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UMWELTPOLITIK

TA-Luft '85: Eine verfeinerte Politik
des einzelnen Schornsteins |

Horst Siebert, Konsianz‘ .

L

Die neue TA-Luft, die im Juli vom Bundeskabinett beschlossen woarden ist, solt noch in diesem Jahr nach
Zustimmung durch den Bundesrat in Kraft treten. Welche neuen Regelungen bringt sie? Setzt sie die richti-
gen Anreize zur Verbesserung der Lufiqualitdt? Wo liegen die Schwachstellen?

ie Konzeption der deutschen Lufigitewirtschaft

basiert auf einem administrativ-regulierenden An-
saiz, der (ber die Genehmigung neuer Anlagen uner-
wilnschte Umweltauswirkungen zu vermeiden sucht.
§ 4 des (1974 in Kraft getretenen) Bundes-Immissions-
schutzgesetzes (BimSchG), der § 16 der Gewerbeord-
nung fiir das Deutsche Reich ersetzt, definiert in Verbin-
dung mit einer entsprechenden Verordnung die geneh-
migungsbedirfiigen Anlagen. Mit dem Instrument der

Genehmigung kontrolliert man die neuen Anlagen. Die -
Genehmigung kann nachtriglich - entzogen werden, -

-um schwere Nachteile fir das Gemeinwohl zu verhiiten
und zu beseitigen” (§ 21,5 BImSchG}). Die nun vorlie-
gende revidierte Fassung der Allgemeinen Verwaltungs-
vorschrift zum Bundes-Immissionsschutzgesetz — Tech-
nische Anleitung zur Reinhaltung der Luft {TA-Luft) -
konkretisiert die Modalitaten der Genehmigung.

Der Grundgedanke der TA-Luft ist, eine Anlage nur
dann zu genehmigen, wenn

0 festgelegte Immissionswerte nich{ Uberschritten
werden (TA-Luft 2.2.1.1) und

O die ,Anlagen . . . mit Einrichtungen zur Begrenzung
- der Emissionen’ausgeriistet und betrieben werden, die
dem Stand der Technik entsprechen™ (3.1.2).

Immissionswerte als Zielwerte der Umweltpolitik wer-
den sowohl als Immission in Gewichiseinheit pro Kubik-
meter Luft (etwa mg/m?), also als Konzentration der in
der Lufi befindlichen Schadsloffe (2,51}, ais auch als

Prof. Dr. Horst Siebert, 47, ist Ordinarius fir
" Volkswirtschaftsiehre und inlernationale  Wirl-
schaftsbezichungen an der Universitat Konstanz.
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Niederschlag von Schadstoffen in Gewichtseinheit pro
Quadratrmeter und Tag (2.2.2) formuliert, und zwar fir
Staub, Blei und anorganische Bleiverbindungen, Cad-
mium und anorganische Cadmiumverbindungen. Fir
Chlor, Chlorwasserstoff, Kohlenmonoxid, Schwefeldio-
xid und Stickstoffoxid werden die Immissionswerte als
Schwebewerte angegeben, fiir Thallium und anorgani-
sche Thalliumverbindungen sowie Fluorwassersioff als
Niederschlagswerte. Es wird reguliert, wie, wie oft, auf
welcher Bezugstlache, mit welchem Verlahren und bei
welchem Massenstrom eine Immissionsmessung vor-
zunehmen ist. Fur krebserregende Stoffe werden keine
Immissionswerte, sondern Emissionswerte pro Kubik-
meter Abluft fixiert (2.3), unterschieden in drei Katego-
rien der Gefahrlichkeit. Soweit filr Stoffe Immissions-
werte hicht angegeben sind, mufl gegebenenfalls eine
Prifung Ober mégliche schadliche Umwelteinwirkun-
gen erfolgen.

Neben der Fixierung der anzustrebenden Luftgiite in
den Immissionswerten enthélt die TA-Luft als weiteres
zenirales Element Emissionswerte, die von den einzel-
nen Anlagen einzuhalten sind:

O Grundsatzlich wird der Stand der Technik verlangt
(31.2);

O neben dieser grundsatzlichen Regelung werden
spezifische Emissionsnormen, angegeben in Gewichts-
eirtheit pro Kubikmeter Abluft, gesetzt, die nicht iiber-
schritten werden dirfen. Solche Emissionshdchstwerie
sind u. a. formuliert fOr Gesamtstaub (3.1.3), staubfér-
mige anorganische Stoffe in drei Klassen (3.1.4), gasfor-
mige anorganische Stoffe (3.1.6) und organische Stoffe
(31.7). Voraussetzung fir diese Emissionsschranken

*Ich danke Herrn Oy, Ernst Mohr fir krifische Hinweise.
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ist, daf ein bestimmter Massenstrom je Zeiteinheit (tber-
schritten wird,

O fir eine ganze Reihe von Anlagen werden spezifi-
sche Emissionsgrenzen formuliert (3.3), so u. a. fir
Feuerungsanlagen, die nicht unter die GroBfeuerungs-
anlagenverordnung fallen, Anlagen zur Vergasung von
Kohle, zur Herstellung von Zement, zur Herstellung von
Glas. Immerhin machen diese Sonderregelungen 61
Schreibmaschinenseiten — eiwa den halben Umiang —
der TA-Luft aus. Diese Vorschiiften (ther besondere An-
lagen haben Vorrang vor den Emissionshdchstwerten
far einzelne Schadstofte; teilweise werden fir beson-
dere Anlagen schérfere Emissionsgrenzen gesetzt, teil-
weise werden die Emissionsgrenzen fir Schadstoffe fir
die besonderen Anlagen gelockert.

Wenn-die Emissionswerte nicht erfilit sind, ist die Ge-
nehmigung zu verweigern, Die Genehmigung ist auch
dann zu verweigern, wenn bei Sicherstellung der Emis-
sionswerte einer Anlage die Immissionswerte auf der re-
lavanten Beurteitungsflache dberschitten werden,

Neue Regelungen

Das Regelungswerk der Luftgilewirtschatt geht auf

das am 26. 6. 1885 novellierte Bundesimmissions-
schuizgesetz vom 15. 3. 1974 und die TA-Luft vom 28. 8,
1974 zurlick, die am 23. 2. 1983 insbesondere in bezug
auf die Immissionswerte revidiert wurde. Die TA-Luft
1985 bringt die folgenden Anderungen:
O Die Vorschriften (iber Emissionsgrenzwerte sind pra-
zisiert und ausfilhrlicher gefaBt worden. Fir einige
Schadstofie werden die Emissonswerte drastisch redu-
ziert. So sind bei den staubférmigen anorganischen
Stoffen die Gefahrdungsklassen neu definiert, Stoffe
den Klassen neu zugeordnet und fiir die einzelnen Klas-
sen scharfere Grenzen gesetzt worden. Der Grenzwert
der bisherigen Klasse | wird von 20 mg/m? auf 0,2 mg/m?
reduziert; gleichzeitig wird der Massenstrom, bei dem
erfafit wird, von 0,1 kg/h auf 1 g/h herabgesetzt. Enispre-
chendes gilt fir Klasse 1l (von 50 mg/m® auf 1 mg/m®)
und Klasse Nl (von 75 mg/m® auf 5 mg/m3). Beispiels-
weise wird die bisher geltende Massenkonzentration
von 20 mg/m? bei Arsen auf 1 mg/m?, bei Benzol auf 5
mg/m® und bei Cadmium auf 0,2 mg/m?® verringert. Ahn-
liche Verscharfungen ergeben sich bei gasférmigen an-
organischen und organischen Stoffen. Es sei darauf ver-
wigsen, ‘daB die Groffeuerungsanlagen-Verordnung,
obwoht nicht Bestandteil der TA-Luft, systematisch in
die hier besprochenen spezifischen Anlageformen ein-
zuordnen ist.

" H. Siebert: Voerde und eine neue Umweltpolitik, in: WIRT-

-SCHAFTSDIENST, 58 Jg. (1878), H. 1, 8. 36-40. Zur dkonomi-

schen Theorie des Umwallschulzes vgl. aligemeinH. Siebert: Oko-

_ nomische Theorie der Umwelt, TObingen 1978.
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O Der Stand der Technik wird neu gefaBt. Zwar gibt es
weiterhin die relativ allgemeine Definition des Standes
der Technik; auch finden sich allgemeine Hinweise wie
Kapselung von Anlagenteilen, Verfahrensoptimierung
und Optimierung von Anfahr- und Abstellvorgangen
(31.2); und bei den besonderen Anlagen werden Grenz-
werte haufig nach spezifischen Produktions- oder Ent-
sorgungstechnologien differenziert, so daB die gesetzli-

che Regelung—wig in der alten TA-Luft - technische Ver- .
fahren prazisieren muB. Insgesamt gewinnen aber

Emissionsgrenzwerte wegenihrer Prazisierung als Aus-

druck des Standes der Technik eine giéBiere Bedeutung.

+Stand der Technik® dient in dér TA-Lutt zur Legitimie-

rung der Emissionsgrenzwerte. Der den Emissionsteil

einleitende Abschnitt 3.1 spricht von ,Emissionswer-

te(n), deren Uberschreiten nach dem Stand der Technik

vermeidbar ist”, und von ,emissionsbegrenzenden An-

forderungen, die dem Stand der Technik entsprechen”,

Einbeziehung der Altanlagen

Die bisherige Luftgitewirtschaft kontrollierte Emissio-
nen iiber die Genehmigung neuer Anlagen, Fir bereits
bestehende Anlagen gab es zwar das Instrument der
nachtrdglichen Anordnung, das aber nicht allzu wir-.
kungsvoll war. Altanlagen wurden faktisch nicht erfaBt.
Damit ergab sich eine Verzerrung in der Allokation zu-
gunsten der Altanlagen. Es bestand ein Anreiz, alte An-
lagen nicht zu ersetzen, also mit einer alten Technologie
weiter zu produzieren, da der Ersatz einer alien Anlage
genehmigungspflichtig war {(sogenanntes Tunnelofenur-
teil). AuBerdem wurde nicht an der kostengiinstigsten
Stelle entsorgt, so daB die Umweltpolitik unndtig viele
Ressourcen band und damit ineffizient war. SchlieBlich
traten raumliche Ansiedlungsprobleme auf, wenn in-
folge eines regionalen Industriebesatzes mit Altanlagen
die Immissionswerte dberschritten wurden und die Ge-
nehmigung fr einen ,Newcomer” verweigent werden
muBte’. '

* Einwesentlicher Fortschritt der neuen TA-Luit besteht
in der Erfassung der Altanlagen, die innerhalb bestimm-
ter Fristen auf den Stand der Technik der Neuanlagen

.gebracht werden miissen. Altanlagen, die das Dreifa-

che der zuldssigen Werte emittieren, missen in drei
Jahren umgeristet sein; beim Eineinhalbfachen der zu-
lassigen Werte betrdgt die Frist finf Jahre, beim mehr
als Einfachen zehn Jahre. Es wird geschatzt, daf allein
in Nordrhein-Westfalen 10 000 bis 15 000 Altanlagen zu
Uberpriifen sind. '

Mit der Erfassung der Altanlagen werden zwar die
oben angesprochenen Probleme der bisherigen TA-Luft
nicht vollstandig geldst, aber tendenziell entschirft, Es
bleibt allerdings abzuwarten, ob die nachtraglichen An-
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'ordnungen flr Altanlagen durch gerichtliche Klagen mit

Hinweis auf die ,technische Unmadglichkeit” oder die

~Unzumutbarkeit” des neuen § 5, Nr. 3 BiImSchG aufge-
weicht werden. Diese beiden Begriffe treten an die
Stelle der bisherigen ,wirtschatftlichen Vertretbarkeit*.

Eine wesentliche Neuerung besteht darin, daf fir Alt-
anlagen eine Kompensationsregelung eingefihrt wird.
Benachbarte Betreiber kdnnen sich anaiog zum Glok-
kenkonzept der amerikanischen Umweltpolitik zu einer
Sanierungsgemeinschaft zusammenschlieBen, wobei
einzelne Verursacher weniger strenge ~“Entsorgungen
vornehmen missen, wenn an anderer Stelle der Sanie-
rungsgemeinschatft starker entsorgt wird und insgesamt
die Lufiqualitét verbessert wird (4.2.10). Voraussetzung
ist ein gleicher oder in der Wirkung ahnlicher Schadstoff
und mindestens eine gemeinsame Beurteilungsflache.
Den Unternehmen bleibt ein Jahr Zeit flir die Erstellung
der Sanierungspidne. Das Glockenkonzept wird also
nur ,einmalig” eingefiihrt und nicht auf Dauer. AuBer-
dem bleibt das Glockenkonzept an sinen Sanierungs-

ZENTRALAMERIKA UND
DER FERNE KARIBISCHE WESTEN
Konjunkturen, Krisen und Konflikte 1503—1984
Von Gerhard Sandner :

1985. X, 409 S. m. 47 Abb. u. 9 Farbkin., Kst. geb. DM 78,—

Inhaltsiibersicht: Zentralamerikanisch-karibische Zusammen-
hinge - Historische Wandlungen im Bild des Raumes —
Grundlegende politisch-geographische Ordnungsmuster —
— Grundzige der wirtschaftlichen Entwicklung - Tp-
teressen, Konjunkturen und Konflikte in chronologischer
Folge 1503 bis 1984 — Krisen und Konflikte im Blick auf die
Betroffenen — Der zentralamerkanisch-karibische Randsaum
als Peripheriec — Regionale Beispiele — Neue Perspektiven im
Blick auf die Zukunft

Ein vertieftes Verstindnis des zeniralamerikanisch-karibi-
schen Konfliktraumes setzt heute mehr denn je die Zusam-
menschau voraus. Das Buch vereint historische, politische
und geographische Fragestellungen und verkniipft zugleich
die zentralamerikanische Landbriicke mit dem Karibischen
Raum. Im historischen Lingsschnitt werden die Zusammen-
hinge und die rdumlichen Ausprigungen der Konjunkturen,
Krisen und Konflikte herausgearbeitet. Mit der bis Anf. 1984
reichenden Bestandsauwfnahme soll zugieich Verstindnis fiir
das Schicksal der Betroffenen in einem traditionell von
Fremdinteressen geprigten Raum geweckt werden.

FRANZ STEINER VERLAG WIESBADEN GMBH
Stuttgart
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plan gebunden und damit auf Altanlagen beschrankt.
Die Ubererfillungen einer neuen Anlage kénnen also
nicht berlcksichtigt werden, Damit wird die ,Offset-Poli-
tik* nicht auf neue Anlagen angewandt, Die neue TA-
Luft ist auch nicht so mutig gewesen, die Gutschrift von
Emissionsreduzierungen (Banking) aus der amerikani-
schen Umweltpolitik zu iibernehmen?,

Begrenzte Anreize

Die neue TA-Luft kann als konsequente Weiterent-
wicklung des 1974 geschaffenen Regelwerks interpre-
tiert werden. Umweltschutz wird im Prinzip Gber direkte
Kontrollen des Staates erreicht. Die Neufassung der
Emissionswerte verbessert den Schutz der Umwelt: Die

_ Beriicksichtigung der Alteinsitzer beseitigt die bisherige

Verzerrung zuungunsten neuer Anlagen. Und die Ein-
fihrung des Kompensationsprinzips fir Altanlagen re-
duziert einige Ineffizienzen in der Entsorgung und
macht damit Umweltpolitik fir die Volkswirischaft ko-
stengunstiger. Dennoch bieibt eine Reihe von Fragen of-
fen®. ' '

O Der Regulierungsansatz (ber die Genehmigung und
die nachtragliche Anordnung ist ein sehr komplexes Re-
gelwerk, in dem sich die staatlichen Behdrden um jede
einzelne Anlage — um jeden einzeinen Schornstein —in
einem zeitraubenden ‘Genehmigungsverfahren kiim-
mern. Der Staat kornmt nicht umhin, die Produktions-
und Entsorgungstechnik im Detail im Gesetz zu prazi-
sieren oder im Verwaltungsakt zu Uberprifen. Dies zeigt
sich ganz deutlich bei den Vorschriften iber die beson-
deren Anlagen. So werden bei der Zementindustrie die
zulassigen Stickoxidemissionen nach der Art der Vor-
warmer (Rostvorwarmer, Zyklonvorwidrmer ohne und
mit Abgaswarmenutzung) diferenziert, oder es werden
bei Feuerungsanlagen die Emissionsgrenzen nach der
Art der Feuerung (Wirbelschichtverfahren oder nicht)
und der Warmeleistung unterschieden (3.3.1.2.1). Auch
die Fixierung von Emissionsgrenzen setzt Information
der staatlichen Birokratie Gber die technischen Mog-
lichkeiten voraus. Der Staat kann diese technischen In-
formationen nur von den Beteiligten bekommen, und
wenn die Uberlegungen der Wirtschaftswissenschaftier
Dber die Informationsverzerrungen in zentralen Len-

2 H. Siebert: Gkonomische Anrelze in der TA-Luft?, in: WIRT-
SCHAFTSDIENST, 62 Jg.{1982), H. 11, S, 560-564.

¥ Aul zwei spezielle Fragen sei verwiesen. Die Messung der Emissio-
nen pro Kubikmeter Abluft {z. 8. g/m?} schafft einen Anreiz, ineffiziente,

- aber abluftintensive Tachnologien zu verwenden. Die bessere Dimen-

sion wére die Emission pro Zeileinheit. Denn die Einhaltung der Emis-
sionswerle kann durch eine Steigerung der Ablutt exrreicht werden. Es ist
Zu bezweifeln, daB 2.1.3.c, Abs. 3 diese Moglichkeit efiekliv verhindert,
Die Optimisrung der Anfahr- und Abstellvergange (3.1.), die etwa bei si-
ner Emissionssteuer im ureigenan Inleresse der Unlermehmer l&ge, ist
nicht geldst.

WIRTSCHAFTSDIENST 1985/1X
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Kkungssystemen richtig sind, miissen sie auch fiir dingi-
stische Ansétze im Umweltbereich zutreffen. Der Staat
erhélt verzerrte Information Gher den Stand der Technik.

[0 Die Revision der TA-Luft zeigt, daB der Stand der
Technik fiir lange Fristen festgeschrieben werden muf.
Der im Jahr 1974 in der TA-Luft festgezurrte Stand der
Technik wurde erstim Jabr 1985 revidien. Bei aller Aner-
kennung fir die Notwendigkeit stetiger Rahmenregelun-
gen im Umwelthereich bedeutet diese Fixierung der
Technologie im Umweltbereich eine erhebliche Immobi-
litat. Die westlichen Industrienationen Europas fragen
sich, warum sie im technischen Forischritt stagnieren,

warum sie keine stimulierenden Innovationsschiibe ner-

vorbringen und warum die reale Wachstumsrate relafiv
niedrig ausféllt und zeitweise gegen Null tendierte. Die
TA-Luft ist auf dem engen Feld der Umweltpolitik ein Bei-
spiel dafiir, daB innovatorische und dynamische Fakto-
ren aus dem Wirtschaftssystem eliminiert werden.

Verhinderung des technischen Fortschritts

Der TA-Luit gelingt es nicht, den Stand der Technik zu
dynamisieren und technischen Fortschritt zu endogeni-
sieren. Das Problem, wie technischer Fortschritt in der
Entsorgung und Schadensvermeidung zum ureigenen

Interesse der Emittenten gemacht werden kann, ist’

nicht hinreichend geldst. Denn da der Stand der Technik
auf langere Sicht festgeschrieben wird und sich am
technischen Wissen orientiert, das zum Zeitpunkt des
Inkrafttretens der TA-Luft vorhanden ist, besteht fir
Emittenten kein besonderer Anreiz, Techniken zu ent-
wickeln, die (ber den in der TA-Luft festgelegten Stand
der Technik hinausgehen. Diese generelle Aussage ist
in zwei Fallen zu relativieren. Zum einen:Wenn eine Ge-
nehmigung auch bei Anwendung des Standes der Tech-
nik versagt werden muB, weil die Immissionswerte ver-
letzt wiirden, besteht flir einen Betreiber mehrerer Anla-
gen ein Apreiz, die Emissionsgrenzen bei Alt- und Neu-
anlagen zu unterschreiten, wenn dadurch die Immis-

sionswerte soweit gesenkt werden kdnnen, dafl der Be- .

trieb einer neuen Anlage die Immissionswerte nicht
Uberschreitet. Zum anderen; Durch die Kompensations-
regel fir Altanlagen im Rabmen von Sanierungsplanen
wird ein Anreiz geschaffen, neue Technologien zu fin-
den. Soweit es sich um eine Modernisierung von Altan-
lagen handelt, kdnnen die neuen Vertahren allerdings
an alte Strukiuren gebunden sein. Sie sind dann unier
Umsténden nicht Gberall einsetzbar und stellen techni-
schen Fortschritt filir veraltetes technisches Wissen dar.
Es kénnen sich jedoch ebensogut neue technische Lo-
sungen einstellen, so daB (ber die Kompensationsregel
ein Eigehinteresse einzelner Betraiber institutionalisiert
wird, den Stand der Technik zu verandern.

WIRTSCHAFTSDIENST 1985/1X

Die Beschriankung der Ausgleichsregelung auf Altan-
lagen ist ein entscheidender Hemmschuh zur Endogeni--
sierung des technischen Fortschritts. Die neue TA-Luft
endogenisiert nicht das gesamie technische Wissen,
sondern nur eine Teilmenge, und zwar in den Fallen der
Verletzung der Immissionswerte und bei Sanierungsge-
meinschaften fiir Altanlagen. Ein genereller Impuls fir
die Auffindung neuer technischer Losungen gent vonihr
nicht aus. Der Wettbewerb als Informationsverfahrenim
Sinne Hayeks wird von der TA-Luft nicht inthronisiert.
Damit wird auch nicht die gesamte Phantasie angeregt,
die in der Wirtschaft zur Ldsung des Umweltproblems zu
finden ware. Der Umweltschutz kénnte kostenglinstiger
zu haben sein.

Empfehiungen

Fragt man sich, wie der bestehende Regelungsan-
satz weiterentwickelt werden kann, so sind folgende
Empfehlungen zu geben:

O Die Ausgleichsldsung darf nicht auf Altaniagen be-
schranki bleiben. Denn durch diese nichi verstandliche
Eingrenzung wird technischer Fortschritt in der Entsor-
gung bei neuen Anlagen nicht stimuliert. Auch wird das
Ansiedlungsproblem von ,Newcomern” in belasteten
Gebieten nicht geldst. Es muB also zugelassen werden,

" daf Neuanlagen auch durch Ubererfillung des Standes

der Technik mit alten Anlagen ,verrechnet” werden kén-
nen. Neben diesen ,offsets” soliten auch andere For
men der Glocke wie transferierbare Guthaben in Be-
tracht gezogen werden.

O Die Ausgleichsregelung sollte nicht als ein einmali-
ges Experiment im Rahmen der {(innerhalb eines Jahres
Zu erstellenden) Sanierungsplane eingefihrt werden,
sondern auf Dauer vorgesehen werden.

. [0 Die detaillierte Spezialregelung fir besondere Anla-

gen solite zuriickgedrangt und die Definition des Stan-
des der Technik solite nicht nach Anlagetypen differen-
ziert werden. Der Stand der Technik solite durch die
Festlegung der Emissionsgrenzen abgegrenzt werden.

O Neben einer flexibleren Ausgestaltung des Regulie-
rungsansatzes mufB weiter iiber den alternativen Ansatz
der Emissionsabgaben nachgedacht werden, und zwar
nicht im Sinne eines allgemeinen Finanzierungsmittels
wie beim Waldpfennig, der keine Anreize zur Schadens-
reduzierung setzt, sondern im Sinne von Abgaben pro
Gewichtseinheit Emission. Wirtschafiswissenschaftler
sind deshalb dazu aufgerufen, noch stérker als bisher
(ber praktikable Skonomische Hebel nachzudenken,
auch wenn solche Vorschlage sich gegen den bereils
bestehenden Regulierungsansatz noch durchsetzen
miissen. '
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