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UMWELTSCHUTZ

Verteilungspolitische

Aspekte der Umweltproblematik

Jan Jarre, Hamburg

In der umweltpolitischen Diskussion dominieren gegenwiirtig eindeutig allokationspolitische Ober-
legungen. Die wichtige verteilungspolitische Frage, welche Bevélkerungsgruppen von den Umwelischa-
den und den MaBnahmen zu ihrer Beseitigung am meisten betroffen werden, wurde bisher weitgehend

vernachlédssigt.

ie bisherigen Uberlegungen zum Problem der

Umweltschaden und ihrer Beseitigung sind in
Anlehnung an das wohlfahrtstheoretische Exter-
nalitatenkonzept entwickelt worden und eindeutig
allokationstheoretisch ausgerichtet. Verteilungs-
relevante Aspekte der Umweltproblematik — so
vor allem die Fragen nach der Verteilung von Um-
weltlasten auf Personen, Gruppen oder soziale
Schichten sowie nach potentiellen Zielkonflikten
zwischen Allokationseffizienz und Verteilungsge-
rechtigkeit — sind demgegeniiber sowohl im wis-
senschaftlichen als auch im politischen Bereich
kaum diskutiert worden, Dies ist um so bemer-
kenswerter, weil unbestritten ist, daB die Einkom-
mens- und Wohifahrisverteilung durch externe
Effekte beeinfluBt wird.

Umweltgtiter werden in der Rege! nicht am Markt
gehandelt, und ihnen kann infolgedessen kein
Marktpreis zugeordnet werden. Als Quelle nicht-
monetdrer Einkommensstrome sind Umweltglter
gleichwohl als Teil des ,Realeinkommens* der
Wirtschaftssubjekte anzusehen. Die Analyse allein
der monetdren Einkommensverhiltnisse gibt die
Distribution eines umfassend verstandenen Ge-
samteinkommens nur verzerrt wieder. Ohne naher
auf die begriffliche Diskussion um den Terminus
~Einkommen* einzugehen, sei hier darauf hinge-
wiesen, daB die individuelle Wohlifahrtssituation
durch den Nutzen, der aus der Hohe des mone-
taren Einkommens resultiert, nur unvollkommen
beschrieben wird. Einkommen ist vielmehr — jen-
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seits eines rein monetaren Verstandnisses — als
Nutzungsstrom zu kennzeichnen, der den Wirt-
schaftssubjekten aus der Konsumtion verschie-
dener — nicht nur der durch den Einsatz geldlicher
Mittel erworbener — Guter erwéichst '). Die mone-
tare Einkommens- und Vermdgensverteilung be-
schreibt lediglich ein Segment eines komplexeren
Verteilungsprozesses.

Umweltqualitdt als Einkommenskomponente

In einen weitgefaBten Einkommensbegriff sind vor
allem Einkommen aus der Nutzung von ,public
goods”, aber auch von , public bads" einzubezie-
hen. Denn analog zu den positiven externen Ef-
fekten von Infrastruktureinrichtungen und Umwelt-
gitern, die als ,public goods” zu interpretieren
sind, kann die Existenz negativer externer Effekte
als Phanomen der ,public bads* umschrieben
werden. Einer additiven Einkommenskomponente
durch die Nutzung von ,public goods" steht eine
subtraktive Einkommenskomponente in Form der
~public bads" gegeniiber.

Die traditionelle Einkommens- und Vermdgens-
verteilung kann erst zusammen mit der Verteilung
zusatzlicher Wohlfahrtskomponenten im Bereich
der ,public goods* und , public bads” ein befrie-
digendes Bild einer umfassend verstandenen Ver-
teilungsrealitdt ergeben. In Einzelstudien muB
versucht werden, die verschiedenen Dimensionen
des komplexen Phanomens ,Wohlfahrt* zu opera-
tionalisieren. Letztlich missen verschiedene , Gl-
terbereiche“, wie sie z. B. in der neueren Sozial-

) Das Bedirfnis fir eine derartige Erweiterung des Einkommens-
begritfs wird im wissenschaftlichen Bereich durchweg anerkannt.
Ein allgemein akzeptierter Einkommensbegriff, der diesem Be-
dirfnis Rechnung tragt, existiert jedoch bisher nicht. Vgl. hierzu
auch H.-J. Krup p: Stand der Statistik der personellen Einkom-
g\ensverteilung. in: WIRTSCHAFTSDIENST, 55.Jg. (1975), H.1,
.37,
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indikatordiskussion angesprochen werden und
bisher in ihrer Verteilungsrelevanz vernachlassigt
wurden, in einer umfassenden Verteilungsanalyse
berucksichtigt werden. Selbstverstandlich ist da-
bei nicht zu erwarten, daB alle Verteilungsmuster
in die gleiche Richtung weisen; vielmehr ist anzu-
nehmen, daB im Hinblick auf die Vielfaltigkeit der
zu analysierenden Wohlfahrtskomponenten diver-
gierende Distributionseffekte existieren und zur
Gesamtbeurteilung der Verteilungssituation zahl-
reiche Kompensationsrechnungen vorgenommen
werden missen.

Die verteilungspolitische Relevanz des Phano-
mens der Umweltschédden ergibt sich im wesent-
lichen Gber zwei Wirkungsebenen, lber die

7] Verteilungseffekte im Zusammenhang mit be-
reits vorhandenen Umweltschaden (direkte Um-
welteffekte),

[1 Verteilungseffekte im AnschluB an den Einsatz
umweltpolitischer Instrumente zur Wiederherstel-
lung einer angemessenen Umweltqualitat.

Direkte Umwelteffekte

Die Inzidenz vorhandener Umweltschdden ist von
mehreren Faktoren abhéngig, und zwar von

(O der interregionalen Verteilung der Schadstoff-
produzenten und der Wohnbevodlkerung,

[ den regionalen immissionsverhéltnissen,

(] den individuellen Anpassungsreaktionen an
bestehende Umweltverhdltnisse.

Die verteilungsrelevanten Aspekte von Umwelt-
belastungen ergeben sich primar aus der Hoéhe
der relativen Schadstoffkonzentrationen, denen
bestimmte Bevdlkerungsgruppen im Vergleich zu
anderen Gruppen in den verschiedenen Lebens-
(Wohnung, Arbeit, Freizeit) und Umweltbereichen
(Luft, Larm, Wasser) ausgesetzt sind.

Die interregionale Verteilung der Schadstoffpro-
duzenten setzt in Verbindung mit der regionalen
Bevolkerungsstruktur ein erstes Datum fur das
AusmaB und die Verteilung der Umweltbeeintrach-
tigungen. Zahlreiche Teilraume der Bundesrepu-
blik sind durch 6kologische Uberbelastungen ge-
kennzeichnet. Die in Ballungsrdumen vorhande-
nen betrieblichen Agglomerationsvorteile (gun-
stige Transportmoglichkeiten, Nahe der Absatz-
markte, groBes Angebot an Fachkraften u. a.) f6r-
dern die Bildung von Schwerpunktballungen und
extremen Verdichtungsraumen,

Die aufgrund der unausgewogenen dkonomischen
Struktur auftretenden raumlichen Differenzierun-
gen der Umweltqualitat sind unter Verteilungs-
gesichtspunkten als interregionale Verteilungsdis-
paritdten zu interpretieren. Der jeweilige , Stand-
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ort* {verstanden als Wohnsitz, Arbeitsplatz oder
Freizeitaufenthalt) ist dabei als entscheidender
Faktor des umweltbezogenen Verteilungsprozes-
ses anzusehen.

Hinsichtlich der Inzidenz von Umweltlasten 148t
sich allgemein sagen, daB Bewohner von Schwer-
punktballungen — im Vergleich mit Bewohnern
landlicher Rdume — besonders von Verschlechte-
rungen der Umweltqualitat betroffen sind. Auf der
Grundlage dieser regionalen Gegebenheiten las-
sen sich groBraumige Belastungszonen ermitteln,
in denen die Bevdlkerung iiberdurchschnittlichen
Umweltbeeintrachtigungen ausgesetzt ist. Auf die-
ser Basis konnen jedoch keine genaueren Aussa-
gen hinsichtlich der Belastung verschiedener so-
zialer Gruppen gemacht werden. Vielmehr muB
zur Untersuchung dieser Fragestellung eine Re-
gion beispielhaft im Hinblick auf ihre kleinraumi-
gen Verhaltnisse analysiert werden.

Immissionssituation

Diese Phase der Verteilung von Umweitbeeintrach-
tigungen ist durch die direkte Wirkung der Schad-
stoffe auf den Menschen und seinen unmittelbaren
Lebensbereich gekennzeichnet. Die konkreten
Schadwirkungen auf die menschliche Gesundheit,
auf Sachwerte oder &asthetische Werte sind ent-
scheidend von der HOhe der lokalen Schadstoff-
konzentration abhangig. Beachtet werden muf
jedoch, daB eine bestimmte Immissionskonzentra-
tion nicht auf alle Menschen in gleicher Weise
wirkt. So wird die Gesundheit einiger gesellschaft-
licher Gruppen (alte Menschen, Kranke, Kinder)
von vielen Umweltbeeintrachtigungen besonders
negativ beeinfluBit.

Umweltschaden zeichnen sich dadurch aus, daB
sie rdumlich differenziert anfallen und wirksam
werden; sie sind dabei treffend als , spatial field
of effects*?) zu kennzeichnen. Derartige ,Exter-
nalitatenfelder* lassen sich mit Hilfe von Entfer-
nungsbestimmungen, regionalen Immissionsmes-
sungen oder Diffusionsmodellen veranschaulichen.
lhre konkrete Gestalt und ihre Veranderungen
tben einen ernstzunehmenden EinfluB auf das
Realeinkommen der betroffenen Wirtschaftssub-
jekte und damit auf die regionale Einkommens-
verteilung aus. Die Steuerung der Externalitaten-
felder ist als das Hauptproblem einer verteilungs-
orientierten Umwelt- und Regionalpolitik anzu-
sehen 3).

2) Vgl. D. Harvey: Social processes, spatial form and the
redistribution of real income in an urban system, in: Colston
Research Society (Hrsg.): Proceedings of the XlIlI Colston Sym-
posium, London 1970, S. 274.

3) In begrenztem Umfang kommt auch die Beeinflussung der in-
dividuellen Standortentscheidung in Frage, z. B. Uber die Stand-
ortplanung im sozialen Wohnungsbau.

WIRTSCHAFTSDIENST 1975/XI!
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Schédigungen im weitesten Sinne werden jedoch
nicht nur durch Immissionen im Wohnbereich ver-
ursacht, sondern teilweise weitaus unmittelbarer
am Arbeitsplatz. Informationen dber emissions-
intensive Arbeitsstatten, anfallende Schadstoff-
arten und exponierte Berufsgruppen koénnen als
Grundlage fiir eine Berufsklassifikation nach der
Wahrscheinlichkeit und Schwere einer schadstoff-
bedingten Gesundheitsbeeintrachtigung dienen.
Als Hypothese bietet sich die Aussage an: Beschaf-
tigte im Dienstleistungssektor sind tendenziell ge-
ringeren Schadstoffbelastungen ausgesetzt als Be-
schéftigte im industriellen Bereich. Konnen zusatz-
lich zur arbeitsplatzbedingten Schadstoffbelastung
auch der jeweilige Standort und Einzugsbereich
einzelner Betriebe und noch detaillierter der
Wohnort der Beschéftigten ermittelt werden, ist
die empirische Verkniipfung von Wohn- und Ar-
beitsbereich gelungen. Dann kdnnte die Frage,
ob die im Wohnbereich besonders belasteten Be-
volkerungsgruppen zusétzlich auch am Arbeits-
platz Uberdurchschnittlichen Schadstoffkonzentra-
tionen ausgesetzt sind, beantwortet werden.

Individuelle Anpassungsreaktionen

Umweltbeeintrachtigungen werden in vielen Fallen
von den Wirtschaftssubjekten nicht passiv hin-
genommen. Vielmehr wird haufig versucht, sich
durch Verhaltensdnderungen (Umzug, bestimmte
Freizeitaktivitaten u.a.) an die verminderte Quali-
tat der Umweltgiter anzupassen und dadurch die
interpersonelle Verteilungsstruktur der realen Um-
weltlasten zu verdandern 4). Als Determinanten von
Anpassungswilligkeit und Anpassungsféhigkeit
sind dabei neben dem subjektiven BewuBtsein von
der Existenz der Umweltbeeintrachtigungen das
Bildungsniveau, die soziale Mobilitat, die beruf-
liche Flexibilitat und nicht zuletzt die individuellen
Einkommens- und Vermdgensverhaltnisse anzu-
sehen.

Verhaltensweisen, die eine Kompensationsfunk-
tion im Hinblick auf Umweltbeeintrachtigungen
ausiiben kdnnen, sind vornehmlich in der Freizeit
zu erwarten. Unterschiedliche schichtenspezifische
Verhaltensweisen im Freizeitbereich (Ausflugsfahr-
ten in die weitere Umgebung, Freizeit im Wohn-
bereich usw.) kénnen dabei die Umweltbelastung
aus dem Wohn- und Arbeitsbereich tendenziell
kompensieren oder verstirken. Als These bietet
sich die Aussage an, daB die mit steigendem Ein-
kommen im Freizeitbereich vorzufindenden Ver-
haltensmuster bestehende Umweltbelastungen
tendenziell kompensieren.

Das Problem der Verteilungseffekte als Folge des
Einsatzes umweltpolitischer Instrumente wird in
der Literatur unter den Aspekten ,Nebenwirkun-
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gen des Verursacherprinzips“ und ,6konomische
Wirkungen staatlicher Ausgabenpolitik* angespro-
chen.

Dabei beinhaltet der erste Aspekt die Frage nach
der Verteilung der monetaren Belastung, die aus
dem Einsatz umweltpolitischer MaBnahmen resul-
tiert. Der Einsatz umweltpolitischer Instrumente
zur Verbesserung der Umweltqualitat verursacht
Kosten und fiihrt in der Folge zu 6konomischen
Anpassungsreaktionen. Die tatsachliche Inzidenz,
die von Umfang und Nachdruck der Uberwalzungs-
versuche abhéngt, ist kaum zu ermitteln. Erste
theoretische Uberlegungen machen dabei deutlich,
daB die verschiedenen umweltpolitischen MaBnah-
men, die unter Allokationsgesichtspunkten nicht
als gleichwertig angesehen werden, auch unter
Verteilungsaspekten zu unterschiedlichen Ergeb-
nissen fihren konnen.

Verteilungseffekte umweltpolitischer Manahmen

Fest steht, daB der Grad der Uberwélzung z. B.
einer Emissionssteuer von der Hohe der entspre-
chenden Angebots- und Nachfrageelastizitaten
abhéangig ist. Preiserhohungen sind in jedem Fall
wahrscheinlich. Als These wird allgemein die
Vermutung ge&uBert, daB die Preiseffekte umwelt-
politischer MaBnahmen — &hnlich denen einer
Verbrauchssteuer — regressiv wirken®), da die
Bezieher niedriger Einkommen einen GroSteil
ihres Budgets fur den Kauf ,umweltintensiv" pro-
duzierter Giiter aufwenden, wahrend die weniger
umweltbelastenden Dienstleistungen fur den Kon-
sum hoherer Einkommensschichten eine grdBere
Rolle spielen. Aufgrund der spezifischen Ver-
brauchsmuster ist also eine Benachteiligung unte-
rer Einkommens- und sozialer Schichten wahr-
scheinlich. Entscheidend wird die jeweilige Inzi-
denz von der Struktur und Flexibilitdt der indivi-
duellen Nachfrage bestimmt.

Im Sinne des oben umrissenen, erweiterten Ein-
kommensbegriffs steht den Preiserhéhungen, die
sich ceteris paribus als Realeinkommensrickgang
bei den Nachfragern niederschlagen, auf der an-
deren Seite ein Realeinkommensanstieg in Form
einer verbesserten Umweltqualitat gegeniiber. Die
Qualitatsverbesserung der Umweltglter — z. B, im
AnschluB an eine Emissionsabgabenlésung —
kann einerseits aus dem steuerinduzierten Anreiz,
umweltschonende Produktionsverfahren einzuset-
zen, zum anderen aus dem zweckgerichteten Ein-
satz der Steuermittel resultieren.

4) Dabei ist allerdings zu beachten, daB es sich hier um eine
partialanalytische Aussage handelt und der Verteilungsvorteil im
Bereich der Umweltqualitat durch den Einsatz monetidrer Ressour-
cen, d. h. letztlich durch die Substitution einzelner ,Einkommens-
strome" erworben wird.

5) Vgl. z.B.: Der Rat von Sachverstandigen fir Umweitfragen:
Umweltgutachten 1974, Stuttgart’'Mainz 1974, S. 12.
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NutznieBer der Verbesserungen

Umweltpolitische MaBnahmen, die in Form von
staatlichen Ausgaben zu einer Verbesserung der
Umweltqualitat beitragen, sind in ihrer Verteilungs-
relevanz nicht eindeutig zuzuordnen. Theoretische
Uberlegungen lassen die These plausibel erschei-
nen, daB — bei einer gegebenen Umweltqualitat —
Nutzungshaufigkeit und Nutzungsintensitat der po-
sitiven Eigenschaften des Gutes ,Umwelt" mit
steigendem Einkommen zunehmen?). Fiir diese
These spricht einerseits, daB zur Nutzung von
Umweltdiensten gehobener Qualitat der Erwerb
komplementarer Guter (Auto, Zweitwohnung u. a.)
notwendig ist. Zum anderen ist es Tatsache, daB
die Moglichkeit, Anpassungsreaktionen zur Reduk-
tion der individuellen Umweltbelastung vornehmen
zu koénnen (Klimaanlagen, Umzug u. a.), mit der
Hohe des Einkommens und der beruflichen Flexi-
bilitat, die wiederum von AusmaB und Breite der
Ausbildung abhangt, ansteigt.

Derartige Anpassungsreaktionen, mit denen nega-
tive Umwelteinwirkungen durch den zusatzlichen
Einsatz monetarer Ressourcen vermieden werden,
hangen notwendigerweise von der individuellen
Einkommens- und Vermogenssituation ab. Fest
steht, daB hohere Einkommensschichten ein er-
hebliches MaB an Ausweichkosten auf sich neh-
men, um Umweltgiter von besserer Qualitat nut-
zen zu konnen’). Untere Einkommensschichten
sind demgegenuber einerseits aus finanziellen
Grinden nicht fahig und andererseits aufgrund
einer anderen Einstellung® zur Umwelt nicht
willens, groBere monetare Mittel zur Vermeidung
von Umweltbeeintrachtigungen einzusetzen.

Ungeldste Probleme

Hiernach ware zu vermuten, daB durch ausgaben-
induzierte Umweltverbesserungen vor allem die
Umwelt im Lebensbereich der unteren Einkom-
mensschichten verbessert wird. Aber abgesehen
von der Notwendigkeit einer genauen Struktur-
analyse der Ausgaben und Qualitatsverbesserun-
gen ®) miissen Okonomische Folgereaktionen be-
ricksichtigt werden, die die Situation richt mehr
eindeutig erscheinen lassen. So kommt die Um-
weltverbesserung uber steigende Bodenpreise und

¢) Vgl. hierzu A. M. Freeman Ill: Distribution of Environ-
mental Quality, in: A, V. Kneese, B. T. Bover (Hrsg.):
Environmental Quality Analysis, Baltimore London 1972, S.2571.

7) Vgl. Council on Environmental Quality: Environmental Quality,
The Fourth Annual Report, Washington D.C. 1973, S. 80.

8) Vgl. B. Goodchild: Class Differences in Environmental
Perception: an exploratory study, in: Urban Studies, Vol. 11
(1974), S. 157 {f.

?) So begiinstigen etwa Ausgaben fir entferntere Erholungs-

gebiete (Beispiel der US National Parks) eindeutig mittlere und

hohere Einkommensschichten, Umweltbezogene .Poverty Pro-

grams" mifiten in der unmittelbaren Umgebung der Wohnungen

ansetzen. Vgl. M. H. Krieger: Six Propositions on the Poor

gnd P'ollution. in: Policy Sciences, Bd.1 (1970}, insbesondere
. 322 1.
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Mieterhohungen auch den Vermdégenden zugute,
wahrend arme Bevdlkerungsgruppen eventuell die
nun gestiegenen Mieten nicht mehr aufbringen
konnen und sich eine neue Wohnung in weiterhin
immissionsgeschadigten Gebieten suchen miissen.
Die Notwendigkeit einer koordinierten Umwelt-,
Boden- und Wohnungsbaupolitik wird hier offen-
sichtlich.

Neben den staatlichen Ausgaben zur Verbesse-
rung der Umweltqualitat missen auBerdem die
sich daraus ergebenden Steuermehrbelastungen
der Wirtschaftssubjekte in ihrer Verteilungswir-
kung beriicksichtigt werden. Die jeweilige Inzi-
denz ist dabei vor allem von der konkreten Aus-
gestaltung des Steuersystems abhangig.

Aus den bisherigen Ausfiihrungen wird deutlich,
daB die Komplexitat der Uberwalzungs- und An-
passungsvorgdange im AnschluB an den Einsatz
von umweltpolitischen Instrumenten die Analyse
der sich daraus ergebenden Distributionswirkun-
gen — vor allem im Hinblick auf die personelle
Verteilung — erheblich erschwert und empirisch
abgesicherte Aussagen weitgehend unmdglich
macht. Erste Hinweise uUber die Wirkungsrichtung
staatlicher Umweltpolitik und entsprechende
Schwerpunkte einer verbesserten Umweltqualitat
konnten allerdings durch den Vergleich von Niveau
und Verteilung der Umweltlasten — gemessen
etwa an lokalen Immissionskonzentrationen vor
und nach der Durchfihrung bestimmter umwelt-
politischer MaBnahmen — ermittelt werden.

Verteilungspolitische Konsequenzen

Eine verteilungsorientierte Umweltpolitik sollte die
hier angedeuteten Verteilungsmechanismen im
Bereich der Umweltqualitdt beriicksichtigen und
vor allem im konkreten Fall den Einsatz des um-
weltpolitischen Instrumentariums im Hinblick auf
potentielle regionale und gruppenspezifische Ver-
teilungseffekte Uberprifen.

Im Zentrum verteilungspolitisch orientierter MaB-
nahmen sollte die Verbesserung der Lebensver-
héltnisse in den Kernzonen der Ballungsgebiete
stehen, um vorrangig die Situation der dort leben-
den, im Hinblick auf die Umweltqualitat besonders
benachteiligten Menschen zu verbessern. Beson-
ders dringlich sind in diesem Zusammenhang u. a.
die Senkung der Immissionsspitzenwerte durch
gezielte emissionsvermindernde MaBnahmen so-
wie der Ausbau und die Neuanlage stadtischer
Griinzonen in unmittelbarer Nahe der Hauptwohn-
bezirke. Derartige MaBnahmen sind an sich nicht
neu, sie enthalten jedoch — vor allem als koordi-
niertes MaBnahmenbiindel — eine gewichtige ver-
teilungspolitische Dimension, die bisher kaum be-
achtet wurde.

WIRTSCHAFTSDIENST 1975/XIl



