrieren diese Entwicklung
mit einem Gefiihl der Selbstbestatigung und Selbstzufriedenheit, und verantwort-
liche Kreise in Japan nehmen diesen Tatbestand manchmal mit einiger Erleichte-

1 Anders aber Hermann Kahn. Vgl. das Spiegel-Interview vom Februar 1975
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rung zur Kenntnis. Hat die eskalierende Umweliverschmutzung das ungeziigelte
Wirtschaftswachstum besiegt? Haben Systemkritiker und auch andere Wissen-
schaftler recht, daB die Umweltverschmutzung den Untergang des marktwirtschaft-
lichen Systems bedeutet und damit die ,,Grenzen des Wachstums* markiert?

Diese Fragen mussen von der japanischen Regierung konkret und schnell geldst
werden. Politiker und Wissenschaftler in der westlichen Welt verfolgen die japani-
schen Bemihungen mit sorgfaltiger Aufmerksamkeit. Aktivitdten und auch Fehler
der Japaner sind doch sehr gutes Anschauungsmaterial dafur, wie man es machen
mufB oder wie man es nicht tun darf. Nicht nur von historischem oder wissenschaft-
lichem Interesse sind die Fragen, wie es zu dieser wachsenden Umweltverschmut-
zung in Japan kam und wo bzw. bei wem die Fehler und Versdumnisse zu suchen
sind.

Die Verantwortlichen scheinen hinreichend bekannt: die Industrie mit ihrem un-
gestimen Expansionsdrang und die Regierung mit ihrer einseitig auf Wirtschafts-
wachstum programmierten Wirtschaftspolitik. Dieser in der westlichen Welt weit
verbreiteten und hé&ufig wenig fundierten Meinung soll im folgenden etwas naher
nachgegangen werden.

Il. Bevdlkerungs- und Strukturpolitik als eine der Ursachen

Es gehort zum Allgemeinwissen, daB auf der etwa 370 000 gkm Fl&ache rund 110 Mil-
lionen Menschen (Ende 1974) leben; das entspricht einer Bevdlkerungsdichte von
knapp 300 Personen pro gkm. Wenn man alierdings bedenkt, daB etwa drei Viertel
dieser Flache Vulkane, Gebirge und unbewohnbare Hochplateaus und sonstige un-
nutzbare Gebiete sind, dann wirkt die wahre Bevolkerungsdichte von etwa 1000 Per-
sonen pro gkm doch viel eindrucksvoller.

Wie andere aufsteigende Industrienationen hat auch Japan in den Nachkriegsjahren
eine standige Bevolkerungswanderung von den landlichen Gebieten in die groBen
Stéadte erlebt, und zwar besonders in die Kiistenregion zwischen Osaka und Tokio
am Pazifik. Diese enorme Bevolkerungskonzentration in wenigen Gebieten war von
einem gewaltigen wirtschaftlichen Wachstum begleitet, das in den gleichen Schwer-
punkten stattfand. Da die Regierung den Expansionsdrang der Industrie vorbehalt-
los unterstitzte und auch forderte, sahen die Unternehmen keine Veranlassung, der
Beseitigung von Industrieabfallen und Abgasen besondere Aufmerksamkeit zu
schenken. Graue RuB- und Rauchwolken und weiBe oder braune Abwdésser waren
ein ,notwendiges Ubel" auf dem Weg zum Wohlstand. In den Stadten und Ballungs-
zentren konnte der Ausbau der Infrastruktur nicht mit dem Bevolkerungsansturm
Schritt halten. Fehlende Versorgungs- und Entsorgungsanlagen, zu enge StraBen
und eine rasch wachsende Motorisierung fuhrten zu Mullhalden, Verpestung der
Luft und Verseuchung der Flusse und Kustengewasser.

Verblendet von ihrer ,Wachstumspolitik um jeden Preis* erkannte die Regierung
nicht die volle Tragweite ihrer Politik und die Gefahren der ungesteuerten Industrie-
expansion und Bevélkerungsverschiebung. Den unerwarteten Folgen stand sie
einige Zeit ein wenig hilflos und auch tatenlos gegentber.
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IIl. Spektakulidre Umweltkatastrophen

Die Entstehungsgeschichte der Umweltverschmutzung in Japan? ,kogai no gen-
ten”, wie die Japaner sagen, begann in dem kleinen Stadtchen Minamata in der Pra-
fektur Kumamoto auf der stdlichen Insel Kyushu. In den Jahren 1953 bis 1956 wurde
dort eine bisher unbekannte Krankheit beobachtet, deren Symptome Glieder-
lahmungen, starke Krampfe und Deformationen an Gliedern und im Gehirn waren;
auch embryonale Schaden wurden festgestellt. Nach langwierigen Untersuchungen,
auf deren Wertung hier verzichtet werden soll, wurden als Ursache der Erkrankung
die Industrieabwasser der Firma Nippon Chisso identifiziert. Die im Stadtchen an-
sassige Firma produzierte Kunststoffprodukte und verwendete dabei quecksilber-
haltige Verbindungen. Die Produktionsriickstande wurde nur grob geklart in den
Hafen von Minamata und spéter in einen kleinen FluB geleitet. Die quecksilber-
haltigen Abfélle und Abwésser gerieten lber die Fische als Zwischentrager in die
menschlichen Kérper und fihrten so zu einer fortschreitenden Quecksilbervergif-
tung mit den geschilderten Krankheitssymptomen. Diese ,Minamata-Krankheit®
wird in aller Welt als das Musterbeispiel einer durch Umweltverschmutzung aus-
geldsten Quecksilbervergiftung zitiert®.

Die zweite groBe Umweltkatastrophe ereignete sich in der Prafektur Toyama in Zen-
traljapan in den Jahren ab 1954. Auch dort wurde eine unbekannte Krankheit be-
obachtet, die durch Knochenverkrimmungen, Knochenerweichungen und Brlichen
in Erscheinung trat. Die starken Schmerzen lieBen die Menschen , au au”“ schreien,
auf japanisch , itai itai; daher erhielt die Krankheit den Namen ,ltai-ltai-Krankheit”.
Auch hier stellte man nach langwierigen Forschungen als Ursache die Abwéasser
des Metallhiittenbetriebs Mitsui fest, der seine Rickstande mehr oder weniger un-
geklart in den FluB Jinzu leitete. In chemischen Untersuchungen wurde im FluB-
wasser eine hohe Konzentration des Metalls Kadmium festgestellt, das lber das
Wasser und die dort erzeugten landwirtschaftlichen Produkte in die menschlichen
Kdorper gelangte. Die medizinisch noch nicht ausreichend erforschte Kadmium-
vergiftung fihrte im Ergebnis zu einer Kalziumausspiilung aus den Knochen.

Der dritte spektakulare Fall einer durch Umweltverschmutzung ausgelosten Krank-
heit ist das , Yokkaichi Asthma*®, benannt nach der Hafenstadt Yokkaichi in der Nahe
der GroBstadt Nagoya. Ab 1960 entwickelte sich die Stadt zu einem Zentrum der
petrochemischen Industrie, und auch seit etwa 1960 wurden bei der Bevolkerung
chronische Atembeschwerden, zum Teil sogar mit Todesfolge, bekannt. Besonders
hatlien Kinder und alte Menschen unter dieser als ,, Yokkaichi Asthma“ bekannt ge-
wordenen Krankheit zu leiden. Als Ursache dieser Erkrankung wurde unzweifelhaft
die enorme Luftverschmutzung durch RuB, Rauch und Abgase, vor allem Schwefel-
dioxyd, festgestellt, fiir die die petrochemischen Konzerne verantwortlich waren.

2 Vgl. Y. Hanayama: Development and Environment in Japan, in: Internationales Asienforum,
Vol. 4, No. 3, 1973, S. 406—415.

3 Vgl. Bo Gunnarson, Japans Okologisches Harakiri oder das tddliche Ende des Wachstums.
Hamburg 1974, Materialienband zum Umweltprogramm der Bundesregierung. 1971.
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IV. Wachsender Widerstand der Bevdlkerung

Nur langsam organisierte sich der Widerstand der Bevolkerung gegen derartige
Umweltkatastrophen. Ebenso langsam rang sich die Regierung zu einem Verant-
wortungsgeflhl fiir ihre Menschen und gegen die Industrie durch. Erst im Herbst
1968 bestatigte sie im Minamata-Fall offiziell den Kausalzusammenhang zwischen
der Quecksilbervergiftung und den Abwéssern der Firma Chisso; bei der Itai-ltai-
Krankheit dauerte der EntscheidungsprozeB bis Mai 1968 und bei dem Yokkaichi
Asthma bis September 1967. Erst durch diese Erklarung der Regierung wurden die
Voraussetzungen der Geschadigten flr gerichtliche Schadensersatzanspriiche ge-
schaffen. Und es dauerte im Minamata-ProzeB noch einmal bis zum Sommer 1969,
im ltai-ltai-ProzeB bis zum Sommer 1971 und im Yokkaichi-ProzeB bis zum Sommer
1972, bis durch Gerichtsurteile die verursachenden Firmen verurteilt und zu hohen
Schadensersatzzahlungen verpilichtet wurden. Hinter diesen nilichternen Daten ver-
bergen sich 15 Jahre und mehr korperliche, seelische und soziale Not und Pein vie-
ler kranker Menschen; in vielen Fallen setzte der Tod dem Kampf um Entscheidung
und Recht ein vorzeitiges Ende.

Im Laufe der sechziger und siebziger Jahre hauften sich die Meldungen iber neue
Umweltverschmutzungen. Wiederholter Smogalarm in Tokio und Osaka, Fisch-
vergiftungen durch Quecksilber mit einem Regierungsappell zur Einschrankung
des Fischverzehrs, Vergiftungen durch Reiskleiedl durch PCB — polychlorinierte
Biphenyle —, Gefdahrdung der Perlenzucht durch Wasserverseuchung, weitere Kad-
mium-, Quecksilber- und neue Chlorvergiftungen sind einige Beispiele zur Charak-
terisierung der fortschreitenden Vergiftung der Umwelt- und Lebensbedingungen
in Japan.

Die wachsende Erkenntnis, daB die Lebensbedingungen zunehmend gefahrdet wur-
den, scharfte das UmweltbewuBtsein der Bevolkerung. Die Reaktion auf neue Hiobs-
botschaften und Gefahrdungen waren Massendemonstrationen und Protestaktio-
nen, die nicht nur mit Worten und Transparenten, sondern mit Stocken und Steinen
geflihrt wurden. Einige der spektakularen Konfrontationen, die auch durch die inter-
nationale Presse gingen, sollen hier nur kurz erwahnt werden*,

Der Rechisstreit um das ,Recht auf Sonnenlicht* zwischen einem Tokioter Bau-
unternehmer und einem Privatmann im Jahre 1972 fihrte zu tétlichen Auseinander-
setzungen zwischen Bautrupps und Birgerinitiativen. Im ,Millkrieg von Tokio®
1973 befehdeten sich zwei Stadtteile wegen der ungehinderten Zufahrt zur stadti-
schen Mullkippe mit dem Namen ,Insel der Traume"“. Die Demonstrationen im Zu-
sammenhang mit dem Bau des neuen Tokioter Flughafens Narita hatten blrger-
kriegahnlichen Charakter mit Barrikaden, Tunnelnetzen und Stahlgeriisttirmen auf
dem Flughafengelande. Sogar das renommierte Aushangeschild Japans, der Super-
expreB Tokaido-Linie, blieb nicht von Burgerinitiativen und Demonstrationen wegen
unzumutbarer Larmbelastigungen und gefahrlicher Vibrationen verschont. Die letz-
ten Aktionen gegen Japans erstes Atomschiff Mutsu im August 1974 haben Japans
Experimente mit durch Atomkraft getriebenen Schiffen einen ernsten Schlag ver-
setzt. (Der Film vom Untergang Japans, der zu Jahresbeginn auch in deutschen

4 Vgl. dazu die ausfihrliche Berichterstattung in der internationalen und englischsprachigen
japanischen Presse.
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Kinos angelaufen ist, demonstriert, in der Ausfihrung zwar tbertrieben, in der Ten-
denz dennoch richtig, die manchmal fatalistische Mentalitat der japanischen Be-
volkerung.)

V. Umweltschutzpolitik der japanischen Industrie

Die Einstellung der japanischen Industrie zu den vielfaltigen Formen der Umwelt-
verschmutzung hat in den letzten 15 bis 20 Jahren einen spiirbaren Wandel durch-
gemacht. In den funfziger und auch in der ersten Halfte der sechziger Jahre uber-
deckte das Expansionsstreben jegliches sichtbare Verantwortungsgefihl fir die
durch Industrieabgase und -abwasser verursachte Umweltverschmutzung. Die Pas-
sivitat der Regierung und auch die weitgehend unorganisierten Protestaktionen der
Bevodlkerung bestarkten die Industrie in ihrer desinteressierten Haltung. Sichtbare
Zeichen einer Reaktion waren die Fabrikschornsteine, die im Laufe der Jahre immer
héher wurden, gleichzeitig aber auch die Rauch- und RuBwolken lber eine gréBere
Flache verteilten.

Die erwdahnten Musterprozesse und die wachsenden Biirgerinitiativen zwangen die
Firmenleitungen zu einem gewissen Umdenken. Dazu hat ebenfalls die gréBere
Transparenz der Verschmutzungstatbestande beigetragen, die durch vielfaltige Un-
tersuchungen und Dokumentationen geférdert wurde. Den Ausschlag gaben wohl
die Prafekturregierungen, die Grenzwerte und Qualitdtsstandards fiir Luft- und
Wasserverschmutzungen festsetzten.

So kann man etwa das Jahr 1970 als Beginn einer Umweltschutzpolitik der Industrie
nennen, indem den Umweltschutzinvestitionen starkere Bedeutung beigelegt
wurde®. In den Jahren 1965 bis 1969 lag der Anteil der Umweltinvestitionen an den
gesamten industriellen Ausrustungs- und Anlageinvestitionen zwischen drei und
funf Prozent; in diesen Zahlen sind aber, soweit sie Uberhaupt einigermaBen ver-
1&Blich sind, auch Ausgaben fiir Gartenanlagen und Sportplatze usw. enthalten.
Nach verschiedenen Umfragen des Wirtschaftsministeriums (MITI) und von Wirt-
schaftsinstitutionen hat sich der Anteil seit 1970 sténdig erhdht auf etwa 10% im
Fiskaljahr 1973 und 16%0 im Jahr 1974¢,

Neben diesen investiven Ausgaben hat die Industrie ihre Umweltforschung stan-
dig intensiviert. Dabei wurde zunehmend gegeniber friiheren Jahren auf die
Erforschung des ,recycling” Wert gelegt, das heiBt auf die Suche nach neuen
Verfahren und Moglichkeiten, die Abfallprodukte durch Umwandlung in neue Roh-
stoffe oder Produkte wieder in den ProduktionsprozeB einfiihren zu kénnen.

Als ein weiterer Weg zur Verringerung der Umweltbelastung wurde die Verlagerung
von ganzen Produktionsbetrieben in weniger besiedelte und gefdhrdete Regionen
erwogen und auch durchgeflihrt. Die Regierung in Tokio versuchte, die Industrie-
umsiedlung (industrial relocation) durch vielerlei MaBnahmen, wie steuerliche Ver-
gunstigungen, Zinsbeihilfen, Darlehen usw. zu fordern’. In der Praxis waren diese

5 Vgl. Environmental Pollution and Japanese Industry. Keidanren Papers No 1. Keidanren.
Tokyo 1973. S. 2 ff.

% Vgl. Nihoun Keizai Shimbun Nr. 513 v. 24. 10. 1972 und Nippon Facts. JETRO. Hamburg
Januar 1875.

7 Kakuei Tanaka, Building a new Japan. A Plan for Remodeling the Japanese Archipelago.
Tokyo 1972. passim.
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Ausweichmoglichkeiten allerdings weniger realistisch, als erwartet und erhofft
wurde. Zum einen ist die Auswahl potentieller Standorte nicht sehr groB, zum
andern verteuerte die Bodenspekulation in diesen Gebieten die Ansiedlungsbereit-
schaft erheblich. Das gescharfte UmweltbewuBtsein der Bevdlkerung erwies sich als
ein weiteres ernstzunehmendes Hindernis. Zudem verlangten die Prafekturregie-
rungen von ansiedlungsbereiten Unternehmen vielfaltige und teure Umweltschutz-
einrichtungen. Diese verschiedenartigen Hinderungsgriinde dampften die Bereit-
schaft der Industrie zur Umsiedlung in abgelegene Gebiete doch recht erheblich.
Die Befilirchtung von Absatzriickgdngen und Wettbewerbsverschlechterungen taten
ein Ubriges.

Neben dieser Vorwértsstrategie befolgte die Industrie allerdings nach wie vor ihre
Bagatellisierungs- und Abwehrpolitik. Sie straubte sich gegen die strikte Anwen-
dung des Verursacherprinzips hinsichtlich der Veranwortlichkeit fur Umweltver-
schmutzungen. Sie versuchte weiterhin, geplante Gesetzesinitiativen der Regierung
zu verhindern oder auszuhdhlen und Grenzwerte und Qualitatsstandards fir Ver-
schmutzungstatbestdnde aufzuweichen. Der starke EinfluB der Industrie auf die
Regierungspartei und die fur Japan typisch engen Wechselbeziehungen zwischen
Industrie und Regierung erhéhten ihre Aussichten auf Erfolg recht betrachtlich.
Wortflihrer in dieser Auseinandersetzung war und ist der Keidanren, der Dachver-
band der japanischen Industrie.

VI. Zoégernde Politik der Regierung

Die japanische Regierung hat zumindest in den fiinfziger und in der ersten Halfte
der sechziger Jahre eine sehr zuriickhaltende Umweltschutzpolitik betrieben. Die
sichtbaren und meBbaren Erfolge des wirtschaftlichen Wachstums wurden anfang-
lich ganz offensichtlich héher eingeschatzt als die Erhaltung gesunder Umwelt-
bedingungen.

Als ein spurbarer Mangel der Umweltschutzbemihungen der Regierung war aller-
dings auch die reichlich verworrene Zusténdigkeit fir umweltrelevante MaBnahmen
zu werten. Innerhalb der Zentralregierung waren lange Zeit das Gesundheits-, das
Wirtschafts-, das Arbeits-, das Verkehrs-, das Landwirtschafts- und das Verteidi-
gungsministerium flir einzelne Bereiche des Umweltschutzes zustandig, die sich
Uberdies in der Regel noch Uberschnitten. Nach einer Zahlung Ende 1970 befaBten
sich 53 Abteilungen und Amter der Zentralregierung in Tokio mit Umwelifragen.
Eine Koordinierung der unterschiedlichen Meinungen erwies sich haufig schon aus
Ressortegoismus nahezu unmoglich oder dauerte wegen des rein technisch be-
dingten Zeitaufwandes unertréglich lange.

Im Sommer 1970 wurde zwar eine ,Umwelischutzzentrale” (Central Pollution Con-
trol Headquarters) gegrindet, deren Aufgaben aber vorwiegend darin bestanden,
Gesetzesentwlirfe zur Kontrolle und Bekampfung der verschiedenen Kategorien
von Umweltverschmutzung auszuarbeiten. Nach langen Diskussionen wurde dann
am 1. Juli 1971 die Umweltbehérde (Environment Agency) errichtet, deren Leiter im
Rang eines Ministers steht. Das Amt erhielt im wesentlichen die Aufgabe, die
Grundzuge der staatlichen Umweltschutzpolitik zu formulieren, die Arbeiten der
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verschiedenen Ressorts und Abteilungen und die Umweltschutzbudgets zu koordi-
nieren und die Ausfilhrung und Uberwachung der verschiedenen MaBnahmen zu
libernehmen®. Die unmittelbare Kontrolle Uber die umweltrelevanten Ausgaben der
Regierung blieb bisher allerdings recht gering; nur etwa 5% des Umweltschutz-
budgets der Regierung unterlag dem Umweltamt®.

VIl. Die Politik der Prafekturregierungen

Das Schwergewicht und die praktische Arbeit des Umweltschutzes lagen zumindest
bis Mitte der sechziger Jahre bei den seinerzeit 46 Prafekturregierungen. Am frii-
hesten und intensivsten reagierten naturgemaB die Prafekturen, bei denen sich die
Umweltbeeintrachtigungen am deutlichsten bemerkbar gemacht hatten, némlich
die Prafekturen entlang der Pazifikkliste zwischen Tokio und Osaka. Auf die hier
gesammelten vielfaltigen Erfahrungen hat die Regierung in Tokio haufig und gern
zuriickgegriffen. Zu den vielfaltigen Méglichkeiten und MaBnahmen der praktischen
Umweltschutzpolitik der Prafekturen gehorten beispielsweise!?:

Uberwachung von Umweltverschmutzungen

Festsetzung von Grenzwerten und Qualitdtsstandards

ErlaB von Verordnungen, Richtlinien und Strafbestimmungen

Aufstellung von Umweltschutzprogrammen und Umweltbelastungsbilanzen
AbschluB von Umweltschutzabkommen mit Industrieunternehmen

— Koordinierung von Industrieansiedlung und Umweltpolitik.

Typisch fir die MaBnahmen der Prafekturen war, daB die Bestimmungen und Vor-
schriften in der Regel harter und verbindlicher waren als die vergleichbaren Re-
gelungen der Zentralregierung. Im Vordergrund der Bemihungen stand die
Bekampfung der Wasser- und Luftverschmutzung. Durch eine libergreifende Zu-
sammenarbeit wurden die Vorhaben koordiniert und Untersuchungen und For-
schungsprojekte gemeinsam durchgefiihrt. Von den Prafekturregierungen wurde
wiederholt bemangelt, daB ihre Bemiihungen nicht immer nachhaltig genug von der
Zentralregierung in Tokio unterstitzt wurden.

|

VIli. Umweltschuizgesetzgebung

Die Umweltschutzpolitik der japanischen Regierung in Tokio 146t sich in drei Pha-
sen einteilen, in die Jahre bis 1967, in die Zeit von 1967 bis 1970 und in die Jahre
nach 1970.

In den Jahren bis 1967 gab es zwar zahlreiche Bemuhungen und Aktivitdten der
Regierung, die sich mit der Umweltproblematik auseinandersetzten. Dabei handelte
es sich aber Uberwiegend um MaBnahmen und Gesetze des Naturschutzes oder um

8 Vqgl. Environment Agency, Tokyo 1974, S. 2.

! Japan Environment Summary. Environment Agency Tokyo. Vol. 2 (No 4). 1974,

10 vgl. z.B. ,Tokyo fights Pollution. An urgent Appeal for Reform“. Tokyo Metropolitan
Government. Tokyo 1971. passim.
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Teilbereiche der Umweltbeeintrachtigung, die in der Formulierung zu weich und
unverbindlich waren, um bereits bestehende Verschmutzungstatbestande wirkungs-
voll kontrollieren und bekdmpfen zu kdnnen. Diesbeziigliche Gesetze waren das
.Smoke and Soot Regulation Law”, das ,Water Quality Conservation Law"”, das
»Public Cleaning Law" und das ,Factory Effluents Control Law®, um nur einige zu
nennen.

Der eigentliche Beginn einer aktiven Umweltschutzpolitik der jepanischen Regie-
rung war das Jahr 1967, in dem das ,Basic Law for Environmental Pollution Control*
verabschiedet wurde, das den Charakter eines Rahmen- und Grundgesetzes fir
Umweltschutz hatte. Nach dem Geseizesentwurf sollten in diesem Gesetz vor allem
die Verantwortlichkeit und die Kostenzurechnung eindeutig klargestellt werden. Die
starken Proteste der Industrie gegen diesen Entwurf fiihrten allerdings dazu, daB
die Regierung die Bestimmungen entscharfte und ein um einige Nuancen weicheres
Gesetz verabschiedete.

Dennoch war das Gesetz mit seinen grundlegenden Aussagen ein echter Fortschritt
gegeniber den bestehenden Mdglichkeiten. Erstmalig wurde der Begriff Kogai
definiert, und zwar als Luft-, Wasser- und Bodenverschmutzung und Larmbelésti-
gung; in der Novellierung im Dezember 1970 wurde die Definition um die Tat-
bestande Bodenabsenkungen, Schwingungen und Geruchsbeladstigung erweitert.
Im Artikel 3 des Gesetzes wurde der erste, wenn auch bescheidene Versuch unter-
nommen, das Verursacherprinzip bei Umweltbeeintrachtigungen in die Gesetz-
gebung einzufiihren. Im Artikel 9 wurde die Festsetzung von Grenzwerten und
Qualitdtsnormen niedergelegt, im Artikel 13 wurde die Errichtung von Uber-
wachungs- und Warnsystemen und im Artikel 19 die Aufstellung von Umweltschutz-
programmen postuliert. Eine konkrete Anspruchsgrundiage auf Schadensersatz
und Strafbestimmungen war in dem Gesetz alierdings nicht enthalten.

In den Jahren 1968 bis 1970 wurden einige Bestimmungen des , Grundgesetzes"
durch einzelne Gesetze konkretisiert; dazu gehorten z. B. das , Air Pollution Control
Law" und das ,Noise Regulation Law".

Zur zweiten groBen Machtprobe zwischen Industrie und Regierung lber die Ver-
scharfung der Umweltschutzpolitik kam es im Dezember 1970, als in einer auBer-
ordentlichen Parlamentssitzung ein Paket von 14 Umweltschutzgesetzen beraten
und verabschiedet werden sollte. Darunter war auch der Entwurf eines ,,Umwelt-
Strafgesetzes”. Besonders gegen diesen Entwurf, aber auch gegen alle anderen
Gesetze lief die Industrie unter Fihrung des Keidanren Sturm. Durch diesen mas-
siven Widerstand sah sich die Regierung gewungen, die Entwiirfe noch einmal zu
Uberpriifen. Im Ergebnis wurden alle 14 Gesetze, darunter einige Novellierungen
bestehender Gesetze, zwar verabschiedet, aber teilweise mit einigen Abstrichen
gegenuber den Entwiirfen.

Neben der bereits erwéhnten Novellierung des ,,Grundgesetzes” waren die wohl
wichtigsten Gesetze das ,Pollution Control Public Works Cost Allocation Law* und
das , Law for the Punishment of Environmentai Pollution Crimes Relating to Human
Health”. Nach dem ersten Gesetz sind Unternehmer zur teilweisen oder vollstan-
digen Finanzierung von umweltschitzenden Anlagen verpflichtet, die vom Staat
oder von den Prafekturregierungen fiir erforderlich gehalten werden. Das zweite
Gesetz regelt die Kategorien von Umweltverschmutzung, die sich auf die mensch-
liche Gesundheit schadlich auswirken. Fiir vorsétzliche oder auch fahrldassige Um-
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weltverschmutzung sind in diesem Strafgesetz Strafen bis zu maximal sieben Jah-
ren Haft oder 5 Millionen Yen Geldstrafe vorgesehen.

Das gesamte Gesetzespaket wurde in der Offentlichkeit mit gewisser Skepsis auf-
genommen, zumal sich erneut herausgestellt hatte, daB die Regierung ihre ur-
spiinglichen héarteren Entwiirfe gegen den Willen der Industrie nicht hatte durch-
setzen konnen. Dennoch ist unbestreitbar, daB durch die in den einzelnen Gesetzen
enthaltenen Strafbestimmungen das Instrumentarium der Regierung im Kampf
gegen die Umweltverschmutzung und Beeintrachtigung der Lebensbedingungen
erheblich gescharft wurde.

Seit Beginn 1971 sind weitere Umweltschutzgesetze verabschiedet worden; als Bei-
spiele seien das ,Offensive Odor Control Law® (1971), das ,National Land Use
Planning Law*“ (1974) und das ,Chemical Substances Control Law*“ (1974) ge-
nannt.

IX. Regierungsausgaben fiir den Umweltschutz

Wegen der unibersichtlichen Zustandigkeit in Umweltfragen war es zumindest bis
etwa 1970 schwierig, einen Uberblick tiber die Haushaltsausgaben des Staates auf
dem Gebiet des Umweltschutzes zu erhalten. Erst mit der Griindung des Umwelt-
amtes standen verlaBliche Zahlen zur Verfigung. AuBerdem waren die Haushalts-
ansidtze bis 1970 insgesamt doch recht bescheiden. Folgende Zahlen vermitteln
einen Eindruck Uber die Umweltschutzausgaben des Staates:

1967 1970 1971 1972 1973 1974
in Mrd. Yen 50 85 111 170 246 342
in */o des Haushalts 1 i 1,5 1,8
Darlehen- und Investitions-

programm in Mrd. Yen 170 263 488 532

Quelle: Zusammengestellt aus Pressemeldungen der Nihunu Keizeai Shimbuna, aus ,,Quality of the Environ-
ment in Japan“, Environment Agency Tokyo 1973 und Japan Environment Summary. a.a.0.

Wenn man allerdings bedenkt, daB in diesen Haushaltsansatzen auch die Ausgaben
fir Naturschutz und die nicht unbetrachtlichen Ausgaben fiir Umweltschutz im
Verteidigungsbereich enthalten sind, dann verlieren die ohnehin nicht hohen Be-
trage erheblich an Bedeutung. Stellt man weiterhin in Rechnung, daB fiir den Be-
reich Abwasser und Kanalisation allein etwa zwei Drittel der Mittel verwendet wer-
den, dann bleibt fiir den restlichen Umweltschutz nicht mehr viel librig. Allerdings
muB zugegeben werden, daB das Wasserentsorgungssystem in Japan wohl den
groBten EngpaB darstellt, so daB die hohe Prioritat durchaus ihre Berechtigung
hat.

Neben den investiven eigenen MaBnahmen foérderte die Regierung den Umwelt-
schutz in der Industrie auch durch Subventionen, Abschreibungs- und Steuer-
erleichterungen, Zinszuschiisse und verbilligte Darlehen in vielfacher Weise.
Dennoch muB darauf hingewiesen werden, daB eine auf kurze Sicht wirklich er-
folgreiche und effiziente Umweltschutzpolitik den Einsatz von erheblich mehr MaB-
nahmen und vor allem Finanzmitteln verlangen wiirde. Der Nachholbedarf an



Umweltverschmutzung und Umweltschutz in Japan 199

Sozialinvestitionen und die als Folge eingetretenen Umweltbeeintrachtigungen sind
zu groB, als daB sie mit Aussicht auf baldigen Erfolg mit den gegenwértigen bereit-
gestellten und geplanten Haushaltsansatzen beseitigt werden kénnen.

X. Administrative Umweltschutzpolitik

Das Schwergewicht der staatlichen Umweltschutzpolitik liegt also nach wie vor auf
dem administrativen Sektor. Neben der Gesetzgebung gehéren dazu umfangreiche
Untersuchungen Uber das AusmaB und die regionale Konzentration der verschie-
denen Umweltverschmutzungen. Zum Beispiel sind mehrfach landesweite Unter-
suchungen ber das AusmaB der Luftverschmutzung und der Wasserverseuchung
durchgefiihrt worden, wobei nach Binnen- und Kistengewéssern unterschieden
wurde. Darliber hinaus wurden die Verschmutzungen des Meeresbodens in Héfen
und Buchten untersucht, der Boden wurde hinsichtlich seiner Verseuchung durch
Quecksilber, Kadmium und PCB — polychloriniertes Biphenyl — geprift, und die
Vergiftungen von Fischen und Schalentieren, von landwirtschaftlichen Produkten
und von Perlmuschelkulturen wurden analysiert.

Als ein Ergebnis dieser Untersuchungen wurden von den Préafekturregierungen be-
stimmte Gebiete als besonders gefdhrdet klassifiziert, die dann Ziel besonders
intensiver GegenmaBnahmen wurden. Bis Ende 1973 waren insgesamt 36 Gebiete
als besonders umweltgeféahrdet klassifiziert. In der Regel bedeutete eine Klassi-
fizierung die Aufstellung von regional begrenzten Umweltschutzprogrammen, die
von den Prafekturen erarbeitet und von der Regierung in Tokio genehmigt werden
mussen. Bis Anfang 1974 waren fiir insgesamt 21 Regionen Umweltschutzpro-
gramme aufgestellt worden!!. Wichtige Bestandteile solcher Programme sind die
Festsetzung von Immissions- und Emissionsgrenzwerten und die mit Auflagen ver-
sehene Kontrolle der Industrieansiedlung.

Eine weitere Konsequenz derartiger Untersuchungen ist die Festsetzung von Grenz-
werten und Qualitatsstandards fiir die verschiedenen kontrollierten Schadstoffe. Im
Zuge der fortschreitenden Gesetzgebung wurden nicht nur die bestehenden Grenz-
werte und Standards im Bedarfsfall herabgesetzt, sondern auch neue Substanzen
in die Reglementierung aufgenommen. Je nach regionalen Gegebenheiten kénnen
die Werte fiir einen bestimmten Schadstoff durchaus unterschiedlich hoch sein, da
die Regierung praktisch nur die Richtwerte festsetzt, die von den Prafekturregie-
rungen nach Kenntnis der regionalen Belastungen scharfer gefaBt werden kénnen.
So wurde beispielsweise bereits im Jahr 1962 ein Grenzwert fir die Luftverschmut-
zung durch Schwefeldioxyde festgesetzt, im Februar 1970 kam ein Grenzwert fiir
Kohlenmonoxyd und im Januar 1972 ein Wert flr feste Staube hinzu. Die Wasser-
verschmutzung wird durch Qualitédtsstandards bzw. Grenzwerte fir acht Substanzen
unter Kontrolle gehalten; dazu gehoren beispielsweise Quecksilber, Kadmium, Blei,
Arsen und Phosphor. Fiir die Uberwachung der LArmbelastigung gibt es Richtwerte
in Phon, die nach Wohn- und Industriegebieten, StraBenbezirken usw. differenziert
sind. Auch Geruchsbelastigungen werden durch Grenzwerte fiir finf Substanzen
uberwacht, z. B. fir Ammoniak und Methylmerkaptan.

11 Vgl. Japan Environment Summary, Environment Agency Tokyo. Vol. 2, No 2 (1974).
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Eine erregte Diskussion hat die von der Regierung Anfang 1974 verfligte Herab-
setzung der Hochstwerte fiir Automobilabgase ausgeldst. In Anlehnung an den
amerikanischen Muskie Act (Clean Air Act 1970) sollen die bestehenden Werte fiir
Kohlenmonoxyd, Kohlenwasserstoffe und Stickstoffoxyd bis 1975 bzw. 1976 um
maximal 90%/ ihres Standes von 1971 gesenkt werden. Der starke Widerstand gegen
diese drastische MaBnahme grindete sich auf die Tatsache, daB seinerzeit weder
in den USA noch in Japan die technischen Voraussetzungen zur Erflullung dieser
Vorschriften gegeben waren. Nach langer Diskussion und gleichzeitig intensiver
Forschung haben sich Industrie und Regierung etwa in der Mitte getroffen; im De-
zember 1974 wurde zumindest die Vorschrift fiir Stickstoffoxyd um zwei Jahre ver-
schoben, und die Industrie hat zu erkennen gegeben, daB sie weitgehend in der
Lage sein wird, die gewlinschten Anforderungen in etwa termingerecht zu erfillen.

XI. Verschérfung der Emissionskontrolle

An einer weiteren Verbesserung oder auch Verscharfung der Kontrolle der Um-
weltverschmutzung wird seit einiger Zeit gearbeitet. Die bestehenden Grenzwerte,
die in der Regel in Teilen zulassiger Schadstoffe in 1000 Teilen (ppm), also als
Relativzahl ausgedruckt werden, sollen durch ein System von Grenzwerten fir
einzelne Schadstoffe in absoluten Zahlen, also z. B. Tonnen Staub pro Monat und
gkm abgelost werden. Das wiirde in der Praxis bedeuten, dafB fir umweltgefahr-
dende Betriebe einer abgrenzbaren Region individuelle Betrage an zulassiger Ver-
schmutzung festgesetzt werden missen. Der Vorteil dieser Regelung wird u. a.
darin gesehen, daB hiermit ein wirkungsvolles Instrument zur Steuerung der In-
dustrieansiedlung oder auch Umsiedlung zur Verfugung steht. Als Region, fir die
als erste ein derartiges quantitatives Belastungssystem erarbeitet und eingefiihrt
werden soll, wurde die Seto-Inlandsee zwischen den Inseln Honshu, Shikoku und
Kyushu ausgewahit. Diese einst als einer der schonsten Nationalparks Japans be-
kannte Region ist durch die rasche und unkontrollierte Industrialisierung der letzten
Jahre besonders stark in Mitleidenschaft gezogen worden.

XIl. Folgerungen

Durch die Festsetzung von Grenzwerten fir zuldssige Umweltverschmutzung hat
die japanische Regierung in den letzten Jahren ihr Kontrollnetz immer enger ge-
kniipft. Die zunehmende Zahl von Umweltschutzgesetzen mit entsprechenden Straf-
bestimmungen bietet zumindest die M&glichkeit, Ubertretungen strafrechtlich zu
verfolgen, wenn auch die Strafen sicher nicht immer eine groBe Abschreckungs-
wirkung hervorrufen. Insofern hat die Regierung in den letzten fiinf Jahren viel
getan, um der rasch zunehmenden und sich vervielfaltigenden Umweltverschmut-
zung entgegentreten zu konnen. Wenn die Japaner selbst ihre Umweltschutzgesetz-
gebung jetzt als eine der scharfsten in der Welt bezeichnen, dann mag das durch-
aus zutreffend sein.
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Allerdings darf nicht Gbersehen werden, daBl die gesamte, in den letzten Jahren
konzentrierte, beinahe hektisch wirkende Aktivitat der Regierung durch den bereits
eingetretenen Notfall, das heiBt durch tatsachliche und teilweise betrachtliche Um-
weltverschmutzungen bestimmt ist, also eine Reaktion auf Fakten und Ergebnisse
ist. Zu einer in die Zukunft gerichteten, praventiven und vorbeugenden Umwelt-
schutzpolitik blieb der Regierung bisher noch keine Zeit. Eine bloBe Bekdmpfung
bereits eingetretener Not- und Ungliicksfalle reicht allerdings nicht aus.

Die Regierung ist sich selbstverstandlich Uber diesen Sachverhalt im klaren. Nach-
dem sich in den letzten zwei bis drei Jahren abgezeichnet hat, daB zumindest einige
der Verschmutzungen unter Kontrolle gebracht werden konnten bzw. kénnen, ist
die Formulierung einer aktiven praventiven Umweltschutzpolitik auch schon an-
gekiindigt worden'®. Aber dazu reichen Untersuchungen, Programme, Gesetze und
Grenzwerte nicht aus; eine Erhdhung der Ausgaben und Investitionen flir Umwelt-
schutzmaBnahmen ist eine unabdingbare Voraussetzung fiir den Erfolg einer neu-
orientierten Umweltpolitik. Aber gerade das ist die kritische GrdBe fir die Zu-
kunftsaussichten, Japans prekére wirtschaftliche Lage mit extrem hohen Preisstei-
gerungen, stark riicklaufigem Wachstum und erstmals wachsender Arbeitslosigkeit
ist bekannt. Eine Erhéhung der Ausgaben flir Umweltschutz muB sowohl vom Staat
als auch von der privaten Industrie getragen sein. Zusatzliche Ausgaben fiir weit-
gehend unproduktive Umweltschutzanlagen wirken aber in zweifacher Weise: preis-
steigernd und zumindest kurzfristig wachstumshemmend. AuBerdem kénnen weder
vom Staat noch von der Industrie kurzfristig viel mehr Mittel fiir den Umweltschutz
zur Verfligung gestellt werden. Besonders die mittelstdndische Industrie hat wenig
Moglichkeiten zur verstarkten Fremdfinanzierung. Ohne eine tiefergreifende Um-
organisation der Produktions- und Verbrauchsstrukturen sind die Erfolgsaussichten
einer neuen Umweltschutzpolitik nicht sehr optimistisch zu beurteilen.

Japan geht mit Sicherheit einigen sehr schwierigen Jahren entgegen. Hoffnung fiir
die Zukunft besteht eigentlich nur darin, daB sich die fiir Japan so typisch enge
Wechselbeziehung zwischen Industrie und Regierung, die sich in der Wachstums-
phase so fruchtbar ausgewirkt hat, auch in der Krisensituation bewéahrt, und diese
emotionale Hoffnung kann durchaus eine reale Chance sein.

12 ygl. ,Japans Wirtschafts- und Sozialplan 1973 bis 1977“, Mitteilungen der Bundesstelle fiir
AuBenhandelsinformation, 23. Jg., Nr. 206 (1973).





