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Prdvention und Risikoallokation

Horst Siebert*, Konstanz

Unweltschiéiden, soweit sie in der Zukunft auftreten und
heute nicht voll abgeschidtzt werden kénnen, sind ein
Prototyp volkswirtschaftlicher oder geselischaftlicher
Risiken. Okonomische Aktivitdten, also Konsum und Pro-
duktion, lassen unerwiinschte Kuppelprodukte entstehen,
und diese Emissionen beeinflussen iiber komplexe Zusam-
menhénge die Qualitdt unserer Gewdsser, der Luft und
’des Bodens. Einé Reihe von Umweltauswirkungen 6konomi-
scher Aktivitdten sind in der Regel "ex ante" nicht
bekannt; sie werden erst "ex post" sichtbar. Der Kon-
sum eines einzelnen Haushalts oder die Produktion eines
einzelnen Unternehmens sind also mit dem Risiko behaf-
tet, dap negative Umweltauswirkungen oder sogenannnte
volkswirtschaftliche Kosten erst nachtrdglich hervor- o
treten. Es stellt sich die Frage, wer diese Risiken
trdgt und inwieweit durch institutionelle Arrangements

das gesellschaftliche Risiko reduziert werden kann.

Bei der Analyse der Risikoallokation im Fall ungewisser
Umweltschéden iberlagern sich Phdnomene der Unsicherheit
mit Phédnomenen externer Effekte und 6ffentlicher Giiter.

Die Zuweisung von volkswirtschaftlichen Risiken auf die
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Subsysteme einer Volkswirtschaft entscheidet einmal dar-
iiber, welche dezentralen Oréanisationseinheiten Risiken
tragen. Institutionelle Arrangements der Risikozuweisung
beeinflussen zum anderen die Bereitschaft zur Risikoiiber-
nahme; denn in aller Regel definieren diese institutionel-
len Regelungen auch die Zuweisung von dkonomischen Vortei-
len, die mit den Risiken verbunden sind. Ferner beeinflus-
se2n institutionelle Regelungen die Risikotransformation,
also die freiwillige Ubernahme von Risiken und die Schaf-
fung von Risikomidrkten. SchliepBlich aber konkretisieren
institutionelle Regelungen auch Anreize zur Risikovermei-
dung bei den dezentralen Einheiten; Regelungen der Risi-
kotransformation steuern damit die Hohe der insgesamt an-
fallenden volkswirtschaftlichen Risiken. Diese risikoana-
lytischen Fragen werden von Allokationsproblemen des &6f-
fentlichen Gutes Umwelt iiberlagert, und zwar einmal von
der Frage, welche Umweltqualitdt in einer Gesellschaft
anzustreben ist, und zum anderen von dem Problem, wie
die Kosten der Zielerreichung auf die Subsysteme einer

Volkswirtschaft aufgeteilt werden sollen. —

In Abschnitt 1 werden zukiinftige Umweltschdden als Risiken
interpretiert. Dabei wird zwischen verschiedenen Arten von
Risiken differenziert. Die Prinzipien der Risikoallokation
bei der Umweltnutzung werdem in Abschnitt 2 diskutiert. In
den folgenden Abschnitten wird die Bedeutung der Haftung,
des Gemeinlastprinzips und von Anséatzen zur Kostenzuweisung

fiir die Risikoallokation erértert. Vorsorgeprinzip und pra-
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ventive Umweltpolitik werden in Abschnitt 6 behandelt. Ab-

schliefend werden die Resultate zusammengefapt.

l. Umweltschidden als Risiken

Die Beziehungen zwischen dem S6konomischen System und

der Umwelt sind mittlerweile wohl bekannt (Siebert 1973,
1981). Die Umwelt stellt dem Skonomischen System 6ffent-
liche Konsumgiiter wie Sauerstoff, wie die Schutzschichten

. der Erdatmosphdre oder wie die Schénheit der Landschaft

zur Verfiigung. Gleichzeitig werden die in Produktion und
Konsum anfallenden Kuppelprodukte an die Umwelt abgegeben
und von den verschiedenen Medien der Umwelt aufgenommen,
teilweise abgebaut} akkumuliert und in ihrer Struktur ge-
dndert. Die in den Umweltsystemen befindlichen Schadstof-
fe, die Immissionen, beeinflussen die Qualitdt der Umwelt-
dienste. Es besteht also iiber eine Diffusionsfunktion eine
negative Beziehung zwischen der Funktion der ﬁmwelt als 6f-
fentliches Konsumgut und ihrer Rolle als Aufnahmemedium von
Schadstoffen. Diese fiir die Umwgltpolitik zentrale Verwen-
dungskonkurrenz wirft zusédtzliche Probleme auf, wenn die

Folgen einer bestimmten Verwendung Risiken verursachen.

Der Begriff des Risikos wird in der Literatur nicht ein-
deutig gehandhabt. Der Begriff Risiko impliziert, dap die
Folgen einer Entscheidung wegen unvollkommener Informa-—
tion fiir den Akteur nicht eindeutig bestimmbar sind. Die

Handlungsfolgen sind also "unsicher". Risiko kann als das
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beiderseitige Abweichen von einem Mittelwert interpretiert
‘werden, der ein erwartetes Ergebnis darstellt, d.h. als
"mathematische Varianz der vom Entscheidungstridger fur moég-
lich gehaltenen Ergebnisauspridgungen” (Sinn 1985, S. 1).
In Anlehnung an Knight (1921) wird Risiko als eine mefbare,
d.h. quantifizierbare Unsicherheit interpretiert. Die Wirt-
schaftssubjekte kénnen den in Zukunft eintretenden Zustan-
den der Welt Wahrscheinlichkeiten zuordnen. Von einer Reihe
von Autoren wird verlangt, daB die Wahrscheinlichkeiten auf
einer empirischen Ha&ufigkeitsanalyse beruhen und damit ob-
jektiven oder statistischen Charakter haben (Mag 1981, S.
479; so auch Sinn 1980, S. 21). In diesem Fall wollen wir
von einem engeren Risikobegriff sprechen. Ungewifheit da-
gegen impliziert, dap den Zustidnden der Welt keine Wahr-
scheinlichkeiten oder keine aus der Realitdt abgeleite-
ten, also keine objektiven Wahrscheinlichkeiten zugeord-
net werden kénnen, sondern nur subjektive {oder gar keine)
Wahrscheinlichkeiten. Im folgenden gehen Qir von diesem
weiteren Risikobegriff aus, es sei denn es wird anders

vermerkt. _ ‘ S —

Der Begriff des Risikos kann noch in einer weiteren Weise
verwendet werden, ndmlich daf er auch die Bedeutung von
Risiken fiir einen spezifischen Akteur anspricht. Ein sol- "~
cher Begriff mup an der spezifischen Situation des ein-
zelnen Agenten ansetzen. Die Relevanz von Risiken fiir
einen einzelnen Agenten kann nur in bezug auf seine Ziel-

funktion und seine Restriktionen definiert werden. Dies
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gilt nicht nur bei Unterschieden in der Risikopréaferenz.
Auch bei identischer Risikoeinstellung mup die Bedeutung
des Risikos auf den einzelnen Agenten abstellen: Was fiir
den einen ein Risiko ist, mup fiir den anderen nicht un-
bedingt ein Risiko oder ein gleich gropes Risiko darstel-
len. Eine gegebene Varianz in der Qualitat von Wasser -
im engen Wortsinn das gleiche Risiko fiir alle Agenten -
stellt dann unterschiedliche Risiken dar, je nachdem ob
das Wasser als Kiithlwasser, als Brauchwasser, als Bestand-
teil des Endprodukts wie beim Bier oder als Trinkwasser
verwendet wird. Da sich die Zielfunktionen der Agenten -
etwa Nutzenmaximierung und Gewinnmaximierung - unterschei-
den und da auch die Handlungsspielrdume durch zahlreiche
Réstriktionen variieren, stellt ein ungewisses Ereignis
in der Realitdt nicht fiir jeden Agenten das gleiche Ri-

siko dar.

Eine fiir unsere Fragestellung zentrale Unterscheidung (im
Sinne der Verwendung des Risikobegriffs als Bedeutung einer
"Varianz) besteht zwischen einzelwirtschaftlichen und volks-—
wirtschaftlichen Risiken. Einzelwirtschaftliche Risiken be-
ziehen sich auf einzelne Subsysteme der Volkswirtschaft.Von
volkswirtschaftlichen Risiken kann man nur sprechen, wenn
man gesamtwirtschaftliche Ziele, etwa eines wirtschaftspo-
litischen Akteurs, akzeptiert. Allokationspolitisch werden
gesamtwirtschaftliche Ziele im Fall der 6ffentlichen Giiter
relevant. Die Umweltqualitédt stellt ein solches 6ffentli-

ches Gut dar. Umweltschidden, die ex ante nicht genau be-
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kannt sind, konnen also als gesellschaftliche Risiken in-

terpretiert werden.

Negative externe Effekte dkonomischer Aktivitdten auf
die Umwelt sind aus einer Reihe von Griinden mit Risi-

ken behaftet.

Schadstoffe akkumulieren sich langfristig in nicht vorher-
sehbarer Weise in den Umweltmedien (Akkumulationsrisiko).
Ein Beispiel fiir diese Langfristwirkung ist die Anreiche-—
rung der mittlerweile in den Industrienationen verbotenen
DDTs in den Fettgeweben iiber die Nahrungskette: 0,000003
ppm (Partikel per Million Teile) wurden im Wasser des Long
Island Sound von New York gemessen, im Zooplankton, dessen
Ole das DDT aufnehmen, bereits eine iiber 1000fache Konzen-
tration, namlich 0,04. In kleinen Fischen des gleichen Ge-
wdssers maff man 0,5, in den groBen Fischen‘Z,O und in den
fischfressenden Komoranen 25,0 ppm (Siebert 1973, S. 19).
Andere Beispiele sind die Sedimentation von Schwermetallen

in den Fliissen und die Bindung von Schadstoffen im Bodeni:—

Schadstoffe interagieren miteinander in den Umweltmedien
und zwischen Umweltmedien (Synergismusrisiko). Diese Syn-
ergismen wie die Ozonbildung in der Troposphédre sind noch
nicht vollstédndig bekannt; einige dieser Interdependen-
zen sind dadurch charakterisiert, dap sie sehr langfri-
stig ablaufen. Beispielsweise vergehen zwanzig Jahre und

mehr, bis das sehr bestidndige Freon aus unseren Spraydo-
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sen die O0zon-Schicht erreicht und dort unter dem Einflup
der Sonneneinstrahlung mit dem Ozon interagiert.Auch der
rdumliche Transport von Schadstoffen durch Umweltsysteme
ist zumindest in dem Sinn mit Ungewipheit belastet, dap
die bestehenden Ausbreitungsrechnungen die Realitit nich£
angemessen wiedergeben. Man denke an die Ausbreitung in
atmosphédrischen Systemen, in Gewidssersystemen (Grundwas-
ser) oder an die Diffusion iiber Nahrungsketten (Diffu-

sionsrisiko).

Neben der Akkumulation von Schadstoffen und ohne Inter-
aktion ist auch die Umwéltinzidenz von Emissionen und
Immissionen, also die Schadensfunktion, teilweise unbe-
kgnnt (Inzidenz~ oder Schadensrisiko). Schidden zeigen
sich, wie etwa beim Wald, erst nach geraumer Frist.Auch
bei der Nitratanreicherung des Grundwassers oder der An-
sammlung von Schadstoffen im Boden zeigen sich Umwelt-
schdden erst mit einer zeitlichen Verzdgerung. Die Hohe
der Schidden ist ex ante in der Regel ebenfalls nicht be-
kannt und kann nach beiden Seiten um einen Mittelwert

streuen.

Eine Besonderheit in der Ungewipheit von Umweltschéden
kann sich einstellen, wenn Schwelleneffekte und Irre-
versibilitdten von Bedeutung sind. So werden Schidden
oft erst dann sichtbar, wenn bestimmte Schwellen iiber-
schritten sind. Umweltsysteme "kippen" dann um.Schlief-

lich konnen solche Schwelleneffekte auch irreversibel
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sein:Der alte Umweltzustand kanﬁ, auch nicht unter sehr
hohen Kosten oder in zeitraubenden Prozessen, wieder-—
hergestellt werden (Risiko der Irreversibilitédt). Ein
Beispiel ist die Ausrottung einer Tier- oder Pflanzen-

art.

Schadstoffe konnen aus Produktionsprozessen hervorgehen.
Soaweit die mit diesen Schadstoffen verbundenen Auswir-
kungen auf die Umwelt unsicher sind, kdénnen wir auch von.
Produktionsrisiken sprechen. Negative Umwelteffekte kon-
nen aber auch bei der Nutzung von Produkten anfallen,etwa
wenn bei der Nutzung Schadstoffe freigesetzt werden. Wir

sprechen dann von Produktrisiken.

Die Bedeutung der Umweltrisiken fir die Risikoallokation
hdngt von der Bewertung der Umweltschdden ab, und diese
Bewertung kann sich in der Zeit verédndern. Bewertungen
sind letztlich der Ausdruck von Prdferenzen. Es ist fiir
die Marktwirtschaft normal, dap sich Prédferenzen in der
Zeit verschieben. Variieren dié Prdferenzen zugunsten
eines Gutes, so erfreut sich dieses Gut einer hoéheren
Wertschédtzung. Verschieben sich die Pridferenzen der Wirt-
schaftssubjekte zugunsten von mehr Umweltschutz, so wird
Umweltschutz hdoher bewertet; die Risiken der Umweltver-
schlechterung sind dann hdher anzusetzen. Anderungen der
Bewertung der Umwelt kénnen auf langfristige Tendenzen
oder auf kurzfristige Phdnomene zuriickzufithren sein. So

ld8t sich die These vertreten, daB die Bewertung von Um-—
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ﬁweltschéden mit der Einkommenssituation variiert. Man

kann erwarten, dap mit steigendem Einkommen die Umweit
hoher bewertet wird, also die Einkommenselastizitdt der
Nachfrage nach Umwelt grépBer als eins ist. Die Umweltbe-
wertung unterliegt aber auch eher kurzfristigen, modischen
Prdferenzédnderungen. Aus der Eigenschaft der Umweltquali-
tat als 6ffentliches Gut folgt, dap die Bewertung der Um-
weltqualitédt auch von dem institutionellen Arrangement zur
Offenlegung von Prdferenzen und dem politischen ProzefB ab-
hdngt. Variationen in den institutionellen Mechanismen zur
Offenlegung von Prédferenzen wie Wahlreformen, Minderhei-

tenschutz und die Einfiihrung der Verbandsklage konnen zu

einer Bewertungsidnderung fiihren.

Anderungen der Bewertung beeinflussen die Bedeutung des
Risikos. Fiir den Wirtschaftspolitiker stellen solche Pra-
ferenzdnderungen im Sinne einer o6konomischen Theorie der
Politik etwa bei einem Ziel der Stimmenmaximierung Risiken
dar. Auch fiir den einzelnen Emittenten sind die mit Bewer-
tungsdnderungen einhergehenden Variationen der Umweltpoli-
tik als Risiken zu interpretieren. Wir kdnnen also auch

von einem Bewertungsrisiko sprechen.

2. Prinzipien der Risikoallokation bei der Umweltnutzung

Die Risikoeigenschaft der Umweltschidden wirft die Frage
auf, wie die Umweltrisiken begrenzt werden kdénnen, wel-

che Rolle die Existenz von Umweltrisiken fiir die anzu-
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strebende Umweltqualitdt und die Umweltnutzung hat und
wie die gesellschaftlichen Risiken der Umweltnutzung auf
einzelne Subsysteme der Gesellschaft, etwa auf die Verur-
sacher, verteilt werden sollen. Im folgenden werden die
bisher diskutierten Risiken verkiirzt als Umweltrisiko be-
zeichnet. Dabei miissen zwei Argumentationsebenen unter-
schieden werden: die Zuweisung von Risiken und die Zuwei-

sang von Umweltschéden.

Als theoretischer Referenzrahmen kann eine Situation be-
trachtet werden, in der das Freifahrerproblem der Umwelt-
nutzung nicht existiert und eindeutige Nutzungsrechte -
etwa im Sinn des Coase~Theorems (1960) - gegeben sind. In
eiher Welt der Sicﬁerheit und unter Vernachlédssigung von
Transaktionskosten stellt sich dann eine optimale Umwelt-
qualitdt auf dem Verhandlungsweg ein. Sind die Umweltschéd-
den der Zukunft im Sinne des engen Risikobggriffs zu inter-
pretieren, haben also Wirtschaftssubjekte objektive Wahr-
scheinlichkeiten fiir das Eintreten von méglichen Zustadnden
dieser Welt, so werden diese (meBbaren) stochastischen Um=
weltentwicklungen ex ante in deterministische Werte umge-
setzt. Die Umweltrisiken werden antizipiert, und es stellt
sich eine optimale Umweltallokation ein, welche die (quan-
tifizierbaren und damit eng interpretierten) Risiken ange-
messen beriicksichtigt. Analog zu dem. Modigliani-Miller
Theorem der Finanzmarkttheorie (Franke 1981) ergibt sich
ein fﬁr eine Risikowelt geltendes Coase-Theorem (1960).

Die mit (engem) Risiko behafteten externen Effekte wer-
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den voll internalisiert. Dieses Resultat ldpt sich ana-
log zumldeterministischen Fall dann nicht mehr halten,
wenn bei Existenz von Risiken (im engen Sinn) Transak-
tionskosten auftreten, denn Transaktionskosten (Frei-
fahrerverhalten bei der Bestimmung der Umweltqualitét
und bei der Anwendung des Verursacherprinzips) zersto-—
ren dig stringente Risikoallokation. Schlieplich gelingt_
die Transformation von stochastischen Risiken in deter-
ministische Werte dann nicht mehr, wenn die Risiken nicht
aufgrund objektiver Beobachtungen feststellbar sind, son-
dern als Risiken im weiteren Sinn, also als UngewipBhei-
ten, zu behandeln sind. Abbildung 1 fat die Argumentation

zusammen.



Abbildung 1:

Risikobegriffe und Nutzungsrechte

ex ante nicht
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Werte
™
UngewiBheit UngewiBheit kann UngewiBheit kann  ___

ex ante auch wegen
Transaktionskosten
nicht voll inter-
nalisiert werden
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Gehen wir realistischerweise von einem weiten Risikobe-
griff im Sinn der Ungewipheit aus, so lautet die Frage-—
stellung, wie Zuweisungsregelungen sowohl die Risikoal-
lokation als auch die Umweltqualitat beeinflussen. Denn
das besondere Charakteristikum der Umweltrisiken besteht
im Vergleich zu den natiirlichen Risiken (Erdbeben) darin,
daB die Zustinde, welche Risiken hervorrufen, nicht "na-
turbedingt” sind, sondern von den Entscheidungen der Wirt-
schaftseinheiten, also der Haushalte und Unternehmen, ab-
hiéngen. Damit stellt sich ein Anreizproblem in dem Sinne,
daB die auftretenden gesellschaftlichen Risiken mit der
Risikoallokation auf die Subsysteme einer Volkswirtschaft
variieren. Diese Fragestellung wird in ﬁer Literatur als
Prinzipal-Agenten—-Problem behandelt.Der Wirtschafts—- und
Ordnungspolitiker hat ceteris paribus als Ziel, Umwelt-
risiken zu reduzieren, also solche Regelungen der Zuwei-
sung von Umweltschdden zu finden, welche die Agenten -
die dezentralen Einheiten — dazu anhalten, Umweltschédden

Zzu vermeiden.

Dabei ergibt sich das Problem, dapB die Umweltschédden nur
mit Schwierigkeiten auf die Verursacher zuriickgefiihrt wer-
den konnen. Verkiirzt kann man von der Méglichkeit eines
Verursachers sprechen, sich als Freifahrer zu verhalten.!)
Der Ordnungspolitiker als Prinzipal verfiigt nicht iiber die
gleiche Information wie die Agenten, die nicht unbedingt

alle relevanten Informationen beispielsweise iiber Emissio-
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nen wahrheitsgemdp zur Verfiigung stellen miissen. Vielmehr
haben die Verursacher ein Interesse daran, ihre Rolle bei
den Umweltschdden herunterzuspielen oder zu bestreiten.
Die Information zwischen Prinzipal und Agent ist asymme-
trisch verteilt. Es kommt also darauf an, solche insti-
tutionelle Regelungen der Risikoallokation zu finden, wel-
che die Verzerrung der Information vermeiden und das Frei-
fahrerverhalten bei der Nutzung der Umwelt als Aufnahme-

medium fiir Schadstoffe zuriickdréangen.

Folgende Zuweisungsprinzipien der Umweltrisiken lassen
sich unterscheiden. Bei einem Nulltarif der Umweltnut-
zung tridgt der Geschédigte (die Allgeméinheit) die Um-
weltrisiken; bei dem anderen Extrem der Umweltpolitik -
dem Gemeinlastprinzip - werden die Umweltrisiken dem
Staat zugewiesen. Allerdings mag es dem Staat beim Ge-
meinlastprinzip gelingén, durch Nichtstun die Unmwelt-
risiken der Allgemeinheit anzulasten. Der Staat iiber-
nimmt auch die Umweltrisiken bei einer staatlichen Um-
weltpolitik wie etwa bei Genehmigungsverfahren nach dem —
Stand der Technik, Emissionssteuern oder auch Emissions-—
lizenzen; denn ungewisse Umweltauswirkungen in der Zu-
kunft kénnen in der Regel den Verursachern nicht ange-
lastet werden. Lediglich bei einer perfekten Vorsorge

im Sinne einer préadventiven Umweltpolitk gelingt es dem
Staat, alle Umweltrisiken auf die Verursacher abzuwidl-

zen. Liegen die Nutzungsrechte an der Umwelt im Sinne

des Coase-Theorems (1960) beim Geschddigten, so wird er
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bestrebt sein, die Umweltrisiken und auch die Kosten der
Schadstoffbeseitigung an den Verursacher abzuwédlzen. Der
Vertrag zwischen beiden Parteien mupf dann so beschaffen
sein, dap der Verursacher auf eine bestimmte Umweltqua-
litdt verpflichtet ist. Er trédgt dann zum Beispiel die
mit der Schadstoffakkumulation, den Synergismen und der
Diffusion verbundenen Risiken.2) Liegen die Nutzungs-
rechte an der Umwelt dagegen beim Verursacher, so wird
er anstreben, alle oder einen Teil der Umweltrisiken an
den Geschiddigten abzuwédlzen. Der Verursacher wird sich
in aller Regel nur auf ein bestimmtes Niveau der Entsor-
gungsaktivitat verpflichten, aber die mit der Akkumula-
‘tion, den Synergismen und der Diffusion verbundenen Ri-
siken nicht iibernéhmen. Lediglich bei ungiinstiger Ver-
tragsgestaltung aus der Sicht des Verursachers kann ein

~Teil der Umweltrisiken beim Verursacher anfallen.

Die vorstehend genannten Prinzipien lassen sich auf einem
Kontinuum unterschiedlicher Zuweisung der Risiken anord-
nen; Gleichzeitig variiert mit der Zuweisung der Risiken—
die Zuweisung der Kosten der Schadstoffbeseitigung. Wie
aus Abbildung 2 zu ersehen ist,3? steht im Zentrum der
Risikoallokation das Verursacherprinzip, bei dem der Ver-
ursacher die volkswirtschaftlichen Kosten der Umweltver-
schmutzung, also der Umweltschidden, tragt; ihm werden
auch die Kosten der Schadstoffbeseitigung zugewiesen.

Dieses Resultat stellt sich dann ein, wenn eine perfek-
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te Vorsorge in der Umweltpolitik durchgesetzt wird. Ge-
lingt der Umweltpolitik nur eine partielle Durchsetzung
des Vorsorgeprinzips, so muf der Staat einen Teil der

Umweltrisiken iibernehmen.



Abbildung 2:

Zuweisung von Umweltrisiken und Beseitigungskosten

Institutionelle
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Sind Haftungsregeln der Umweltnutzung eindeutig definiert,
so tragen die Verursacher die Kosten der Schadstoffbesei-
tigung und die Kompensationszahlungen fiir die Umweltsché-
den. Auch wenn Umweltschdden erst in der Zukunft aﬁfallen,
werden die Umweltschédden dem Verursacher angelastet. Bei

einer klar definierten Haftungsregel wird der Verursacher
die in der Zukunft zu erwartenden Schiden antizipieren;er
wird also Anstrengungen unternehmen, Emissionen und damit
Schdden zu vermeiden. Die Umweltvorsorge wird zum ureige-—
nen Interesse des Verschmutzers. Die strikte Durchsetzung
des Verursacherprinzips stellt sicher, dap das Vorsorge-

prinzip beachtet wird.

Die Haftung wiirde sich nicht nur auf Umweltunfédlle im
engeren Sinn erstrecken, wie etwa das Seveso-Unglﬁck;

die Haftung wiirde auch Umweltschdden umfassen, die aus
kontinuierlichen Emissionen herriihren (Emissionsschiden).
Schli%Blich wiirde sie auch Umwelt- und Gesundheitsschd- —~
digungen einschlieBen, die sich aus der Nutzung eines

Gutes (Automobil; Arzneimittel) ergeben.

Eine Basierung der Umweltpolitik auf dem Haftungsprinzip
wiirde die Unternehmen (und Haushalte) dazu anregen, sich
gegen die Haftung fiir Umweltschdden zu versichern und wiir-
de damit eine starke Nachfrage nach Versicherungsdienst-

leistungen entfalten.
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Je stiarker das Haftungsprinzip in der Umweltpolitik domi-
niert, um so eher werden Umweltrisiken den Verursachern
zugewiesen, um so grofer ist der Anreiz zur Schadensver-
meidung, um so geringer sind die volkswirtschaftlichen
Risiken, und um so groéper ist die Nachfrage nach priva-

ten Versicherungen.

Die Identitédt von Verursacher- und Vorsorgeprinzip kann
durch eine Vielzahl von Einflupfaktoren gestort werden;
Einmal lassen sich Haftungsregeln oft nicht so eindeu-

tig definieren, daB sie alle zukiinftigen Umweltschédden
umfassen; denn diese Schdden sind ex ante nicht bekannt
und nur mit erhebl&chen Schwierigkeiten rechtlich abzu-
grenzen. Die Haftung l1apt sich schweriich in einem Auto-
matismus fixieren, der ohne hohe Transaktionskosten aus-
kommt. In aller Regel muf die Haftung fiir Umweltschéden
durch die Rechtsprechung iiberpriift werden; dies aber be-
dingt Pohe Transaktionskosten. Das Problem des "moral
hazards" driickt sich darin aus, dap der Verursacher ein ~~
Interesse daran hat, seinen Anteil an den Umweltschédden

zu bestreiten. Die Zurechnung der "ex ante" unbekannten
Umweltschédden trifft auf das Problem, dap Umweltschédden
iiber die Immissionen, iiber die Interaktion von Schadstof-
fen, in den Umweltmedien und iiber die Emissionen nur mit
grosser Schwierigkeit auf das Verhalten einzelner Emitten-

ten zuriickzufithren ist.
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Das Zurechnungsproblem 148t sich in der Praxis u.a.da-
durch lésen, daB lediglich die Menge der Emissionen
festéustellen ist, jedoch auf die explizite Ermittlung
der Schidden verzichtet wird. Dieser Ansatz wird in dem
von der japanischen Umweltpolitik praktizierten Kompen-
sationsprinzip verfolgt. Nach einem Gesetz aus dem Jahre
1973 wird fiir bestimmte Umweltkrankheiten eine Entscha-
digung bezahlt, die nach der Schwere der Beeintrédchti-
gung differenziert ist. Auf die kausale Zurechnung der
Schiden zum Verschmutzer wird verzichtet. Die Uﬂterneh—
men zahlen Abgaben gemdp ihren SOz2-Emissionen in einen
Fond. Entschiddigungsberechtigt ist z.B. eine Person,die
in einer Region mit signifikantem statistischen Zusam-
menhang zwischen'Lﬁftverschmutzung und Gesundheitsscha-

den lebt.

Ein spezielles Problem bei der Anwendung des Haftungs-
prinzips stellt sich bei den Altschiden. Einmal sind

die Verursacher wie bei einer Reihe von Deponien, die

Ende der siebziger Jahre in den USA und der Bundesrepu- —

blik geschlossen wurden, nicht mehr zu ermitteln. Zum
anderen sind die Verursacher wie beim Abraum der Blei-
bergwerke des Mittelalters rechtlich nicht mehr zu be-

langen. .

Andere Finanzierungsmodalitdten fiir Altschidden wie der
Superfonds in den USA stellen keine Anwendung des Haf-

tungsprinzips dar. Vielmehr handelt es sich darum, eine
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moglichst breite, und damit fiir die einzelne Unterneh-
mung nicht so merkliche Basis der Finanzierung zu fin-
den. Diese Ansédtze sind insbesondere dadurch gekenn-
zeichnet, dap von ihnen kein Anreiz zur Vermeidung von

Umweltschidden ausgehen kann.

Neben dem Problem der Zuweisung von Umweltschdden und
Emissionen an den einzelnen Verursacher wird das Haf-
tungsprinzip auch dadurch komplizierter, dag dig Umwelt-
auswirkungen nicht nach objektiven Wahrscheinlichkeiten
angegeben werden konnen (enger Risikobegriff), sondern
ungewip sind. Im Gegensatz zu einer Umsetzung stochasti-
scher Umweltzustédnde in deterministische Werte ist bei
UngewiBheit eine ék—ante—Internalisierung nicht voll-

stédndig moglich.

Es hdngt entscheidend von der institutiongllen Zuweisung
der ex post sichtbar werdenden Umweltschédden ab, wie sich
das Hafﬁungsprinzip auf die Allokation auswirkt. Werden

den Verursachern nachtrédglich Kosten angelastet und sind—
diese Kostenzuweisungén ex ante fiur die einzelnen Verur-
sacher nicht ‘abschiatzbar, so muB dies zu einer erheblichen
"Verunsicherung" der Wirtschaftssubjekte fiihren, die sich
zwangsldufig negativ auf die 6konomische Aktivitdt auswir-
ken. Auch die institutionelle Regelung der Produkthaftung,
etwa bei einer Einschrédnkung von Produktneuerungen, hat

erhebliche Konsequenzen auf die Allokation.
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4, Gemeinlastprinzip

Wahrend Haftungsregeln eine Zuweisung der volkswirtschaft-
lichen Zusatzkosten auf den Verursacher und damit eine Re-
alisierung des Verursacherprinzips anstreben, iibernimmt
nach dem Gemeinlastprinzip der Staat die Kosten des Umwelt-
schutzes, die er aus allgemeinen Steuerhitteln finanziert.
AupBerdem trédgt der Staat die Risiken des Umweltschutzes.
Ist ndmlich eine Volkswirtschaft darauf eingestellt, dap
die Beseitigung von Umweltschdden eine Aufgabe des Staates
ist, so wird man auch erwarten, dap der Staat fiir die Be-
hebung unerwarteter Umweltschdden zustdndig ist. Reagiert
der Staat nicht auf die Wiinsche der Geschaddigten, so kann
eé ihm gelingen, &ie Umweltrisiken auf die Allgemeinheit
abzuwédlzen. Ahnlich wie beim Gemeinlastprinzip 1ldpBt sich
bei Subventionen argumentieren. Subventionen weisen dem
Verursacher ebenfalls nicht die Kosten zu; sie unterstiit-—
zen in aller Regel das emissionsintensive Gut. Die Risi-
ken von Umweltschdden iibernimmt der Staat, denn die de-
zentralen Einheiten erwarten zusdtzliche Subventionen,
wenn neue Risiken virulent werden. Subventionen lassen

sich effahrungsgemﬁﬂ nicht mehr beseitigen.

Je stdrker das Gemeinlastprinzip und Subventionen die

Umweltpolitik dominieren, um so geringer ist der Anreiz
zur Schadensvermeidung, um so gropBer werden die volks-
wirtschaftlichen Umwelfrisiken, und um so geringer ist

die Nachfrage nach privatem Versicherungsschutz.
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5. Ansdtze zur Kostenzuweisung

Strikte Haftung und Gemeinlastprinzip sind Extremposi-
tionen bei der Zuweisung von Umweltrisiken. Die in der
Umweltpolitik praktizierten Prinzipien der Kostenzuwei-

sung stellen Zwischenpositionen dar.

Bei Genehmigungsverfahren schreibt der Staat den Verschmut-
zern vor, welche maximal zulédssige Menge an Schadstoffen
sie an die Umwelt abgeben diirfen (Politik des individuel-
len Schornsteins). Dieser Ansatz ist fiir die Luftgiitewirt-
schaft in vielen Lindern (Buﬁdesrepublik Deutschland, USA)
typisch. In der Régel wird verlangt, dap die Unternehmen
den Stand der Technik in Produktion und Entsorgung anwen-
den. Genehmigungen werden so lange erteilt, wie in einer
Region die Umweltqualitdt die gesetzlich Zuléssigen Werte
nicht verletzt. Allerdings gilt diese Forderung nicht fiir
die Alteinsitzer, sondern nur fiir die neu zu etablieren-
den Unternehmen (Siebert 1985a). Bei diesem Ansatz ver—
langt der Staat zwar von den Verursachern eine gewisse
Schadstoffbeseitigung, die Politik iibernimmt jedoch die
Risiken einer Umweltverschlechterung. Sind die Standards
zu niedrig gesetzt, so kann die Umweltpolitik die Regu-
lierung nicht ziigig éndern; beispielsweise wurde der in
der TA-Luft 1973 festgeschriebene Stand der Technik erst
1986 gedndert. Die Umweltpolitik tradgt also das Risiko

einer Umweltverschlechterung.
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Auch bei Emissionslizenzen iibernimmt der Staat dann Um-
weltrisiken, wenn er die Gesamtmenge der zulédssigen Emis-—
sionen zu gropzigig festgelegt hat. Transferierbare Emis-
sionslizenzen oder das Glockenkonzept der amerikanischen
Umweltpolitik schaffen fiir die Verursacher Optimierungs-
spielraum bei den Kosten der Schadstoffbeseitigung. An
welcher Emissionsquelle welche Emissionsmengen mit wel-
cher Technologie beseitigt werden, wird dem Emittenten

in der Glocke iiberlassen. Die Umweltpolitik ist ergebnis-
orientiert. Aber die Umweltpolitik ist an die insgesamt
fiir die Glocke definierten Emissionsmengen gebunden;die

Umweltpolitik iibernimmt die Umweltrisiken.

SchlieBlich stellt sich auch bei Emissionssteuern die
Frage der Zuweisung der Umweltrisiken. Eine Besteue-—

rung der an die Umwelt abgegebenen Emissionen (etwa pro
Tonne So0z) will die Diskrepanz von einzelwirtschaftlichen
und gesellschaftlichen Kosten abbauen. Gleichzeitig soll
ein Anreiz in das marktwirtschaftliche System eingefiihrt—
werden, sparsamer mit der Umwelt als-Aufnahmemedium von
Schadstoffen umzugehen. Der Vorteil von Emissionssteuern
liegt darin, die Rahmenbedingungen des marktwirtschaft-
lichen Systems richtig zu definieren und preisliche He-
bel fiir die Lésung des Umweltproblems einzusetzen. Die
Phantasie der Unternehmen, neue Prozesse der Schadstoff-
beseitigung zu finden, wird angeregt. Eine wichtige Be-

dingung fiir Emissionssteuern ist, dapB eine solche Steuer



25
nur dann die richtigen Anreize setzt, wenn die Steuer
auf die abgegebenen Schadstoffe bezogen ist, also z.B.
auf die Tonne S0z2. Eine allgemeine Umweltsteuer - etwa
ein Waldpfennig - fiihrt keine Anreize ein, Schadstoffe
zu vermeiden; eine solche Steuer ist ein reines Finan-

zierungsinstrument.

Auch bei den Emissionssteuern iibernimmt der Staat die
Unmweltrisiken, wenn kein geeigneter Weg gefunden wird,
dap die politisch gesetzten Knappheitspreise angepapt
werden koénnen. Aus der Beratung und Verabschiedung des
Abwasserabgabengesetzes wissen wir, dap Planung, Verab-
schiedung und Inkrafttreten eines solchen Gesetzes sich
iiber 10 Jahre und”ﬁehr erstrecken kénnen. Die Signali-
sierung einer Anderung der Knappheitspreise darf aber
eine so lange Zeit nicht in Anspruch nehmen. Man muf
deshalb iiber Konstruktionen nachdenken, in‘denen die
anzustrebende Umweltqualitdt der Entscheidung des Par-
laments, die Setzung der Emissionssteuern aber einer
Verordnung der Regierung iiberlassen bleiben. Bei einer
solchen Lésung kdonnte die Umweltpolitik die Zuweisung
der nicht vorhergesehenen Umweltschédden durch eine Kor-

rektur der Emissionssteuern automatisch korrigieren.

Je besser es der Umweltpolitik gelingt, die umweltpoli-
tischen Instrumente wie Emissionsnormen, Emissionslizen-
zen und Emissionssteuern an neu auftretende und unerwar-

tete Umweltknappheiten ziigig anzupassen, um so geringer
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ist der Zeitraum, in dem der Staat die Umweltrisiken tragt.
Wenn eine ziigige Anpassung der Instrumente nicht méglich

ist, so verbleiben die Umweltrisiken langer beim Staat.

6. Vorsorgeprinzip und prédventive Umweltpolitik

Im vorstehenden Abschnitt stand eine ex-post—Reaktion der
Umweltpolitik auf Umweltschidden zur Debatte. Will die Um-
weltpolitik von vornherein vermeiden, daf der Staat die
Umnweltrisiken tragt, so miissen grundsdtzliche zukiinftige
Umweltschiden antizipiert und bereits in den heutigen
Knappheitspreisen zum Ausdruck gebracht werden. Das Vor-
sorgeprinzip verlangt: Umweltpolitik mup idealerweise
prﬁventiv sein (d(ﬁiordan 1985; Rehbinder 1985; Simonis
1984). Die Umweltpolitik mup Anreize setzen, bevor Prob-—
leme virulent werden, sie muf} also Probleme vorwegﬁehmen
oder antizipieren. Das Risiko zukiinftiger Umweltschéaden
spielt besonders dann eine Rolle, wenn Umweltschédden ir-
reversibel sind, also unter noch so hohen Opfern von der
zukiinftigen Generation nicht mehr korrigiert werden kéﬁ—_'
nen. Sind Umweltschdden dagegen reversibel, so wird Vor-
sorge erst dann interessant, wenn die spdteren Kosten der

Korrektur gréper als die heutigen Vermeidungskosten sind.

Das Vorsorgeprinzip mup sich primdr auf das Umweltquali-
tdtsziel beziehen, also im Sinne einer Vorsorge auf die
von zukiinftigen Generationen zu nutzende Umweltqualitéat

(Gafgen 1985, S. 33). Fiir die Zielbestimmung bedeutet das
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Vorsorgeprinzip, dapB die Umweltpolitk die langfristigen
Schiden bei der Bestimmung der anzustrebenden Umweltqua-—
litdt in Rechnung stellen muf und dap bei erwarteten Um-
weltrisiken das Umweltqualitatsziel schédrfer gesetzt wer-
den mufB, denn solche Risiken besagen, daB ceteris paribus
die Erreichung eines Umweltqualitédtsziels unwahrschein-
licher wird. Erst aus der Zielbestimmung unter Beriicksich-
tigung zukiinftiger Schédden ergeben sich Implikationen fiir
den heutigen Ausweis der Umweltknappheit und fﬁ: die Aus-
gestaltung umweltpolitischer Instrumente. Liegen Umwelt-
risiken vor, so miissen die Knappheitspreise heute héher

gesetzt werden.

Es ist wenig sinnﬁbll, das Vorsorgeprinzip direkt an ein-
zelnen Instrumenten festzumachen, wie dies in der juristi-
schen Interpretation zuweilen geschieht. So impliziert die
von juristischer Seite im Rahmen des Vorsqrgeprinzips etwa
betonte "Minimierung von Emissionen" in der Luftgiite-—
wirtschaft eine Realisierung des Standes der Technik. Eine
solche. Interpretation 1ldpt es im Zusammenhang mit § 3 Abs-
3 des Bundesimmissionsschutzgesetzes nicht zu, in Glocken-
lésungen auch Neuanlagen einzubeziehen und fiir Neuanlagen
eine Verletzung des Standes der ?echnik zu tolerieren,
wenn an anderer Stelle der Technik wesentlich verbessert
und auf diese Weise ein starkerer Anreiz fiir technolo-
gischen Fortschritt gesetzt wird. Mit dieser Interpreta-
tion der Vorsorge wird technischer Fortschritt in der Ent-

sorgung und damit eine langfristige Verbesserung der Um-—
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weltqualitdt verhindert. In einer dynamischen Interpre-

tation ist dieses Vorsorgeprinzip unvorsorglich.

Je besser es der Umweltpolitik gelingt, die Umweltkosten
zuzuweisen und die zukiinftigen Umweltschidden ex ante zu
beriicksichtigen, um so gréper ist der Anreiz zur Vermei-
dung von Umweltschéden, um so geringer sind die volks-
wirtschaftlichen Umweltrisiken und um so geringer ist die
Bedeutung des Haftungsprinzips und der Versicherpngslei—

stungen.

In der politischen Diskussion um die Grundprinzipien der
Umweltpolitik wird zuweilen der Eindruck erweckt, als stiin-
den Verursacherpfiﬁzip und Vorsorgeprinzip im Widerspruch.
Interpretiert man das Vorsorgeprinzip vom Umweltqualitéts—
ziel her, so stellt es eine konsequente Anwendung’des Ver-

ursacherprinzips fir zukiinftige Umweltschidden dar.

Das grundsédtzliche Problem des Vorsorgeprinzips liegt dar-
in, dap ungewisse Zustidnde der Welt "ex definitione" heu—-—
te ni?ht abzuschédtzen sind. Dies wirft Probleme in bezug
auf die Sicherstellung eines Umweltqualitétsziels auf; es
wirft aber auch in dem Sinn Probleme auf, dap fiir den Ver-
ursacher die umweltpolitischen Mapnahmen mit Ungewipheit
belastet sind. Die wirtschaftspolitische Kunst bei der An-
wendung des Vorsorgeprinzips wiirde darin bestehen, eine
vom Verursacher nicht vorhersehbare, hdufige Variation

von Schadenszuweisungen moglichst zu vermeiden und fiir
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eine Stetigkeit des institutionellen Rahmens zu sorgen.
Inwieweit das Vorsorgeprinzip bei ungewissen Umweltschéd-
den iiber eine Orientierungstendenz der Umweltpolitik hin-
aus den Zielkonflikt zwischen Vermeidung von Umweltrisi-
ken einerseits und von ex—-post—-Revisionen der Umweltmap-
nahmen andererseits fiir die Praxis lésen kann, muf hier

offenbleiben.

7. Haftung, Prédvention und Allokation der volkswirt-

schaftlichen Umweltrisiken.

Umnweltpolitik 14t sich, soweit es um zukiinftige Umwelt-
schidden geht, als gesellschaftliches Risikomanagement in-
terpretieren. Je nach institutionellem Arrangement werden
die Umweltrisiken unterschiedlich zugewiesen; zugleich
variieren mit der Ausgestaltung der Umweltpolitik die ge-
sellschaftlichen Umweltrisiken, da unterschiedliche Anrei-
ze gesetzt werden, Umweltschdden zu vermeiden. Die schlech-
teste Note fir ein gesellschaftliches Risikomanagement im
Umweltbereich verdient das Gemeinlastprinzip, das Umwelt-—
schédden den Verursachern nicht zuweist und die Umweltri-
siken voil dem Staat anlastet. Man darf erwarten, da in-
folge der mit dem Gemeinlastprinzip verbundenen Anreiz-—
struktur die Umweltrisiken am grogten sind. Ahnlich wie
das Gemeinlastprinzip wirken Subventionen. Das Haftungs-—
prinzip, auch auf zukiinftige Schidden angewandt, wiirde
grundsédtzlich die Umweltrisiken dem einzelnen Verursacher

zuweisen und damit einen Anreiz zur Vermeidung der Umwelt-
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risiken setzen. Allerdings ist die pragmatische Durchset-
zung dieses Prinzips schwierig, da mit ihm hohe Transak-

tionskosten, etwa gerichtliche Verfahren, verbunden sind.

Die Umweltpolitik muf deshalb nach institutionellen LG-
sungen suchen, welche dem Verursacher die Umweltrisiken
zuweisen. Bei den bisher praktizierten Instrumenten der
Umweltpolitik wie Emissionsnormen (Luftgﬁtewirtschaff),
Emissionslizenzen (ansatzweise in der Luftgiitewirtschaft)
und Emissionssteuern (Wassergiitewirtschaft) ﬁbefnimmt

der Staat die Umweltrisiken, da eine Koppelung zwischen
Unweltknappheit und umweltpolitischen Instrumenten nicht
besteht. Gelingt es dagegen der Umweltpolitik, im Sinne
des Vorsorgeprinzips die Umweltrisiken zu antizipieren
und dem Verursacher anzulasten, so wird ein Anreiz ge-
setzt, zukiinftige Umweltschidden zu vermeiden und damit
die gesellschaftlichen Umweltrisiken zu verringern. Al-
lerdings lohnt sich eine praventive Umwelfpolitik dann
nicht, wenn die Kosten der Vorsorge hidiher sind als die
spdter anfallenden Korrekturkosten. Prédventive Umweltpo- _

litik reduziert also Umweltrisiken.



31

* Ich danke meinen Mitarbeitern Dipl.-Volksw. P. Blattner

und Dipl.-Volksw. J. Keck fiir kritische Hinweise.

1) Das Freifahrerproblem im strengen Sinn folgt aus der
Eigenschaft der Umwelt als 6ffentliches Gut; der Nach-
frager nach dem 6fentlichen Gut kann sich als Freifah-

rer verhalten.

2) Diese Aussage iiber die Risikoallokation gilt fiir die
Khderung in der Séhadenswirkung einer Schadstoffeinheit
(und in Bewertung von Schiaden) nur dann, wenn der Gescha-
digte diese Anderung bereits im Vertrag antizipiert. Ins-
besondere das Bewertungsrisiko liegt in der Regel bei dem

dominierenden Akteur der Umweltpolitik.

3) Ein fiir die weitere Forschung interessanter Ansatz
widre, die Differenzierung der Umweltrisiken in Akkumu-
lations—-, Synergismus—, Inzidenz-, Irreversibilitédts-—,
Produktions- und Produktrisiko weiter voranzutreiben
und zu untersuchen, wie die Allokation dieser verschie-
denen Risiken mit dem institutionellen Arrangement

variiert.
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