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Verteilungswirkungen
der Umweltpolitik

Eine Ubersicht

Harald Glatz/Werner MeiBBner

Die Umweltékonomik hat sich anfangs vorrangig mit den allokativen
Aspekten der Umweltpolitik befaf3t. Diese einseitige Orientierung ist
umso Uberraschender, als in einer Marktwirtschaft Allokation und
Verteilung in einem Zug entschieden und vollzogen werden. Fir jede
umweltpolitische MaBnahme mul} daher ihre verteilungspolitische
Konsequenz bedacht werden. Die Frage nach der Eignung und der
Auswahl der umweltpolitischen Instrumente stellt sich damit umfas-
sender.

Das Aussparen von verteilungspolitischen Fragen ist auch deshalb
erstaunlich, weil doch gerade flir die Durchsetzungschancen einer
Politik die Verteilungsfrage wichtig ist. Umweltpolitik wird dann
langfristig zum Scheitern verurteilt sein, wenn bemerkbar ist, daf3 sie an
den Bedlrfnissen der weniger privilegierten Bevoilkerungsschichten
vorbeigeht, diese von einer Umweltpolitik nichts erwarten koénnen,
oder sogar belastet werden.

Die weitgehende Ausklammerung der verteilungspolitischen Konse-
quenzen ist vor allem auch deshalb interessant, weil gerade der
Umweltbewegung nachgesagt wird, sie sei eine mittelstandische Bewe-
gung, die danach trachte, vorhandene Privilegien zu sichern. Auf die
Frage der sozialen Struktur der Umweltschutzbewegung soll hier nicht
niher eingegangen werden. Im folgenden werden nur die Verteilungsef-
fekte von Umweltschiaden und der umweltpolitischen MafBnahmen
dargestellt. Faktische Betroffenheit muf} sich jedoch nicht immer auch
in politischer Artikulation niederschlagen. Politische Aktivitit hangt
oft mehr von Ausbildung, 6konomischer Potenz, Artikulations- bzw.
Konfliktfahigkeit als von Betroffenheit ab.

Die Hinweise, dall} die Umweltbewegung eine mittelstidndische ist,
woflir es sicher einige Anzeichen gibt, durften jedoch nicht daftr
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herhalten, die Umweltpolitik zu disqualifizieren. Die faktische Betrof-
fenheit von Umweltbelastung kann sich ganz anders darstellen.

Uberblicksartig werden im folgenden die zu diesem Bereich vorlie-
genden Forschungsergebnisse zusammengefalit werden. Ausgangs-
punkt ist die Bestimmung der Verteilungsposition und eine Systematik
der Verteilungswirkungen. AnschlieBend werden Thesen zur Richtung
der Verteilungswirkungen dargestellt: ihre theoretische Begriindung
und die empirische Evidenz.

1. Verteilungsposition und Systematik der Verteilungswirkungen

Die meisten Arbeiten fassen unter dem weiten Begriff ,,Verteilung*
hauptsichlich die personelle Einkommensverteilung. Damit scheiden
Fragen der funktionalen, regionalen, sektoralen und der Verteilung
zwischen den Generationen aus der Betrachtung aus. Obwohl keine
ausgebaute Theorie der personellen Einkommensverteilung existiert
(Jarre 1975, S. 13), interessieren gerade die Verteilungswirkungen auf
verschiedene Einkommensgruppen im Hinblick auf Durchsetzung und
Akzeptanz der Umweltpolitik (Zimmermann 1982, S. 30). Aspekte der
»Verteilungsgerechtigkeit” (equity) werden hier vernachléssigt (siehe
dazu: Pearce 1982, S. 3 ff.; Zimmermann 1981, S. 498 ff.).

Ein Ankniupfen ausschlielllich am monetdren Einkommen als Maf3
fur die Verteilungsposition ware dann dullerst praktisch, wenn samtli-
che Verteilungswirkungen in monetiaren Grof3en erfalbar waren. Die
Verteilungsposition der Einkommensgruppen kénnte dann eindimen-
sional bestimmt werden. Angesichts der Vielzahl und Komplexitat der
Verteilungseffekte, die regional, in langen Zeitrdumen und uber die
verschiedenen Umweltmedien verfolgt und bewertet werden multen,
gelingt diese Reduktion auf Geldgréfien jedoch nicht.

Die Systematik der Verteilungswirkungen der Umweltpolitik ist in
Schaubild 1 dargestellt. Folgende Bereiche werden unterschieden:

— Die Erfassung der Verteilung der bestehenden Umweltschdden und
Umuweltnutzen. Beide bilden den Ausgangspunkt fur die Umweltpoli-
tik, die Verdnderungen der Umweltqualitat bewirken will.

— Die direkt von der Umweltpolitik ausgehenden Verteilungseffekte.
Hier mussen die Verteilung des Nutzens einer Umweltverbesserung
und die Verteilung der Kosten bzw. Finanzierungslasten umweltpoli-
tischer Eingriffe unterschieden werden.

— Letztlich die Verteilungseffekte der Umweltpolitik, soweit diese
makrookonomisch negativ auf gesamtwirtschaftliche Ziele wirkt
(Zielverluste) und dadurch bestimmte Einkommen besonders bela-
stet'.

Die Ableitung eines Gesamteffektes als Saldo aus den einzelnen
Verteilungseffekten gelingt nicht. Dafiir fehlt die durchgédngige Bewer-
tung in einer Mafeinheit der zu erstellenden Umweltschaden-Nutzen-
Bilanz, der (Netto-) Budgetinzidenz der Umweltpolitik? und der Vertei-
lungseffekte aus Zielverlusten. Es konnen lediglich Tendenzaussagen
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Schaubild 1
Verteilungseffekte im Bereich von public bads, public goods
und Umweltpolitik

Verteilungseffekte
direkte Vertei- direkte Vertei- : indirekte Verteilungs-
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=~ Quelle: Zimmermann, K., Umweltpolitik und Verteilung, Kéln 1981, S. 25




lUber die Richtung der Verteilungswirkungen in den einzelnen
Bereichen gemacht werden (Zimmermann 1981, S. 511/12). Dabei wird
in ,regressive‘, ,proportionale®, , progressive® Verlaufe bzw. in ,,pro-
rich“ und ,,pro-poor*“ unterschieden. Je nach untersuchtem Bereich
haben diese Kriterien unterschiedliche Bedeutung: Bei monetirer
Nutzenbewertung bedeutet regressiv (Einkommenselastizitat der Nach-
frage < 1) eine Pro-poor-Verteilung der Nutzen, progressiv meint pro-
rich (Elastizitat > 1), wahrend bei realer Schadensbewertung regressiv
einem pro-rich gleichkommt (siehe auch weiter unten).

2. Verteilungshypothesen: Theoretische Begriindung und empirische
Evidenz

Man mul3 versuchen, durch Rickgriff auf bereits ausgearbeitete Teile
der Wirtschaftstheorie Verteilungshypothesen abzuleiten. Da ist
zunéchst die Einordnung in die Theorie der 6ffentlichen Guiter: Das Gut
L2Umwelt® bzw. ,,Umweltqualitat” wird als ein ,begrenzt offentliches
Gut” gesehen (Zimmermann 1981, S. 76), ,,or, at least, has public goods
aspects‘ (Pearce 1982, S. 8). Entsprechend sind Umweltschiaden ,,public
bads® (Jarre 1975, S. 10). Ebenso wird auf die Theorie der externen
Effekte zuriickgegriffen, die ein konstituierendes Merkmal 6ffentlicher
Giter sind.

2.1 Direkte Verteilungseffekte von Umweltschdden und Umweltnutzen
Umweltschdden

Umweltschédden sind negative externe Effekte. Externe Effekte kon-
nen bei der Produktion und/oder dem Konsum eines Gutes verursacht
werden (Kulp 1976, S. 13), sie entsprechen negativen oder positiven
Beeintrachtigungen Dritter ohne entsprechende marktméaflige Abgel-
tung (Zimmermann 1981, S. 41/42). Eng verwandt mit den negativen
externen Effekten ist der Begriff der sozialen Kosten (Kilp 1976, S. 13),
versteht man doch ,unter Social Costs externe Nachteile, die durch
wirtschaftliche Aktivititen bestimmter Wirtschaftssubjekte Dritten
zugefiigt werden, ohne in der Wirtschaftsrechnung der Verursacher
Berticksichtigung zu finden* (Jarre 1975, S. 4). Soziale Kosten gehen im
Prinzip von der Produktion eines jeden Gutes aus; Umweltschiden
sind als besonders sozialkostenintensiv anzusehen. Sie sind vergleichs-
weise hohe externe Belastungen, ,die im wesentlichen tber die
Umweltmedien zu einer Beeintrachtigung der materiellen und immate-
riellen Lebensverhaltnisse Dritter fithren* (Jarre 1975, S.4). Zu den
materiellen Schiden zdhlen Einkommens-, Vermoégensverluste, erhohte
laufende Aufwendungen und Gesundheitsschiaden, wahrend die imma-
teriellen Schidden ,dem Verlust an Rekreationsmoglichkeiten und
asthetischen Werten* entsprechen (Zimmermann 1982, S. 9).
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Neben ihrer Verursachung durch Unternehmen und/oder Haushalte
und ihrer Erfassung bei den Trigern, die zur Erfassung der Belastungen
der jeweiligen Einkommensgruppen notwendig ist, mull das Konzept
der sozialen Kosten flir den Bereich der Umweltschaden nochmals
erweitert werden: Umweltschaden fallen im Wohn-, Arbeits- und Frei-
zeitbereich an (Jarre 1975, S. 5 ff.). Der Arbeitsbereich findet Beriick-
sichtigung, da nicht erwartet werden kann, dafl die auftretenden
Belastungen bereits tiber den Lohn abgegolten werden. Die Freizeit
interessiert aufgrund der Moglichkeit, durch rdumliches Ausweichen
temporir den Belastungen im Wohnbereich auszuweichen. Die letzte
Erweiterung verdeutlicht den engen lokalen und regionalen Bezug
(begrenzte public bads) der Umweltschiddigungen. Schon deswegen
sind die meisten empirischen Studien Partialanalysen, die sich zudem
nur auf eine der Umweltmedien erstrecken.

Bei der Bewertung der Umweltschiaden widerstreiten monetéare und
reale Anséitze, wobei die Wahl der Bewertungsbasis die Verteilungshy-
pothese betridchtlich vorformen kann (vgl. im folgenden Jarre 1975,
S. 22 ff.). Die monetire Bewertung setzt bei den Preiseffekten und
Einkommensverlusten, die aus Umweltschiadigungen resultieren, an.
Flur materielle Schiaden mag dieses Vorgehen relativ praktikabel sein,
z. B. bei Einkommensverlusten aus Ernteausfillen oder niedrigeren
Mieten far lirmbelastigte Wohnungen. Doch schon hier kann die
Schadensursache nicht hinreichend isoliert und eindeutig zugerechnet
werden, zumal verldBlliche Schadensfunktionen fehlen. Gesundheits-
schiden sind ihrerseits nicht monokausal, z. B. auf bestimmte Schad-
stoffhdufungen in Luft und Wasser, zurtickzufiihren und z. B. in ver-
mindeter Erwerbstitigkeit monetiar quantifizierbar. In gleicher Weise
sind die immateriellen Schéden als strikt subjektive GréBen nicht
einfach in Geldeinheiten auszudriicken. Als Ausweg wird versucht,
uber Indikatoren der Zahlungsbereitschaft (,,willingness to pay‘) oder
der Hohe der geforderten Entschdadigungen (,,compensation principle*)
die Nutzeneinschiatzungen bzw. -beeintriachtigungen der Individuen
offenzulegen. Durch Befragungen nach dem Anteil des Einkommens,
den ein Haushalt fir die Beseitigung der Umweltschiaden aufbringen
wlrde, oder der Entschadigung, die er fiir die Erduldung der Schiaden
verlangen wirde, werden monetére (Stellvertreter-)Gré3en gefunden.

Die methodische Kritik der monetiaren Indikatoren betrifft zum
einen, daf} die ,,willingness to pay“ der Einkommensgruppen durch ihre
relative Verteilungsposition vorherbestimmt wird, diese sich quasi in
die zu ermittelnde Umweltschadensverteilung fortpflanzt. Zum ande-
ren ist die individuelle Schadensbewertung aufgrund selektiver Wahr-
nehmung und Gewohnung ihrerseits verzerrt, so dal3 die Beseitigung
von Umweltschiden als meritorisches Bediirfnis einzuordnen ist (Jarre
1975, S. 42). ,,Umweltschiden sind . .. als so bedeutend anzusehen, daf
fir ihre Beseitigung tiber das hinaus Sorge getragen werden sollte, was
der Markt zur Verfliigung stellt und was Individuen zu zahlen bereit
sind. Die damit akzeptierte Einschrinkung der Konsumentensouve-
ranitat im Umweltbereich bedeutet im Hinblick auf das Problem der
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monetiaren Schadensermittlung, daf3 eine Bewertung von Umweltsché-
den ausschlielich auf der Basis der individuellen Zahlungsbereitschaft
abzulehnen ist“ (ebenda).

Stattdessen miussen reale Indikatoren herangezogen werden, um eine
mehrdimensionale Schau zu ermdéglichen. Ihre Problematik liegt darin,
daf} die erfaf3te Schadensverteilung letztlich von der Leistungsfihigkeit
naturwissenschaftlicher MeBverfahren und Forschung abhéngt (Jarre
1975, S. 49).

Empirische Hinweise

Betrachtungen tiber die Verteilung von Umweltqualitiat beschrinken
sich nicht auf unser Jahrhundert. Augenfillig waren bestimmte Vertei-
lungsmuster schon in den Stiadten der frihen Industrialisierung. Nach-
zulesen ist dies in vielen zeitgenossischen Beschreibungen, am promi-
nentesten durch Engels in seiner Studie tiber ,,Die Lage der arbeitenden
Klasse in England®. Selbst heute noch ist — auch ohne anspruchsvolle
empirische Studien — in den europiischen Hauptstidten ein Westend-
Eastend-Gefille bemerkbar. Im Westen — wo meist die Oberschicht
wohnt — ist die Ausstattung mit Grinflidchen gut, auch die Qualitét der
Luft ist — aufgrund der vorherrschenden Windrichtung (Westwind) —
besser als im Osten der Stadte.

Freilich hat die Zunahme der grofrdumigen Luftverschmutzung eine
zunehmende Betroffenheit auch der ,,besseren Viertel“ zur Folge. Eine
Tatsache, die nicht zuletzt fiir das Entstehen einer Umweltbewegung
verantwortlich gemacht wurde. ,,Erst seitdem auch die Wohnviertel und
die Lebensverhiltnisse der Bourgeoisie den Umweltbelastungen ausge-
setzt sind, die der Industrialisierungsprozefl nach sich zieht, hat die
okologische Bewegung eingesetzt”“ (Enzensberger 1973, S. 9).

Die Darstellung der unterschiedlichen Beeintrachtigung durch
Umweltbelastung fiir unterschiedliche soziale Gruppierungen wird
meist durch eine Erfassung der regional unterschiedlichen Umweltqua-
litdit (Immissionssituation) in Kombination mit der regionalen Vertei-
lung der sozialen Schichten versucht. Der Grof3teil der Studien, welche
die regionale Verteilung der Umweltbeeintrichtigung untersucht,
bezieht sich auf die Umweltmedien Luft und Liarm.

Bei der Definition von Umweltschiden werden meist allerdings nur
einige wenige Schadstoffe als Indikatoren herangezogen. Dies hat seine
Ursache darin, daf3 flir viele Schadstoffe kaum Daten vorhanden sind.
Man geht aber von der Annahme aus, dall die gemessenen Schadstoffe
auch Leitindikatoren der Umweltbelastung seien. Dieses Konzept wird
in letzter Zeit immer skeptischer beurteilt, da es nicht nur auf die
Menge, sondern auch auf die besonderen toxischen Qualitaten eines
Schadstoffes ankommdt.

In einer der ersten Studien der spezifischen Verteilung der Luftquali-
tiat in den USA, untersucht Freeman (1973) drei Stiddte in den USA
(Kansas City, St. Louis, Washington). Er kommt zum Ergebnis, daf3 die
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Beziehung zwischen Einkommenshéhe und Luftqualitit deutlich
invers ist. Dies ist aufgrund der demographischen Struktur der US-
Stidte zu erkliren. In den Zentren, in denen die Luftqualitit schlecht
ist, wohnen tiblicherweise d&rmere Bevolkerungsschichten. Umgekehrt
wohnen in den Vororten, wo die Luftqualitiat wiederum besser ist, auch
besser verdienende Bevilkerungsschichten. Die Aussagen sind jedoch
auf die européiische Situation nur bedingt Gilbertragbar. In Europa ist die
soziale Segregation nicht so eindeutig wie in den USA.

In einer weiteren Untersuchung der Verteilung der Umweltqualitit in
US-Stadten stellt Berry (1977) fiir Chicago fest, dall gerade die mittleren
Einkommensschichten von der Belastung durch Staub besonders
betroffen sind. Dies wiirde den Ergebnissen von Freeman widerspre-
chen. Fir andere Stadte konnte die Hypothese jedoch wiederum
bestitigt werden. In allen Stiadten leben gerade die Armsten in denjeni-
gen Gebieten, die von Schadstoffen am starksten betroffen sind. Das
gleiche gilt auch fiir Lirmimmissionen. Die Belastung durch Quecksil-
ber und Arsen ist jedoch fiir mittlere Einkommensschichten am grof3-
ten. Besserverdienende sind hingegen wiederum starker der Belastung
durch atmosphérischen Zink ausgesetzt. Blei belastet die niedrigeren
Einkommensschichten am stirksten, vor allem die Farbigen.

Die zitierten Studien von Freeman und Berry, die zu dem Ergebnis
kommen, daf3 von Umweltbelastungen vor allem untere Schichten am
stirksten negativ betroffen sind, gehen jedoch lediglich von der Situa-
tion in den Agglomerationen aus.

Betrachtet man auch die lidndlichen Gebiete, so stellt sich das
Ergebnis anders dar. Aufgrund der Tatsachen, dal die Durchschnitts-
einkommen in den lindlichen Regionen niedriger als in den Stiadten
sind, die Umweltqualitat hingegen dort besser ist, ergibt sich, daf3 die
drmeren Schichten nicht eindeutig die benachteiligten sein missen.

Untersuchung der Belastung durch Kfz-spezifische Schadstoffe in
den USA (Harrison 1975) konnten dies bestitigen. Die Belastungen sind
insgesamt erstaunlich gleichméaBig verteilt, das Ergebnis zweier sich
tiberlagender Trends. In den Agglomerationen sind es die drmsten, die
am stirksten belastet werden, am flachen Land (niedrigen Einkommen)
ist die Luftqualitit am besten. Erst wenn man die Stiddte isoliert
betrachtet ansieht, kann man dann zu dem Ergebnis kommen, daf3 auch
die armeren Schichten von den Automobilschadstoffen stiarker belastet
werden als die reicheren Schichten.

Fur die Bundesrepublik Deutschland hat Jarre (1975) die Verteilung
der Umweltbelastung auf soziale Schichten im Ruhrgebiet untersucht.
Er geht dabei von der Annahme aus, sich dafl die rdumliche Trennung
der Wohnorte einzelner Einkommens- und sozialer Schichten, wie sie in
den USA vorliegt, flir Europa in dem Mafe nicht feststellen 1aft.
Immerhin existiert aber doch eine unterschiedliche raumliche Vertei-
lung der Wohnstitten der verschiedenen/sozialen Schichten. Jarre
untersucht die Hypothese, ,,0b sich derartige Schichten typische Wohn-
bezirke hinsichtlich der am Wohnort wirksamen Schadstoffkonzentra-
tionen unterscheiden (S. 60). Fir das Ruhrgebiet kommt die Studie zu
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dem Ergebnis, dall besonders stark belastete Regionen durchwegs
durch einen tberdurchschnittlichen bis stark tiberdurchschnittlichen
Arbeiteranteil gekennzeichnet sind. Hingegen sind Wohnbezirke, die
hinsichtlich der Luftqualitit beglinstigt sind, stark tiberdurchschnitt-
lich von Angestellten und Selbstdndigen bewohnt. Diejenigen Bevélke-
rungsschichten, die in Gebieten mit stiarkster Umweltbelastung woh-
nen, konnen diese Benachteiligung durch entsprechende Freizeitaktivi-
titen (Ausflug ins Griine) nur unzureichend kompensieren. Dazu
kommt noch, dafl die Arbeiter natlrlich auch an ihrem Arbeitsplatz
meist Umweltbelastungen ausgesetzt sind. Die Arbeitsplatzsituation
von Angestellten bzw. von Selbstindigen ist hinsichtlich der Umwelt-
belastung weitaus glinstiger zu beurteilen.

Insgesamt kann die These einer regressiven Verteilung der Umwelt-
beeintrachtigungen zu Lasten der niedrigen Einkommensgruppen auf
der Basis realer Indikatoren belegt werden.

Die Plausibilitiat dieser These liegt darin, dafl aus dem niedrigen
Einkommen erst andere (Grund-)Bedarfe gedeckt werden miissen, kein
Geld fur kostspielige AusweichmaBnahmen (Umzug) vorhanden ist,
wie auch diesen Gruppen — so wird in der Literatur behauptet — die
Wahrnehmung des komplexen Sachverhalts ,,Umweltschaden* nicht so
gut gelingt. Empirisch ist also auch ein generell regressives Verteilungs-
muster zu konstatieren: Die besondere Belastung niedriger Einkom-
mensschichten durch schlechte Umweltqualitat ist erwiesen — die
Verteilungswirkungen sind ohne Zweifel regressiv (Zimmermann 1981,
S. 315/16). Das gleiche Verteilungsmuster der realen Schadverteilung
bestétigt Pearce (Pearce 1982, S. 15).

Umweltnutzen

Umweltnutzen erwachsen entweder aus der Umwelt als direktem
Konsumgut oder als intermediarem Gut in Produktionsprozessen (Zim-
mermann 1982, S. 501).

Die empirisch ausgerichteten Studien behandeln die Verteilung des
Umweltnutzens als inversen Fall der Umweltschiaden. Der Umweltnut-
zen wird aus der (fiktiven) Verminderung der Umweltschaden abgelei-
tet. Die Hypothesen der Verteilung der Umweltschiden treffen aber nur
dann analog auf Umweltnutzen zu, wenn Schiaden und ihre Verminde-
rung mit gleichem Mall} gemessen werden.

Die meisten Studien stlitzen sich auf den ,willingness to pay‘“-
Ansatz®. Die monetédre Erfassung wird vorgenommen im Hinblick auf
die (marktwirtschaftliche) Maxime der individuellen Nutzeneinschét-
zung (Jarre 1975, S.41). Fir die Verteilungsbetrachtung besonders
relevant ist der Gedanke, daf3 ,,the poor simply do not value the benefits
of a cleaner environment in the same way as the rich“ (Pearce 1982,
S. 19). Bei Verwendung realer Indikatoren fiir Schiaden (physical bur-
den) und monetarer Indikatoren flir Nutzen (gross benefits) konnen
beide Werte voneinander abweichen.
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Gianessi et al. (1979) bzw. Peskin (1978) kommen zum Ergebnis, daf3
fiur die USA der Umweltnutzen bei steigenden Einkommen sinkt
(Auswirkungen des Clean Air Act 1970). Man beschrankt sich jedoch auf
Staub und Schwefeldioxid. Fur andere Schadstoffe ergibt sich mogli-
cherweise eine andere Verteilung. Die Verteilung der Nutzen von
Emissionsreduktionen bei Automobilen ist nach Harrison und Rubin-
feld (1978) fiir Boston regressiv und zwar sowohl absolut als auch in
Relation zum Einkommen.

Aus den Ergebnissen einer sehr allgemeinen Befragung (,, Wirden Sie
eine Zunahme der Haushaltsausgaben von x Dollar im Jahr flir eine
saubere Umwelt akzeptieren?®) zieht Dorfman (1977) den Schlufl, dal
saubere Umwelt ein hoheres Gut sei. Hohere Einkommensschichten
sind bereit, mehr dafiir zu bezahlen als niedrigere Einkommens-
schichten.

Insgesamt findet Pearce in der Literatur zwar streuende Ergebnisse,
die sich jedoch um ein ,pro-poor* der Verteilung von ,,gross benefits*
verdichten (Gianessi et al., Harrison, Rubinfeld — vgl. Pearce 1982, S. 22).
Zumindest sieht er auf keinen Fall die Version eines eindeutigen ,,pro-
rich“ bestatigt. Zimmermanns Auswertung der Literatur fuhrt bei
gleicher Feststellung weit streuender Ergebnisse zum Resultat einer
leichten , Tendenz zur Annahme progressiver Verteilungsmuster des
Umweltnutzens . . .“ (Zimmermann 1981, S. 367)". Mithin legen hohere
Einkommensgruppen tendenziell dem Gut Umweltqualitit einen hohe-
ren Wert bei (Einkommenselastizitat der Nachfrage > 1).

Uber die Giiltigkeit eines der Ergebnisse kann hier nicht entschieden
werden. Hingewiesen werden mufl in diesem Zusammenhang auf die
oben geaduBerte Kritik am ,,willingness to pay*.

2.2 Verteilungseffekte der Umweltpolitik
2.2.1 Direkte Effekte der Verdnderung des Umweltnutzens

Die bisherigen Ausfiihrungen befaf3ten sich mit der Bestandsauf-
nahme. Zur Abschéatzung der Verteilungswirkungen der Umweltpolitik
wird eine Dynamisierung der Analyse notwendig. Umweltpolitische
Eingriffe stellen nicht nur Umweltschédden ab, sondern 16sen vor allem
auch Sekundéreffekte (Preiseffekte, Andersbewertungen) aus, die zu
weiteren, fur die Umweltpolitik nicht immer kontrollierbaren Anpas-
sungsreaktionen der Individuen fiihren. Dadurch kénnen sich Abwei-
chungen zwischen der eigentlichen Zielgruppe einer Maflnahme und
deren NutznieBBern ergeben.

Ein haufig vermutetes Anpassungsmuster geht von einer verbesser-
ten Umwelt — sei es durch MaBinahmen im Rahmen des Verursacher-
oder Gemeinlastprinzips — in relativ stark verschmutzten Regionen aus,
die vorrangig von Leuten mit niedrigem Einkommen bewohnt werden.
Die bessere Umwelt kann sich dann entweder in héheren Mieten oder
héheren Bodenpreisen niederschlagen. Ist der Boden und Wohnraum
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uberwiegend im Besitz der aullerhalb wohnenden héheren Einkom-
mensgruppen, profitieren im wesentlichen diese von der Umweltpoli-
tik. Denkbar ist weiterhin ein pro-rich-Verdriangungsprozef3 der
,2Armen* in schmutzigere Regionen aufgrund der gestiegenen Miet- und
Bodenpreise und ein Zuzug besser Verdienender. Damit verkehrt sich
eine vielleicht vorhandene verteilungsbezogene Absicht der Umweltpo-
litik in ihr Gegenteil.

Ein empirischer Nachweis der Anpassungsprozesse fehlt. Als wesent-
liche Schwierigkeit fiir einen solchen Nachweis sind die langen Zeit-
raume, in denen sich die Anpassung vollzieht, anzusehen. Zudem
handelt es sich hierbei um einen Forschungsbereich, der erst wenig
bearbeitet wurde (Zimmermann 1981, S. 382/3).

2.2.2 Verteilungseffekte der Kosten der Umweltpolitik

Umweltpolitische Maflnahmen mussen finanziert werden. Man kann
nicht davon ausgehen, daf3 die Finanzierungslasten gleichverteilt sein
werden. ZweckmalBig ist es, in diesem Bereich zunichst den Mafinah-
menkatalog nach Verursacher- und Gemeinlastprinzip zu unterschei-
den. Das Verursacherprinzip wird allgemein als die allokationseffizien-
tere Losung angesehen. Es dient der Internalisierung der sozialen
Kosten durch den Verursacher (Produzenten)’. Jedoch ist weiter im
Sinne der Konsumentensouverinitit eine Uberwilzung der sozialen
Kosten in den Preis und mithin — zur Umlenkung der Nachfrage — auf
den Konsumenten intendiert. Geht man davon aus, dafl umweltintensiv
produzierte Guter (nach Kiilp z. B. Industrieprodukte im Gegensatz zu
handwerklichen Produkten und Dienstleistungen; Kulp 1976, S. 14)
eine geringe Einkommenselastizitit der Nachfrage aufweisen, dann
wirkt das Verursacherprinzip analog einer Verbrauchssteuer, die
regressiv die Einkommen erfaf3t (Zimmermann 1982, S. 13).

Ist das Verursacherprinzip nicht anwendbar (Problematik der Identi-
fizierung, Bewertung und Zurechenbarkeit der Umweltbelastung),
bleibt die Finanzierung der Umweltpolitik nach dem Gemeinlastprin-
zip. Dann entsprechen ihre Verteilungswirkungen der Inzidenz des
allgemeinen Steuersystems, da ihre Ausgaben wie jede andere staatli-
che Ausgabe durch Steuern finanziert werden. Damit ist die Vertei-
lungskonsequenz dieser Art der Umweltpolitik stark national bezogen,
d. h. an das jeweils konkret existierende Steuersystem gebunden.

Die vorgenommene Zweiteilung genigt lediglich einer ersten Orien-
tierung. Verursacher- und Gemeinlastprinzip miissen weiter analysiert
werden. Fur das Verursacherprinzip ist eine Analyse der einzelnen
Instrumente vorzunehmen wie Verbrauchssteuern, d. h. leicht regres-
siv. Hingegen sind fiir Verhandlungslésungen (Ausdehnung von Eigen-
tumsrechten und Eigentumstiteln, Umweltlizenzen) keine eindeutigen
Aussagen moglich, da hier die gewahlte Anfangsverteilung mafigeblich
ist. ProzeBpolitische Internalisierung in Form von Umweltverbrauchs-
und Umweltschutzsteuern wirken deutlich regressiv, in gleicher Weise
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wirken Subventionen — immer unter der Annahme einer geringen
Einkommenselastizitdat der Nachfrage nach umweltkostenintensiven
Gutern. Administrative Internalisierungen per Auflagen, Ge- und Ver-
bote haben als ,,planwirtschaftliche Losungen ..., da Allokation und
Distribution losgelést voneinander behandelt werden kénnen, theore-
tisch die besten verteilungspolitischen Implikationen* (Zimmermann
1982, S. 19).

Der Verteilungseffekt des Gemeinlastprinzips hdangt im foderativen
Staat von den Einnahmequellen der Gebietskérperschaften und dem
Finanzierungsausgleich zwischen den foderalen Ebenen ab. Umwelt-
schutzmallnahmen werden grofteils von Lindern und Gemeinden
durchgefihrt, deren Haupteinnahmequellen tberwiegend regressive
Steuern sind. Finanzzuweisungen des Bundes, dessen Haupteinnahme-
quelle die progressive Einkommenssteuer ist, kdnnen den regressiven
Effekt abmildern. Mithin kann wohl insgesamt die These einer bedeu-
tend schwicheren Regressivitit als bei der Finanzierung tber das
Verursacherprinzip als plausibel gelten.

2.2.3 Empirische Evidenz

Dorfman und Snow (1975) kommen in einer Untersuchung tuber die
Verteilungswirkungen der Kosten der US-Umweltpolitik zu dem
Ergebnis, daf3 die Verteilung der Umweltkosten regressiv ist, regressi-
ver als eine Umsatzsteuer. Vor allem die Verteilungswirkungen von
Umweltschutzprogrammen, die den Automobilverkehr betreffen, sind
besonders regressiv. Dieses Ergebnis wird von Harrison (1975) und
Freeman (1977) bestitigt. Nur eine Verlagerung der Kosten auf den
Staat kénnte ihrer Meinung nach die Regressivitat signifikant mindern.
Auch sind die trade offs zwischen Allokations- und Verteilungswirkun-
gen ziemlich starr. Eine verstiarkte Progressivitit hiatte zur Reduktion
der Allokationseffizienz zur Folge.

Im Bereich der Wasserverschmutzung kommen Gianesse et al. (1979)
zum Ergebnis, da Familien mit niedrigerem Einkommen stirker
belastet sind als Familien mit héherem Einkommen.

Allerdings ist die Hypothese, dal Umweltschutzkosten — dhnlich wie
indirekte Steuern — regressiv wirken, nicht flr alle Falle eindeutig
belegbar. So konnte beispielsweise bei der Reduktion des Bleigehaltes
im Benzin in der BRD festgestellt werden, dafl ,zumindest eine
proportionale, kaum aber eine regressive Belastung realitdtsnah ist®.
(Zimmermann 1979, S. 230.)

Dies ist eine Folge der spezifischen Strukturen der Einkommensela-
stizitat der Nachfrage. Aufgrund der relativ unelastischen Nachfrage bei
anderen Giitern konnte allerdings bei diesen regressive Effekte eher
gegeben sein. Die These der Regressivitidt konnte auch fur die BRD
(Brandt 1977) fur Produkte der chemischen Industrie nicht belegt
werden. Die chemische Industrie wurde deshalb ausgewdhlt, weil sie
derjenige Industriezweig ist, der von den Umweltkosten am stirksten
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belastet ist. Untersucht wurden diejenigen Produkte der chemischen
Industrie, die direkt Eingang in den Warenkorb der Haushalte finden.
Es zeigt sich, dal3 die Ausgaben der Haushalte flir diese Warengruppen
relativ mit steigendem Einkommen zunehmen. Brandt kommt also zu
dem Ergebnis, dal3 die Preissteigerungen nicht regressiv wirken. Fiir
die von ihm untersuchten Projekte der chemischen Industrie konnte
sogar eine progressive Tendenz festgestellt werden.

Insgesamt sieht Zimmermann, im wesentlichen auf Studien fiir die
USA gestitzt, ,,die Verteilungseffekte der Kosten der Umweltpolitik

. als regressiv bis hochst regressiv ausfallen“ (Zimmermann 1981,
S. 426). Am deutlichsten regressiv fillt die Gebtihrenlésung aus, sptir-
bare Milderungen treten bei auf die Gemeinschaft umgelegten Kosten
mit einem héheren Beitrag der bundesstaatlichen Ebene auf.

Die von Pearce ausgewertete US-Literatur zu den Kosten der
Umweltpolitik zeigt ein deutliches pro-rich an (Pearce 1982, S. 27). Bei
pro-poorness der gross-benefits (siehe oben) flihrt dies zu einer pro-
richness der net benefits (= gross benefits — Kosten der Umweltpolitik)
von US-Umweltschutzprogrammen. ,,However, that pro-richness deri-
ves from the incidence of control costs rather than from gross benefits
and it is thus crucial to observe that the manner in which environmental
programmes are financed appears more likely to determine the social
incidence of net benefits than the gross benefits aspects” (Pearce 1982,
S. 32). Pearce unterscheidet nicht weiter in Verursacher- und Gemein-
lastprinzip.

2.3 Indirekte Verteilungseffekte tiber Zielverletzungen anderer
gesellschaftlicher Ziele

Insgesamt liegen tber die indirekten Verteilungseffekte tiber Zielver-
letzungen anderer gesellschaftlicher Ziele (Preisniveaustabilitat, Voll-
beschéftigung usw.) nur wenige Studien vor, die sich explizit mit diesen
Uberlegungen befassen. Umfassender w1rd dieser Bereich nur bei
Zimmermann abgehandelt.

Die Preisniveaustabilitidt wird einhellig als durch die Umweltpolitik
gefahrdet angesehen. Erklarbar ist dieser Effekt damit, daf3 gerade die
beabsichtigte Internalisierung der sozialen Kosten und ihre Uberwil-
zung in die Preise gewollt ist. Somit wird sich eine Begiinstigung von
Inflation ergeben, wenn die Umweltpolitik langerfristig betrieben wird
und sich in der Volkswirtschaft aufgrund bestehender Rigiditaten
andere Preise sich in der Regel nicht nach unten anpassen (demand-
shift-inflation).

In der Realitat sind die von der Verletzung der Preisniveaustabilitat
ausgehenden Verteilungseffekte zu vernachlissigen. Modellrechnun-
gen zeigen, dall die Umweltpolitik lediglich ,hinter dem Komma*“ zu
den Preisniveausteigerungen beitriagt. Hieran anschlie3ende Vertei-
lungseffekte sind wohl kaum spturbar.

Von groflerer politischer Relevanz sind jedoch die Beschéftigungs-
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wirkungen von Umweltpolitik. Umweltpolitische MaBnahmen kénnen
fur einzelne Industriezweige bzw. Branchen und vor allem fiir die
Arbeitnehmer, die in diesen Branchen beschiftigt sind, schwerwie-
gende Auswirkungen haben. (Entlassung von Arbeitskriften bzw. die
SchlieBung von Betrieben tiberhaupt.) Neben den Arbeitnehmern kén-
nen aber auch Gemeinden bzw. andere Gebietskérperschaften von
BestriebsschlieBungen negativ betroffen werden. Insbesondere dann,
wenn ein solches Unternehmen, das fiir die Region dominierende
Wirtschaftsunternehmen gewesen ist. Tatsédchlich haben aber auch
Untersuchungen aus den Vereinigten Staaten, aber auch aus Europa
gezeigt, daBl BetriebsschlieBungen bzw. Entlassungen aufgrund von
umweltpolitischen Auflagen eher der Ausnahmefall sind.

Haufig ist bei umweltpolitischen Mafnahmen die Zahl der positiv
Betroffenen (der Menschen, aber auch der Betriebe oder der Branchen)
grol}, die negativen Auswirkungen treffen oft konzentriert einen relativ
begrenzten Kreis von Betrieben bzw. Beschiftigten.

Ebenfalls der Vollstindigkeit halber soll kurz auf die Substitutionsef-
fekte bei offentlichen Gilitern eingegangen werden, Von der Idee her
werden Verteilungswirkungen angesprochen, die z. B. von einer Aus-
weitung der Umweltschutzausgaben zu Lasten der Verteidigungsausga-
ben ausgehen. Theoretisch plausibel ist die Bedingung fiir einen
regressiven Effekt, dall Budgetsubstitutionen von einkommensinelasti-
schen zu einkommenselastischen Gtlitern erfolgen mussen. Aufgrund
des Fehlens einer ausgebauten Theorie konnen jedoch keine eindeuti-
gen Aussagen groBleren Umfangs getroffen werden. Trotz allem meint
Zimmermann, empirisch eine regressive Tendenz bestéitigt zu sehen
(Zimmermann 1981, S. 511/12).

3. SchluBfolgerungen

Nicht nur aus wissenschaftlichem Interesse bedarf es einer Analyse
der Verteilungswirkungen der Umweltpolitik und einer entsprechen-
den Ergdnzung der Verteilungstheorie. Die Freilegung ihrer Vertei-
lungsmuster ist fiir die Durchsetzung der Umweltpolitik von entschei-
dender Bedeutung. Ein Riickzug auf die ausschlieflende Beachtung der
gut bekannten Allokationswirkungen ist bei der Wahl der umweltpoliti-
schen Instrumente nicht mehr moglich.

Dies wiegt angesichts einer physischen Schadensverteilung, die
ebenfalls am stdrksten die Niedrigverdiener beeintrichtigt, um so
schwerer. Eigentlich miif3te der Bedarf, zu Gunsten dieser Gruppen zu
handeln, am dringlichsten sein. Jedoch scheint sich die Umweltpolitik
nicht unbedingt an der ,gréfiten Not“ zu orientiern, da die gering
Verdienenden Verbesserungen weniger schnell evaluieren und der
Politik zu Erfolgen verhelfen.

Uber die Logik einer vornehmlich mittelstindisch motivierten und
orientierten Umweltpolitik gibt die Nutzenschéatzung des ,,willingness
to pay* beredt Auskunft. Marginale Eingriffe bringen dem Politiker bei
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diesen Gruppen sichtbare Erfolge, wiahrend vergleichbare Erfolge im
Bereich der ,,objektiv grof3ten Not“ einen viel umfangreicheren Mittel-
einsatz voraussetzen.

Das gezeichnete Szenario veranschaulicht den Konflikt zwischen
Umweltpolitik und dem Ziel Verteilungsgerechtigkeit. Allokativ ausge-
richtet wirkt die Umweltpolitik effizient mit den bestehenden Einkom-
mens- und Machtverhéltnissen, indem sie bestehende ,,Ungerechtigkei-
ten* verstarkt.

Umweltpolitik ist sicher nur begrenzt als verteilungspolitisches
Instrument einsetzbar. ,,Redistributing income is not a proper function
for the Environmental Protection Agency” (Dorfman 1977, S. 337).
Trotzdem sollten und konnen in begrenztem Rahmen verteilungspoliti-
sche Ziele auch in der Umweltpolitik zum Tragen kommen.

Dies gilt einmal fur MaBinahmen der konkreten kleinrdumigen
Umweltverbesserung in den Ballungsraumen. Regional begrenzte Ver-
besserungsmalinahmen die den &armeren Bevolkerungsschichten
zugute kommen, sind denkbar. Dies kann beispielsweise durch Luftver-
besserungsprogramme (Sanierung bzw. Verlagerung von Betrieben,
Verkehrsberuhigung) oder durch die Verbesserung der Ausstattung mit
Grin- und Erholungsflachen geschehen.

Die Inzidenzwirkungen des Verursacherprinzips zeigen, daf} flankie-
rende MaBnahmen, bzw. eine Ergdnzung der Instrumente durch 6ffent-
liche Finanzierung notwendig sind. Eine stirkere Betonung des
Gemeinlastprinzips kann leichte Milderung schaffen — aber auch nur fir
den Bereich der Kosten. Insofern steht das Gemeinlastprinzip auch
dann zur Debatte, wenn die Anwendungsbedingungen fir das Verursa-
cherprinzip gegeben sind. Einer breiteren Durchsetzbarkeit des
Gemeinlastprinzips werden jedoch Grenzen der staatlichen (Steuer)-
Finanzierung gegentiberstehen. Es wird also vermutlich nur durch eine
Verschiebung der Anteile der 6ffentlichen Ausgaben z. B. im Straflen-
baubudget, oder durch zweckgebundene Abgaben, die dann allerdings
progressiv zu gestalten wiren, durchsetzbar sein (man denke etwa an
die Besteuerung von Kraftfahrzeugen mit hohem Treibstoffverbrauch).
Der politische Druck zur verstirkten Durchsetzung des Gemeinlast-
prinzips wird vermutlich nicht von jenen kommen, die vom Gemein-
lastprinzip am meisten zu erwarten haben, sondern von Unternehmer-
seite bzw. von Betriebsriaten betroffener Unternehmen.

Anmerkungen

1 Auf die Substitutionseffekte bei 6ffentlichen Gutern wird nicht weiter eingegangen.
Zu den Griunden siehe 2.3.
2 Von Nowotny stammt der Begriff der (Netto-)Budgetinzidenz einer Umweltpolitik,

»die zeigt, in welcher Weise sich die reale Einkommensverteilung durch den kombi- -

nierten Effekt der Finanzierungsseite und der Ausgabenseite einer Umweltschutzpoli-
tik verandert”“ (Nowotny 1974, S. 251).

3 Weitere Ansitze sind der ,,property value“ und der ,,wage rate“-Ansatz, die wegen ihrer
geringen Verbreitung hier nicht behandelt werden.
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4 Zimmermann wertete auch die Literatur, die von Pearce zur Stitzung seiner These
herangezogen wurde, aus: er stitzte sich selber auf andere Quellen, die Pearce nicht
alle erwahnt.

5 Kiilp spricht von einer Verteilungsnorm des Verursacherprinzips: , Eine entsprechend
der Verteilungsnorm des Verursacherprinzips geméfe Losung wire nur dort gegeben,
wo die Gesamtheit der sozialen Kosten allein den Verursachern proportional der
jeweiligen Hohe des von ihnen verursachten Schadens angelastet wiirden* (Kiilp 1976,
S. 25). Damit stehen sich aber Verteilungsnorm und Allokationseffizienz diametral

entgegen.
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