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WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

Gerhard Maier-Rigaud

Wirtschaftliche Anreize
im Immissionsschutzgesetz?

Der Entwurf eines dritten Gesetzes zur Anderung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes
soll Anfang 1990 im Bundestag abschlieBend beraten werden. Ein Ziel der Novellierung ist es,
den Betreibern von genehmigungspflichtigen Anlagen den Spielraum fur 6konomisch
lohnenswerte Kompensationsgeschéfte zu erweitern. Trégt der Regierungsentwurf der
Forderung nach gréBerer Flexibilitdt in der Luftreinhaltepolitik Rechnung, oder wird er
wirkungslos bleiben, weil er von falschen 6konomischen Voraussetzungen ausgeht?

er EinfluB wirtschaftlicher Uberlegungen auf den

Umweltschutz ist uniibersehbar. Aber der EinfluB
von Okonomen auf die Gestaltung der Umweltpolitik in
den letzten zwanzig Jahren blieb vernachlassigbar ge-
ring'. Das Ordnungsrecht hat nichts von seiner Mono-
polstellung eingebBt. Daran haben weder die Abwas-
serabgabe noch die Kompensationsregelung in der
Luftreinhaltepolitik etwas ge&ndert. Die bisher einzigen
marktwirtschaftlichen Elemente im Umweltrecht sind
Pyrrhussiege der Umweltokonomen. So bewirkte die
Abwasserabgabe lediglich eine technisch und dkono-
misch aufwendige Optimierung von Abwasserreini-
gungsanlagen zur Einhaltung der technischen Mindest-
anforderungen des Wasserhaushaltsgesetzes. Das ist
gemessen an der dadurch erreichten zusatzlichen Rei-
nigungsleistung besonders teuer und im Hinblick auf
den Fortschritt der Emissionsvermeidungstechnik eher
kontraproduktiv, weil damit die derzeitigen Regeln der
Technik eher zementiert als Gberwunden werden.

Der 1985 eingefiihrten Méglichkeit von Kompensatio-
nen wird selbst von der Bundesregierung ékologische
und &konomische Wirkungslosigkeit attestiert. In der
Begriindung zum Entwurf eines Dritten Gesetzes zur
Anderung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (BT-
Drucksache 11/4909 vom 30. 6. 89) heif3t es: ,Erfahrun-
gen mit dem Vollzug der TA Luft haben allerdings ge-
zeigt, daB die an die Kompensation gestellten Anforde-
rungen die Méglichkeit und die Attraktivitédt von Kompen-
sationen stark einschranken. Mit der Anderung des § 7
Abs. 3 und der Erganzung des § 17 werden deshalb die
Voraussetzungen geschaffen, auf deren Grundlage den
Betreibern von genehmigungsbedurftigen Anlagen der
Spielraum eréffnet werden kann, der fir eine auch aus
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6konomischen Griinden lohnenswerte Kompensation
notwendig ist.”

Die vorgesehene Regelung ermdglicht auch die Ein-
beziehung von nicht betriebsbereiten Anlagen in die
Kompensation, sofern bei ihnen (berobligatorische
Emissionsminderungen bewirkt werden. Auch kann von
nachtraglichen Anordnungen abgesehen werden, wenn
an anderen Anlagen MaBnahmen ergriffen werden, die
zu einer weitergehenden Verringerung der Emissions-
frachten fUhren. AuBerdem wird der bisher geforderte
strikte rdumliche, sachliche und zeitliche Zusammen-
hang zwischen der ordnungsrechtlich verlangten Maf3-
nahme und der Kompensation gelockert. Ist diese Re-
paratur am bestehenden Gesetz erfolgversprechend?

Kostensenkungspotentiale?

Die |dee, Kompensationen im Immissionsschutz zu-
zulassen, folgt aus der Vermutung von Umweltdkono-
men und Betreibern von Anlagen, daf das Ordnungs-
recht Emissionsminderungen verlangt, die an anderen
Anlagen wesentlich kostenglnstiger erreichbar sind.
Der in Verordnungen festgelegte und fortgeschriebene
Stand der Technik wird also nicht in jedem Fall als der
wirtschaftlich optimale Weg zur Erreichung eines be-
stimmten Emissionsniveaus angesehen. Kompensatio-
nen sollen diesem Defekt der Auflagenpolitik abhelfen.
Sie sollen dem Wirtschaftlichkeitsprinzip auch in der
Umweltpolitik den Weg ebnen. Es geht also bei Kom-
pensationen zunachst allein um Kostenminimierung
und nicht um Umweltpolitik.

' Vgl. beispielsweise die Studie von K-H. Hansmeyer, K. H.
Schneider: Zur Fortentwicklung der Umweltpolitik unter markt-
steuernden Aspekten, Koin 1989 (Bericht zum Forschungsvorhaben des
Umweltbundesamtes Nr. 10103107).

2 vgl. zur Fragwardigkeit des Standes der Technik als umweltpolitischer
OrientierungsgroBe G. Maier-Rigaud: Umweltpolitik in der offe-
nen Gesellschaft, Opladen 1988, S. 134-142.
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Das Kostensenkungspotential wird von Okonomen
vielfach als sehr hoch eingeschatzt. Manche Autoren
denken dabei an GréBenordnungen von 80 und mehr
Prozent. Das ist —von Einzelféllen abgesehen — duBerst
unrealistisch. Trotz aller berechtigten Kritik an der Aufla-
genpolitik darf nicht Gbersehen werden, daf3 der Stand
der Technik, der im wesentlichen das umweltpolitische
Qualitatsziel und zugleich die technische Losung zur Er-
reichung dieses Zieles definiert, sozusagen nicht am
grinen Tisch der Umweltadministration festgelegt
wird?,

Der Stand der Technik ist vielmehr in jedem einzelnen
Fall das Ergebnis eines Abwé&gungsprozesses zwi-
schen der Administration und den Betreibern. Wirt-
schaftliche Uberlegungen spielen dabei von vornherein
eine grofe oder sogar entscheidende Rolle. Es ist des-
halb kaum anzunehmen, daf3 extrem kostenginstigere
Verfahren der Emissionsminderung nicht zur Sprache
kommen. Das vielzitierte ,,Schweigekartell der Oberin-
genieure" wére schlecht beraten, wenn es solche Mog-
lichkeiten verschweigen wirde. Gro3e Unterschiede bei
den Emissionsvermeidungskosten drfte es daher zwi-
schen den verschiedenen genehmigungsbedurftigen
Anlagen kaum geben. Aber auch wenn man diese Ein-
schatzung nicht teilt und beispielsweise auf economies
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ERSCHOPFBARE RESSOURCEN UND
WIRTSCHAFTLICHE ENTWICKLUNG

—Theoretische Analyse und empirische Untersuchung anhand von
42 ressourcenreichen Entwicklungslandern -

Auf den ersten Blick scheint die Verfliigbarkeit von Ressourcenbe-
standen fir die Entwicklung eines Landes nur vorteilhaft zu sein;
die Kapitalknappheit wird gelindert und fir die Finanzierung
essentieller Importe wird gesorgt. Dennoch gibt es zahlreiche
Lander, denen es trotz bedeutender Ressourcenvorkommen nicht
gelungen ist, dies in wirtschaftliche Entwicklung umzusetzen. Die
vorliegende Studie ermittelt zunéchst auf theoretischer Basis die
Grunde, die den Erfolg der Entwicklungspolitik in ressourcen-
reichen Landern determinieren, um sie dann mit der Empirie zu
konfrontieren. SchlieBlich werden daraus Handlungsempfehlun-
gen fur die Entwicklungspolitik abgeleitet.

of scale oder die Unterschiede zwischen Alt- und Neu-
anlagen verweist, bleibt eine Reihe von Faktoren, die
verhindert, daf3 es zu wirtschaftlich ins Gewicht fallen-
den Kompensationsgeschéften kommt.

Uberobligatorische VermeidungsmafBnahmen

Umweltpolitische Bedeutung erhalten Kompensatio-
nen erst, wenn weitergehende Emissionsminderungen
daran geknupft werden. Das ist bei der geltenden und
der vorgeschlagenen Regelung der Fall; tatsachlich
handelt es sich um ,Uberkompensationsregelungen®.
Es ist klar, da3 damit zugleich der Anreiz zu Kompensa-
tionsgeschaften vermindert wird.

Bei betriebsbereiten wie bei nicht betriebsbereiten
Anlagen ist der Stand der Technik Norm und Bezugs-
groBe fur Emissionsvermeidungen. Er braucht bei be-
triebsbereiten Anlagen dann nicht eingehalten zu wer-
den, wenn an anderen Anlagen uberobligatorische
Emissionsminderungen erreicht werden. In der Praxis
ist fur die Suche nach Kompensationsmoglichkeiten
entweder eine nachtragliche Anordnung oder ein Ge-
nehmigungsverfahren das auslésende Moment. Wel-
ches wirtschaftlich lohnende Angebot an Kompensatio-
nen kénnte nun dieser latenten Nachfrage gegentber-
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stehen? Sieht man einmal von Stillegungen ab, so kann
dieses Angebot nur von nicht dem Stand der Technik
entsprechenden Altanlagen oder von nicht betriebsbe-
reiten Anlagen kommen.

Kompensationen zwischen Altanlagen setzen vor-
aus, daf} einige wesentlich kostengtinstiger zu sanieren
sind als jene, denen von der Genehmigungsbehérde
eine nachtragliche Anordnung auferlegt wird. Man muf3
also unterstellen, daB die Genehmigungsbehdérden
kaum einen Uberblick Gber die Sanierungskosten von
Altanlagen haben, weil sie sonst von vornherein die Sa-
nierung der jeweils kostengiinstigeren verlangen wir-
den. Ferner muf3 man davon ausgehen, daB die Erful-
lung der nachtraglichen Anordnung trotz einer weiterge-
henden Emissionsminderung bei einer anderen Altan-
lage wesentlich teurer ist. Darlber, ob es solche Kon-
stellationen gibt, kann man viel spekulieren. Aber daf3
sie in einem umweltpolitisch relevanten Umfang existie-
ren, ist unwahrscheinlich.

Fir lohnende Kompensationsgeschéfte kaum in
Frage kommen durfte der Fall, bei dem die Nichteinhal-
tung des Standes der Technik dessen Uberschreitung
bei einer anderen Anlage voraussetzt. Man muf3 die Lo-
gik der Gberkommenen und deshalb bis zu einem gewis-
sen Grad durchaus ausgefeilten Auflagenpolitik schon
sehr gering einschatzen, um sich solche Félle vorstellen
zu kénnen. Dem Verfahren der Festlegung des Standes
der Technik wird schon eher die Vermutung gerechter,
daB eine tiberobligatorische Manahme um einiges ko-
stenintensiver ist als die Einhaltung des Standes der
Technik. Das stehtim {brigen im Einklang mit der gene-
rellen Hypothese steigender Grenzvermeidungskosten.

Auch der von der Bundesregierung jetzt vorgeschla-
genen Kompensationsregelung fehlt es daher bereits
an der gkonomischen Grundvoraussetzung. Das ist
nicht nur von der Bundesregierung, sondern auch vom
Bundesrat und den zur Anhdrung geladenen Sachver-
standigen zu wenig beachtet worden. Hindernisse fir
Kompensationsgeschafte werden ausschlieBlich in der
vergleichsweise nachrangigen Art der Ausgestaltung ei-
ner Kompensationsregelung gesehen. Auch das ist ty-
pisch fir die Dominanz des Denkens in ordnungsrechtli-
chen Kategorien und die Vernachlassigung des dkono-
mischen Kalkils.

Transaktionskosten

Angenommen, Kompensationsgeschafte seien in
Einzelféllen gleichwohl wirtschaftlich noch interessant
und auch die rdumliche, sachliche (stoffliche) und zeitli-
che Beschrankung stiinde ihnen nicht entgegen, so blei-
ben immer noch die Transaktionskosten als Hindernis.

WIRTSCHAFTSDIENST 1989/XI!

Da bei Kompensationen mindestens zwei Anlagen
beteiligt sind, erhdhen sich im Vergleich zur herkdmmli-
chen Auflagenpolitik die Informations- und Verhand-
lungskosten ganz erheblich. Das istinsbesondere dann
der Fall, wenn zwei verschiedene Anlagenbetreiber und
zwei Genehmigungsbehdrden involviert sind. In der Li-
teratur wird darauf zu Recht ausfiihrlich hingewiesen.
Auch die Erfahrungen mit der US-amerikanischen
~emission trading policy" belegen dies®.

Nicht Gbersehen werden darf auBerdem, daB die im
Ansatz zweifellos héhere Flexibilitdt von Kompensatio-
nen mit zusétzlichen Regelungen verbunden ist. Daran
andert auch die Absicht der Bundesregierung nichts,
weniger restriktiv als das geltende Recht zu verfahren.
Der administrative und zeitliche Aufwand bei Anlagen-
betreibern und Behdrden nimmt wegen der zusétzli-
chen Regelungsdichte unausweichlich zu. Das er-
schwert auch die Abschéatzung der Chance einer end-
glltigen Genehmigung eines Kompensationsgeschaf-
tes und mindert von vornherein die Bereitschaft, hohe
Transaktionskosten einzugehen. Insofern ist auch eine
Erhéhung des Ermessensspielraums der unteren Be-
hérden durchaus zweischneidig.

Aber nicht nur administrative Zusatzkosten und Unsi-
cherheiten tber die Genehmigungspraxis wirken ab-
schreckend auf potentielle Kompensationspartner.
Hinzu kommt die notwendige Offenlegung der Emis-
sionssituation auch gegeniiber Wettbewerbern. Das
mag zusatzlich die Zahl mdglicher Kompensationsge-
schafte einengen.

Alle diese Momente spielen vermutlich erst dann
keine entscheidende Rolle mehr, wenn Stillegungen fur
Kompensationsgeschéafte zugelassen werden. Das
wirde aber bedeuten, langerfristig hinter dem Stand der
Technik zuriickzubleiben, also Kostenminimierung
durch die Hinnahme von umweltpolitischen Zielverzich-
ten zuzulassen. Es ist daher zu begrien, daf die Bun-
desregierung sich in dieser Frage der Auffassung des
Bundesrates angeschlossen hat und Stillegungen aus-
schlieBen will.

Dynamisierung des Standes der Technik

Bei der herkémmlichen Auflagenpolitik ist der Stand
der Technik Anfangs- und Endpunkt. Uber ihn wird das
Emissionsniveau determiniert und von ihm hangt der
Fortschritt bei der Emissionssenkung ab. Die Rechtferti-

3 vgl. B. Huckestein: Kompensationsiésungen im Immissions-
schutzrecht, in: Zeitschrift fur Umweltpolitik und Umweltrecht, 1/1989,
S.1-24.

* Jedenfalls soweit Immissionsgrenzwerte noch nicht erreicht sind.
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gung flr das sich daraus ergebende Qualitatsniveau
liegt in der impliziten Hypothese®, der Stand der Technik
sei gerade so weit fortgeschritten, daf3 er Menschen so-
wie Tiere, Pflanzen und andere Sachen vor schadlichen
Umwelteinwirkungen schitzt oder in vielen Bereichen
sogar vorsorglich schitzt (§1 BIMSchG).

Zweifel an der Koinzidenz werden h&ufigimmer noch
mit dem Argument abgetan, mehr als den Stand der
Technik k6nne man nicht verlangen. Aus der Perspek-
tive der Auflagenpolitik hat dieser Gedanke sogar eine
gewisse Richtigkeit, denn tatsachlich kann die Admini-
stration mit Aussicht auf Erfolg von keinem Anlagenbe-
treiber mehr verlangen. Insbesondere wegen dieser fak-
tischen Unmoglichkeit setzen Umweltokonomen auf
marktwirtschaftliche Anreizsysteme, bei denen dieses
Argument nicht gilt. Wenn also zum Beispiel Kompensa-
tionen zugelassen werden, kann man mehr verlangen
als die Einhaltung des Standes der Technik.

Aber damit sich Kompensationen lohnen und so et-
was wie ein Markt fir Emissionssenkungspotentiale ent-
steht, muB3 die Umweltpolitik sogar gezielt mehr verlan-
gen als den Stand der Technik. Erst dadurch kommt es
zu den Kostenunterschieden, die dann Gber wirtschaft-
lich lohnende Kompensationsgeschéfte wieder einge-
ebnet werden. Mit der vorgeschlagenen Regelung wird
aber gerade diese zentrale Bedingung nicht geschaf-
fen. Deshalb geht sie ins Leere. Man kann die in aller
Regel kostenintensive Uberschreitung des Standes der
Technik als Kompensation flr den vergleichsweise ko-
stengunstigeren Stand der Technik an anderen Anlagen
schlechtweg nicht erwarten.

Emissionssenkung als Vorgabe

Eine Okologisch wirksame Kompensationsregelung
ist zu verknupfen mit iber den Stand der Technik hinaus-
gehenden EmissionsminderungsmaBnahmen, die nicht
— wie bei der im Gesetzentwurf vorgeschlagenen Rege-
lung — ins Belieben der Betreiber gestellt werden. Dies

konnte beispielsweise bedeuten, fir bestimmte Neuan-
lagen und wesentliche Anderungen bei Altanlagen eine
zusatzliche Emissionsreduktion um 50% im Vergleich
zum Stand der Technik vorzuschreiben. Nur damit wird
die notwendige Nachfrage nach Kompensationsmog-
lichkeiten erzeugt. Ins Belieben der Betreiber ist es
dann gestellt, wie und wo sie das dazu passende Ange-
bot finden.

Bei einer solchen Regelung kénnte man groBzugig
verfahren hinsichtlich der rdumlichen, sachlichen und
zeitlichen Beschrankung von Kompensationen. Auch
Stillegungen kdnnten ohne groBes Risiko von umwelt-
politischen Zielverzichten zur Kompensation zugelas-
sen werden. Zwar ware der Stand der Technik immer
noch Bezugspunkt, aber er wirde zusammen mit dem
~Schweigekartell der Oberingenieure* doch erheblich
an Bedeutung verlieren.

Selbstverstandlich hatte auch eine solche Losung ihre
Probleme. Vor allem wirde sie bei den Betreibern tenden-
ziell eine Zurtickhaltung gegeniber Neuanlagen und we-
sentlichen Anderungen bewirken. Aber das Ziel der hier
dargelegten Uberlegungen ist es nicht, eine Alternative
zu der von der Bundesregierung vorgelegten Regelung
zu entwerfen, sondern auf die notwendige Bedingung
fGr wirtschaftlich interessante und umweltpolitisch wirk-
same Kompensationen aufmerksam zu machen.

Wenn die in der Novelle vorgesehene Kompensa-
tionsregelung Wirklichkeit wird, dann praktisch nur auf
dem Papier. Und verglichen mitdem gesetzgeberischen
und administrativen Gesamtaufwand werden die weni-
gen Emissionsminderungen, die durch Kompensatio-
nen dennoch zustande kommen mégen, insgesamt ge-
sehen zu den teuersten Gberhaupt gehoren. Dies aber
liefe am Ende auf einen weiteren Pyrrhussieg der Um-
weltdkonomen mit der Gefahr hinaus, daB marktwirt-
schaftliche Instrumente mehr noch als bisher diskredi-
tiert werden. Darauf, daf3 dies vermieden wird, kommt
es jetzt vor allem an.
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