~ A Service of
’. b Leibniz-Informationszentrum

.j B I l I Wirtschaft
) o o o Leibniz Information Centre
Make YOUT PUbllCCltlonS VZSlble. h for Economics ' '

Siebert, Horst

Book Part — Digitized Version
Haftung ex post versus Anreize ex ante: Einige Gedanken
zur Umweltpolitik bei Unsicherheit

Provided in Cooperation with:
Kiel Institute for the World Economy - Leibniz Center for Research on Global Economic Challenges

Suggested Citation: Siebert, Horst (1988) : Haftung ex post versus Anreize ex ante: Einige Gedanken
zur Umweltpolitik bei Unsicherheit, In: Nicklisch, Fritz Assmann, Heinz-Dieter (Ed.): Pravention im
Umweltrecht: Risikovorsorge, Grenzwerte, Haftung, ISBN 3-8114-3088-2, Miller, Heidelberg, pp.
111-132

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/2000

Standard-Nutzungsbedingungen: Terms of use:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden. and scholarly purposes.

Sie durfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen. internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.
Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen If the documents have been made available under an Open Content
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten, Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort further usage rights as specified in the indicated licence.

genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

Mitglied der

WWW.ECONSTOR.EU é@“}


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/2000
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

Haftung ex post versus Anreize ex ante:
Einige Gedanken zur Umweltpolitik bei Unsicherheit

Professor Dr. rer. pol. Horst Siebert*, Konstanz

Gliederung

Umweltnutzung in einer Welt der Sicherheit

Umweltrisiken

Haftung bei kontinuierlich auftretenden Emissionen
LEx-ante“-Anreize bel kontinuterlich auftretenden Emissionen
Storfille

Schiden bei der Nutzung von Giitern

N A

Der kombinierte Einsatz von Haftung und Anreizen

Zusammenfassung

Die Umweltpolitik kann sich zur Vermeidung von Schiaden zweier unter- -
schiedlicher Ansitze bedienen: Umweltpolitik kann durch Haftung des
Verursachers einen Anreiz in die Wirtschaftsordnung einfithren, Umwelt-
schiden zu vermeiden. Die Haftung ,zieht* ex post, also nachdem ein
Schaden eingetreten ist. Da der Verursacher diese Haftung aber in seiner
Entscheidung inhaltlich antizipieren mufl, wirkt die Haftung grundsitzlich
auch ex ante. Oder aber die Umweltpolitik kann von vornherein preisliche
Hebel wie die Besteuerung von Emissionen, marktliche Bewertungen von
transferierbaren Emissionslizenzen oder andere nicht-preisliche Regulierun-

* Dieser Beitrag ist im Sonderforschungsbereich 178 ,Internationalisierung der Wirt-
schaft“ der Universitit Konstanz entstanden, in dem eine Zusammenarbeit zwischen
Wirtschaftswissenschaft und Rechtswissenschaft angestrebt wird. Ich verfolge hier den
Einstieg in die generelle Problematik aus der Sicht der Umweltpolitik. Bei der Durch-
sicht der zitierten Literatur ist mir deutlich geworden, daff das Thema die Spann-
weite von der Spieltheorie (Brown, J. P. (1973), Toward an Economic Theory of Liabil-
ity, ]ournal of Legal Studies, 2, 323-350) tiber mathematische Ansitze des ,,social engi-
neering im Sinne Poppers, hier in Bezug auf gesellschaftliches Risikomanagement
(Shavell, S. (1984a), Liability for Harm versus Regulation of Safety, Journal of Legal
Studies, 13, 357-374), bis zu pragmatischen Erwigungen zur Haftung und Regulierung
(Shavell, S. (1984), A Mode! of the Optimal Use of Liability and Safety Regulation, Rand
Journal of Economics, 15, 271-280) und zu umweltpolitischen Fragestellungen (Siebert,
H. (1987b), Umweltschiden als Problem der Unsicherheitsbewiltigung: Privention
und Risikoallokation. In: Gesellschaft und Unsicherheit, in: Holzheu, F., Miinchen,
173-185), umfaflt. Es ist kaum méglich, diesen unterschiedlichen Wissenschafts- und
Erfahrungsbereichen in einem kurzen Beitrag gerecht zu werden.
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gen wie Genehmigungsverfahren etwa nach dem Stand der Technik einset-
zén, mit denen sie das Umweltverhalten der Privaten ,ex ante“ beeinflufdt.

Prima vista kann man sich in einer abstakten Welt institutionelle Arrange-
ments der ,ex-post“-Haftung und der ,ex-ante“-Anreize vorstellen, die
dquivalent sind, also die gleiche Umweltqualitit mit vergleichbaren gesamt-
wirtschaftlichen Kosten erreichen'. Folgt man dieser Sicht, so sind ,ex-
post“-Haftung und ,ex-ante“-Anreize substitutive Instrumente des Um-
weltschutzes®. Die Haftung hitte dabei den Vorteil, eine Dezentralisierung
einer Volkswirtschaft zu gestatten und damit den individuellen Priferenzen
bei der Umweltallokation sowie der technischen Phantasie der einzelnen
Unternehmen ein grofieres Gewicht zu geben. Eine Institutionalisierung von
~ex-ante“-Anreizen dagegen riumt dem Staat eine bedeutendere Rolle ein.
Aber gilt diese Aquivalenz zwischen Haftung und Anreizen auch in der
Realitit? Unter welchen Bedingungen wirkt die ,,ex-post“-Haftung nicht als
sex-ante“-Anreiz? Welche Vorziige hat die Haftung ex post? Und welche
Vorteile haben Anreize ex ante?

Im folgenden sollen diese beiden Ansitze der Umweltpolitik miteinander
verglichen werden. Ausgehend von einer Welt der Sicherheit werden Um-
weltrisiken diskutiert. Dabei wird die Untmrt, ob Schad-
stoffe kontinuierlich in Konsum- und Produktionsprozessen entstehen, ob
sie in Storfillen an die Umwelt abgegeben werden oder ob sie bei der
Verwendung eines Produkts relevant werden. Dann wird untersucht, wie
sich Haftung und Anreize bei kontinuierlich auftretenden Emissionen aus-
wirken. Ferner wird diskutiert, wie Storfille und Schiden bei der Nutzung
von Produkten zu behandeln sind. Schliefllich wird die Kombination der
Instrumente angesprochen.

1. Umweltnutzung in einer Welt der Sicherheit

Das Umweltproblem ist dadurch gekennzeichnet, dafl die Umwelt fur
konkurrierende Verwendungen eingesetzt werden kann’. Die Umwelt stellt

1 In diesem Ansatz wird bewuf3t der Gegensatz zwischen der institutionellen Regelung
der Haftung und den ,.ex-ante“-Anreizen in den Vordergrund gestellt. Shavell (19844,
2.2.0.) betont dagegen den Gegensatz zwischen Haftung und einer ,Sicherheitsregulie-
rung®. Bei thm werden preisliche Hebel als ein institutionelles Arrangement betrachtet,
das der Haftung zuzuordnen ist. Die ,injunction (von Privaten herbeigefiithrte gericht-
liche Verfiigung) wird der Sicherheitsregulierung zugeordnet.

2 Brown (1973), a.a.0O. (Fn. *).

3 Siebert, H. (1973), Das produzierte Chaos, Okonomie der Umwelt, Stuttgart; ders.
(1978), Okonomische Theorie der Umwelt, Tiibingen; ders. (1987a), Economics of
Environment, Theory and Policy, Heidelberg, 2. Auflage.
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Rl U F WD TR E Ve N

des instituts fir Weliwirtschatt

dem 6konomischen System 6ffentliche Konsumgiiter wie Sauerstoff, wie die
Schutzschichten der Erdatmosphire oder wie die Schénheit der Landschaft
zur Verfligung. Gleichzeitig werden die in Produktion und Konsum anfal-
lenden Kuppelprodukte an die Umwelt abgegeben und von den verschiede-
nen Medien der Umwelt aufgenommen, teilweise abgebaut, akkumuliert, in
ihrer Struktur geindert und iiber den Raum transportiert. Die in den
Umweltsystemen befindlichen Schadstoffe, die Immissionen, beeinflussen
die Qualitit der Umweltdienste. Es besteht also iiber eine Diffusionsfunk-
tion eine negative Beziehung zwischen der Funktion der Umwelt als 6ffentli-
ches Konsumgut und ihrer Rolle als Aufnahmemedium von Schadstoffen.

Die Verwendungskonkurrenz bei Giitern und Ressourcen ist ein alltigliches
Phinomen. Es besteht etwa eine Verwendungskonkurrenz fiir Heizol: die
Menge, die den einen wirmt, ist fiir den anderen nicht vorhanden. Ahnliches
gilt bei Wohnungen oder beim Boden. Wirtschaftssubjekte geben durch den
Kauf ihre Zahlungsbereitschaft fiir diese Giter an. Sie entscheiden, auf
wieviel ihres Einkommens sie verzichten wollen, um Heizdl zu erwerben
oder Urlaub zu machen. Diese Bewertung durch die Zahlungsbereitschaft
der einzelnen wird durch die Mirkte gebiindelt. Markte lenken Giiter an die
Stelle der optimalen Verwendung Analoges gilt fir Ressourcen; die ,zum
besten Wirt gehen. Letztlich ist die Verwendungskonkurrenz also ein
Ausdruck der Knappheit.

Im Fall der Umweltnutzung weist die Verwendungskonkurrenz jedoch eine
Besonderheit auf. Die Umwelt als Konsumgut ist ein 6ffentliches Gut, das —
wie die Qualitit der Luft—von allen in gleichér Meénge genutzt werden kann,
von dessen Nutzung technologisch also niemand ausgeschlossen werden
kann. Diese Eigenschaft des 6ffentliches Gutes begriindet das Freifahrerver-
halten. Der einzelne muf seine wahre Zahlungsbereitschaft nicht durch
Verzicht auf sein Einkommen offenbaren. Folglich 1alt sich die anzustre-
bende Umweltqualitit nicht tiber den Markt ermitteln. Vielmehr muf die
anzustrebende Umweltqualitit durch den politischen Prozefl (Wahlen, Kon-
kurrenz der Parteien, Abstimmungsmechanismen) festgelegt werden. Bei
dieser Bestimmung der anzustrebenden Umweltpolitik wird u. a. auf Nut-
zen-Kosten-Erwigungen zurickgegriffen: Die Nutzen der Umweltpolitik,
d. h. die vermiedenen Umweltschiden, werden mit den Kosten der Umwelt-
politik, also dem bewerteten Verzehr an Produktionsfaktoren, die anderen
Verwendungen entgehen, verglichen.

Ist das Umweltqualititsziel festgelegt, so stellt sich die Frage, durch welche
umweltpolitischen Instrumente die Erreichung des Umweltziels sicherge-
stellt werden kann. Wirtschaftspolitisch handelt es sich um ein Umsetzungs-
problem von Zielwerten in einzelwirtschaftliches Verhalten: Dabei geht es
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um die Frage, wie institutionelle Regelungen — Ordnungen — von der
Wirtschaftspolitik zu konzipieren sind, damit die autonomen Einheiten —
also Haushalte und Unternehmen - die von der Wirtschaftspolitik gesetzten
Ziele erfullen. Wie miissen Anreize gesetzt werden, damit alle diese Einzel-
einheiten, die ja autonom entscheiden und nicht durch den Staat gleichge-
schaltet sind — in der Bundesrepublik immerhin iiber 26 Millionen Haushalte
und etwa 1,8 Millionen Unternehmen — letztlich durch ihr Verhalten zu den
gesellschaftlichen Zielen beitragen?

Die Umsetzung von umweltpolitischen Zielen in einzelwirtschaftliches Ver-
halten kann auch als die Schaffung neuer Nutzungsrechte begriffen werden.
Unter Nutzungsrechten verstehen wir rechtliche (und gesellschaftliche)
Regelungen, die den Umgang mit Giitern und Ressourcen festlegen. Neue
Nutzungsrechte sind ein faszinierendes Phinomen. Seit der Vertreibung aus
dem Paradies ist die Menschheit damit beschiftigt, fiir die auftretenden
Knappheiten neue Nutzungsrechte zu definieren. Dabei hat die Menschheit
bei der Entwicklung dieser Nutzungsrechte ein beachtliches Maf an Phanta-
sie entfaltet. Man denke etwa an Nutzungsrechte fiir die zunichst jedem
zugingliche Jagd, die Nutzung des Wassers, besonders in wasserarmen
Regionen der Erde — ganze Dynastien sind auf Wasserrechte aufgebaut —,
oder auch die Nutzungsrechte beim Fischfang auf den Weltmeeren.

Wir beobachten die Entwicklung neuer Nutzungsrechte nicht nur bei der
nationalen Umwelcpolitik, etwa bei den Umweltmedien Luft, Wasser und
Boden. Wir sehen auch Versuche, neue Nutzungsrechte fiir grenztiberschrei-
tende Umweltprobleme zu finden (wie den SO, —Regen). Die Hohe See —das
»res nullius® des Hugo von Grotius (1601), eine niemandem zustehende
Sache — wird heute mit neuen Nutzungsrechten tberzogen: 200-Meilen-
Wirtschaftszone, sogenannte Bergbauregime fiir die mineralischen Schitze
des Meeresgrundes und Fischfangabkommen sind Beispiele. Oder: Die
Nutzungsrechte dn mineralischen Rohstoffen wie Erd6l und Erze sind Ende
der sechziger Jahre faktisch von den multinationalen Unternehmen auf die
Ressourcenlinder ibergegangen. Auch fiir das Weltall sind neue Nutzungs-
rechte im Entstehen.

Unsere differenzierte Sicht der verschiedenen Verwendungen der Umwelt
macht deutlich, daf fiir die eine oder andere Verwendungsform der Umwelt
durchaus Nutzungsregeln vorstellbar und praktikabel sind. So kann man
etwa fir die Abgabe von Schadstoffen Nutzungsrechte definieren, etwa
zulassige Mengen festlegen oder einen Preis pro Emission verlangen. In den
letzten 20 Jahren sind wir Zeuge eines historischen Prozesses geworden, in
dem Umweltknappheit bewufit geworden ist und neue Nutzungsrechte
gesucht werden.
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Das Allokationsparadigma behandelt die Umwelt als knappes Gut, mit dem
sparsam umzugehen ist. Die Aufhebung des Allmendecharakters dér Um-
welt durch neue Verfiigungsrechte weist dem Verursacher die von ihm
bewirkten sozialen Zusatzkosten zu und beseitigt die Diskrepanz von einzel-
wirtschaftlichen und volkswirtschaftlichen Kosten. Damit wird die Protek-
tion zugunsten umweltbelastender Aktivititen abgebaut, die bei einem
Nulltarif der Umweltnutzung zu viel Nachfrage auf sich ziehen und zu viele
Produktionsfaktoren binden. Gleichzeitig wird der Anreiz, die Umwelt als
Aufnahmemedium fir Schadstoffe zu verwenden, abgebaut. Im wesentli-
chen bedient sich dieses Allokationsparadigma fiir eine Welt der Sicherheit
der ,ex-ante“-Anreize zur Internalisierung der externen Effekte.

2. Umweltrisiken

In der Realitit gibt es jedoch die bisher unterstellte Welt der Sicherheit nicht.
Vielmehr ist die Verwendungskonkurrenz in der Nutzung der Umwelt als
Gut fiir den Konsum und als Aufnahmemedium fiir Schadstoffe mit einer
Reihe von Risiken behaftet.

Der Begriff Risiko impliziert, dafl die Folgen einer Entscheidung wegen
unvollkommener Informationen fir den Akteur nicht eindeutig bestimmbar
sind. Die Handlungstolgen sind also ,,unsicher®. RisiKo kann als das beider-
seitige Abweichen von einem Mittelwert interpretiert werden, der ein erwar-
tetes Ergebnis darstellt, d. h. als ,mathematische Varianz der vom Entschei-
dungstriger fiir moglich gehaltenen Ergebnisausprigungen“®. In Anlehnung
an Knight” wird Risiko als eine mefibare, d. h. quantifizierbare Unsicherheit
interpretiert. Die Wirtschaftssubjekte kénnen den in Zukunft eintretenden
Zustinden der Welt Wahrscheinlichkeiten zuordnen. Beruhen die Wahr-
scheinlichkeiten auf einer empirischen Hiufigkeitsanalyse und haben sie
damit objektiven oder statistischen Charakter, so wollen wir von einem
engeren Risikobegriff sprechen. Ungewifheit dagegen impliziert, daff den
Zustinden der Welt keine aus der Realitit abgeleiteten, also keine objektiven
Wahrscheinlichkeiten zugeordnet werden konnen, sondern nur subjektive
(oder gar keine) Wahrscheinlichkeiten. Im folgenden gehen wir von diesem
weiteren Risikobegriff aus, es sei denn, es wird anders vermerkt.

4 Sinn, H.-W. (1986), Risiko als Produktionsfaktor, Jahrbiicher fiir Naionalskonomie
und Statistik, 201, 557-571.

5 Knight, F. H. (1921), Risk Uncertainty, and Profit, Boston.
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Umweltrisiken lassen sich auf folgende Teilrisiken zuriickfithren, wobei sich
diese Teilrisiken uiberlappen.

Inzidenz- oder Schadensrisiko. Die-Umweltinzidenz von Emissionen und
Immissionen, also die Schadensfunktion, kann teilweise unbekannt sein. Es
ist moglicherweise ungewif}, ob ein in einem Konsum- oder Produktionspro-
zef} entstehendes, aber nicht erwiinschtes Kuppelprodukt ,schadlich® ist.
Ahnliches gilt fiir Bestandteile eines Gutes, das etwa fiir den Konsum
verwendet wird. Die Hohe der Schiden ist dann ex ante nicht bekannt und
kann nach beiden Seiten um einen Mittelwert streuen.

Diffusionsrisiko. Der raumliche Transport von Schadstoffen durch Umwelt-
systeme ist zumindest in dem Sinn mit Ungewillheit belastet, daff die
bestehenden Ausbreitungsrechnungen die Realitit nicht angemessen wieder-
geben. Man denke an die Ausbreitung in atmosphirischen Systemen, in
Gewissersystemen (Grundwasser) oder an die Diffusion iiber Nahrungsket-
ten (Biodiffusion). Eine Besonderheit dieser Diffusion ist, dafl Schadstoffe
miteinander in den Umweltmedien und zwischen Umweltmedien interagie-
ren (Synergismusrisiko). Diese Synergismen, wie die Ozonbildung in der
Troposphire, sind nocht nicht vollstindig bekannt.

Akkumulationsrisiko. Schadstoffe akkumulieren sich langfristig in oft nicht
vorhersehbarer Weise in den Umweltmedien. Ein Beispiel fiir eine solche
ungewisse Langfristwirkung ist ex post die Anreicherung des mittlerweile in
den Industrienationen verbotenen DDTs in den Fettgeweben tber die
Nahrungsketten. Andere Beispiele sind die Sedimentation von Schwermetal-
len in den Fliissen und die Bindung von Schadstoffen im Boden. In diesem
Zusammenhang ist auch das Risiko der verzégerten Inzidenz zu nennen.
Schiden zeigen sich, wie etwa beim Wald, erst nach geraumer Frist; bei der
Nitratanreicherung des Grundwassers oder der Ansammlung von Schadstof-
fen im Boden werden Umweltschiden erst mit einer zeitlichen Verzgerung
sichtbar. Auch eine Reihe der Schadstoffinterdependenzen sind dadurch
charakterisiert, dafl sie sehr langfristig ablaufen. Beispielsweise vergehen
zwanzig und mehr Jahre, bis das sehr bestindige Freon aus unseren Spraydo-
sen die Ozonschiche erreicht und dort unter dem Einfluf§ der Sonnenein-
strahlung mit dem Ozon interagiert.

Risiko der Irreversibilitit. Eine Besonderheit in der Ungewiffheit von Um-
weltschiden kann sich einstellen, wenn Schwelleneffekte und Irreversibiliti-
ten von Bedeutung sind. So werden Schiden oft erst dann sichtbar, wenn
bestimmte Schwellen tberschritten sind. Umweltsysteme ,kippen“ dann
um. Schliellich kénnen solche Schwelleneffekte auch irreversibel sein: der
alte Umweltzustand kann nicht, auch nicht unter sehr hohen Kosten oder in
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zeitraubenden Prozessen, wiederhergestellt werden. Ein Beispiel ist die
Ausrottung einer Tier- oder Pflanzenart.

Entstehungsrisiko. Die bisher genannten UngewifSheiten bezichen sich auf
die Auswirkung von Schadstoffen. Insbesondere fiir umweltpolitische Mafi-
nahmen ist aber auch wichtig, dafl die Entstehung von Schadstoffen mit
einem unterschiedlichen Maf§ von Unsicherheit belastet sein kann. Schad-
stoffe konnen kontinuierlich als unverwiinschte Kuppelprodukte in Kon-
sum- oder Produktionsaktivititen entstehen. Dann wird in aller Regel iiber
den Anfall von Schadstoffen wie SO, keine Unsicherheit herrschen. Die
Umweltpolitik kann sich Information uber kontinuierlich anfallende Schad-
stoffe beschaffen. Ungewilheit besteht dagegen im Fall kontinuierlich anfal-
lender Schadstoffe eher tiber die Frage, ob eine bestimmte Substanz gefihr-
lich ist, also auf der Wirkungsseite. Auf der Entstehungsseite kann jedoch
Unsicherheit gegeben sein, wenn Schadstoffe nicht kontinuierlich als Kup-
pelprodukte 6konomischer Prozesse anfallen, sondern als Folge von Storfal-
len entstehen. Schliefflich ist in der Entstehungskasuistik der Fall anzuspre-
chen, daf} Schadstoffe bei der Verwendung eines Gutes, etwa im Konsumakt,
zutage treten.

Fiir die Behandlung von Risiken in der Umweltpolitik ist die Unterschei-
dung zwischen einzelwirtschaftlichen und volkswirtschaftlichen Risiken
relevant. Einzelwirtschaftliche Risiken beziehen sich auf einzelne Subsy-
steme der Volkswirtschaft wie einzelne Haushalte und Unternchmen. Fir
diese einzelwirtschaftlichen Risiken gilt: Was fir den einen ein Risiko ist,
muf fiir den anderen nicht unbedingt ein Risiko oder ein gleich grofies Risiko
darstellen. Eine gegebene Varianz in der Qualitit von Wasser stellt beispiels-
weise unterschiedliche Risiken dar, je nachdem, ob das Wasser als Kithlwas-
ser, als Brauchwasser, als Bestandteil des Endprodukts (Bier) oder als
Trinkwasser verwendet wird. Da sich die Zielfunktionen der Agenten — etwa
Nutzenmaximierung und Gewinnmaximierung — unterscheiden und da auch
die Handlungsspielraume durch zahlreiche Restriktionen variieren, stellt ein
ungewisses Ereignis in der Realitit nicht fir jeden Agenten das gleiche Risiko
dar. Die einzelnen Agenten konnen diese einzelwirtschaftlichen Risiken in
unterschiedlicher Weise iibernehmen und ihnen — teilweise — ausweichen.

Dies gilt jedoch nicht bei volkswirtschaftlichen Risiken, die dadurch gekenn-
zeichnet sind, daf} alle in gleicher Weise von ihnen betroffen werden.
Volkswirtschaftliche Risiken sind also in bezug auf Sffentliche Guter defi-
niert. Mit anderen Worten: Wihrend bei einzelwirtschaftlichen Risiken
zwischen den einzelnen Subsystemen keine Korrelation besteht, sind volks-
wirtschaftliche Risiken zwischen Personen korreliert und nicht unabhingig.
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Aus der Natur der Umwelt als 6ffencliches Gut folgt, dafl Umweltrisiken
volkswirtschaftliche Risiken sind.

3. Haftung bei kontinuierlich auftretenden Emissionen

Bei kontinuierlich auftretenden Emissionen aus Konsum- und Produktions-
prozessen liegt das Risiko in der mangelnden Information uiber die Auswir-
kung, sei es tiber die Schidlichkeit einer Substanz, sei es iiber Synergismen,
Gber die Diffusion oder iiber die Akkumulation.

Haftung in der Welt von Coase. Wiren Geschadigter und Verursacher eine
Person, wire also in einem einfachen Beispiel der Waldbesitzer auch Eigen-
tumer eines Elektrizititsversorgungsunternehmens, so wiirden die Umwelt-
risiken im Entscheidungskalkiil des alleinigen Eigentimers bertcksichtigt.
Nimmt das Risiko von Waldsterben zu, so wird die Erzeugung von Strom
reduziert, oder es werden verstirkt Vermeidungsmafinahmen durchgefihrt.
Umweltrisiken werden unter diesen vereinfachten Bedingungen internali-
siert, und es stellt sich eine optimale Allokation der Ressourcen, und zwar

auch der Umwelt, ein®.

Sind Geschidigter und Verursacher verschiedene Personen und gibt es einen
einzigen Geschidigten und einen einzigen Verursacher, so kénnen sie unter
einer Reihe von Bedingungen durch eine Verhandlungslésung im Sinne des

den. Steht etwa dem Elektrizititsunternehmen das Recht aul Emissioner zu,
so muf} der Waldbesitzer bei hohem Schadensrisiko eine hohe Kompensation
zahlen, damit bei der Produktion Schadstoffe vermieden werden. Sind die
Umweltschidden der Zukunft im Sinne des engen Risikobegriffs zu interpre-
tieren, haben also Wirtschaftssubjekte objektive Wahrscheinlichkeiten fir
das Eintreten von méglichen Zustinden dieser Welt, so werden diese (mef3-
baren) stochastischen Umweltentwicklungen ex ante in deterministische
Werte umgesetzt. Die Umweltrisiken werden antizipiert, und es stellt sich
eine optimale Umweltallokation ein, welche die (quantifizierbaren und
damit eng interpretierten) Risiken angemessen beriicksichtigt. Es gilt ein auf
eine Risikowelt bezogenes Coase-Theorem®. Die mit (engem) Risiko behaf-
teten externen Effekte werden voll internalisiert.

Zlv1lprozef$‘ 99"’129—165
7 Coase, R. (1960), The Problem of Social Costs, Journal of Law and Economics, 3, 1-44.
8 Coase (1960), a.a.0. (Fn. 7).
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Das Coase-Theorem lift sich nicht nur auf im privatwirtschaftlichen Ver-
handlungsprozefl gefundene vertragliche Regelungen zwischen Geschidig-
tem und Verursacher anwenden. Das Coase-Theorem gilt unter einer Reihe
von Bedingungen auch fiir die belden _polaren Fille_der.. Haftung oder
Nxchthaftung Unabhingig von der Haftungsregelung ergibt sich die gleiche
Uniiweltqualitat, oder allgemeiner formuliert, die gleiche soziale Wohlfahrt’.

So erfrischend das Coase-Theorem fiir das Nachdenken tiber institutionelle
Arrangements fur Allokationsprobleme auch ist, gibt es eine Reihe von
Griinden, aus denen heraus man sich nicht auf die Verhandlungslosun‘g”llr
Losung des.Umweltprgblems verlassen 1 Kanif; ‘"'DieTrage Fathder Zuwersun:
der~Verhandlungskesten—auf~dic-Verhandlungsparteien, die Vernachlassx}-’ / A
gung des Freifahrerverhaltens, strategisches Verhalten und die unterschiedljy
che Gréfienstruktur der Parteien stellen neben anderen Griinden das Coasé{
Theorem fiir eine pragmatische Umweltpolitik in Frage. Insbesondere impli-
ziert der Fall eines Geschidigten und eines Verursachers, daf§ das Umweltri-
siko als einzelwirtschaftliches Risiko behandelt wird und damit der Charak-
ter der Umwelt als 6ffentliches Gut durch die Annahme eines Geschidigten
hinwegdefiniert ist. ‘

Die Grundidee der Gefibrdungshaftung. Will man sich nicht auf die Aquiva-
lenz von Nichthaftung und Haftung verlassen, so wird die Fixierung von
Haftungsregeln eine Aufgabe der Umweltpolitik — des Prinzipals — mit dem
Ziel, das Verhalten der Emittenten — der Agenten — zu beeinflussen. Haf-
tungsregeln sind also ein institutionelles Arrangement, mit dem man anstre-
ben kann, Umweltschiaden — auch unsichere Umweltschiden — zu vermeiden
oder zu verringern. Die Grundidee der Haftungsregeln besteht darin, ein
solches Verhalten des Verursachers herbeizufiihren, als ob die Coase-Ldsung
idealtypisch realisiert wiirde. Anders formuliert: Die Rechte und d Pilichten
sind so festzulegen, als ob sie eine ,typische Person treffen wiirden, wenn sie
Verletzter und Opfer in einer Person wire“!°.

Das Haftungsprinzip fihrt also im Prinzip einen preislichen Hebel ein, der
dem Verursacher die bel einem anderen anfallenden Zusatzkosten zuweist.
Damit wird der Verursacher gezwungen, die von ihm verursachten, bei
einem anderen entstehenden Schiden in seinem Entscheidungskalkil zu
bertcksichtigen. Die ,,ex-post“~-Haftung wird damit— das ist die These —vom
Verursacher antizipiert, und sie wirkt sich als preisliches Signal beim Verur-
sacher aus, der ein Interesse hat, diese Kosten zu vermeiden. Es wird also
erwartet, dafy eine Korrektur der Knappheitspreise der Umweltnutzung

9 Brown (1973), a.a.0. (Fn. *), S. 348.
10 Adams (1986), a.a.O. (Fn. 6), S. 144.
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stattfindet und dafl das Haftungsprinzip zu einer Internalisierung der Um-
weltrisiken fiihrt.

Im folgenden gehen wir von einer Gefihrdungshaftung (strict liability) aus.
Wihrend bei einer Verschuldungshaftung (neglicence) dem: Verursacher
Vorsatz oder grobe Fahrlissigkeit nachzuweisen ist — die Beweislast also
beim Geschidigten liegt — hat bei einer Gefihrdungshaftung der Verursacher
die Beweislast. Differenziertere Formen der Haftungsregelung! werden hier
nicht weiter verfolgt.

Sind Haftungsregeln bei kontinuierlich anfallenden Schadstoffen in der
Form der Gefihrdungshaftung ein sinnvolles institutionelles Arrangement
der Umweltpolitik?

Der Haftungsdurchgriff. Zunichst tritt das Problem auf, eine Gefihrdungs-
haftung so zu institutionalisieren, dafl der Verursacher eindeutig beschrieben
werden kann. Denn eine wichtige Voraussetzung fur die Anreizeffekte einer
Haftungsregelung besteht darin, dafl die Betroffenen sich einer moglichen
Klage nicht entziehen kénnen und deshalb die Haftung antizipieren'?. Im
einzelnen ergeben sich folgende Probleme:

— Es gibt viele Verursacher; tiberdies ist in aller Regel als potentielle Ursache
nicht nur ein Schadstoff in Betracht zu zichen, sondern eine Vielfalt von
Kausalkandidaten.

— Schiden erwachsen aus Immissionen; bei einem Emittenten sind lediglich
Emissionen zu ermitteln. Diffusionsprozesse in der Natur unterliegen
zwar naturwissenschaftlichen Gesetzmifigkeiten, aber wegen der Vielfalt
an Einflufifaktoren ist eine Zuordnung von Immissionen und Emissionen
oft nicht eindeutig festzulegen.

— Schiden treten oft erst mit einer erheblichen Wirkungsverzégerung auf.
Damit hat die Zuweisung der Schiden an einzelne Emittenten Wahr-
scheinlichkeitscharakter (im Sinne des statistischen Gesetzes der grofien

Zahl!).

Das Haftungsprinzip kann seine dezentralisierte Steuerungsfunktion nur
dann erfiillen, wenn der Verursacher die von ithm verursachten Schiden
und die von ihm zu zahlende Kompensation richtig antizipiert, wenn also
die stochastischen Eigenschaften der Umweltschiden'? fiir den Emittenten
zu deterministischen Werten werden. Das institutionelle Arrangement

11 Brown (1973), 2.2.0. (Fn.*).
12 Shavell (19842), a.2.0. (Fn. ), S. 363.

13 Man beachte, daf aus der Sicht der Unternehmung auch die Ermittlung der Kompensa-
tion, beispielsweise durch einen gerichtlichen Prozefi, mit Ungewiflheit belastet ist.
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mufl méglichst nahe an diese Transformation von stochastischen in deter-
ministische Werte herankommen. Eréffnet die Regelung dem einzelnen
Verursacher und auch dem Geschidigten die Méglichkeit strategischen
Verhaltens, etwa durch die Beeinflussung gerichtlicher Urteile Giber juristi-
schen Beistand, so gelingt die Umsetzung von Schiden in verhaltenssteu-
ernde Preissignale nicht.

Ein weiterer Aspekt der Zuweisung der sozialen Zusatzkosten an den
Verursacher durch Haftung besteht (unter Umstinden) darin, daff die Haf-
tungssumme das Vermogen des Verursachers iibersteigt!*.

Die Haftung an der nachgewiesenen Schadenshéhe einzelner zu orientieren,
wirft ebenfalls Probleme auf. Denn eine spezifische Emission wird nicht nur
einen Schaden bei einem Geschidigten ausmachen, sondern bei einer Viel-
zahl von Geschidigten. Die Kompensation ist also nicht an den Schiden
eines einzelnen zu bemessen, sondern moglicherweise an einer Vielzahl von
Geschidigten zu bestimmen. Damit stellt sich die Frage, wie ein Verursacher
durch einen einzelnen Geschidigten zur Haftung veranlafit werden kann.
Verfahrensrechtliche Fragen einer Verbandsklage sind nicht unproblema-
tisch.

Der Nachweis einzelwirtschaftlicher Schiden des Haftungsansatzes ist in
dem Fall zu erginzen, dafl Umweltschiden nicht nur bei Privaten anfallen,
sondern auch das 6ffentliche Gut ,,Umweltqualitit“ betreffen. Von daher
deckt der Nachweis privater Schiden nicht alle Schiden ab. In der Kompen-
sation miifdten also insoweit zusitzliche Schadenskategorien beriicksichtigt
werden, als Schiden fiir die Allgemeinheit (z. B. Funktion des Waldes zur
Produktion von Sauerstoff) in den Kompensationen der Privaten nicht
enthalten sind.

Ferner trifft das Haftungsprinzip bei kontinuierlich auftretenden Emissio-
nen auf die systematische Schwierigkeit, daf} lediglich ein statistischer Zu-
sammenhang zwischen Emissionen und Schiden besteht. Aus diesem Zu-
sammenhang folgt, dafl bei einer Verschuldungshaftung dem Geschidigten
der Beweis schwerlich gelingt. Deshalb wird in aller Regel die Verschul-
dungshaftung fiir den Fall kontinuierlicher Emissionen abgelehnt. Eine
Gefihrdungshaftung legt die Beweislast dem Verursacher auf. Dieser muf}
nachweisen, dafl die Schiden nicht auf thn zuriickzufithren sind. Trifft es zu,
dafl hier ein statistischer Zusammenhang zwischen Emissionen und Schiden
vorliegt, so kann auch dieser Beweis in der Regel nicht gelingen. Ich folge
Adams"?, daf} eine solche Beweislastumkehrung bei kontinuierlich auftreten-

14 Shavell (19842), a.a.O. (Fn. ).
15 Siehe oben (Fn. 6).
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den Emissionen zu einer extemen ,,Ubermaflhaftung® der Schadstofferzeu-
ger fuhren mufl.

olkswirtschaftliche Kosten. Institutionelle Arrangements einer Wirtschafts-
ordnung sollen die volkswirtschaftlichen Kosten — auch im Sinne von
Zieleinbuflen - reduzieren'®. Von daher ist zu fragen, wie das Haftungsprin-
zip unter diesem Gesichtspunkt zu beurteilen ist. Grundsitzlich kann das
Haftungsprinzip fur sich in Anspruch nehmen, die Dezentralisierung zu
tordern. Ein allgemeiner Ordnungsrahmen der Haftung macht weitere
staatliche Aktivitit — sieht man von den Gerichten ab — tberfliissig. Aller-
dings trifft diese Grundaussage auf einige Probleme.

Haftung hat grundsitzlich dann einen Effizienzvorteil, wenn die Privaten
bessere Information haben als der Staat. Denn dann kénnen sich neue Mirkte
bilden. Das gilt im Umweltbereich sicherlich fiir die Beseitigungskosten und
die Beseitigungstechnologie; es gilt aber kaum fiir die Inzidenz von Immis-
sionen. Von daher spricht die normalerweise zugunsten der Privaten beste-
hende Informationsasymmetrie kaum fiir die Haftungsregelung.

Werden bei einer Haftungsregelung den Verursachern die volkswirtschaftli-
chen Zusatzkosten erst ,nachtriglich®, also mit erheblicher Verzégerung,
angelastet und sind diese Kostenzuweisungen ex ante fiir die einzelnen
Verursacher nicht abschitzbar, so muff dies zu einer erheblichen ,,Verunsi-
cherung® der Wirtschaftssubjekte fihren, die sich zwangsliufig negativ auf
die 6konomische Aktivitit auswirkt. Dann aber sind die volkswirtschaftli-
chen Kosten des Haftungsprinzips relativ hoch.

Letztlich spielen aber auch die administrativen Kosten des Haftungsprinzips
eine wichtige Rolle. Denn ein wichtiger Einwand gegen das Haftungsprinzip
bei kontinuierlich auftretenden Emissionen liegt darin, dafi das Haftungs-
prinzip zu hohe Transaktionskosten im Bereich der Rechtsprechung verur-
sacht. Probleme konkurrierender Verwendungen werden in einer dezentrali-
sierten Marktwirtschaft nicht iiber Biirokratie und nicht tber Gerichte,
sondern Gber Markte gelost, die den Vorteil haben, wesentlich effizienter als
-gesamtwirtschaftliche Planungssysteme und Allokationen tiber Gerichte zu
sein. Das Umweltproblem ist ein Knappheitsproblem, und man kann

Knappheitsprobleme nicht iiber Gerichte 16sen'’.

Versicherbarkeit. Die bisherige Argumentation beschrinkte sich auf die
Perspektive der Umweltpolitik. Die mangelnde Zurechenbarkeit der Um-

16 Zu dieser Zielfunktion vgl. etwa Shavell (1984 2), 2.a.O. (Fn. *).

17 Am Rande sei noch bemerkt, daff sich ein spezielles Problem bei der Anwendung des
Hafrungsprinzips bei den Altschiden stellt. Einmal sind die Verursacher, wie bei einer
Reihe von Deponien, die Ende der siebziger Jahre etwa in den USA und in der
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weltschiden, die Akkumulation von Schadstoffen und andere erwihnte
Faktoren werfen aber auch fiir die Versicherungsunternehmen Probleme auf.
Denn diese Schiaden — auch als ,,Allmihlichkeitsschiden“ bezeichnet — sind
kaum kalkulierbar. Damit trifft das Haftungsproblem auch an die Grenzen
des Versicherungsmarktes.

Die japanische Losung der Zurechnung. Das Zurechnungsproblem lafit sich
in der Praxis moglicherweise dadurch 1osen, dafl lediglich die Menge der
Emissionen festzustellen ist, jedoch auf die explizite Ermittlung der Schaden
verzichtet wird. Dieser Ansatz wird in dem von der japanischen Umweltpo-
livk praktizierten Kompensationsprinzip verfolgt. Nach dem Gesetz aus
dem Jahre 1973 wird fiir bestimmte Umweltkrankheiten eine Entschadigung
bezahlt, die nach der Schwere der Beeintrichtigung differenziert ist. Auf die
kausale Zurechnung der Schiden zum Verschmutzer wird verzichtet. Die
Unternehmen zahlen Abgaben gemif§ ihren SO,- Emissionen in einen Fond.
Entschidigungsberechtigt ist z. B. eine Person, die in einer Region mit
signifikantem statistischen Zusammenhang zwischen Luftverschmutzung
und Gesundheitsschiden lebt'®. Damit sind Verursacher und Geschidigter
nstitutionell entkoppelt. Dieser Ansatz stellt bereits eine Zwischenform zu
( den ,ex-ante“-Anreizen dar.
s

4. ,Ex-ante“-Anreize bei kontinuierlich auftretenden Emissionen

Eine Alternative zum Haftungsprinzip sind ,ex-ante“-Anreize, die von
vornherein das Verhalten der einzelwirtschaftlichen Emittenten beeinflus-
sen. Dabei wird in diesem Beitrag das Hauptgewicht auf preisliche Instru-
mente und nicht auf dirigistische Manahmen, wie etwa Genehmigungsver-
fahren nach dem Stand der Technik, gelegt'?. Dagegen betont die juristische
Literatur eher den Gegensatz zwischen Haftung einerseits und Ge- und

Bundesrepublik geschlossen wurden, nicht mehr zu ermitteln. Zum anderen sind die
Verursacher, wie beispielsweise beim Abraum der Bleibergwerke des Mittelalters,
rechtlich nicht mehr zu belangen.

Andere Finanzierungsmodalititen fiir Altschiden wie der Superfonds in den USA
stellen keine Anwendung des Haftungsprinzips dar. Vielmehr 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 gekenn-
zeichnet, daf von ihnen kein Anreiz zur Vermeidung von Umweltschiden ausgehen
kann.

18 Weidner, H. (1986), Japan. The Success and Limitations for Technocratic Environ-
mental Policy, Internationales Institut fir Umwelt und Gesellschaft, Berlin, IIUG pre
86-1.

19 Siebert, H. (1982), Okonomische Anreize in der TA Luft, Wirtschaftsdienst 11,
560-564.
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Verboten andererseits?. Allerdings verlangen besonders gefihrliche Stoffe -
z.B. Toxide — in der Regel eindeutige Schutzvorschriften (Gebote und
Verbote).

Die Verantwortlichkeit der Politik bei ,ex-ante“-Anreizen. Institutionali-
siert die Umweltpolitik ,ex-ante“-Anreize in Form von Emissionssteuern
oder transferierbaren Emissionszertifikaten und Geboten wie Genehmigun-
gen nach dem Stand der Technik, so ist das Problem der Zurechenbarkeit von
Schiden und Emissionen fiir das einzelne umweltpolitische Instrument
prima vista geldst, Denn in einem formalen Sinn ist das Zurechenbarkeits-
problem vom einzelnen Instrument entkoppelt. Fiir das einzelne Subsystem
sind die Verantwortlichkeiten eindeutig definiert. Aber in diesem Ansatz der
sex-ante“-Anreize verlagert sich das Zurechnungsproblem einmal in die
Bestimmung der anzustrebenden Umweltqualitit und zum anderen in die
Umsetzung dieses Ziels in umweltpolitische Mafinahmen. Die Umweltpoli-
tik ibernimmt das Risiko falsch gesetzter Ziele und falsch gewihlter Umset-
zungen. Hat die Umweltpolitik sich in der Zielfixierung in dem Sinn ,,geirrt,
dafl unvorhergesehene Schiden auftreten, so ist es kaurn moglich, die Regu-
lierung ziigig zu dndern. Denn die Emittenten kdnnen sich auf die beste-
hende Regulierung berufen. Ahnliches gilt, wenn sich die Umweltpolitik fiir
einen bestimmten instrumentalen Ansatz entschieden hat. Die Umweltpoli-
tik mufd sich also der Tatsache bewufit sein, dafy umweltpolitische Ziele und
gesetzliche Regelungen nicht ohne weiteres geindert werden konnen.

Priventive Umweltpolitik. Bei ,ex-ante“-Anreizen tragt die Allgemeinheit
die Umweltrisiken, also die Ungewiflheit falsch gesetzter Ziele und falsch
gewahlter Maflnahmen. Aus diesem Grund miissen bei ,ex-ante“-Anreizen
grundsitzlich zukiinftige Umweltschiden antizipiert und bereits in den
heutigen Knappheitspreisen zum Ausdruck gebracht werden. Das Vorsorge-
prinzip verlangt: Umweltpolitk mufl idealerweise priventiv sein®. Die
Umweltpolitik mufl also Umweltqualitit ,vorhalten” und Anreize setzen,
bevor Probleme virulent werden, sie muf} also Probleme vorwegnehmen
oder antizipieren.

In der Abbildung ist das Problem einer vorsorgenden Umweltpolitik gra-
phisch verdeutlicht. In einer Welt der Sicherheit bestimmt sich die anzustre-

20 Shavell (1984a), 2.a.0. (Fn. #).

21 O’Riordan, T. (1985), Anticipatory Environmental Policy. Impediments and Oppor-
tunities, Internationales Institut fiir Umwelt und Gesellschaft, Berlin ITUG, dp 85-1;
Rehbinder, E. (1986), Reformmaglichkeiten hinsichtlich des Instrumentariums zum
Schutz der Umwelr, IV. Zukunfiskongreff der Landesregierung (Dezember 1985);
Simonis, U. E. (1984), Preventive Environmental Policy. Concept and Data Require-
ments, Internationales Institut fir Umwelt und Gesellschaft, Diskussionspapier 84-12.
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Umweltschaden A
pro
Emissionseinheit

Grenzkosten der
Schadstoffbeseitigung

»
»

Emissionen

bende Umweltqualitit durch die Gegeniiberstellung von verhinderten
Grenzschiden (Kurve GG) und Grenzkosten der Schadstoffbeseitigung
(Kurve SK). Die anzustrebende Umweltqualitit ist durch Punkt A oder die
zu beseitigende Schadstoffmenge SB (die tolerierte Schadstoffmenge OB)
dargestellt.

Sind die Umweltschiden mit Risiken belastet, so indert sich die anzustre-
bende Umweltqualitdt. Im ,,giinstigen® Fall treten geringere Umweltschiden
auf; dann wire die Situation A” optimal und man briuchte nur SB” an
Schadstoffen zu beseitigen. Im ,,ungiinstigen® Fall dagegen mifite die Situa-
tion A’ angestrebt und die Schadstoffmenge SB’ beseitigt werden. Offenbar
hingt die anzustrebende Umweltqualitit von der Einschitzung der Umwelt-
risiken ab, die anzustrebende Umweltqualitit variiert also mit den erwarte-
ten Umweltschiden. Bei ginstigeren Erwartungen iiber die Schaden braucht
man weniger Schadstoffe zu beseitigen; bei unglnstigeren Erwartungen
dagegen miissen mehr Schadstoffe beseitigt werden. Risiken in der Zukunft
machen die Umwelt knapper. '

Auch die Risikoeinstellung beeinflufit die anzustrebende Umweltqualitit.
Angenommen, der Umweltpolitiker sei risikoneutral und er wiahle bei
gegebenem Umweltrisiko, d. h. bei gegebener Varianz der Umweltqualitdt,
die Umweltqualitit OB. Ist der Umweltpolitiker dagegen risikoscheu, so
strebt er die Situation A’ an.

Fir die Zielbestimmung bedeutet also das Vorsorgeprinzip, daff die Umwelt-
politik die langfristigen Schiden bei der Bestimmung der anzustrebenden
Umweltqualitdt in Rechnung stellen muf§ und daf bei erwarteten Umweltri-
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siken das Umweltqualititsziel schirfer gesetzt werden muf}, denn solche
Risiken besagen, dafl ceteris paribus die Erreichung eines Umweltqualitits-
ziels unwahrscheinlicher wird. Erst aus der Zielbestimmung unter Bertick-
sichtigung zukiuinftiger Schaden ergeben sich Implikationen fiir den heutigen
Ausweis der Umweltknappheit und fiir die Ausgestaltung umweltpolitischer
Instrumente. Liegen Umweltrisiken vor, so mussen die Knappheitspreise
heute hoher gesetzt werden.

Der ,ungiinstigste“ Fall. Allerdings stellt die allgemeine Reduktion des
langfristigen Schadstoffpools ein recht grobes umweltpolitisches Instrument
dar. Will man das Risiko von Schiden vermeiden, so wird eine starke
Reduzierung des Schadstoffbestandes erforderlich, die erhebliche Ressour-
cen bindet. Auflerdem sind eine Reihe von Umweltschiden dadurch gekenn-
zeichnet, daf} die Wahrscheinlichkeit des Schadens relativ klein ist (etwa die
Zerstorung der Ozonschicht), aber der Schaden selbst, wenn das Ereignis
eintritt, immens. Von daher muf} die Strategie sein, den ,ungiinstigsten® Fall
zu begrenzen, also zumindest eine minimale Umweltqualitit sicherzustellen.
Die Alternative ist, ein Werturteil zu fillen, dafl eine bestimmte Belastung
tragbar ist. Schliefllich bietet sich als Strategie an, die Information tber die
Utrsachen von Langfristschiden zu verbessern, etwa einzelne Schadstoffe als
Ursachenfaktor zu isolieren und deren Immissionsniveau zu reduzieren.

Abdiskontierung versus Irreversibilitat. Grundsitzlich ist das Ristko zu-
kinftiger Umweltschiaden abzudiskontieren. Liegt das Risiko einer Umwelt-
verschlechterung weit in der Zukunft, so wird diese Umweltverschlechte-
rung bei unseren Entscheidungen heute ein geringeres Gewicht haben, als
wenn die Umweltverschlechterung morgen auftritt. Denn zukunftige Gene-
rationen werden reicher sein als wir heute. Sie konnen die Kosten der
Beseitigung der Umweltschiden leichter tragen. Diese Aussage gilt jedoch
nicht mehr, wenn Irreversibilititen in der Nutzung der Natur auftreten.

Irreversibilitit der Nutzung bedeutet, dal die Verwendung fiir den Zweck A
heute eine Verwendung in der Zukunft (fiir Zweck A, fiir Zweck B)
unmoglich macht. Neben einer strengen Form der Irreversibilitit kann man
sich ein Kontinuum von schwicheren Irreversibilititen vorstellen, bei denen
eine zunichst unmoglich gewordene Verwendung durch Reallokationsko-
sten (Umwidmungskosten bei Boden, Anderungskosten der Raumstruktur,
Entsorgungskosten im Umweltbereich) wieder ermoglicht werden kann. Bei
strengen [rreversibilititen sind diese Umwidmungskosten unendlich grofi;
die Irreversibilitit wie die Ausrottung einer Tierart kann nicht aufgehoben
werden. Schwichere Irreversibilititen dagegen konnen durch die Inkauf-
nahme von Umwidmungskosten korrigiert werden. Hier kann es zumutbar
sein, daf} zukiinftige Generationen die Umwidmungskosten tragen.
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Vorsorgeprinzip und Verursacherprinzip. In der politischen Diskussion um
die Grundprinzipien der Umweltpolitik wird zuweilen der Eindruck er-
weckt, als stiinden Verursacherprinzip und Vorsorgeprinzip im Wider-
spruch. Interpretiert man jedoch das Vorsorgeprinzip vom Umweltquali-
tatsziel her, so stellt es eine konsequente Anwendung des Verursacherprin-
zips fiir zukiinfrige Umweltschiden dar?.

Stetigkeit der Umweltpolitik. Das grundsitzliche Problem des Vorsorge-
prinzips liegt darin, dafl ungewisse Zustinde der Welt ,.ex definitione“ heute
nicht abzuschitzen sind. Dies wirft die Frage auf, wie umweltpolitische Ziele
sicherzustellen sind. Ferner ist zu beachten, dafl fir den Verursacher die
umweltpolitischen Mafinahmen mit Ungewiflheit belastet sind. Die wirt-
schaftspolitische Kunst bei der Anwendung des Vorsorgeprinzips besteht
darin, eine vom Verursacher nicht vorhersehbare, hiufige Variation von
Schadenszuweisungen moglichst zu vermeiden und fiir eine Stetgkeit des
institutionellen Rahmens zu sorgen.

Je besser es der Umweltpolitik gelingt, die Umweltkosten dem Verursacher
zuzuweisen und die zukinfugen Umweltschiden ex ante zu beriicksichti-
gen, um so grofer ist der Anreiz zur Vermeidung von Umweltschiden, um.
so geringer sind die volkswirtschaftlichen Umweltrisiken und um so geringer
ist die Bedeutung des Haftungsprinzips.

Umweltpolitik als gesellschaftliches Ristkomanagement. Umweltpoliuk lat
sich, soweit es um zukiinftige Umweltschiaden geht, als gesellschaftliches
Risikomanagement interpretieren. Je nach institutionellem Arrangement
werden die Umweltrisiken unterschiedlich signalisiert; zugleich variieren
mit der Ausgestaltung der Umweltpolitik die gesellschaftlichen Umweltrisi-
ken, da unterschiedliche Anreize gesetzt werden, Umweltschiden zu ver-
meiden. Die schlechteste Note fiir ein gesellschaftliches Risikomanagement
im Umweltbereich verdient das Gemeinlastprinzip, das Umweltschiden den
Verursachern nicht zuweist und damit die Umweltrisiken nicht verringert.
Man darf vielmehr erwarten, dafl infolge der mit dem Gemeinlastprinzip
verbundenen Anreizstruktur die Umweltrisiken am grofiten sind. Ahnlich
wie das Gemeinlastprinzip wirken Subventionen; sie setzen also nicht die
richtigen Anreize zur Vermeidung von Emissionen.

Beim Genehmigungsverfahren nach dem Stand der Technik wie in der
Luftgiitewirtschaft ergibt sich das Problem, dafl zu wenig Anreize fiir die
Auffindung neuer Entsorgungstechnologien und umweltfreundlicher Pro-
duktionstechnologien im Wirtschaftssystem vorhanden sind. Genehmi-
gungsverfahren schreiben den Stand der Technik fur lange Fristen fest und

22 Rehbinder (1986), a.a.0O. (Fn. 21).

127



tragen damit von der Technologieseite her nicht zu einer Verbesserung der
Umweltqualitit bei®. Die Genehmigung zur Abgabe von Schadstoffen wird
kostenlos vergeben, es wird also kein Preis fiir die Umweltnutzung institu-
tionalisiert. Damit gilt in diesem System weiterhin der Nulltarif der Umwelt-
nutzung. Wer zuerst kommt, verschmutzt zuerst?*.

Die Alteinsitzer in einer Region erhalten einen kiinstlichen Produktionsvor-
teil. Dagegen konnen sich Neuankommlinge, wenn die Zielwerte der Immis-
sionen einmal Uberschritten sind, nicht mehr in der Region niederlassen,
obwohl sie vielleicht wesentlich umweltfreundlichere Technologien anwen-
den. Damit wird der Markteintritt fir neue Firmen begrenzt, Wettbewerb
wird ausgeschaltet. Die Arbeitnehmer erleiden den Nachteil, daff die Altein-
sitzer den.Arbeitsmarkt raumlich gegen Neuankémmlinge abschirmen kon-
nen. Die regionale Wirtschaftsstruktur verkrustet. Die schlimmste Konse-
quenz ist aber, dafl staatliche Instanzen den Stand der Technik nachweisen
miussen und Unternehmer sich in der Aufgabe verzehren, die Unméglichkeit
neuer technischer Losungsansitze oder deren wirtschaftliche Unvertretbar-
keit zu begriinden. Nach Schumpeter ist ein Unternehmer dadurch definierrt,
dafl er ,,neue Faktorkombinationen“ durchsetzt. Nach der TA-Luft geben
'die Unternehmen die Rolle, neue technische Kombinationen zu finden, an
den Staat ab. Die TA-Luft schopft die unternehmerische Phantasie nicht aus.

Wir sollten dariiber nachdenken, ob es sinnvoll ist, ein Vorsorgeprinzip an
Vermeidungsstandards festzumachen — denn ein so interpretiertes Vorsorge-
prinzip ist in bezug auf seine technische Dynamik unvorsorglich. Der
Wirtschaftswissenschaftler wiirde sich wiinschen, daff bei den ,ex-ante“-
Anreizen das Anreizproblem stirker gesehen wiirde und preisliche Hebel
eine groflere Rolle spielen wiirden, wie etwa im amerikanischen Glocken-
konzept oder auch bei Emissionssteuern. Insgesamt hat die Umweltpolitik
wenig Mut gezeigt, stirker marktwirtschaftliche Instrumente einzusetzen.

5. Storfille

Bei kontinuierlich auftretenden Emissionen erscheinen mir Anreize ex ante
aus den bisher dargestellten Griinden gegeniiber einer Haftung ex post
uberlegen zu sein. Es ist jedoch zu fragen, ob dies generell gilt, wenn man die
Kasuistik des Umweltproblems® beriicksichtigt.

23 Siebert (1982), 2.2.0. (Fn. 19).
24 Siebert (1982), a.2.O. (Fn. 19).
25 Siebert (1987a), a.2.0. (Fn. 3).

128



Bei Storfillen wie Explosionen, Brinden, Leckagen und Unfallen treten
Schadstoffe in ungewisser Weise an die Umwelt; das Risiko liegt also nicht so
sehr bei der Wirkung, sondern bei der Entstehung. Das Ausmaf der Emissio-
nen, die ungewisse Zeit ihres Auftretens und die in der Regel mangelnde
Mefibarkeit der kurztristig und sporadisch auftretenden Emissionen machen
eine Regulierung durch preisliche Hebel der ,ex-ante“-Anreize schwierig
oder unméglich. Allenfalls kimen als ,ex-ante“-Regulierung allgemeine
Auflagen nach dem Stand der Technik in Frage, mit denen Stérfille verhin-
dert oder eingeschrinkt werden kénnen.

Bei Storfillen kann die Haftung ex post ein sinnvoller Ansatz der Umweltpo-
litik sein. Zwar stellen sich auch in diesem Fall hohe Transaktionskosten etwa
durch rechtliche Auseinandersetzungen ein; aber die Vielfalt von méglichen
Stérfillen hat eine andere Qualitit als kontinuierliche Emissionen wie im Fall
von SO,. Insbesondere hat der Staat ex ante kaum Informationen tber
mogliche Storfille, so dafl eine spezifische Regulierung nur schwer moglich
ist’®. Das Haftungsprinzip kénnte in diesem Bereich Anlaf fiir den Verursa-
cher und private Versicherer sein, mogliche Ursachen fiir Storfille zu
antizipieren. Ein privater Versicherungsmarkt wiirde dann dazu beitragen,
Informationen tiber Storfille bereitzustellen.

6. Schiden bei der Nutzung von Giitern

Entfaltet man die Kasuistik des Umweltproblems weiter, so bezieht sich ein
weiterer Problembereich auf Schiden, die bei der Nutzung von Konsumgi-
tern auftreten, sei es bei Lebensmitteln oder sei es beit Arzneimitteln. Eine
ahnlich gelagerte Problemstellung ergibt sich bei Zwischenprodukten im
Produktionsprozef} wie z. B. chemischen Erzeugnissen. Hier besteht fir die
Umweltpolitik die Wahlméglichkeit zwischen einer staatlich vorgeschriebe-
nen Produktnorm bei bereits bestehenden Produkten und einem institutio-
nalisierten Zulassungsverfahren bei neuen Produkten oder aber in einer
Haftungsregel.

Die Haftungsregel hitte in diesen Bereichen den erheblichen Vorteil, daf}
detaillierte Festlegungen etwa iiber Produktnormen nicht erforderlich wiren
oder etwa zeitraubende oder innovationshemmende Zulassungsverfahren
fiir neue Giiter durch eine allgemeine Regelung der Haftung ersetzt wiirden.

26 Vgl. das von Shavell (1984a),2.2.0. (Fn. *), genannte Kriterium der Informationsasym-
metrie.
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Aber andere Argumente sprechen zu Gunsten von Produktnormen sowie
institutionalisierten Zulassungsverfahren.

In einer Reihe von Fillen — siche Automobil — treten bei der Produktnutzung
kontinuierliche Emissionen auf. Preisliché ,ex-ante“-Anreize wie Emis-
sionssteuern ziehen jedoch nicht wegen hoher administrativer Kosten. Daher
empfehlen sich Produktnormen (Katalysator) oder finanzielle Anreize, wel-
che bestimmten Produktqualititen in der Kaufentscheidung der Nachfrager
den Vorzug geben. Das Haftungsprinzip wiirde hier auf dhnliche Probleme
treffen wie im Fall kontinuierlicher Emissionen aus. Produktionsprozessen.

Sind potentielle Schadstoffe im Konsumgut selbst enthalten (Lebensmittel,
Arzneimittel), so empfehlen sich Produktnormen, wohl zusammen mit
Haftungsregeln. Die Begriindung liegt darin, daf} in diesen Fillen staatliche
Stellen einen Informationsvorsprung iiber die Wirkungsrisiken haben mo-
gen; auch ist nicht deutlich, daff ein Verursacher fiir alle von ithm ausgelésten
Schiden voll haftet, da die Schiden das Vermdgen eines Verursachers
Ubersteigen konnen. Diese beiden Argumente scheinen auch fiir den Fall zu
ziehen, dafl neue Schadstoffe eingefithrt werden.

7. Der kombinierte Einsatz von Haftung und Anreizen

Aus den bisherigen Darlegungen folgt, daf} gesellschaftliches Risikomanage-
ment in der Umweltpolitik sich einer Palette von Mafinahmen bedienen mufi.
Damit ergeben sich zwei Fragen: Einmal ist zu kliren, wie die Umweltberei-
che voneinander zu isolieren sind, fiir die unterschiedliche Mafinahmen
anzuwenden sind. Will man kontinuierlich entstehende Emissionen durch
sex-ante“-Anreize und Stérfille durch Haftung kontrollieren, so miissen
kontinuierliche Emissionen von sporadisch, eher ungliickhaft auftretenden
Schadstoffen abgegrenzt werden. Ahnliche Abgrenzungsprobleme ergeben
sich fiir die Abgrenzung bereits bestehender und neuer Produkte bei Pro-
duktnormen fir bestehende Produkte oder Zulassungsverfahren fiir neue
Materialien.

Zum anderen ergibt sich neben diesem Abgrenzungsproblem zwischen
Regelungsbereichen die Frage, ob nicht innerhalb eines Regelungsbereichs
wie bei den kontinuierlich auftretenden Emissionen sowohl das Instrument
der Haftung als auch das Instrument der ,ex-ante“-Anreize eingesetzt
werden soll?’. In einem formalen Sinn kann man an die gleichzeitige Anwen-

27 Shavell (1984), a.2.0. (Fn. *).
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dung verschiedener Instrumente denken; materiell und inhaltlich pliadiere ich
jedoch dafiir, da} bei den verschiedenen Problembereichen jeweils ein
Instrument eindeutig in den Vordergrund tritt. Die Institutionalisierung von
sex-ante“-Anreizen im Fall der kontinuierlich auftretenden Emissionen
sollte das Haftungsprinzip stark in den Hintergrund treten lassen.

Zusammenfassung

Haftung ex post und Anreize ex ante sind institutionelle Arrangements, mit
denen gesellschaftliches Risikomanagement in der Umweltpolitik betrieben
werden kann. Umweltrisiken beziehen sich auf die Inzidenz von Emissionen
im Umweltsystem, die Diffusion und die Akkumulation von Schadstoffen,
die Irreversibilitit von Verinderungen im Umweltbereich und auf die Art
der Entstehung von Emissionen. In dem Beitrag wird zwischen kontinu-
terlich auftretenden Emissionen, Storfillen und Schiden bei der Nutzung
von Giitern unterschieden.

Wiren bei kontinuierlich auftetenden Emissionen Geschidigter und Verur-
sacher eine Person, so wiirden die Umweltrisiken im Entscheidungskalkal
des einzigen Eigentumers beriicksichtigt. Analog werden nach dem Coase-
Theorem im Fall eines Geschidigten und eines Verursachers stochastische
Umweltzustinde in deterministische Werte transformiert. Im einfachen
Coase-Fall gibt es auch keinen Unterschied zwischen den Fillen der Haftung
und der Nicht-Haftung.

Verlaf}t man die Welt von Coase, so trifft das Haftungsprinzip bei kontinu-
ierlich auftretenden Emissionen auf eine Reihe von Problemen. Dazu zihlen
die kaum identifizierbare Kausalitit zwischen allgemeinen Schiden und
Emissionen eines einzelnen Verursachers infolge von Diffusion und infolge
der Akkumulation in der Zeit, die Moglichkeit des Verursachers, die Trans-
formation von stochastischen Eigenschaften der durch ihn verursachten
Umweltschiden in Kompensationen zu unterlaufen (Gerichtsprozesse, Be-
schrinkung der Haftung) und der Informationsvorsprung iber Umweltrisi-
ken bei regulierenden Stellen. Insgesamt darf man vermuten, daff das Haf-
tungsprinzip bei kontinuierlichen Emissionen zu hohe Transaktionskosten
verursacht und nicht eine Minimierung der gesamtwirtschaftlichen Kosten
der Umweltnutzung bei Unsicherheit bringt.

»Ex-ante“-Anreize |5sen in einem formalen Sinn das Zuweisungsproblem,
indem sie an den Emissionen ansetzen. Allerdings verlagert dieser Ansatz der
~ex-ante“-Anreize das Zurechnungsproblem in die Bestimmung der anzu-
strebenden Umweltqualitit und in die Umsetzung des Ziels in Mafinahmen.
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Damit ibernimmt die Umweltpolitik das Risiko falsch gesetzter Ziele und
falsch gewihlter Mafinahmen. Von daher stellt sich die Frage nach einer
Vorsorge in der Umweltpolitik. Die Umweltpolitik mufl Umweltrisiken der
Zukunft antizipieren und in den heutigen Knappheitssignalen zum Aus-
druck bringen. Dabei sind zukiinftige Risiken abzudiskontieren, allerdings
nicht bei strikten Irreversibilititen.

Bei den umweltpolitischen Instrumenten verdient das Gemeinlastprinzip die
schlechteste Note, Ahnlich ungiinstig wirken Subventionen. Beim Genehmi-
gungsverfahren nach dem Stand der Technik ergibt sich das Problem, daf} zu
wenig Anreize fur die Auffindung neuer Entsorgungstechnologien und
neuer umweltfreundlicher Produktionstechnologien im Wirtschaftssystem
vorhanden sind. Genehmigungsverfahren schreiben den Stand der Technik
fiir lange Fristen fest und tragen damit von der Technologieseite her nicht zu
einer Verbesserung der Umweltqualitit bei. Die Umweltpolitik mufl deshalb
nach institutionellen Losungen suchen, welche die Umweltrisiken zuwei-
sen,

Bei Storfillen sind ,,ex-ante“-Anreize kaum geeignet; hier empfiehlt sich das
Haftungsprinzip. , Ex-ante“-Anreize im Sinne von Emissionssteuern oder
Zertifikaten sind auch nicht bei Schiden durch Nutzung von Gilitern zu
empfehlen. Hier kommen Produktnormen (oder finanzielle Anreize zur

relativen Bevorzugung) in Frage wie auch institutionalisierte Zulassungsver-

fahren bei neuen Giitern?.

28 Siebert (1982), a.2.0. (Fn. 19).
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