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HORST[SIEBERT

Instrumente der Umweltpolitik. Die 6konomische
Perspektive™

Inbaltsiibersicht:

I. Die Politik des individuellen Schornsteins
1. Okonomische Hebel
III. Argumente gegen Skonomische Anreizsysteme

1. Zwei Richtungen der Umweltpolitik stehen sich gegeniiber. Eine Richtung bedient
sich eines Systems direkter staatlicher Kontrolle, die andere Richtung strebt die Insti-
tutionalisierung eines konomischen Anreizsystems zur Verbesserung der Umweltqua-
litit an. Dieser Beitrag stellt beide Ansatzpunkte aus der Perspektive des Okonomen
gegeniiber. In Abschnitt I setze ich mich mit direkten Kontrollen — der Politik des
individuellen Schornsteins — auseinander. Abschnitt II betont die Notwendigkeit dko-
nomischer Hebel und in Abschnitt III werden in der Praxis auftretende Schwierigkeiten
bei der. Durchsetzung eines 6konomischen Anreizsystems im Umweltbereich disku-
tiert.

I. Die Politik des individuellen Schornsteins

2. Der Ansatz der direkten Kontrolle beruht auf administrativen Eingriffen wie Geneh-
migungsverfahren fiir neue Anlagen, Auflagen zur Produktions- und Entsorgungstech-
nologie nach dem ,Stand der Technik®, Reduzierungsverpflichtungen bei Emissionen,
Produktnormen, Mengenlimitierungen der Produktion, voriibergehenden oder dauer-
haften Produktionseinstellungen, Flichennutzungsplanungen, Ansiedlungsverboten
etc.! Kennzeichnend fir diesen Ansatz ist die Lufiglitewirtschaft in der Bundesrepu-
blik, z. B. das Bundesimmissionsschutzgesetz, und die Luftgiitewirtschaft in einzelnen
Bundeslindern wie z. B. in Nordrhein-Westfalen (Dreyhaupt 1979), dem ja eine gewis-
se Federfilhrung unter den Lindern der Bundesrepublik zugesprochen wird. In den
USA wird das Genehmigungsverfahren im Rahmen der Bundesgesetze sowohl in der
Wasserwirtschaft (Federal Water Pollution Control Act von 1956 mit einer starken
Anderung (Amendment) 1972) und in der Luftgiitewirtschaft (Clean Air Act von 1965
mit Anderungen, insbesondere von 1970)? angewandt. Schweden® (Umweltschutzge-
setz von 1969) arbeitet ebenfalls mit einem Genehmigungsverfahren, das aber lingst
nicht so detailliert geregelt ist wie das amerikanische System und durch gerichtsihnliche
Verhandlungsprozesse ~ abgestuft nach dem Ausmaf} des Problems — wesentlich prag-

* Original: Horst Siebert, Instrumente der Umweltpolitik. Die skonomische Perspektive (1980).
Der Abdruck erfolgt mit freundlicher Genehmigung des Verfassers sowie des Instituts fir
Umweltschutz, Universitit Dortmund, und des Erich-Schmidt-Verlags, die den Beitrag in eine
demnichst erscheinende Publikation ebenfalls aufnehmen werden.
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matischer und flexibler zu sein scheint. Japan bedient sich ebenfalls direkter Kontrolten.
Die Immisionsstandards werden z.T. in Verhandlungen mit den Firmen in Emissions-
normen umgesetzt, wobei diese Verhandlungen der Offentlichkeit teilweise entzogen
sind. Im iibrigen ist die japanische Umweltpolitik durch das Kompensatnonsprmznp
geprigt, wobei Kompensationen privat, gesetzlich und verwaltungsmifig erfolgen kon-
nen. Bei den verwaltungsmaﬁxgen Kompensationen entfillt die gerichtliche Notwen-
dlgkelt des Nachweises eines direkten Zusanifié ihanigs; und die Kompens id
L‘lber ein Gebuhrensystem‘ finanziert: Die Intensitit der Emgnffe variiert im ibrigen
von Land zu Land So scheinéii Restrikiionen in den USA um ein Vielfaches detaillies-
ter gehandhabt zu werdedi al§ i ih Sehiweden.

[y

3. Auch die Tatsache der hauﬁgen interAationalén Verwendung direkier Kontrolien
kann den Okonomen zwar nachdénklich machen, muﬁ 1h aber mcht ifi ‘Ehrfurcht vor
den direkten Emgnffen erstarren lassen. Pointiért fah déh Ansatz dar dirékien Kon-
trollen, 50 handelt es s1ch ‘um die ,Politik dés iridividueilén Schofﬁﬁélﬁ&“, be1 der su:h
eine staatliche Instanz etwa*auf Grundlage eines Emissionskatisters iin jéde éinzélne
_Emissionsquelle kiimmert und si¢ einer Priifung unterwirft.

Systematisch geht der Ansatz det direkten Kontrollen wie folgt vor, Im politischen
Prozel wird die gewiinschte Qualitit fiir ein Umweltmedium (Wasserbecken, Luftre-
gion) festgelegt und unter Beriicksichtigung von Diffusions- und Assimilationsprozes-
sen in eine Gesamtmenge tolerierbarer Emissionen umgerechnet. Diese Emissionsmen-
ge ist dann auf die einzelnen Emissionsquellen aufzuteilen.

Fiir diese Aufteilung kann man sich unterschiedliche Verfahren vorstellen. In der
Praxis auch des Bundesimmissionsschutzgesetzes hat sich das Genehmigungsverfahren
{permit system) herausgebildet, bei dem fiir neue Anlagen durch die Gewerbeaufsicht
Genehmigungen nach dem ,Stand der Technik* ausgesprochen werden. Fiir alte Anla-
gen kénnen Auflagen gemacht werden. Die Grundidee ist also, die Gesamtmenge der
zuldssigen Emissionen — nach Abzug der Haushalts- und Verkehrsemissionen — gemifl
dem Industriebesatz aufzuteilen.

4. Der Ansatz des individuellen Schornsteins findet seine Unterstiitzung im ingenieur-
wirtschaftlichen Technologieverstindnis von der Machbarkeit bei gegebenem techni-
schen Wissen (z. B. Konzept des Wirkungsgrads), der juristischen Normierungslust
von zulissigen und nichr zulassigen Sachverhalten und der Notwendigkeit der verwal-
ungsrechtlichen Uberpriifbarkeit, der Existenz der Gewerbeaufsichtsimter, dem
Selbstverstindnis kommunalpolitischer Planung, dem ,policy-power-Ansatz*> der ge-
setzgebenden Korperschaften und dem mangelnden Verstindnis von Allokationspro-
zessen bei den angesprochenen Gruppen einschlieRlich einer Reihe von Okonomen, die
marktwirtschaftlichen Prozessen mit Skepsis gegeniiberstehen und eine Vorliebe fiir
Interventionen hegen. SchlieBlich wird der Ansatz des individuellen Schornsteins auch
durch das sehr kurzfristig angelegte Interesse der Wirtschaft, ,klare Verhiltnisse® wie
beim Genehmigungsverfahren zu haben, unterstiitzt, was etwa der ,Konstanten-Wech-
selkurs-Mentalitit“ Ende der sechziger Jahre entspricht. Das fiir mich iiberraschende
Eintreten vieler Praktiker aus dem Unternehmensbereich fiir direkte Kontrollen wird
dabei nicht allein durch die Moglichkeit der Einfluinahme auf die Kontrollen moti-
viert, sondern auch von rechtlichen Uberlegungen, das Genehmigungen fiir eine Unter-
nehmung - da sie nur schwer revidierbar sind - erhebliche Planungssicherheit schaf-
fen.

Angeswhts all dieser Gruppen mag sich der Okonom wie ein einsamer Rufer in der



286 H. Siebert

Wiiste vorkommen, wenn er darauf hinweist, daf die Zuteilung der Emissionsmengen
auf die Betriebe ein Allokationsproblem ist, dafl die Umwelt als Aufnahmemedium von
Schadstoffen ein knappes Gut ist und dafl sie denjenigen Verwendungen zugewiesen
werden muf, die die hochste Zahlungsbereitschaft haben. Insbesondere hat die Polmk
des individuellen Schornsteins“ die folgenden gravicrenden Mangel :

5. Die Politik des individuellen Schornsteins ist verschwenderisch, da sie die Vermel-
dung von Emissionen nicht mit den geringst moglichen volkswirtschaftlichen Kosten
betreibt. Die Vergeudung der Ressourcen riihrt daher, dafl Emissionen nich die, ko-
stengiinstigste Entsorgung finden®, z. B. indem Vorschriften iiber den Stand der Tech-
nik fiir Betriebe festgelegt werden und damit ein Anpassungsproze aus dem Anpas-
sungspotential festgeschrieben wird, obwohl andere Anpassungsprozesse zur Verfii-
gung stehen. Das Anpassungs- und Substitutionspotential der Wirtschaft wird' nicht
ausgeschopft. Man darf aber nicht erwarten, dafl der Gesetzgeber oder administrative
Einheiten iiber ein solches Ausmafl an Phantasie verfiigen, alle relevanten Anpassungs-
prozesse zu iiberschauen. Die Umweltpolitik vergeudet also Produktionsfaktoren, mit
denen andere Giiter hitten erstellt werden konnen. Da diese Politik' ineffizient ist,
verursacht sie hohere Kosten der Umweltpolmk als erforderhch und reduzwrt damit
die Chancen der Umweltpolitik. : ‘

6. Die Politik des individuellen Schornstems, z.B. in der Form der Auflagen oder
Genehmigungen, enthilt nur sehr schwache Anreize zum Auffinden umweltfreundli-
cher Produktions- und Entsorgungstechnologlen Das Anbinden gesetzlicher Regelun-
gen an den Stand der Technik hat eine verheerende Konsequenz: Staatliche Instanzen
geraten in einen Beweiszwang iiber die technische und .6konomische Durchsetzbarkeit
neuer Technologien,und die Unternehmer, die nach Schumpeter die. Aufgabe haben,
neue Kombinationen durchzusetzen, verwenden ihre Energie darauf zu beweisen, dafl
diese Verfahren nicht moglich sind. Der marktwirtschaftliche Prozef als ein Mechanis-
mus zur Aufdeckung neuer technologischer Information im.Sinne Schumpeters und
Hayeks wird in ein administratives System umgebaut, in dem die Anreizfunktion zu
Innovationen vom Unternehmensbereich abgezogen und dem Staat zugewiesen wird.

Soweit Unternehmer mit der Politik des individuellen Schornsteins liebiugeln, klat-
schen sie hier sogar Beifall. Die Politik des individuellen Schornstems schopft das Inno-
vationspotential der Wirtschaft nicht aus.

7. Direkte Kontrollen eréffnen dem einzelnen Unternehmen einen groﬁeren Gestal-.
tungsspielraum in der Festlegung der fiir es zustindigen Emlssmnsnormen oder Aufla-
gen. Man kann die These vertreten, daff im Gegensatz zu gesamtwirtschaftlichen Rege-
lungen bei der Aushandlung von lokalen Auflagen (mit den drtlichen Behérden) und
mit der Spezifitit einzelner Anlagen der Einflufl des Unternchmens wichst. Das Ar-
beitsplatzargument steht dem Kommunalpolitiker sehr plastisch vor Augen, und bei
technischen Details bewegt sich das Unternchmen auf sicherem Terrain. Ketzerisch
kann man die Behauptung aufstellen, daf in einer Wirtschaft mit staatlichen Eingriffen
eine Investition des Unternehmens im politischen Bargaining-Prozef§ moghcherwelsej
eine hohere Rendite aufweist als im cigentlichen Unternehmensbereich. Der Unterneh-.
mer als Durchsetzer neuer Kombinationen im Sinne Schumpeters wird dann von einem.
rent-seekmg entrepreneur® abgelést.

8. Das Problem der Umweltallokation ist keine Frage, dxe lediglich am 4. Oktober 1979
zu [6sen ist. Sie stellt sich in jedem Jahr neu, in jeder Region neu und in jedem Wirt-
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schaftszweig, denn die Wirtschaft ist ein sich stindig wandelndes Gebilde, in dem
Unternehmen wachsen und schrumpfen, ertschaftszwelge expandieren und eingehen,
konjunkturelle Schwankungen erfolgen, Unternehmen wie Arbeitskrifte regional wan-
dern, Produktionen auch innerhalb von Betrieben umgestellt werden miissen. Der
Ansatz des individuellen Schornsteins begreift die Wirtschaft jedoch als statisches Ge-
bilde, in dem diese Anderungen nicht vorkommen. Ja die statische Aufteilung der
Emissionen nach dem Industriebesatz reduziert nicht nur das Substitutions- und Inno-
vationspotential, sie schreibt auch sektorale und regionale Strukturen fest und fiihrt
darnit zu einer Verkrustung von Strukturen und zu einer Reduktion der Anpassungs-
fihigkeit des 6konomischen Systems. Da im Zusammenhang mit der Energiekrise gera-
de die Flexibilitit des Wirtschaftssystems entscheidend ist und da die Energiekrise den
Spielraum der Umweltpolitik zumindest teilweise einengt, reduziert auch hier die Poli-
tik des individuellen Schornsteins letztlich die Chancen der Umweltpolitik.

9. Besonders plastisch wird die statische Orientierung der direkten Kontrollen am Bei-
spiel der Neuansiedlung von Unternehmen in einer Region. Der ,, Ansatz des individu-
ellen Schornsteins“ genehmigt so lange, bis die Immissionsnorm verletzt ist. Dann wer-
den keine neuen Genehmxgungen ausgesprochen, und ein neues Unternehmen kann
sich nicht ansiedeln.

Betrachten wir eine Region, in der aufgrund des gegebenen Industriebesatzes (und
der angesiedelten Haushalte) die Immissionswerte gerade erreicht werden. In einer sich
wandelnden Wirtschaft mufl es moglich sein, dafl ein Unternehmen A expandiert, also
zusitzliche Anlagen installiert. Dies ist nach den derzeitigen gesetzlichen Regelungen
faktisch (bei Erreichen der Immissionsgrenze) nicht moglich, denn man wird nicht
erwarten konnen, daff ein Luftreinhalteplan im Sinn des § 47 (BIMSch) durchgesetzt
wird, deér bereits béstehende Unternehmen (Alteinsitzer) in ihren Emissionen tan-
giert. )

Damit kann der paradoxe Fall eintreten, daf die Installierung einer neuen Anlage, die
dankbarerweise relativ wenig umweltschidigend ist, aber eine bestimmte Emissions-
menge verursacht, wegen der TA-Luft nicht gebaut werden kann, und zwar auch dann
nicht, wenn die neue Anlage starke Beschiftigungseffekee hat und auch dariiber hinaus
wegen der damit verbundenen Wertschopfung volkswirtschaftlich willkommen ist.
Hier behindert nicht die Setzung eines Umweltqualititsziels die Entwicklung der Wirt-
schaft, sondern die Umsetzung dieses Ziels mit Hilfe der Emissionsnormen nach dem
Stand der Technik. . ‘

In einer sich wandelnden Wirtschaft muf} es auch méglich sein, dafl sich eine neue
Unternehmung in einer bestimmten Region ansiedeln kann. Dies ist aber nicht mehr
gegeben, wenn dort die Immissionswerte iiberschritten sind. Auch wenn der Neuan-
siedler relativ umweltfreundlich produziert: er kann sich nicht niederlassen. Die TA-
Luft stellt damit eine kiinstliche Protektion der Alteingesessenen dar — und zwar unbe-
absichtigt. Sie verhindert Neuansiedlungen, sie reduziert die Mobilitat des Kapitals und
schreibt gegebene Sektor-, Regional- und Unternehmensstrukturen fest. Die TA Lufe
verkrustet die’ Wirtschaftsstrukrur.

Voerde ist ein sichtbares Symbol einer statisch orientierten und damit langfristig
vetfehlten Umweltpolitik. Aber moglicherweise gibt es auch unsichtbare Voerdes.

Nur mit Ironie kann man feststellen, daff der Staat durch die TA-Luft die regionale
Mobilitit einschrinkt, wihrend er im Rahmen der regionalen Wirtschaftsférderung
einiges unternimmt, um neue Industrien anzusiedeln’.
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10. Oft wird argumentiert, dal Gebote im Vergleich zu”anderen Mafinahmen die
gewiinschten Effekte auf die Umwelt haben'ind ihre Inzidenz relativ sicher ist. Wie das
Beispiel Voerde und das Bundesimmissionsschutzgesetz zeigt, kann man sich dieses
Arguments nicht mehr gewiff sein, Nach den bestehenden gesetzlichen Regelungen
konnte - jedenfalls nach den beiden erstinstanzlichen Entscheidungen — Voerde nicht
gebaut werden, da die rechtlich festgelegten Immissionswerte iiberschritten wurden.
Die deutsche Umweltpolitik hat diesen Engpafl durch eine neue Fassung der Qualivits-
normen und zwar eine regionale Differenzierung behoben. Der zu knapp bemessene
Immissionsdeckel wurde fiir Voerde (mit anderen Ballungsriumen) etwas geliiftet. Die
Allokation der Emission auf die ansissigen und den neu anzusiedelnden Betrieb wurde
also in einer quasi- gemalen WEISC gelost. Man hat die Qualititsstandards aufge-
weicht,

11. Die Politik des individuellen Schornsteins erfordert eine umfangreiche biirokrati-
sche Titigkeit. In der amerikanischen Wassergiitewirtschaft wurden nach den neuen
Gesetzen von 1972 bis 1976 insgesamt 46.000 Genehmigungen ausgesprochen, und ein -
Drittel der Verschmutzer hatte noch keine Genehmigung erhaltens. Der Environmental
Protection Agency obliegt jeweils die Regelung des individuellen Falles, und Uberprii-
fungen durch die Gerichte sind gang und gibe. Auch die amerikanische Luftgiitewirt-
schaft ist fiir stationire Quellen dem Ansatz der direkten Kontrollen gefolgt. Die ver-
nichtende Kritik der Okonomen® an der amerikanischen Umweltpolitik ist lesens-
wert.

1I. Okonomische Hebel

12. Aus den Uberlegungen zur Politik des individuellen Schornsteins resultieren die
folgenden Schlufifolgerungen:

i) Je enger und spezifischer eine Restriktion festgelegt wird, um so enger wird der
Spielraum fiir Substitutionsprozesse, d. h. um so mehr wird das Substitutionspotential
reduziert. Das Ziel der Umweltpolitik mufl deshalb sein, die Umweltqualititsrestrik-
tion in einer solchen Weise in 6konomische Entscheidungen einzubringen, dafl das
Substitutionspotential méglichst groff bleibt.

ii) Je spezifischer eine Restriktion in bezug auf den Stand der Technik ist, desto geringer
wird der Anreiz, neue Technologien zu finden, d. h. desto stirker wird das Innova-
tionspotential reduziert. Es gilt also, solche Regelungen zu finden, die eine Vielfalt von
Phantasie fiir neue technologxsche Losungen bei den Wirtschaftssubjekten freisetzen -
und zwar eine Phantasie, die ein Biirokrat in seiner Amtsstube nicht zu wege bringt.

iii) Je spezifischer Restriktionen sind, desto eher schreiben sie gegebene Strukturen fest
und verkrusten diese. Regelungen miissen deshalb so beschaffen sein, dafl sie auch einer
sich stindig dndernden Wirtschaftsstruktur (Sektorstrukeur, regionaler Industrlebesatz,
Auflenhandelsabhingigkeit) gerecht werden.

13. Die Energiekrise, mit der sich die Industrienationen konfrontiert sehen, scheint die
‘Ausgangssituation fiir die Umweltpolitik neu zu definieren. Eine Reihe von Zusam-
menhingen weist darauf hin, daff die Energiekrise den Spielraum der Umweltpolitik
einengt. Umweltintensiv produzierende Sektoren sind energieintensiv und zihlen zur
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kapitalintensiven industriellen Basis (Grundstoffproduktion) der Industrienationen, die
damit sowohl durch Energieverknappung als auch durch umweltpolitische Mafinahmen
getroffen wird. Die Energiekrise impliziert Realeinkommensverzichte und reduziert die
Zahlungsbereitschaft fir Umweltqualitit. Extraktionsprozesse sind emissionsintensiv;
und Energieeinsparung oder -substitution impliziert oft verstirkte Emissionen.!® Le-
diglich ein positiver Zusammenhang besteht: Nach dem Gesetz von der Erhaltung der
Masse bedeutet Material- und Energieeinsparung auch geringere Emissionen und damit
geringere Umweltschiden. Ressourcenkonservierung erfiillt also umweltpolitische Zie-
le, und Umweltpolitik wird in dieser Interpretation instrumental fiir die Ressourcenpo-
litik. Recycling erlaubt die gleichzeitige Losung des Umwelt-, Energie- und Rohstoff-
problems.

Wenn das Energieproblem in Zukunft weiterhin dominiert, wird Umweltpolitik teil-
weise auf diese instrumentelle Funktion fiir die Ressourcenpolitik zuriickgedringt. Das
A und-O der Ressourcenpolitik besteht aber gerade darin, diejenigen langfristigen
Anpassungsprozesse zu finden, die Energie und Rohstoffe einsparen. Es wire véllig
verfehlt, diese Anpassungsprozesse in der Amtsstube entwerfen zu wollen. Sie miissen
dezentral gefunden werden. Flexibilitit des Systems ist also das Gebot der Stunde.
Flexibilitidt wird aber nicht durch direkte Kontrollen, sondern durch generelle Regeln
bei hinreichender dezentraler Autonomie erreicht.

Auch wegen der Interdependenz zur Energiefrage mufl die Umweltpolitik auf gene-
relle Regeln bedacht sein. Wenn Umweltpolitik nicht die Gefahr laufen will, wegen der
Dominanz der Energiepolitik hinwegfegt zu werden, sollte sie die unterstiitzende
Funktion zur Energiepolitik voll herausstellen und durch generelle Regeln die Flexibi-
litdt des Systems nicht verhindern.

14, Ferner ist an eine Regelung die Forderung zu stellen, daf} sie volkswirtschaftliche
Kosten den einzelnen Verursachern zuweist, so dafl die Verursacher ithren Gewinn
{Nutzen) unter Beriicksichtigung der dabei anfallenden volkswirtschaftlichen Kosten
maximieren. Damit wird die Fehlallokation aufgehoben und die kiinstliche Protektion
beseitigt, die umweltintensiv produzierende Wirtschaftszweige bei einem Nulltarif der
Umweltnutzung erhalten. Subvention fiir umweltintensiv produzierende Wirtschafts-
zweige — wer kann diese mit gutem Gewissen empfehlen? Und der gemeinwirtschaftli-
che Ansatz oder der Versuch, iiber die moral suasion oder die Sozialbilanz einer Unter-
nehmung anzuregen, die volkswirtschaftlichen Kosten zu beriicksichtigen — wer mag
sich fiir solche Mafinahmen als Organisationsprinzip einer Wirtschaft schon einsetzen?
Die richtige Losung besteht darin, die Unternehmen Gewinn maximieren zu lassen,
aber durch geeignete Definition der Rahmenbedingungen dafiir zu sorgen, daff der
einzelwirtschaftliche Gewinn identisch mit dem volkswirtschaftlichen Gewinn ist.

15. Wie eine solche generelle Regelung der konomischen Hebel von der Theorie her
auszusehen hat, haben Okonomen hinreichend beschrieben.!! Genau wie bei einem
Ansatz der direkten Kontrolle ist die anzustrebende Umweltqualitit, etwa im politi-
schen Raum, festzulegen. Der Unterschied besteht nun darin, daff man niche fiir jede
einzelne Emissionsquelle eine Vorschrift erliflt, sondern in irgendeiner Weise entweder
die Emissionen per Mengeneinheit oder das Recht, eine bestimmte Menge Emissionen
an die Umwelt abgeben zu diirfen, mit einem Preis belegt. Diese Preise stellen fiir die
Emittenten dann einen Anreiz dar, Emissionen zu vermeiden, wenn der Preis hoher
liegt als die Vermeidungskosten. Die Umweltpolitik reguliert also nicht die Emissionen
direkt, sondern setzt iiber den 6konomischen Preishebel die Bedingungen fest, unter
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denen ein Emittent Schadstoffe an die Umwelt abgeben kann. Die Gesamtmenge der
Emissionen, d. h. die sich einstellende Umweltqualitit, ergibt sich aus dem Emissions-
verhalten der Wirtschaft. Ist die Umweltqualitit zu niedrig, kénnen die Preise langfri-
stig erhéht werden. :

16. Die Idee der 6konomischen Hebel als Anreizsystem zur Vermeidung von Umwelt-
schiden ist insbesondere in der Wasserwirtschaft realisiert worden. Die seit Anfang
dieses Jahrhunderts an der Ruhr titigen Wassergenossenschaften haben internationale
Aufmerksamkeit erregt und sind manchem deutschen Wirtschaftswissenschaftler erst
durch amerikanische Veréffentlichungen bekannt geworden.!? Das Beispiel zeigt im
iibrigen ein institutionelles Arrangement, wie Umweltqualititsziele mit sinnvollen Kri-
terien in Preise fiir Verursacher umgesetzt werden konnen. Das Abwasserabgabenge-
setz, obwohl mit Bereichsausnahmen versehen und durch eine starke zeitliche Strek-
kung seiner Wirksamkeit als Anreizmechanismus beraubt, ebenso wie die Agence de
Bassin in Frankreich sind weitere Beispiele.!> Regionale Wassermafinahmen in einzel-
nen Bundesstaaten der USA setzen an einem Gebiihrensystem an (Delaware, Vermont,
Michigan).’* Auch in den Niederlanden und einigen osteuropiischen Lindern wird mit
Gebiihren gearbeitet.!® Im Rahmen der Luftgiitewirtschaft liegen Ansatzpunkte mit
einer SO,-Abgabe in Norwegen, einem hnlichen Gesetzentwurf in' den USA,'6 der
Finanzierung der japanischen Kompensationsregel,!” einer Besteuerung der Bleis im
Benzin, in Kombination mit Auflagen in Connecticut und Vorschligen zu einer Be-
steuerung der Emissionen bei Autos vor. S

III. Argumente gegen 6konomische Anreizsysteme

17. Die Idee der Skonomischen Hebel ist einfach. Ist sie auch in der Realitit realisier-
bar? Im folgenden setze ich mich mit einigen Argumenten auseinander, die gegen diesen
Ansatz in der Umweltpolitik vorgebracht werden.!® Soweit die Argumente schlagkrif-
tig sind und damit ein preislicher Anreizmechanismus nicht praktikabel ist, werden
alternative Ansatzmdglichkeiten aufgezeigt.

18. Die Informationsvoraussetzungen einer Emissionssteuer oder Gebithrenlosung
werden als uniiberwindliche Hindernisse genannt. Demgegeniiber ist darauf hinzuwei-
sen, daf} auch der Ansatz der direkten Kontrollen (Emissionsnormen) die Emissionen
kennen muf, da sie ansonsten nicht festgelegt werden kénnen. Auch beim Genehmi-
gungsverfahren mufl diese Information bekannt sein. Richtig ist, daf} eine Emissions-
steuerldsung dann zum Scheitern verurteilt ist, wenn sie nicht die Emissionen richtig
miflt, denn die Ankniipfung an Indikatorvariablen fithrt zur Minimierung der-Indika-
torvariable, aber gegebenenfalls nicht der Emissionen. Besteuert man z. B. schwefelhal-
tiges Heizdl, so wird der Heizélverbrauch minimiert, aber primir werden keine Emis-
sionen vermieden, Auch die Kombination an sich richtiger Allokatlonsgesnchtspunkte_
mit falschen Bemessungsgrundlagen (z. B. jahreszeitliche oder raumliche Variation ei-
ner Steuer auf schwefelhaltiges Heizol) fiihrt zu ineffizienten und unerwiinschten An-
passungsprozessen. '

Emissionen sind im Industriebereich mit vertretbaren Kosten mefibar. In der Was-
serwirtschaft, z. B. in den Wassergenossenschaften an der Ruhr, verfiigt man iiber eine
lange Meflerfahrung, die bis 1904 zuriickreicht und eine Reihe von Indikatoren der
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Abwasserqualititen entwickelt hat. Auch in der Luftgiitewirtschaft sind Messungen per
Schornstein finanziell vertretbar. Zahlen fiir die fiinf Schadstoffe der Luft (CO, SO,,
NO, HC, Partikel) lagen 1976 bei ca. 40.000 DM pro Schadstoff und Anlage pro Jahr.?®
Eine Reihe von groﬁeren Untemehmen smd zudem bereits mit automatischen MefRan-
lagen ausgestattet.

Die Messung der Emissionen muf§ nicht notwendxgerwelse staatlichen Instanzen
iibertragen werden. Man kann sich durchaus eine Eigenveranlagung (self réporting) der
Unternchmen mit einer gewissen staatlichen Beaufsichtigung vorstellen, wobei staatli-
che Instanzen Rahmentichtlinien fiir die Messungen zu erlassen hitten, die Entwick-
lung der Mefitechriologié aber den Unternehmen selbst iiberlassen werden konnte.

Auch kommunale Einleiter miissen einer Emissionsbesteuerung unterliegen, und es
mufl smhergestellt séin, daf} die Emlssmnssteuern und die Beseitigungskosten kommu-
naler Anlagen in sinnvoller Weise an die sogenannten Indirekteinleiter weitergegeben
werden. Wenn Kommunen ihre Besemgungskosten auf die Indirekteinleiter nach dem
Wasserverbrauch aufschlusseln,20 so schaffen sie damit einen Anreiz, Wasser zu sparen,
aber nicht Emissionen’zu vermeiden. Aus der Praxis stellt sich hier die Frage, ob kom-
munale Wisserverbinde oder iiberkommunale Zweckverbinde nicht iiberfordert smd
und man gegebenenfalls groflere Verbrauchseinheiten braucht. -

* Es'gibt Beréiche, wo die Meflkosten relativ hoch und prohibitiv sind. Man darf z. B.
vermuten, daﬁ dies im ‘Bereich der Haushalte (Heizungsanlagen, Abwasser) der Fall ist,
so daf} hier mit Auﬂagen d. h. Produktnormen gearbeitet werden mufi. Ahnliches kann
man beim Automobil vermuten.?! Allerdings vermag niemand zu sagen, inwieweit hier
~ gerade angesxchts der Massenprodukuon beim Automobil — nicht sehr preisgiinstige
Meﬁsysteme entw1ckelt werden konnten. :

19. Ein 6konomisches Anreizsystem [ifit sich schwer durchsetzen, weil die Idee 6ko-
nomischer Hebel staatlichen Eingriffen fremd ist und es schwer in eine Landschaft
administrativer Kontrollen und bisher getibter Verwaltungstatlgkelt eingebettet- werden
kann. Bei Steuern dominiert der fiskalische Zweck, und wenn si¢ mit einem Alloka-
tionszweck aus der Taufe gehoben wurden, so geht dieser schnell verloren. Dem
System der direkten Kontrolle sind Anrelzwukungen fremd. Diese Landschaft legt
einem Anreizsystem erhebliche Restriktionen auf. So ist das Abwasserabgabengesetz
mit einem Genehmigungsverfahren gekoppelt, und Abgaben sind lediglich fiir diejeni-
gen Emissionsmenigen zu zahlen, die iiber die genehmigten Mengen hinausgehen.?? Eine
solche Regelung ist nicht sinnvoll; offenbar kann aber bei der Verabschiedung des
Abwasserabgabengesetzes nicht gleichzeitig auch das Genehmlgungsverfahren verin-
dert werden, da dann die Chance, das Gesetz zu verabschieden, weiter schwinden wiir-
de. Organisatorische Strukturen wie foderative Systeme und legislative Zustindigkeiten
oder EG-Zustindigkeiten wie fiir den Verkehrsbereich - und damit einen wesentlichen
Aspekt des Bereichs Lirm'— sind weitere zu beriicksichtigende Faktoren. Wenn auch
die Bedeutung bestehender Strukturen und rechtlich-administrativer Verfahrensweisen
nicht verkannt werden soll, so kann dies kem Grund sein, von der Institutionalisierung
von Anreizsystemen abzulassen.

20. Das Beispiel des Abwasserabgabengesetzes legt die Vermutung nahe, daft 6konomi-
sche Anreizsysteme im parlamentarischen Prozefl, insbesondere durch die Interessen-
vertretung det Betroffenen, abgeschwicht und durch eine zeitliche Streckung der anzu-
setzenden Preise oder durch Béreichsausnahmen aufgeweicht werden, Wie das Beispiel
des Bundesimmissionsschutzgesetzes und dessen geplante Revision zeigt, ist dieses aber
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kein spezifisches Problem eines Anreizsystems, sondern ebenfalls bei direkten Kontrol-
len méglich.

21. Die organisatorische Durchfiihrung umweltpolmscher Anrelzsysteme wirft die fol-
genden Fragen auf: Wird die Preissetzung vom Parlament iibernommen, so sind die
Abgabensitze von Zeit zu Zeit zu variieren; auflerdem ist darauf zu achten, dafl die
Anreize fiir die verschiedenen Medien interdependent sind. Die Alternative besteht
darin, gesetzliche Umweltqualititsstandards zu fixieren und dann einer Umweltbehér-
de das Recht zuzuwexsen, durch Prelssetzung (und andere Mafinahmen) dieses Ziel zu
erreichen. Will man in diesem System eine Regionalisierung der Umweltpolitik zulas-
sen — was eine erhebliche Verkomplizierung bedeutet - so kdnnten regionale Behorden
‘einen Zusatzrarif erheben. Unabhingig von der Frage einer Regionalisierung, kénnen
regionale Zweckverbinde.in ein hationales Anreizsystem eingebettet werden, und zwar
entweder, indem ihnen Umweltqualititsstandards vorgegeben werden oder indem sie
fiir alle diejenigen Emissionen Abgaben zu zahlen haben, die ihren Bereich verlassen.
Regionale Zweckverbinde kénnten analog zu den Wasserverbinden der Ruhr organi-
siert sein und auch die Situation der Verschmutzer durch Beteiligung in den Willens-
bildungsprozessen angemessen beriicksichtigen.

Eine Umweltpolitik, die sich nach Setzung der Standards nur regionaler Instanzen
bedient, wiirde auf folgende Schwierigkeiten stofien. Einmal miifite si¢hergestellt sein,
dafl diese regionalen Instanzen auch die interregionalen Diffusionen von Schadstoffen
mit in Betracht ziehen und nicht eine Politik des ,hohen Schornsteins“ betreiben, also
Schadstoffe in andere Regionen exportieren. Sie miifiten also durch interregionale Dif-
fusionsnormen gebunden werden. Zum anderen werden eine Reihe von Mafinahmen
national sein miissen. Entscheidet man sich z. B. beim Automobil fiir Produktnormen,
so sollten diese aus Wettbewerbsgrunden national, nach Méglichkeit international ge-
setzt werden. Schliefilich tritt bei regionalen Behorden noch die Frage auf, ob identische
Abgrenzungen fiir Luft und Wasser gefunden werden kénnen (und miissen), um
Inkonsistenzen in der Umweltpolitik zu vermeiden.

22. Bei ,besonders schidlichen®, z. B. giftigen Substanzen, wird man nicht geneigt sein,
allein mit 6konomischen Anreizsystemen zu arbeiten, sondern in der Regel straf- oder
gefahrdungsrechtliche Regelungen vorsehen. Uber die ,besondere Schidlichkeit* von
Materialien wird man trefflich streiten konnen. Straf- oder gefihrdungsrechtliche Rege-
lungen schliefen aber die Zuweisung von volkswirtschaftlichen Kosten nicht aus, im
Gegenteil: die Zuweisung volkswirtschaftlicher Kosten ist ein Beitrag zur Vermeidung
auch besonders schidlicher Emissionen. Kasuistisch sind folgende Problemfille zu un-
terscheiden:

1) Besonders schidliche Stoffe fallen regelmifig als Emissionen an.

ii) Besonders schidliche Stoffe fallen sporadisch an (Umweltungliické, wie Explosxo—
nen).

iif) Schadliche Stoffe sind in (Konsum)Giitern gebunden und werden erst wihrend
oder nach dem Gebrauch als Emission freigesetzt.

iv) Neue schidliche Stoffe werden — gebunden in neuen Produkten — in die Umwelt
eingefiihrt.

Wihrend im Fall i) man sich ein Abgabensystem vorstellen kann, z. B. zur Finanzie-
rung von Kompensationszahlungen, die administrativ und nicht iiber Gerichte geregelt
werden wie in Japan, oder zur Finanzierung von Sonderdeponien, scheint in den ande-
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ren drei Fillen ein Abgabensystem weniger praktikabel. Aber auch hier gibt es die
Moglichkeit, die Bedeutung direkter Kontrollen herunterzuspielen, wenn es gelingt,
Haftungsregeln zu entwickeln und sie hinreichend zu konkretisieren. Die Konkretisie-
rung von Haftungsregeln ist eine Voraussetzung dafiir, daf} sich ein Versicherungs-
markt einstellt, der Umweltschaden iiber Primien hinreichend genau ausweist und auf
diese Weise Umweltschiaden durch Marktprozesse internalisiert. Der Weg iiber Haf-
tungsregeln miifite aber auch vermeiden, dafl Auseinandersetzungen iiber Schiden
durch zeitraubende Gerichtsprozesse geklirt werden und damit die Internalisierung
von volkswirtschaftlichen Kosten letztlich picht zustande kommt. Man sollte sich des-
halb iiberlegen, ob man institutionelle Mechanismen finden kann, welche Kompensa-
tionen ziigiger als Gerichte vornehmen. Wiirde es z. B. bei der Einfiihrung neuer che-
mischer Produkte gelingen, Haftungsregeln zu konkretisieren, so kdnnte méglicher-
weise ein zeitraubendes Genehmigungsverfahren vermieden werden.

Als-Resultat unserer Uberlegungen ergibt sich, daff in der Praxis gewisse Einschrin-
kungen eines Anreizsystems gegeben sind und es lohnend ist, den Einsatz der Instru-
mente daraufhin zu iiberpriifen, um welches Umweltmedium es sich handelt, welche
Entstehungsform der Schadstoffe gegeben ist (z. B. regelmifiig anfallende Emissionen
im Industriebereich) und welche Informations- und Verwaltungskosten anfallen.

23. Der Okonom sollte die vom Praktiker vorgebrachten Schwierigkeiten bei der
Institutionalisierung 6konomischer Anreizsysteme zur Kenntnis nehmen und dariiber
nachdenken, wie man diese Schwierigkeiten beseitigen kann. Schwierigkeiten wird es
immer geben, und sogar bei der Institutionalisierung der Marktwirtschaft gab es diese.
Die Botschaft der Okonomen muf lauten: Wir brauchen fiir die Lsung der komplexen
Umweltprobleme einfache Regeln, und zwar ein 6konomisches Anreizsystem, das sich
dkonomischer Hebel zur Internalisierung der Kosten und Vermeidung von Emissionen
bedient und damit den Schutz der Umwelt ermdglicht, ohne die Flexibilitit, Anpas-
sungsfihigkeit und das Innovationspotential des 6konomischen Systems aufzuheben.

Literaturverzeichnis

Anderson, F. R., u. a., Environmental Improvement Through Economic Incentives, Baltimore,
London 1977

Bonus, H., Ein 8kologischer Rahmen fiir die soziale Marktwirtschaft, Wirtschaftsdienst Bd. 59,
S. 141-146, 1979

Brown, G. M./Johnson, R: W., Cleaning up Europe’s Waters, Economic Mangement and Policies,
New York 1976

Dreyhaupt, F. ]., Clean Air Plans in Air Quality Control Regions as an Instrument of Environ-
mental Policy, in: H. Siebert/I. Walter/K. Zimmermann (Hrsg.), Regional Environmental
Policy, Berlin 1979

Freeman, A. M., Air and Water Pollution Policy, in: P. R Portney (Hrsg.), Current Issues in U. S.
Environmental Policy, Baltimore 1978

Headley, J. C./Lewis, J. N., The Pesticide Problem: An Economic Approach to Public Policy,
Baltimore 1967

Kneese, A.V./Bower, B.T., Die Wassergiitewirtschaft. Wirtschaftstheoretische Grundlagen,
Technologien, Institutionen, Miinchen, Wien 1972

Mills, E. 5., The Economics of Environmental Quality, New York 1978



294 . .. H. Siebert

Portney, P:. R, (Hrsg.), Current Issues in U. S. Environmental Policy, Baltimore 1978 ~ . -

Siebert, H., Erfolgsbedingungen einer Abgabenldsung (Steuern/Gebiihren) in der Umweltpolmk
in: O. Issing (Hrsg.), Okonomische Probleme, der Umweltschutzpolitik, Schriften des Ver-
eins fiir Socialpolitik, Bd. 91, S. 35-64, 1976 A

ders., unter Mitarbeit von W. Vogt Analyse der Instrumente der Umweltpolmk Gottmgen'
1976 B ‘

ders., Okonomis’che Theorie der Umwelt, Tiibirigen 1978 A _

ders., Voerde und eine neue Umweltpolitik, Wirtschaftsdierist, 85. Jahrgang, S. 3640, 1978 B

ders./I. Walter/K: Zimmermann (Hrsg.): Regional Environmental Policy, New York, 1979 A" -

ders., Neuere Entwicklungen in der okonomxschen Analyse des Umweltschutzes, m Vorberex-
tung, 1979 B - . ) . . . .

Anmerkungen: o B

1 Siebert, H. (1976 A,B)

2 Mills (1978), S. 184 ff.

3 Mills (1978), 5. 254 ff. ‘ ‘

4 Auch die Wasserwirtschaft in Finnland bedient sich eines Genehmlgungsverfahrens (Sne-
bert 1976 B, 5. 105)

5 Mills (1978), 5. 204

6 Das Argument wird ausfiihrlich in Siebert (1976 B) entwickelt '

7 Zur Benachteiligung der Arbeitnehmer durch eine Polmk der dxrekten Kontrollen vgl Sxebert'
(1978 B) :

8 Mills'(1978); S. 186. - ,

9 Vgl..z. B. Mills (1978), Kapntels

10 Vgl. Siebert (1979 A), :

11 Vgl. Siebert (1978 A) -

12 Kneese/Bower (1972)

13 Siebert (1976 B) ,$. 94 f.

14 Ebenda

15 Brown/Johnson (1976)

16 Anderson et al. (1977)

17 Mills (1978)

18 Einige der Hemnisse und Probleme einer Abgabenlosung werden eréreert in: Siebert (1978

B)"

19 Information aus dem Utiternehmensbereich

20 Diesen Hinweis verdanke ich Herrn Ewringmann

21 Mills (1978),'S. 233 hilt ein Gebiihrensystem bei Automobilen im. Zusammenhang mit den’

tiblichen Inspektionen fiir praktikabel .
22 Diesen Hinweis verdanke ich Hetrn. Ewringmann



