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Umweltschidden, soweit sie in der Zukunft auftreten und heute nicht
voll abgeschitzt werden kdnnen, sind ein Prototyp volkswirtschaftli-
cher oder gesellschaftlicher Risiken. Okonomische Aktivitdten, also
Konsum und Produktion, lassen unerwiinschte Kuppelprodukte ent-
stehen, und diese Emissionen beeinflussen iiber komplexe Zusammen-
hinge die Qualitit unserer Gewdsser, der Luft und des Bodens. Eine
Reihe von Umweltauswirkungen 6konomischer Aktivititen sind in der
Regel ,.ex ante“ nicht bekannt; sie werden erst ,,ex post® sichtbar. Der
Konsum eines einzelnen Haushalts oder die Produktion eines einzel-
nen Unternehmens sind also mit dem Risiko behaftet, daBl negative
Umweltauswirkungen oder sogenannte volkswirtschaftliche Kosten
erst nachtriglich hervortreten. Es stellt sich die Frage, wer diese Risi-
ken tragt und inwieweit durch institutionelle Arrangements das gesell-
schaftliche Risiko reduziert werden kann.

Bei der Analyse der Risikoallokation im Fall ungewisser Umwelt-
schiden iliberlagern sich Phinomene der Unsicherheit mit Phinome-
nen externer Effekte und 6ffentlicher Giiter. Die Zuweisung von
volkswirtschaftlichen Risiken auf die Subsysteme einer Volkswirt-
schaft entscheidet einmal dartiber, welche dezentralen Orginationsein-
heiten Risiken tragen. Institutionelle Arrangements der Risikozuwei-
sung beeinflussen zum anderen die Bereitschaft zur Risikolibernahme,
denn in aller Regel definieren diese institutionellen Regelungen auch
die Zuweisung von dkonomischen Vorteilen, die mit den Risiken ver-
bunden sind. Ferner beeinflussen institutionelle Regelungen die Risi-
kotransformation, also die freiwillige Ubernahme von Risiken und die
Schaffung von Risikomérkten. SchlieBlich aber konkretisieren institu-
tionelle Regelungen auch Anreize zur Risikovermeidung bei den de-
zentralen Einheiten; Regelungen der Risikotransformation steuern da-
mit die Hohe der insgesamt anfallenden volkswirtschaftlichen Risiken.
Diese risikoanalytischen Fragen werden von Allokationsproblemen
des offentlichen Gutes Umwelt iiberlagert, und zwar einmal von der
Frage, welche Umweltqualitit in einer Gesellschaft anzustreben ist,
und zum anderen von dem Problem, wie die Kosten der Zielerrei-
chung auf die Subsysteme einer Volkswirtschaft aufgeteilt werden
sollen.

In Abschnitt 2. werden zukiinftige Umweltschéden als Risiken in-
terpretiert. Dabei wird zwischen verschiedenen Arten von Risiken dif-
ferenziert. Die Prinzipien der Risikoallokation bei der Umweltnutzung
werden in Abschnitt 3. diskutiert. In den folgenden Abschnitten wird
die Bedeutung der Haftung, des Gemeinlastprinzips und von Ansétzen
zur Kostenzuweisung fiir die Risikoallokation erdrtert. Vorsorgeprin-
zip und praventive Umweltpolitik werden in Abschnitt 7. behandelt.
AbschlieBend werden die Resultate zusammengefaf3t.

Die Beziehungen zwischen dem 6konomischen System und der Um-
welt sind mittlerweile wohl bekannt (Siebert 1973, 1981). Die Umwelt
stellt dem 6konomischen System &ffentliche Konsumgiiter wie Sauer-
stoff, wie die Schutzschichten der Erdatmosphire oder wie die Schon-
heit der Landschaft zur Verfiigung. Gleichzeitig werden die in Produk-
tion und Konsum anfallenden Kuppelprodukte an die Umwelt abgege-
ben und von den verschiedenen Medien der Umwelt aufgenommen,
teilweise abgebaut, akkumuliert und in ihrer Struktur gedndert. Die in
den Umweltsystemen befindlichen Schadstoffe, die Immissionen, be-
einflussen die Qualitit der Umweltdienste. Es besteht also iiber eine
Diffusionsfunktion eine negative Beziehung zwischen der Funktion
der Umwelt als 6ffentliches Konsumgut und ihrer Rolle als Aufnahme-
medium von Schadstoffen. Diese fiir die Umweltpolitik zentrale Ver-
wendungskonkurrenz wirft zusitzliche Probleme auf, wenn die Folgen
einer bestimmten Verwendung Risiken verursachen.
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Der Begriff des Risikos wird in der Literatur nicht eindeutig gehand-
habt. Der Begriff Risiko impliziert, daB die Folgen einer Entscheidung
wegen unvollkommener Information fiir den Akteur nicht eindeutig
bestimmbar sind. Die Handlungsfolgen sind also ,,unsicher*. Risiko
kann als das beiderseitige Abweichen von einem Mittelwert interpre-
tiert werden, der ein erwartetes Ergebnis darstellt, d. h. als ,,mathema-
tische Varianz der vom Entscheidungstriger fiir moglich gehaltenen
Ergebnisausprigungen® (Sinn 1985, S. 1). In Anlehnung an Knight
(1921) wird Risiko als eine meBbare, d. h. quantifizierbare Unsicher-
heit interpretiert. Die Wirtschaftssubjekte kdnnen den in Zukunft ein-
tretenden Zustinden der Welt Wahrscheinlichkeiten zuordnen. Von
einer Reihe von Autoren wird verlangt, da3 die Wahrscheinlichkeiten
auf einer empirischen Hiufigkeitsanalyse beruhen und damit objekti-
ven oder statistischen Charakter haben (Mag 1981, S. 479; so auch
Sinn 1980, S. 21). In diesem Fall wollen wir von einem engeren Risiko-
begriff sprechen. UngewiBheit dagegen impliziert, dafl den Zustanden
der Welt keine Wahrscheinlichkeiten oder keine aus der Realitit abge-
leiteten, also keine objektiven Wahrscheinlichkeiten zugeordnet wer-
den konnen, sondern nur subjektive (oder gar keine) Wahrscheinlich-
keiten. Im folgenden gehen wir von diesem weiteren Risikobegriff aus,
es sei denn, es wird anders vermerkt.

Der Begriff des Risikos kann noch in einer weiteren Weise ver-
wendet werden, namlich daB er auch die Bedeutung von Risiken fiir
einen spezifischen Akteur anspricht. Ein solcher Begriff muB an der
spezifischen Situation des einzelnen Agenten ansetzen. Die Relevanz
von Risiken fiir einen einzelnen Agenten kann dann nur in bezug auf
seine Zielfunktion und seine Restriktionen definiert werden. Dies gilt
nicht nur bei Unterschieden in der Risikopriferenz. Auch bei identi-
scher Risikoeinstellung muf} die Bedeutung des Risikos auf den einzel-
nen Agenten abstellen: Was fiir den einen ein Risiko ist, muf fiir den
anderen nicht unbedingt ein Risiko oder ein gleich groBes Risiko dar-
stellen. Eine gegebene Varianz in der Qualitét von Wasser — im engen
Wortsinn das gleiche Risiko fiir alle Agenten — stellt dann unterschied-
liche Risiken dar, je nachdem ob das Wasser als Kiihlwasser, als
Brauchwasser, als Bestandteil des Endprodukts wie beim Bier oder als
Trinkwasser verwendet wird. Da sich die Zielfunktionen der Agenten
—etwa Nutzenmaximierung und Gewinnmaximierung — unterscheiden
und da auch die Handlungsspielrdume durch zahlreiche Restriktionen
variieren, stellt ein ungewisses Ereignis in der Realitit nicht fiir jeden
Agenten das gleiche Risiko dar.

Eine fiir unsere Fragestellung zentrale Unterscheidung (im Sinne
der Verwendung des Risikobegriffs als Bedeutung einer Varianz) be-
steht zwischen einzelwirtschaftlichen und volkswirtschaftlichen Risi-
ken. Einzelwirtschaftliche Risiken beziehen sich auf einzelne Subsyste-
me der Volkswirtschaft. Von volkswirtschaftlichen Risiken kann man
nur sprechen, wenn man gesamtwirtschaftliche Ziele, etwa eines wirt-
schaftspolitischen Akteurs, akzeptiert. Allokationspolitisch werden
gesamtwirtschaftliche Ziele im Fall der 6ffentlichen Giiter relevant.
Die Umweltqualitét stellt ein solches éffentliches Gut dar. Umwelt-
schéden, die ex ante nicht genau bekannt sind, kénnen also als gesell-
schaftliche Risiken interpretiert werden.

Negative externe Effekte 6konomischer Aktivititen auf die Um-
welt sind aus einer Reihe von Grinden mit Risiken behaftet.

Schadstoffe akkumulieren sich langfristig in nicht vorhersehbarer
Weise in den Umweltmedien (Akkumulationsrisiko). Ein Beispiel fir
diese Langfristwirkung ist die Anreicherung der mittlerweile in den
Industrienationen verbotenen DDTs in den Fettgeweben tGber die
Nahrungskette: 0,000003 ppm (Partikel per Million Teile) wurden im
Wasser des Long Island Sound in New York gemessen, im Zooplank-
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ton, dessen Ole das DDT aufnehmen, bereits eine iiber 1000fache
Konzentration, ndmlich 0,04. In kleinen Fischen des gleichen Gewas-
sers mafl man 0,5, in den groflen Fischen 2,0 und in den fischfressen-
den Kormoranen 25,0 ppm (Siebert 1973, S. 19). Andere Beispiele sind
die Sedimentation von Schwermetallen in den Fliissen und die Bin-
dung von Schadstoffen im Boden.

Schadstoffe interagieren miteinander in den Umweltmedien und

. zwischen Umweltmedien (Synergismusrisiko). Diese Synergismen wie

die Ozonbildung in der Troposphire sind noch nicht vollstdndig be-
kannt; einige dieser Interdependenzen sind dadurch charakterisiert,
daB sie sehr langfristig ablaufen. Beispielsweise vergehen zwanzig Jah-
re und mehr, bis das sehr bestdndige Freon aus unseren Spraydosen
die Ozon-Schicht erreicht und dort unter dem Einflu} der Sonnenein-
strahlung mit dem Ozon interagiert. Auch der rdumliche Transport
von Schadstoffen durch Umweltsysteme ist zumindest in dem Sinn mit -
UngewiB3heit belastet, daB} die bestehenden Ausbreitungsrechnungen
die Realitit nicht angemessen wiedergeben. Man denke an die Aus-
breitung in atmosphérischen Systemen, in Gewiéssersystemen (Grund-
wasser) oder an die Diffusion iiber Nahrungsketten (Diffusionsrisiko).

Neben der Akkumulation von Schadstoffen und der Interaktion
ist auch die Umweltinzidenz von Emissionen und Immissionen, also
die Schadensfunktion, teilweise unbekannt (Inzidenz- oder Schadens-
risiko). Schaden zeigen sich, wie etwa beim Wald, erst nach geraumer
Frist. Auch bei der Nitratanreicherung des Grundwassers oder der An-
sammlung von Schadstoffen im Boden zeigen sich Umweltschiiden erst
mit einer zeitlichen Verzogerung. Die Hohe der Schéden ist ex ante in
der Regel ebenfalls nicht bekannt und kann nach beiden Seiten um
einen Mittelwert streuen.

Eine Besonderheit in der UngewiBheit von Umweltschdden kann
sich einstellen, wenn Schwelleneffekte und Irreversibilititen von Be-
deutung sind. So werden Schéden oft erst dann sichtbar, wenn be-
stimmte Schwellen iiberschritten sind. Umweltsysteme , kippen“ dann
um. SchlieBlich kénnen solche Schwelleneffekte auch irreversibel sein:
Der alte Umweltzustand kann nicht, auch nicht unter sehr hohen Ko-
sten oder in zeitraubenden Prozessen, wiederhergestellt werden (Risi-
ko der Irreversibilitit). Ein Beispiel ist die Ausrottung einer Tier- oder
Pflanzenart.

Schadstoffe konnen aus Produktionsprozessen hervorgehen. So-
weit die mit diesen Schadstoffen verbundenen Auswirkungen auf die
Umwelt unsicher sind, kénnen wir auch von Produktionsrisiken spre-
chen. Negative Umwelteffekte konnen aber auch bei der Nutzung von
Produkten anfallen, etwa wenn bei der Nutzung Schadstoffe freige-
setzt werden. Wir sprechen dann von Produktrisiken.

Die Bedeutung der Umweltrisiken fiir die Risikoallokation hingt
von der Bewertung der Umweltschidden ab, und diese Bewertung kann
sich in der Zeit verdndern. Bewertungen sind letztlich der Ausdruck
von Priferenzen. Es ist fiir die Marktwirtschaft normal, daf3 sich Prife-
renzen in der Zeit verschieben. Variieren die Priaferenzen zugunsten
eines Gutes, so erfreut sich dieses Gut einer hoheren Wertschiitzung.
Verschieben sich die Priferenzen der Wirtschaftssubjekte zugunsten
von mehr Umweltschutz, so wird Umweltschutz héher bewertet; die
Risiken der Umweltverschlechterung sind dann héher anzusetzen. An-
derungen der Bewertung der Umwelt kdnnen auf langfristige Tenden-
zen oder auf kurzfristige Phanomene zuriickzufithren sein. So 1463t sich
die These vertreten, da3 die Bewertung von Umweltschiden mit der
Einkommenssituation variiert. Man kann erwarten, daf mit steigen-
dem Einkommen die Umwelt hoher bewertet wird, also die Einkom-
menselastizitit der Nachfrage nach Umwelt groBer als eins ist. Die
Umweltbewertung unterliegt aber auch eher kurzfristigen, modischen
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Priferenzinderungen. Aus der Eigenschaft der Umweltqualitit als 6f-
fentliches Gut folgt, daf3 die Bewertung der Umweltqualitit auch von
dem institutionellen Arrangement zur Offenlegung von Priiferenzen
und dem politischen Proze3 abhéngt. Variationen in den institutionel-
len Mechanismen zur Offenlegung von Praferenzen wie Wahlrefor-
men, Minderheitenschutz und die Einfithrung der Verbandsklage kon-
nen zu einer Bewertungsanderung fithren.

Anderungen der Bewertung beeinflussen die Bedeutung des Risi-
kos. Fir den Wirtschaftspolitiker stellen solche Priferenzinderungen
im Sinne einer 6konomischen Theorie der Politik etwa bei einem Ziel
der Stimmenmaximierung Risiken dar. Auch fiir den einzelnen Emit-
tenten sind die mit Bewertungsdnderungen einhergehenden Variatio-
nen der Umweltpolitik als Risiken zu interpretieren. Wir kénnen also
auch von einem Bewertungsrisiko sprechen.

Die Risikoeigenschaft der Umweltschiden wirft die Frage auf, wie die
Umweltrisiken begrenzt werden konnen, welche Rolle die Existenz
von Umweltrisiken fiir die anzustrebende Umweltqualitét und die Um-
weltnutzung hat und wie die gesellschaftlichen Risiken der Umwelt-
nutzung auf einzelne Subsysteme der Gesellschaft, etwa auf die Verur-
sacher, verteilt werden sollen. Im folgenden werden die bisher disku-
tierten Risiken verkiirzt als Umweltrisiko bezeichnet. Dabei miissen
zwei Argumentationsebenen unterschieden werden: die Zuweisung
von Risiken und die Zuweisung von Umweltschiden.

Als theoretischer Referenzrahmen kann eine Situation betrachtet
werden, in der das Freifahrerproblem der Umweltnutzung nicht exi-
stiert und eindeutige Nutzungsrechte — etwa im Sinn des Coase-Theo-
rems (1960) — gegeben sind. In einer Welt der Sicherheit und unter
Vernachlissigung von Transaktionskosten stellt sich dann eine optima-
le Umweltqualitit auf dem Verhandlungsweg ein. Sind die Umwelt-
schiaden der Zukunft im Sinne des engen Risikobegriffs zu interpretie-
ren, haben also Wirtschaftssubjekte objektive Wahrscheinlichkeiten
fiir das Eintreten von moglichen Zusténden dieser Welt, so werden
diese (meBbaren) stochastischen Umweltentwicklungen ex ante in de-
terministische Werte umgesetzt. Die Umweltrisiken werden antizi-
piert, und es stellt sich eine optimale Umweltallokation ein, welche die
(quantifizierbaren und damit eng interpretierten) Risiken angemessen
berticksichtigt.

Analog zu dem Modigliani-Miller-Theorem der Finanzmarkttheo-
rie (Franke 1981) ergibt sich ein fiir eine Risikowelt geltendes Coase-
Theorem (1960). Die mit (engem) Risiko behafteten externen Effekte
werden voll internalisiert. Dieses Resultat 148t sich analog zum deter-
ministischen Fall dann nicht mehr halten, wenn bei Existenz von Risi-
ken (im engen Sinn) Transaktionskosten auftreten, denn Transak-
tionskosten (Freifahrerverhalten bei der Bestimmung der Umweltqua-
litdt und bei der Anwendung des Verursacherprinzips) zerstoren die
stringente Risikoallokation. SchlieBlich gelingt die Transformation
von stochastischen Risiken in deterministische Werte dann nicht mehr,
wenn die Risiken nicht aufgrund objektiver Beobachtungen feststell-
bar sind, sondern als Risiken im weiteren Sinn, also als UngewiBhei-
ten, zu behandeln sind.

Abbildung 1 auf der néchsten Seite faft diese Argumentation zu-
sammen. Risikobegriffe und Nutzungsrechte werden zueinander in
Beziehung gesetzt.
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Abbildung 1: Risikobegriffe und Nutzungsrechte

Sicherheit Enger Ungewifheit
Risikobegriff

Coase-Theorem Coase-Theorem UngewiBheit kann
fiir eine Welt mit ex ante nicht
Risiko. Umsetzung voll internalisiert
stochastischer Um- werden
weltzustéinde in
deterministische
Werte

Umweltschéden Risiken werden UngewiBheit kann

werden nicht s ante nicht voll ex ante auch wegen

voll internalisiert internalisiert Transaktionskosten
: nicht voll inter-
nalisiert werden

Gehen wir realistischerweise von einem weiten Risikobegriff im Sinn
der UngewiBheit aus, so lautet die Fragestellung, wie Zuweisungsrege-
lungen sowohl die Risikoallokation als auch die Umweltqualitét beein-
flussen. Denn das besondere Charakteristikum der Umweltrisiken be-
steht im Vergleich zu den natiirlichen Risiken (Erdbeben) darin, daf3
die Zustinde, welche Risiken hervorrufen, nicht ,,naturbedingt® sind,
sondern von den Entscheidungen der Wirtschaftseinheiten, also der
Haushalte und Unternehmen, abhingen. Damit stellt sich ein Anreiz-
problem in dem Sinne, daB die auftretenden gesellschaftlichen Risiken
mit der Risikoallokation auf die Subsysteme einer Volkswirtschaft va-
riieren. Diese Fragestellung wird in der Literatur als Prinzipal-Agen-
ten-Problem behandelt. Der Wirtschafts- und Ordnungspolitiker hat
ceteris paribus als Ziel, Umweltrisiken zu reduzieren, also solche Re-
gelungen der Zuweisung von Umweltschéden zu finden, welche die
Agenten - die dezentralen Einheiten — dazu anhalten, Umweltschiden
zu vermeiden.

Dabei ergibt sich das Problem, da3 die Umweltschiden nur mit
Schwierigkeiten auf die Verursacher zurlckgefiihrt werden konnen.
Verkiirzt kann man von der Moglichkeit eines Verursachers sprechen,
sich als Freifahrer zu verhalten". Der Ordnungspolitiker als Prinzipal
verfigt nicht iiber die gleiche Information wie die Agenten, die nicht
unbedingt alle relevanten Informationen beispielsweise iiber Emissio-
nen wahrheitsgemaf zur Verfiigung stellen miissen. Vielmehr haben
die Verursacher ein Interesse daran, ihre Rolle bei den Umweltschi-
den herunterzuspielen oder zu bestreiten. Die Information zwischen
Prinzipal und Agent ist asymmetrisch verteilt. Es kommt also darauf
an, solche institutionelle Regelungen der Risikoallokation zu finden,
welche die Verzerrung der Information vermeiden und das Freifahrer-
verhalten bei der Nutzung der Umwelt als Aufnahmemedium fiir
Schadstoffe zuriickdringen.

Folgende Zuweisungsprinzipien der Umweltrisiken lassen sich un-
terscheiden. Bei einem Nulltarif der Umweltnutzung trigt der Gescha-
digte (die Allgemeinheit) die Umweltrisiken; bei dem anderen Extrem
der Umweltpolitik — dem Gemeinlastprinzip — werden die Umweltrisi-
ken dem Staat zugewiesen. Allerdings mag es dem Staat beim Gemein-



lastprinzip gelingen, durch Nichtstun die Umweltrisiken der Allge-
meinheit anzulasten. Der Staat iibernimmt auch die Umweltrisiken bei
einer staatlichen Umweltpolitik wie etwa bei Genehmigungsverfahren
nach dem Stand der Technik, Emissionssteuern oder auch Emissionsli-
zenzen; denn ungewisse Umweltauswirkungen in der Zukunft kdnnen
in der Regel den Verursachern nicht angelastet werden. Nur bei einer
perfekten Vorsorge im Sinne einer praventiven Umweltpolitik gelingt
es dem Staat, alle Umweltrisiken auf die Verursacher abzuwilzen.

Liegen die Nutzungsrechte an der Umwelt im Sinne des Coase-
Theorems (1960) beim Geschédigten, so wird der Geschéadigte be-
strebt sein, die Umweltrisiken und auch die Kosten der Schadstoffbe-
seitigung an den Verursacher abzuwélzen. Der Vertrag zwischen bei-
den Parteien muB dann so beschaffen sein, dal der Verursacher auf
eine bestimmte Umweltqualitit verpflichtet ist. Er trdgt dann zum Bei-
spiel die mit der Schadstoffakkumulation, den Synergismen und der
Diffusion verbundenen Risiken?. Liegen die Nutzungsrechte an der
Umwelt dagegen beim Verursacher, so wird er anstreben, alle oder
einen Teil der Umweltrisiken an den Geschédigten abzuwilzen. Der
Verursacher wird sich in aller Regel nur auf ein bestimmtes Niveau der
Entsorgungsaktivitit verpflichten, aber die mit der Akkumulation,
den Synergismen und der Diffusion verbundenen Risiken nicht iiber-
nehmen. Nur bei ungiinstiger Vertragsgestaltung aus der Sicht des
Verursachers kann ein Teil der Umweltrisiken beim Verursacher an-
fallen.

Die vorstehend genannten Prinzipien lassen sich auf einem Konti-
nuum unterschiedlicher Zuweisung der Risiken anordnen: Gleichzeitig
variiert mit der Zuweisung der Risiken die Zuweisung der Kosten der
Schadstoffbeseitigung. Wie aus Abbildung 2 zu ersehen ist®, steht im
Zentrum der Risikoallokation das Verursacherprinzip, bei dem der
Verursacher die volkswirtschaftlichen Kosten der Umweltverschmut-
zung, also der Umweltschiden, trigt; ihm werden auch die Kosten der
Schadstoffbeseitigung zugewiesen. Dieses Resultat stellt sich dann ein,
wenn eine perfekte Vorsorge in der Umweltpolitik durchgesetzt wird.
Gelingt der Umweltpolitik nur eine partielle Durchsetzung des Vor-
sorgeprinzips, so muf} der Staat einen Teil der Umweltrisiken tiber-
nehmen.

Abbildung 2: Zuweisung von Umweltrisiken und Beseitigungskosten

Institu- Nulltarif Nutzungs-  Nutzungs-  Haftung Haftung Umwelt- Gemein-
tionelle recht beim recht beim  mit mit politik last
Rege- Verursa- Geschi- perfekter partieller nach dem
lungen cher digten Vorsorge Vorsorge Stand der
Technik
Risiken oder mit
und Emissions-
Kosten steuern
Umwelt- Geschi- Verur- Staat/
risiken digter/ sacher/ Verur- Verur- (Allgem.)  Staat/ Staat/
(Allgem.)  Geschi- sacher sacher Verur- (Allgem.)  (Allgem.)
digter sacher
Kosten der Verur- Staat/
Schadstoff- Geschi- sacher/ Verur- Verur- Verur- Staat
beseitigung digter Gescha- sacher sacher sacher

digter
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Sind Haftungsregeln der Umweltnutzung eindeutig definiert, so tragen
die Verursacher die Kosten der Schadstoffbeseitigung und die Kom-
pensationszahlungen fiir die Umweltschiden. Auch wenn Umwelt-
schiden erst in der Zukunft anfallen, werden die Umweltschdden dem
Verursacher angelastet. Bei einer klar definierten Haftungsregel wird
der Verursacher die in der Zukunft zu erwartenden Schiden antizipie-
ren; er wird also Anstrengungen unternehmen, Emissionen und damit
Schiden zu vermeiden. Die Umweltvorsorge wird zum ureigenen In-
teresse des Verschmutzers. Die strikte Durchsetzung des Verursacher-
prinzips stellt sicher, da} das Vorsorgeprinzip beachtet wird.

Die Haftung wiirde sich nicht nur auf Umweltunfille im engeren
Sinn erstrecken, wie etwa das Seveso-Ungliick; die Haftung wiirde
auch Umweltschiden umfassen, die aus kontinuierlichen Emissionen
herriihren (Emissionsschidden). SchlieBlich wiirde sie auch Umwelt-
und Gesundheitsschiadigungen einschlieen, die sich aus der Nutzung
eines Gutes (Automobil; Arzneimittel) ergeben.

Eine Basierung der Umweltpolitik auf dem Haftungsprinzip wiir-
de die Unternehmen (und Haushalte) dazu anregen, sich gegen die
Haftung fiir Umweltschiden zu versichern und wiirde damit eine star-
ke Nachfrage nach Versicherungsdienstleistungen entfalten.

Je stiarker das Haftungsprinzip in der Umweltpolitik dominiert,
um so eher werden Umweltrisiken den Verursachern zugewiesen, um
so groBer ist der Anreiz zur Schadensvermeidung, um so geringer sind
die volkswirtschaftlichen Risiken, und um so gréBer ist die Nachfrage
nach privaten Versicherungen.

Die Identitit von Verursacher- und Vorsorgeprinzip kann durch
eine Vielzahl von Einflulfaktoren gestort werden. Einmal lassen sich
Haftungsregeln oft nicht so eindeutig definieren, daB sie alle zukuinfti-
gen Umweltschaden umfassen; denn diese Schiden sind ex ante nicht
bekannt und nur mit erheblichen Schwierigkeiten rechtlich abzugren-
zen. Die Haftung 148t sich schwerlich in einem Automatismus fixieren,
der ohne hohe Transaktionskosten auskommt. In aller Regel mul} die
Haftung fiir Umweltschdden durch die Rechtsprechung iiberpriift wer-
den; dies aber bedingt hohe Transaktionskosten. Das Problem des
.moral hazards® driickt sich darin aus, daB der Verursacher ein Inter-
esse daran hat, seinen Anteil an den Umweltschdden abzustreiten. Die
Zurechnung der ,,ex ante“ unbekannten Umweltschidden trifft auf das
Problem, dal Umweltschidden iiber die Immissionen, iiber die Interak-
tion von Schadstoffen, in den Umweltmedien und iiber die Emissionen
nur mit groer Schwierigkeit auf das Verhalten einzelner Emittenten
zuriickzufiihren ist.

Das Zurechnungsproblem 1Bt sich in der Praxis u. a. dadurch 16-

sen, daf lediglich die Menge der Emissionen festzustellen ist, jedoch

auf die explizite Ermittlung der Schiiden verzichtet wird. Dieser An-
satz wird in dem von der japanischen Umweltpolitik praktizierten
Kompensationsprinzip verfolgt. Nach einem Gesetz aus dem Jahre
1973 wird fiir bestimmte Umweltkrankheiten eine Entschiddigung be-
zahlt, die nach der Schwere der Beeintrichtigung differenziert ist. Auf
die kausale Zurechnung der Schidden zum Verschmutzer wird verzich-
tet. Die Unternehmen zahlen Abgaben gemd8 ihren SO,-Emissionen
in einen Fond. Entschiadigungsberechtigt ist z. B. eine Person, die in
einer Region mit signifikantem statistischen Zusammenhang zwischen
Luftverschmutzung und Gesundheitsschiden lebt.

Ein spezielles Problem bei der Anwendung des Haftungsprinzips
stellt sich bei den Altschéden. Einmal sind die Verursacher wie bei
einer Reihe von Deponien, die Ende der siebziger Jahre in den USA
und der Bundesrepublik geschlossen wurden, nicht mehr zu ermitteln.
Zum anderen sind die Verursacher wie beim Abraum der Bleibergwer-
ke des Mittelalters rechtlich nicht mehr zu belangen.
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Andere Finanzierungsmodalititen fiir Altschiden wie der Superfonds
in den USA stellen keine Anwendung des Haftungsprinzips dar. Viel-
mehr handelt es sich darum, eine moglichst breite und damit fiir die
einzelne Unternehmung nicht so merkliche Basis der Finanzierung zu
finden. Diese Ansitze sind insbesondere dadurch gekennzeichnet, daf3
von ihnen kein Anreiz zur Vermeidung von Umweltschdden ausgehen
kann.

Neben dem Problem der Zuweisung von Umweltschiden und
Emissionen an den einzelnen Verursacher wird das Haftungsprinzip
auch dadurch komplizierter, dafl die Umweltauswirkungen nicht nach
objektiven Wahrscheinlichkeiten angegeben werden kénnen (enger
Risikobegriff), sondern ungewiB3 sind. Im Gegensatz zu einer Umset-
zung stochastischer Umweltzustidnde in deterministische Werte ist bei
UngewiBheit eine ex-ante-Internalisierung nicht vollstindig moglich.

Es hidngt entscheidend von der institutionellen Zuweisung der ex
post sichtbar werdenden Umweltschiiden ab, wie sich das Haftungs-
prinzip auf die Allokation auswirkt. Werden den Verursachern nach-
triaglich Kosten angelastet und sind diese Kostenzuweisungen ex ante
fiir die einzelnen Verursacher nicht abschitzbar, so muf3 dies zu einer
erheblichen ,, Verunsicherung* der Wirtschaftssubjekte fithren, die
sich zwangslaufig negativ auf die 6konomische Aktivitit auswirken.
Auch die institutionelle Regelung der Produkthaftung, etwa bei einer
Einschrinkung von Produktneuerungen, hat erhebliche Konsequen-
zen auf die Allokation.

Wihrend Haftungsregeln eine Zuweisung der volkswirtschaftlichen
Zusatzkosten auf den Verursacher und damit eine Realisierung des
Verursacherprinzips anstreben, iibernimmt nach dem Gemeinlastprin-
zip der Staat die Kosten des Umweltschutzes, die er aus allgemeinen
Steuermitteln finanziert. Auflerdem trigt der Staat die Risiken des
Umweltschutzes. Ist ndmlich eine Volkswirtschaft darauf eingestellt,
daf3 die Beseitigung von Umweltschiden eine Aufgabe des Staates ist,
so wird man auch erwarten, dal der Staat fiir die Behebung unerwarte-
ter Umweltschiden zustidndig ist. Reagiert der Staat nicht auf die
Wiinsche der Geschédigten, so kann es ihm gelingen, die Umweltrisi-
ken auf die Allgemeinheit abzuwilzen. Ahnlich wie beim Gemeinlast-
prinzip 148t sich bei Subventionen argumentieren. Subventionen wei-
sen dem Verursacher ebenfalls nicht die Kosten zu; sie unterstiitzen in
aller Regel das emissionsintensive Gut. Die Risiken von Umweltschi-
den tibernimmt der Staat, denn die dezentralen Einheiten erwarten
zusitzliche Subventionen, wenn neue Risiken virulent werden. Sub-
ventionen lassen sich erfahrungsgemaf nicht mehr beseitigen.

Je stiarker das Gemeinlastprinzip und Subventionen die Umwelt-
politik dominieren, um so geringer ist der Anreiz zur Schadensvermei-
dung, um so gréBer werden die volkswirtschaftlichen Umweltrisiken,
und um so geringer ist die Nachfrage nach privatem Versicherungs-
schutz.

Strikte Haftung und Gemeinlastprinzip sind Extrempositionen bei der
Zuweisung von Umweltrisiken. Die in der Umweltpolitik praktizierten
Prinzipien der Kostenzuweisung stellen Zwischenpositionen dar.

Bei Genehmigungsverfahren schreibt der Staat den Verschmut-
zern vor, welche maximal zuldssige Menge an Schadstoffen sie an die
Umwelt abgeben diirfen (Politik des individuellen Schornsteins). Die-
ser Ansatz ist fiir die Luftgiitewirtschaft in vielen Landern (Bundesre-
publik Deutschland, USA) typisch. In der Regel wird verlangt, daf die
Unternehmen den Stand der Technik in Produktion und Entsorgung
anwenden. Genehmigungen werden so lange erteilt, wie in einer Re-
gion die Umweltqualitét die gesetzlich zuldssigen Werte nicht verletzt.
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Allerdings gilt diese Forderung nicht fir die Alteinsitzer, sondern nur
fir die neu zu etablierenden Unternehmen (Siebert, 1985a). Bei die-
sem Ansatz verlangt der Staat zwar von den Verursachern eine gewisse
Schadstoffbeseitigung, die Politik tibernimmt jedoch die Risiken einer
Umweltverschlechterung. Sind die Standards zu niedrig gesetzt, so
kann die Umweltpolitik die Regulierung nicht ziigig &ndern; beispiels-
weise wurde der in der TA-Luft 1973 festgeschriebene Stand der Tech-
nik erst 1986 gedndert. Die Umweltpolitik trégt also das Risiko einer
Umweltverschlechterung.

Auch bei Emissionslizenzen ibernimmt der Staat dann Umweltri-
siken, wenn er die Gesamtmenge der zulédssigen Emissionen zu groB3-
ziigig festgelegt hat. Transferierbare Emissionslizenzen oder das Glok-
kenkonzept der amerikanischen Umweltpolitik schaffen fiir die Verur-
sacher Optimierungsspielraum bei den Kosten der Schadstoffbeseiti-
gung. An welcher Emissionsquelle welche Emissionsmengen mit wel-
cher Technologie beseitigt werden, wird dem Emittenten in der Glok-
ke iiberlassen. Die Umweltpolitik ist ergebnisorientiert. Aber die Um-
weltpolitik ist an die insgesamt flr die Glocke definierten Emissions-
mengen gebunden; die Umweltpolitik libernimmt die Umweltrisiken.

SchlieBlich stellt sich auch bei Emissionssteuern die Frage der Zu-
weisung der Umweltrisiken. Eine Besteuerung der an die Umwelt ab-
gegebenen Emissionen (etwa pro Tonne SO,) will die Diskrepanz von
einzelwirtschaftlichen und gesellschaftlichen Kosten abbauen. Gleich-
zeitig soll ein Anreiz in das marktwirtschaftliche System eingefiihrt
werden, sparsamer mit der Umwelt als Aufnahmemedium von Schad-
stoffen umzugehen. Der Vorteil von Emissionssteuern liegt darin, die
Rahmenbedingungen des marktwirtschaftlichen Systems richtig zu de-
finieren und preisliche Hebel fiir die Ldsung des Umweltproblems ein-
zusetzen. Die Phantasie der Unternehmen, neue Prozesse der Schad-
stoffbeseitigung zu finden, wird angeregt. Eine wichtige Bedingung fiir
Emissionssteuern ist, daB eine solche Steuer nur dann die richtigen
Anreize setzt, wenn die Steuer auf die abgegebenen Schadstoffe bezo-
gen ist, also z. B. auf die Tonne SO,. Eine allgemeine Umweltsteuer —
etwa ein Waldpfennig — fiihrt keine Anreize ein, Schadstoffe zu ver-
meiden; eine solche Steuer ist ein reines Finanzierungsinstrument.

Auch bei den Emissionssteuern iibernimmt der Staat die Umwelt-
risiken, wenn kein geeigneter Weg gefunden wird, daf3 die politisch
gesetzten Knappheitspreise angepaBBt werden konnen. Aus der Bera-
tung und Verabschiedung des Abwasserabgabengesetzes wissen wir,
daf3 Planung, Verabschiedung und Inkrafttreten eines solchen Geset-
zes sich iiber 10 Jahre und mehr erstrecken konnen. Die Signalisierung
einer Anderung der Knappheitspreise darf aber eine so lange Zeit
nicht in Anspruch nehmen. Man muf} deshalb liber Konstruktionen
nachdenken, in denen die anzustrebende Umweltqualitdt der Ent-
scheidung des Parlaments, die Setzung der Emissionssteuern aber
einer Verordnung der Regierung iiberlassen bleiben. Bei einer solchen
Lésung konnte die Umweltpolitik die Zuweisung der nicht vorhergese-
henen Umweltschdden durch eine Korrektur der Emissionssteuern au-
tomatisch korrigieren.

Je besser es der Umweltpolitik gelingt, die umweltpolitischen In-
strumente wie Emissionsnormen, Emissionslizenzen und Emissions-
steuern an neu auftretende und unerwartete Umweltknappheiten zii-
gig anzupassen, um so geringer ist der Zeitraum, in dem der Staat die
Umweltrisiken trdgt. Wenn eine zligige Anpassung der Instrumente
nicht méglich ist, so verbleiben die Umweltrisiken langer beim Staat.

Im vorstehenden Abschnitt stand eine Ex-post-Reaktion der Umwelt-
politik auf Umweltschdden zur Debatte. Will die Umweltpolitik von
vornherein vermeiden, daB der Staat die Umweltrisiken tragt, so miis-
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sen grundsétzlich zukiinftige Umweltschéden antizipiert und bereits in
den heutigen Knappheitspreisen zum Ausdruck gebracht werden. Das
Vorsorgeprinzip verlangt: Umweltpolitik muf idealerweise praventiv
sein (O’Riordan 1985; Rehbinder 1985; Simonis 1984). Die Umweltpo-
litik muB3 Anreize setzen, bevor Probleme virulent werden, sie muf
also Probleme vorwegnehmen oder antizipieren. Das Risiko zukiinfti-
ger Umweltschiden spielt besonders dann eine Rolle, wenn Umwelt-
schéden irreversibel sind, also unter noch so hohen Opfern von der
zukiinftigen Generation nicht mehr korrigiert werden kénnen. Sind
Umweltschidden dagegen reversibel, so wird Vorsorge erst dann inter-
essant, wenn die spiteren Kosten der Korrektur grofler als die heuti-
gen Vermeidungskosten sind.

Das Vorsorgeprinzip muf sich priméir auf das Umweltqualitétsziel
beziehen, also im Sinne einer Vorsorge auf die von zukiinftigen Gene-
rationen zu nutzende Umweltqualitit (Gdfgen 1985, S. 33). Fiir die
Zielbestimmung bedeutet das Vorsorgeprinzip, dafl die Umweltpolitik
die langfristigen Schiden bei der Bestimmung der anzustrebenden
Umweltqualitat in Rechnung stellen muB und daB bei erwarteten Um-
weltrisiken das Umweltqualititsziel schirfer gesetzt werden muf3,
denn solche Risiken besagen, daBl ceteris paribus die Erreichung eines
Umweltqualitiitsziels unwahrscheinlicher wird. Erst aus der Zielbe-
stimmung unter Beriicksichtigung zukiinftiger Schiden ergeben sich
Implikationen fiir den heutigen Ausweis der Umweltknappheit und fiir
die Ausgestaltung umweltpolitischer Instrumente. Liegen Umweltrisi-
ken vor, so miissen die Knappheitspreise heute héher gesetzt werden.

Es ist wenig sinnvoll, das Vorsorgeprinzip direkt an einzelnen In-
strumenten festzumachen, wie dies in der juristischen Interpretation
zuweilen geschieht. So impliziert die von juristischer Seite im Rahmen
des Vorsorgeprinzips etwa betonte ,,Minimierung von Emissionen* in
der Luftgiitewirtschaft eine Realisierung des Standes der Technik.
Eine solche Interpretation 148t es im Zusammenhang mit § 3 Abs. 3
des Bundesimmissionsschutzgesetzes nicht zu, in Glockenldsungen
auch Neuanlagen einzubeziehen und fiir Neuanlagen eine Verletzung
des Standes der Technik zu tolerieren, wenn an anderer Stelle die
Technik wesentlich verbessert und auf diese Weise ein stirkerer An-
reiz fir technologischen Fortschritt gesetzt wird. Mit dieser Interpreta-
tion der Vorsorge wird technischer Fortschritt in der Entsorgung und
damit eine langfristige Verbesserung der Umweltqualitét verhindert.
In einer dynamischen Interpretation ist dieses Vorsorgeprinzip unvor-
sorglich.

Je besser es der Umweltpolitik gelingt, die Umweltkosten zuzu-
weisen und die zukiinftigen Umweltschdden ex ante zu beriicksichti-
gen, um so groBer ist der Anreiz zur Vermeidung von Umweltschiden,
um so geringer sind die volkswirtschaftlichen Umweltrisiken und um
so geringer ist die Bedeutung des Haftungsprinzips und der Versiche-
rungsleistungen.

In der politischen Diskussion um die Grundprinzipien der Um-
weltpolitik wird zuweilen der Eindruck erweckt, als stiinden Verursa-
cherprinzip und Vorsorgeprinzip im Widerspruch. Interpretiert man
das Vorsorgeprinzip vom Umweltqualitéitsziel her, so stellt es eine
konsequente Anwendung des Verursacherprinzips fiir zukiinftige Um-
weltschéden dar.

Das grundsitzliche Problem des Vorsorgeprinzips liegt darin, dafy
ungewisse Zustinde der Welt ,,ex definitione* heute nicht abzuschét-
zen sind. Dies wirft Probleme in bezug auf die Sicherstellung eines
Umweltqualititsziels auf; es wirft aber auch in dem Sinn Probleme auf,
daB fiir den Verursacher die umweltpolitischen Maf3nahmen mit Unge-
wiBheit belastet sind. Die wirtschaftspolitische Kunst bei der Anwen-
dung des Vorsorgeprinzips wiirde darin bestehen, eine vom Verursa-
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cher nicht vorhersehbare, hiufige Variation von Schadenszuweisungen
moglichst zu vermeiden und fiir eine Stetigkeit des institutionellen
Rahmens zu sorgen. Inwieweit das Vorsorgeprinzip bei ungewissen
Umweltschiden iiber eine Orientierungstendenz der Umweltpolitik
hinaus den Zielkonflikt zwischen Vermeidung von Umweltrisiken
einerseits und von Ex-post-Revisionen der Umweltma3nahmen ande-
rerseits fiir die Praxis 16sen kann, muB hier offenbleiben.

Umweltpolitik 146t sich, soweit es um zukiinftige Umweltschdden
geht, als gesellschaftliches Risikomanagement interpretieren. Je nach
institutionellem Arrangement werden die Umweltrisiken unterschied-
lich zugewiesen; zugleich variieren mit der Ausgestaltung der Umwelt-
politik die gesellschaftlichen Umweltrisiken, da unterschiedliche An-
reize gesetzt werden, Umweltschéden zu vermeiden. Die schlechteste
Note fiir ein gesellschaftliches Risikomanagement im Umweltbereich
verdient das Gemeinlastprinzip, das Umweltschdden den Verursa-
chern nicht zuweist und die Umweltrisiken voll dem Staat anlastet.
Man darf erwarten, daf} infolge der mit dem Gemeinlastprinzip ver-
bundenen Anreizstruktur die Umweltrisiken am groBten sind. Ahnlich
wie das Gemeinlastprinzip wirken Subventionen. Das Haftungsprin-
zip, auch auf zukiinftige Schiden angewandt, wiirde grundsétzlich die
Umweltrisiken dem einzelnen Verursacher zuweisen und damit einen
Anreiz zur Vermeidung der Umweltrisiken setzen. Allerdings ist die
pragmatische Durchsetzung dieses Prinzips schwierig, da mit ihm hohe
Transaktionskosten, etwa gerichtliche Verfahren, verbunden sind.

Die Umweltpolitik mul3 deshalb nach institutionellen Losungen
suchen, welche dem Verursacher die Umweltrisiken zuweisen. Bei den
bisher praktizierten Instrumenten der Umweltpolitik wie Emissions-
normen (Luftgiitewirtschaft), Emissionslizenzen (ansatzweise in der
Luftgiitewirtschaft) und Emissionssteuern (Wassergtitewirtschaft)
iibernimmt der Staat die Umweltrisiken, da eine Koppelung zwischen
Umweltknappheit und umweltpolitischen Instrumenten nicht besteht.
Gelingt es dagegen der Umweltpolitik, im Sinne des Vorsorgeprinzips
die Umweltrisiken zu antizipieren und dem Verursacher anzulasten, so
wird ein Anreiz gesetzt, zukiinftige Umweltschiden zu vermeiden und
damit die gesellschaftlichen Umweltrisiken zu verringern. Allerdings
lohnt sich eine priventive Umweltpolitik dann nicht, wenn die Kosten
der Vorsorge hoher sind als die spéter anfallenden Korrekturkosten.
Priaventive Umweltpolitik reduziert also Umweltrisiken.

* Ich danke meinen Mitarbeitern Dipl.-Volksw. P. Blattner und Dipl.-
Volksw. J. Keck fiir kritische Hinweise.

' Das Freifahrerproblem im strengen Sinn folgt aus der Eigenschaft
der Umwelt als 6ffentliches Gut; der Nachfrager nach dem offentli-
chen Gut kann sich als Freifahrer verhalten.

Y Diese Aussage iiber die Risikoallokation gilt fiir die Anderung in
der Schadenswirkung einer Schadstoffeinheit (und in Bewertung von
Schiiden) nur dann, wenn der Geschidigte diese Anderung bereits im
Vertrag antizipiert. Insbesondere das Bewertungsrisiko liegt in der Re-
§el bei dem dominierenden Akteur der Umweltpolitik.

Ein fiir die weitere Forschung interessanter Ansatz wire, die Diffe-
renzierung der Umweltrisiken in Akkumulations-, Synergismus-, Inzi-
denz-, Irreversibilitits-, Produktions- und Produktrisiko weiter voran-
zutreiben und zu untersuchen, wie die Allokation dieser verschiedenen
Risiken mit dem institutionellen Arrangement variiert.
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