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ZWET PHILOSOPHIEN DER UMWELTPOLITIK:

LEHREN AUS DER AMERIKANISCHEN LUFTREINHALTEPOLITIK*

Holger Bonus
7. April 1984

I. Uber &konomische Anreize in der Umweltpolitik‘

Spdtestens das Waldsterben hat gezeigt, daB wir die Belast-
barkeit des 8kologischen Systems in der Vergangenheit weit
iberschdtzt haben. Wir miissen uns bei der Nutzung von Umwelt-
ressourcen kiinftig stdrker zuriickhalten als bisher; und zu-
dem miissen wir immer wieder darauf gefaBt sein, daB auch in
Zukunft schwere Schaddigungen der Natur sehr pldtzlich aufbre-
chen werden, und zwar aufgrund von bis dahin als harmlos gel-
tenden Schadstoffen. Es wird uns wohl noch &fter unvorbereitet
treffen. Dann aber wird es entscheidend darauf ankommen, rasch
reagieren zu kdnnen. Insgesamt brauchen wir einen rigoroseren,
zugleich aber auch viel flexibleren Umweltschutz als wir ihn

1)

heute praktizieren '.

Die "klassische", polizeirechtlich orientierte Umweltpoli-
tik, die fast ausschlieBlich mit Vorschriften arbeitet, ist
zu starr und inzwischen auch zu teuer geworden, um solchen
Anforderungen noch zu geniigen. Diese Politik bekommt es st&n-
dig mit den negativen Rlckwirkungen falscher OSkonomischer An-
reize zu tun, die sie ungewollt selbst erzeugt hat. Sie wurde
ja durchweg von Ingenieuren und Juristen konzipiert, die ein-
fach nicht sahen, daB Umweltschutz auch eine sehr Okonomische

Angelegenheit mit entsprechenden Eigengesetzlichkeiten ist.

Uberarbeitete Version eines Vortrages vor dem Fachbereich 4 (Wirtschafts—- und
Sozialwissenschaften) der Westfdlischen Wilhelms-Universitit Miinster

Vgl. dazu ﬁ. Bonus, Neues UmweltbewuBtsein — Ende der Marktwirtschaft?
LIST FORIM Bd. 9 (1977/78), Heft 1, Febr. 1977, S. 3-24.



So konnten und wdllten die Urheber der klassischen Umwelt-
politik nicht verstehen, daB jede genehmigte emittierende An-

lage - Okonomisch gesehen - im Besitz von Emissionsrechten

ist, &uBerst wichtigen und knappen Produktionsfaktoren also.
Indem sie die Geltung solcher Rechte durch die Art der Geneh-
migung an die Lebensdauer der physischen Anlage banden (denn
es sollte eben niemand ein "Recht" darauf haben, die Umwelt
zu belasten), erzeugten sie bei den Betreibern tatsdchlich
den unwiderstehlichen wirtschaftlichen Anreiz, die einmal
genehmigten Altanlagen so lange wie nur irgend mdglich unver-

dndert weiterzufahren, weil auf diese Weise das Betriebsver-

mdgen (in Form bestehender Emissionsrechte) l&nger erhalten
bleibt. Gerade Altanlagen aber sind es, welche die Umwelt
mit ihren hohen Emissionen am stdrksten strapazieren. Die
Folge ist eine kiinstlich aufgebldhte Umweltbelastung - etwas,

das die V&ter dieser Politik natlirlich nicht gewollt hatten.

Um den Umweltschutz griffiger und geschmeidiger zu machen,
diirfen wir ihn auf die Dauer nicht gegen die &konomischen
Anreize durchfiihren wollen. Wir missen uns vielmehr dieser
Anreize bedienen. Es muB sich lohnen, mehr zu tun als unbe-
dingt erforderlich; Umweltschutz muB sich auszahlen. Mit an-
deren Worten: wir milissen mehr marktwirtschaftliche Elemente

in den Umweltschutz einfiihren.

Hier soll nicht von Emissionszertifikaten die Rede sein,
also von handelbaren Emissionsrechten - zweifellos der iiber-
legensten Art, marktwirtschaftlichen Umweltschutz zu betrei-

2)

ben”’. Stattdessen méchte ich die im Augenblick vieldiskutierte

2) Vgl. etwa J.H. Dales, Land, Water, and Ownership, Canadian Journal of Econamics 1

(1968), S. 797-804; ders., Pollution, Property and Prices, Toronto 1968; H.Bonus,
Uber Schattenpreise von Umweltressourcen, Jahrbuch flir Sozialwissenschaft 23
(1972), S. 342-54; H.C. Binswanger, Verursacherprinzip und Umweltschutz, in: Jahr-
buch fiir Umveltschutz, Luzern 1973, S. 31-38; H. Bonus, Neues.UmweltbewuBtsein -
Ende der Marktwirtschaft?, a.a.0.; T.H. Tietenberg, Transferable Discharge Permits
and the Control of Air Pollution: A Survey and Synthesis, Zeitschrift f. Umwelt-
politik 1 (1980), S. 477-508; H. Bonus, Instrumente einer &kologievertrdglichen
Wirtschaftspolitik. Mikroebene: ein &kologischer Ordnungsrahmen. In: H.—C. Bins-
wanger, H. Bonus u. M.Timmermann, Wirtschaft und Umwelt, Stuttgart 1981, S.84-163;
H.Bonus, Okologische Marktwirtschaft, in: H. Markl (Hrsg.), Natur und Geschichte,
Minchen 1983, S. 289-327; K.R.Kabelitz, Nutzungslizenzen als Instrument der Luft-
reinhaltepolitik, Zeitschrift fiir Umweltpolitik 1983, S. 153-85.



amerikanische Luftreinhaltepolitik als Fallbeispiel benutzen,
um daran einige besonders weitreichende und hartndckige Schwie-
rigkeiten zu demonstrieren, mit denen es marktwirtschaftliche
Umweltpolitik in der Praxis wohl immer zu tun bekommt. Diese
Schwierigkeiten werden in Zukunft auch bei uns von grofter

politischer Bedeutung sein.

IT. Marktbezogene Kooperationsstrategien in der amerikanischen

Luftreinhaltepolitik3)

1. Darstellung des institutionellen Rahmens

In den Vereinigten Staaten von Amerika haben sich im Laufe

des letzten Jahrzehnts flexible Auflagenl®&sungen in der Luft-

reinhaltepolitik entwickelt, die, eigentlich von niemandem
zuvor entworfen, allmdhlich "evolviert" und entsprechend von
Bruchstellen und Widersprilichlichkeiten durchsetzt sind: einige
digeser Bruchstellen sollen heute mein eigentliches Thema sein.
Aber vielleicht gerade weil die neuen Instrumente keinem mo-
dellhaften Gesamtkonzept entsprangen, erwiesen sie sich in

der Praxis als auBerordentlich vital und anpassungsfdhig.

Aus der Bundesrepublik wurden im Jahre 1982 zwei Forscher-
gruppen unabhdngig voneinander in die USA geschickt, um das
umweltpolitische Potential dieser neuen Instrumente an Ort

und Stelle auszuloten. Die eine, entsandt vom Umweltbundesamt,

3)Siehe dazu: H. Miller-Witt, Der "Pollution-Rights Ansatz" und seine Auswirkun-

gen auf die amerikanische Luftreinhaltungspolitik, Zeitschrift fir Umweltpoli-
tik 1981, S. 371-97; L. Wicke, Umelttkonamnie -~ Eine praxisorientierte Einfiih-
rung, Minchen 1982, S. 108-20; H. Zimmermann, Okoncmische Anreizinstrumente
einer auflagenorientierten Umweltpolitik - Notwendigkeit, M&glichkeiten und
Grenzen am Beispiel der amerikanischen Luftreinhaltepolitik, Ms., Marburg 1982;
H.G. Pohl (Hrsg.), Saubere Luft als Marktprodukt: Shell Umweltsymposium Bonn
1983; J. Orth, Deregulation in der Umweltpolitik - Neue marktwirtschaftliche
Ansidtze zur Luftreinhaltung in den USA, Ms., Mainz 1983. Vgl. auch die in FN 4,
5 und 6 angefithrten Titel. AuBerordentlich instruktiv ist der von C.W. Bausell
verfaBte "Report by the U.S. General Accounting Office: A Market Approach to
Air Pollution Control Could Reduce Compliance Costs Without Jeopardizing Clean
Air Coals", PAD -82-15, Washington, D.C., March 23,_1982.



4)

legte ein leider noch nicht verdffentlichtes Gutachten vor ™’ ;
aus dem Bericht der zweiten, fir das Land Baden-Wiirttemberg
tdtigen, ist inzwischen immerhin ein Teil in Buchform er-

5) 6)

schienen Auf dieses Buch darf ich mich hier stiitzen .

Die Rede ist von der Emissions Trading Policy, also von einem

YHandel mit Emissionsrechten", was wir in unserem Gutachten

allerdings als "marktbezogene Kooperationsstrategien" iber-

setzt haben, da diese Strategien die Kooperation der Betrei-
ber von Emissionsquellen erlauben, bei der Marktelemente ein-
geschaltet werden kénnen: die Emissionsrechte, um die es hier

geht, sind grunds&tzlich marktfdhig.

Bevor ich zu den Strategien selbst und ihren Problemen
komme, sollte ich zundchst den institutionellen Rahmen kurz
umreiBen. Das US—amerikanische Luftreinhaltegesetz (Clean
Air Act, CAA) verwendet zwei Typen von Normen nebeneinander:

Immissionsnormen, welche Grenzwerte flir die zul8dssige Luftbe-

lastung setzen, sowie Emissionsnormen, welche an die Emissions-

quellen bestimmte Anforderungen richten, also Grenzwerte fiir
den SchadstoffausstoB der einzelnen Quellen fixieren. Das ist
bei uns im Prinzip auch nicht anders, der Gesetzgeber ist ver-

stdndlicherweise bemiht, doppelt zu ndhen.

Im Falle des amerikanischen Luftreinhaltegesetzes bilden

Nationale Immissionsnormen (National Ambient Air Quality

4)E. Rehbinder und R.-U. Sprenger, Mdglichkeiten und Grenzen der Ubertragbarkeit

neuer Konzepte der US-amerikanischen Luftreinhaltepolitik in den Bereich der
deutschen Umweltpolitik - Forschungsbericht Nr. 10103084 im Auftrag des Um—
weltbundesamtes, Frankfurt/M-Minchen 1983.

5)H. Bonus, Marktwirtschaftliche Konzepte im Umweltschutz. Agrar- und Umwelt-
forschung in Baden-Wirttemberg, Band 5, Stuttgart (Ulmer) 1984.

6)Die vollstdndige Fassung (H. Bonus, W. Ende, M. Timmermann und H.C. Binswanger,
Zur praktischen Anwendung marktwirtschaftlicher Konzepte im Umweltschutz: Aus-—
wertung amerikanischer Erfahrungen im Auftrag des Landes Baden-Wiirttemberg,
Stuttgart 1983) konnte wegen ihres groBen Umfanges (677 Seiten) nicht verdf-
fentlicht werden. Sie enthdlt insbesondere von W. Ende eine sehr aufschluBreiche
Darstellung der kamplexen "Evolutionsgeschichte" der neuen Strategien.



Standards, NAAQS) den Angelpunkt. Solche Standards gibt es

fir bestimmte, kritische Schadstoffe, und zwar:

- Stidube (Particulate Matter, PM, oder Total Suspended
Particulates, TSP);

- Schwefeldioxid (SOj);

- Kohlenmonoxid (COQ):;

- Stickoxide, gerechnet als Stickstoffdioxid (NOj);

- Kohlenwasserstoffe (Nonmethane Hydrocarbons, CH,
oder Volatile Organic Matter, VOC);

- Ozon (O3), wobei die Kohlenwasserstoff-Werte als
Leitlinie fiir die Ozonkontrolle gelten;

- Blei (Pb).

Je nachdem nun, ob in einer Region die Nationalen Immissi-
onsnormen eingehalten oder idberschritten werden, unterscheidet

man - in bezug auf den betreffenden Schadstoff - Reinluftge-

biete (Attainment Areas) und Belastungsgebiete (Nonattainment

Areas). Die Einzelstaaten miissen fir die Regionen Staatliche

Vollzugspldne aufstellen (State Implementation Plans, SIPs),

die von der Bundesumweltbehdrde in Washington, D.C. (Environ-
mental Protection Agency, EPA) genehmigt werden miissen. Filr
Belastungsgebiete legen solche Pldne verbindlich fest, wie die
Uberhdhte Luftbelastung innerhalb der gesetzlich vorgeschrie-
benen Fristen auf die Werte der Nationalen Immissionsnormen
heruntergefiihrt werden sollen. In Reinluftgebieten, wo die
tatsdchliche unter der zuldssigen Luftbelastung bleibt, gilt

ein Verbot signifikanter Verschlechterung (Prevention of Signi-

ficant Deterioration, PSD, man spricht deshalb auch von "PSD

Areas").

Damit sollte die rechtzeitige Einhaltung der Nationalen
Immissionsnormen eigentlich gewdhrleistet sein. Aber das Gesetz
mochte den sicheren Weg gehen und ergdnzt die Immissionsnormen
durch quellenbezogene Emissionsnormen. Flr Neuanlagen wird

der Neueste Stand der Technik (Lowest Achievable Emission

Rate, LAER) verlangt, wenn sie in einem Belastungsgebiet ste-



hen, oder die Beste Verfiighare Kontrolltechnologie (Best

Available Control Technology, BACT) im Reinluftgebiet. Als
LAER-Technologie gilt jeweils die schidrfste Emissionsbeschrin-
kung, die in ifgend einem Staatlichen Vollzugsplan enthalten
ist, oder die strengste iliberhaupt irgendwo bei der betroffe-
nen Quellenkategorie praktizierte Regelung, sofern diese
strenger ist. Die BACT-Technologie ist ganz &hnlich definiert
wie LAER; nur wird Kostengesichtspunkten ein etwas hodheres
Gewicht bei der Bestimmung dessen eingerdumt, was denn "ver-
fligbar" sei. Flir Altanlagen in Belastungsgebieten wird die

Wirtschaftlich vertretbare Kontrolltechnologie vorgeschrie-

ben (Reasonably Available Control Technology, RACT), die

fir verschiedene Quellenkategorien jeweils zentral fixiert,
also nicht im Einzelfalle ausgehandelt wird, und die bei ih-
rer Einfiihrung gegeniiber dem status quo teilweise ganz er-
hebliche Verschdrfungen mit sich brachte. Diese Verschéir-
fungen waren es librigens, was der neuen Luftreinhaltepolitik
den "BiB" gegeben hat: sie zwangen die Betreiber von Altan-
lagen in Belastungsgebieten aus ihrer Reserve heraus. Aber
insgesamt sind die RACT-Vorschriften natiirlich wesentlich
milder als BACT oder gar LAER.

Ein solcher Auflagenrahmen ist nicht allzu verschieden
von dem, was bei uns praktiziert wird. Nicht er ist das Be-
sondere an der neuen Luftreinhaltepolitik der USA, sondern
die Flexibilitdt, die den Betreibern als zusdtzliche Option
angeboten wird. Wer will, kann die schédrferen Auflagen Punkt
fiir Punkt erfiillen, und alles l&duft wie gewohnt. Aber wenn
jemand sinnvollere L&sungen sieht, so kann er diese im Rah-
men der marktbezogenen Kooperationsstrategien an die Stelle
der starren Auflagen setzen, gegebenenfalls zusammen mit be-

nachbarten Betreibern.



2. Der Emissionsverbund (bubble)

Da Altanlagen fiir die Luftbelastung eine Schliisselrolle

spielen, ist die Verbundstrategie - die auf Altanlagen an-

wendbar ist - vielleicht die wichtigste unter den marktbe-
zogenen Kooperationsstrategien liberhaupt. Wie schon erwdhnt,
werden solche Altanlagen verschdrften, quellenbezogenen
Emissionsnormen unterworfen, die eine Drosselung des Schad-
stoffausstoBes bezwecken. Statt diese Drosselung nun (durch
Einhaltung der schdrferen Normen) fir jede Quelle getrennt
zu erbringen, kdnnen die Betreiber mehrere benachbarte

Emissionsquellen in einen Emissionsverbund einbringen: die

fir die beteiligten Quellen insgesamt geforderte Drosselung
braucht dann nur fiir den Verbund im ganzen geleistet zu wer-
den, nicht aber fir jede Quelle einzeln. Drei benachbarte
Quellen etwa, die je 1.000 Jahrestonnen 802 ausstoBen und
nun auf jeweils 700 Tonnen heruntermiissen, werden dann zu
einem SO,-Verbund zusammengefaBt; dieser mufl von 3.000 auf
2.100 Jahrestonnen 802 herunter. Es liegt bei den Betreibern
selbst, wie sie die iiberz&hligen 900 Jahrestonnen "erwirt-
schaften" wollen. Sie kdnnen beispielsweise eine Quelle vOl-
lig stillegen und die anderen beiden unveréndert weiterlau—
fen lassen: dann haben sie ihr S0ll sogar um 100 Jahreston-
nen Ubererfillt. Die Emissionsrechte der beteiligten Anlagen
werden gewissermaBen gepoolt, und die Betreiber erhalten die
Auflage, aus dem Pool 30 Prozent zuriickzugeben.

Konkret sieht das so aus, daB die Betreiber gemeinsam eine
alternative Strategie entwerfen, wie sie die geforderten 900
Jahrestonnen einsparen wollen. Die Behdrde prift solche Vor-
schldge auf ihre Soliditdt und auf etwaige rdumliche Konzen-
trationswirkungen. Wenn die Priifung positiv ausfdllt, werden
die zuvor entworfenen L&sungen den Betreibern verbindlich
vorgeschrieben. Auch hier sehen sich die Betreiber am Ende
also bestimmten Auflagen gegeniliber; nur sind es jetzt selbst-
gewdhlte Auflagen, welche die Besonderheiten der betroffenen

Anlagen natiirlich viel besser berilicksichtigen k&nnen als die



schematischen Normen des Einzelstaates oder der fernen EPA

in Washington, D.C.

Die amerikanische Bezeichnung fiir den Emissionsverbund
ist "bubble", also "Blase", was ins Deutsche auch als
"Glocke" libersetzt wird. Uber die beteiligten Anlagen wird
gewissermafen eine unsichtbare Kidseglocke gestﬁlpt} und
die Auflagen beziehen sich danach nicht mehr auf den einzel-
nen Schornstein, sondern auf einen fiktiven AuslaB aus der
Glocke.

3. Ausgleichsstrategie (offsets)

Neuanlagen kdnnen in Belastungsgebieten trotz der iUber-
hohten Immission errichtet werden, wenn ihre Emission durch

die Emissionsdrosselungen benachbarter Quellen mehr als aus-

geglichen wird7). Wenn die neue Anlage beispielsweise 1000

Jahrestonnen 802 emittieren soll, so miissen 1.100 Jahreston-
nen SO, in der Nachbarschaft verschwinden, in diesem Falle
also um 10 Prozent mehr als die Emission der Neuanlage aus-
macht. Die "Ausgleichsrelation" liegt gewthnlich zwischen

10 und 20 Prozent.

Eigentlich handelt es sich bei einer solchen Ausgleichs-—
16sung um einen ganz normalen Emissionsverbund, nur daB jetzt
Neuanlagen einbezogen werden. Die Anforderungen sind hier
schdarfer, weil man davon ausgeht, daB Neuanlagen leichter um-
weltfreundlich ausgelegt werden kdnnen als bereits bestehende,

die man erst nachtrédglich umriisten muB8).

7)Einige zusdtzliche Bedingungen sind zu erfiillen, so beispielsweise, daB die

Neuanlage dem neuesten Stand der Technik entspricht (LAER-Technologie). Die
IAER-Technologie ist notwendige, aber nicht hinreichende Bedingung; geeignete
offsets miissen hinzukammen.
8)In Reinluftgebieten (PSD-Areas) kOnnen Ausgleichsoperationen bei Schwefeldi-
oxid und Stduben eingesetzt werden, um eine signifikante Erhd¢hung der Luft-
belastung zu vermeiden. — Man beachte die Verwandtschaft zur Sanierungsklau-
sel unserer TA-Luft, die jedoch viel enger begrenzt ist.



4, Vermittlungsstrategie durch Umweltbanken (banking)

Mit diéser Strategie wird bezweckt, daB die Betreiber
mehr tun als unbedingt erforderlich. Ein Verbund, der von
3.000 auf 2.100 Jahrestonnen SO, reduzieren muB, soll dort
nicht stehenbleiben, sondern von sich aus weitergehen und

also beispielsweise nur noch 1.800 Tonnen emittieren.

Um das zu erreichen, erteilt man im Geltungsbereich
einer Umweltbank in HOhe der freiwilligen "Ubererfiillung"

der Normen Emissionsgqgutschriften (Emission Reduction Credits,

ERCs). Im eben genannten Beispiel wlirden dem Betreiber also
300 Jahrestonnen SO gutgeschrieben. Diese Gutschriften, die
"Wahrungseinheit" der marktbezogenen Kooperationsstragegien,

9)

kommen den vieldiskutierten Emissionszertifikaten bereits
recht nahe: der Inhaber kann sie innerhalb derselben Region
verkaufen oder vermieten, aber auch einfach als Reserve auf
seinem Konto bei der regionalen Umweltbank stehen lassen.
Gutschriften k&nnen in einen Verbund oder in Ausgleichsope-
rationen eingebracht werden und ersetzen dann eine Drosselung
der Emission anderer Anlagen in entsprechender HOhe. Ergehen
spdter schdrfere Auflagen, so kann man Gutschriften zurickge-
ben, statt die Auflagen zu erfiillen. Man sieht sofort: solche

Gutschriften sind iUberaus nilitzlich und wertvoll.

Jede Gutschrift auf der Bank stellt ein ruhendes Emissions-
recht dar, das ohne die Bank wahrscheinlich weiter ausgeiibt
wiirde und also die Umwelt belastete. Mit seinen geltenden Auf-
lagen k&me der Staat an diese Rechte nicht heran; denn die

Emission wurde ja durchweg freiwillig gedrosselt. Zwar konnte

der Betreiber seine Gutschriften jederzeit wieder aktivieren;
aber solange er das unterldft, ist die Luft sauberer, als sie
es ohne Umweltbank wdre. Da auf solchen Banken immer ein be-
tridchtlicher "Bodensatz" verbleibt, ist die Verbesserung der

Luftqualitdt sogar nachhaltig: filir die Okologie diirften die

9)

Vgl. FN 2.



10)

positiven Wirkungen insgesamt deutlich {berwiegen .

5. Vorteile der neuen Strategien

Soweit die Darstellung der neuen Strategien. Sie bringen

ganz beachtliche Vorteile:

- Betrdchtliche Kosteneinsparungen werden mdéglich. Die EPA

beziffert die durchschnittlichen Ersparnisse auf 3 - 4 Mil-
lionen Dollar pro Verbund. Diese Zahl ist wohl etwas hoch
gegriffen. Aber empirische Simulationsrechnungen zeigen
doch ein ganz erhebliches Kosteneinsparungspotential, das
bis zu 90 Prozent der Kosten bei starren Regulierungen

gehen kann11).

- Die neuen L&sungen schaffen erhebliche Flexibilitdt. Neuan-

siedler k&nnen sich rasch einen Uberblick iiber die regional
auf der Umweltbank verfligbaren Emissionsrechte verschaffen,
die fir sie ja nicht minder wichtig sind als beispielsweise
Grundstiicke. Ansdssige Firmen kénnen sich ein Polster fiir

den Fall der spdteren Expansion anlegen12).

- Die Transparenz wird erh&ht. Die Betreiber deklarieren bis-

her verborgene Schadstoffemissionen, statt sie zu verheim-
lichen. Der Grund: nur deklarierte Emissionen sind bankfdhig.
In vielen Fdllen lassen sich die Behdrden als Bedingung fir
die Genehmigung marktbezogener Kooperationsstrategien in
kurzen Abstdnden den jeweiligen "Emissionsstatus" berichten;
sie waren {liber die tatsdchliche Belastung noch nie so gut

informiert wie heute.

1O)Natiirlich gibt es auch hier erhebliche Detailprobleme. Vgl. dazu ausfiihrlich:

H. Bonus, Marktwirtschaftliche Konzepte im Umweltschutz, a.a.0., Abschn. 3
11)V’gl. dazu Abschn. 3.4 in H. Bonus, Marktwirtschaftliche Konzepte im Umnwelt—
schutz, a.a.O.
12)Beides kollidiert mitunter, wenn Gutschriften auf der Bank gehortet werden.
Vgl. H. Bonus, Marktwirtschaftliche Konzepte im Umweltschutz, Abschn. 3.3.3.
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- Da beil freiwilligen Emissionsdrosselungen wertvolle Bank-

gutschriften erteilt werden, wird die Innovation gefdrdert:

Unternehmensvorstédnde beginnen, systematisch nach weiteren
M&glichkeiten zur Reduktion der eigenen Emission zu suchen.
Der Umweltschutz, zuvor eher dem Betriebsleiter zugeordnet,
wird zur Unternehmensspitze hinverlagert; auch das fiihrt
zum Abbau von Widerstdnden gegen Innovationen im Umwelt-

schutz.

IITI. Die beiden widerstreitenden Umweltphilosophien

Unsere Reise quer durch den nordamerikanischen Kontinent
iiberzeugte uns von einem erheblichen innovativen Potential
der neuen Strategien. Sie zeigte aber auch, daB sich ein un-
ausgetragener Konflikt wie Mehltau liber dieses Potential ge-
legt hat und den marktbezogenen Kooperationsstrategien viel
von ihrer Wirkung nimmt, ja sie manchmal geradezu ladhmt. Man

kann fdrmlich von Bruchzonen der amerikanischen Umweltpolitik

sprechen. Wenn man diese ndher analysiert, so stellt sich
heraus, daB hier zweili gegensdtzliche Philosophien des Umwelt~
schutzes aufeinanderprallen - Philosophien, die beide intuitiv
plausibel sind und sich doch gegenseitigAausschlieBen13). So-
lange die Umweltpolitik beiden Philosophien zugleich gerecht

zu werden versucht, ergibt sich ein zerkliftetes Bild wvoller
Widerspriiche, so wie es flir die US-Luftreinhaltepolitik charak-
teristisch ist. Gleichwohl wird man auf keine der beiden Philo-
sophien ganz verzichten ko&nnen. Insofern ist auch die Umwelt-

politik ein wenig die Kunst des Unm&glichen.

1. Die Emissionsstandards—-Philosophie

Die erste der beiden Umweltphilosophien ist sicher die vor-

herrschende. Sie ist sehr populdr, und es ist filir den Politiker

13) Die beiden hier ngher untersuchten Philosophien wurden urspringlich be—

schrieben durch N. de Nevers, "Air Pollution Control Philosophies", Journal
of the Air Pollution Control Association 27 (1977), S. 197-205. De Nevers
stellt ihnen noch weitere Philosoprhien gegeniliber, die mir im gegenwdrtigen
Zusammenhang aber uninteressant erscheinen.
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ziemlich hoffnungslos, sich mit ihr anzulegen. Gleichwohl
fihrt sie in eine Sackgasse; in einer gut ausbalancierten
Umweltpolitik h&tte sie einen Platz eher als Beimengung,

wdhrend sie aber bei uns das tragende Element ist.

Nach dieser Philosophie ist jedes Gramm Schadstoff in
der Luft genau ein Gramm zuviel. Man mufB alles zur Minderung
der Emission tun, was Uberhaupt mdglich ist; und sobald sich
irgendwo eine neue M8glichkeit auftut, muB man sie unverziig-

lich wahrnehmen.

In der Praxis st6Bt diese Philosophie natiirlich sofort
auf das Problem, was das "M&gliche" denn sei. Die Antwort

kann nur lauten: das, was nach dem jeweiligen Stand der Tech-

nik machbar ist. Schreitet die Technik fort, so erweitert
sich der Bereich des "M&glichen" entsprechend. Folglich miis-
sen die Aﬁflagen an die Betreiber laufend verschidrft werden,
um an den Stand der Technik angepafBt zu bleiben. Wenn die
Unweltqualit&dt zu wilnschen ibrig 1&B8t, so hat das wohl damit
zu tun, "daB wir bei der Fortschreibung der technischen Nor-

men ... vielleicht zu lange gewartet" haben14).

Das Ergebnis dieser Philosophie sind also strenge Emis-

sionsnormen fiir die verschiedenen Quellenkategorien, die

entsprechend dem Stand der Technik stdndig fortzuschreiben
sind. Die Standards miissen fiir jede Quelle getrennt durchge-
.setzt werden, weil jede einzelne Quelle alles zu tun hat,

was im Augenblick dberhaupt m&glich ist.

2. Die Luftqualitidtsstandards-Philosophie

Diese Philosophie geht davon aus, daB es am Ende nicht
auf die Emission ankommt, sondern auf die resultierende

Immission. Man mufl also h&chstzuldssige Werte fir die Luft-

14)Prof. Dr. Josef Dreyhaupt vam Ministerium fiir Arbeit und Soziales, Dlisseldorf,

vor dem. Shell Umwelt-Symposium 1983. Vgl. H.G. Pohl (Hrsg), Saubere Luft als
Marktprodukt, a.a.0., S. 144.
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belastung festsetzen und dann die Einschrd@nkungen bei den
Anlagenbetreibern so dosieren, daB die resultierende Emission
insgesamt mit diesen Werten im Einklang bleibt. Erweisen sich
die Luftqualitidtsstandards als zu lax, so miissen sie verschdrft
werden - soO lange, bis die verbleibende Luftbelastung unschad-
lich ist.

Nach dieser Philosophie besteht kein Grund dafir, die Er-
fiillung von Auflagen unbedingt filir die Einzelquellen getrennt
zu verlangen. Wie die Quellen im einzelnen requliert werden, -
ist letztlich irrelevant, solange nur die Luftqualitdtsstan-

dards eingehalten werden.

Die Luftqualitdtsstandards-Philosophie krankt.etwas an
ihrer naiven Prédmisse, es gebe so etwas wie "unschddliche"
Immissionswerte. Wie meistens in solchen Fdllen sind die
Schadenswahrscheinlichkeiten auch hier Uber.die verschiedenen
Schadstoffkonzentrationen glockenférmié verteilt (stimulus-

response curve), so daB selbst bei niedrigen Konzentrations-

werten gleichwohl eine positive Wahrscheinlichkeit von Schéa-
digungen verbleibt. So.ungut das ist: jenseits der "Null-Emis-
sion", die aus wirtschaftlichen Griinden absolut unerreichbar
bleibt, missen wir mit gewissen Schadenswahrscheinlichkeiten

leben.

3. Die Unvereinbarkeit beider Philosophien

Nach der Emissionsstandards-Philosophie mufl alles zur
‘Emissionsminderung getan werden, was {iberhaupt m&glich ist.
Luftqualitétssﬁandards, die nicht sdmtliche vorhandenen Mog-
lichkeiten ausschOpfen, verstoBen also gegen die Emissions-
standards-Philosophie, und zwar unabhdngig davon, wie hoch
belastet die Atmosphdre tatsdchlich ist. Die Emissionsstan-
dards-Philosophie ist anlagenbezogen und fixiert die Anfor-
derungen flir jede einzelne Quelle ohne Riicksicht auf die be-
stehende Luftqualitéat.



Umgekehrt orientiert sich die Luftqualitdtsstandards-

Philosophie alleine an den Immissionswerten. Emissionsstan-

dards sind, sofern lberhaupt herangezogen, alleine Mittel
zum Zweck. Falls sie verdndert werden, so nicht aufgrund
des fortgeschrittenen Standes der Technik, sondern weil

die angestrebten Immissionswerte nicht erreicht sind.

Beides paBt natiirlich nicht zusammen. Ein und dieselbe
Luftqualitdt kann nach der Emissionsstandards-Philosophie
defizient sein (weil technisch mehr 2zu machen wadre), nach
der Luftqualitdtsstandards~Philosophie hingegen schon zu
anspruchsvoll (weil unter dem Zielwert liegend). Umgekehrt
kann eine bestimmte Luftqualitdt aber auch fiir die Emissi-
onsstandards—Philosophie zu anspruchsvoll sein (weil tech-
nisch nicht zu realisieren), wdhrend sie in den Augen der
Luftqualitdtsstandards-Philosophie v61lig unzureichend ist

(weil die Immission Uber den Zielwerten liegt).

4, Liaisons dangereuses

Es verwundert nicht, daB Ingenieure und Juristen - die
Viter der "klassischen" Umweltpolitik - fast ausnahmslos
der Emissionsstandards-Philosophie anhdngen. Der Ingenieur
ist von vorneherein auf das technisch Machbare hin orien-
tiert. Den Juristen 1dBt der Gedanke nicht ruhen, daB irgend-
wo eine Emissionsdrosselung unterlassen wird, obwohl sie
doch technisch (und vielleicht auch wirtschaftlich) ohne wei-
teres bewdltigt werden kdnnte. Flir ihn ist das ein schwer

zu ertragender VerstoB gegen das. Vorsorgeprinzip.

DaB die Grinen ebenfalls im Lager der Emissionsstandards-
Philosophie zu finden sind, Ulberrascht niemanden: in ihrer
Sicht muB eben alles, was irgend m&glich ist, flir eine Ver-
besserung der Umwelt getan werden. Wie aber kommt es, daB
wir gewbhnlich auch die Vertreter der Wirtschaft eintr&chtig

mit den Grilinen bei den Anhdngern dieser Philosophie finden?



Die Wirtschaft sieht sehr wohl, was die Griinen viel-
leicht verkennen: die Luftqualitdtsstandards-Philosophie
ist bei weitem die radikalere von beiden Einstellungen.
Da sie sich allein auf die resultierende Luftbelastung kon-
zentriert und fir das an der Quelle technisch Realisierbare
wenig Interesse zeigt, kann sie sich Uber den Stand der Tech-

nik auch einmal hinwegsetzen, wenn die Immission dramatisch

Uberhdht erscheint. Dieser Schritt ist den Anhdngern der
Emissionsstandards-Philosophie natiirlich strikt untersagt.
Wer nun daran interessiert sein muB, daB die umweltpoliti-
schen Anforderungen an die Wirtschaft nicht in den Himmel
wachsen, der ist bei der Emissionsstandards—-Philosophie auf
der sicheren Seite: er kann immer darauf verweisen, daB die-
ser oder jener Emissionswert ja sicher wlinschenswert sei -
nur eben leider technisch nicht zu realisieren. Er muB dar-
auf achten, daB nicht eine Philosophie an Boden gewinnt,
welche unter Umstdnden die insgesamt zuldssige Luftbelastung
kurzerhand unter ein Mindestniveau drilicken kdnnte, das ohne
Beeintrdchtigung der laufenden Produktion eben nicht unter-

schritten werden dﬁrfte151.

So finden wir denn praktisch alle Gruppen von politi-
schem Gewicht, und zwar einschlieBlich der. groBen Bevdlke-
rungsmehrheit und der Wirtschaft, geschlossen im Lager der
Emissionsstandards~Philosophie. Das ist eine gef&hrliche
Konstellation: denn wenn jetzt noch etwas hinzutritt, das

den Fortschritt im Bereich der Umwelttechnologie verlangsamt,

dann ist die gesamte Umweltpolitik zum Schneckengang verur-

teilt. Gerade das ist eingetreten; denn aus der Emissions-—

15)Nach Gkologischen MaBstédben wdre die Luftqualitidtsstandars-Philosophie unbe-

dingt vorzuziehen. Okologen miiBten eigentlich fordern, daB die Immission
das vertrdgliche MaB nicht llberschreiten darf, und daB es Sach der Wirt-
schaft sei, wie sie die geforderten Werte im einzelnen realisiere. Durch
ihre Fixierung an den Stand der Technik verbauen sich die Grinen diese Po—
sition, offenbar ohne es selbst zu bemerken. Andererseits wlirden sie, einmal
zur Luftqualititsstandards-Philosophie umgeschwenkt, natiirlich nicht mehr
den "Stand der Technik" als Basis flir die Verschidrfung von Emissionsnormen
zugrunde legen kénnen.




standards—-Philosophie ergeben sich Uberaus mdchtige Anreize,
den umwelttechnischen Fortschritt nachhaltig zu bremsen. Ich
komme darauf gleich zurilick, m&chte zuvor aber noch einmal
auf die marktbezogenen Kooperationsstrategien in den USA

eingehen.

Iv. Auswirkungen fir die US-Luftreinhaltepolitik

Im amerikanischen Luftreinhaltegesetz haben beide Philo-
sophien ihren Niederschlag gefunden. Der Angelpunkt des Ge-

setzes liegt, wie gesagt, in den Nationalen Immissionsnormen.

Sie entsprechen der Luftqualitdtsstandards-Philosophie. Neben

ihnen spielen aber auch die Emissionsnormen (LAER-, BACT~ und

RACT-Technologievorschriften) eine gewichtige Rolle, die aus
der Emissionsstandards-Philosophie hervorgegangen sind. Die
Kollision zwischen Immissions— und Emissionsnormen ist es,

woran die neue Luftreinhaltepolitik in den USA noch krankt.

1. Verbundstrategie

Jeder Emissionsverbund zieht seine wirtschaftliche Attrak-
tivitdt daraus, daB die Emission einer bestimmten Quelle nicht
so weit gedrosselt werden muB wie an sich gefordert, sofern
nur gleichzeitig eine andere Quelle ihre Emission stdrker
drosselt als verlangt. Die besondere Anstrengung bei der zwei-
ten Quelle zahlt sich aus, weil hohe Kosten bei der ersten
Quelle eingespart werden; und dies ist es, was den in der Um-
weltpolitik so bitter ndtigen innovativen Stimulus erzeugt.
Nach der Luftqualitdtsstandards-Philosophie ist. ein solches
Vorgehen auch unbedenklich (sofern lokale Konzentrationseffekte
vermieden werden): solandge die Immissionsnorm erreicht wird,
ist es belanglos, ob das durch Drosselungen bei der ersten

oder bei der zweiten Quelle geschieht.



Anders aber die Emissionsstandards—-Philosophie.. Wenn die
zweite Quelle in der Lage ist, mehr zu tun als durch die
Emissionsnorm vorgeschrieben, so sieht man daraus doch offen-

bar, daB die Norm zu lax ist und verschidrft werden muB.

Der Verbund lebt vom Freiraum - es gibt M&glichkeiten,
die Emissionsnorm noch zu unterschreiten. Gerade diesen Frei~-
raum darf es fiir die Anhdnger der Emissionsstandards-Philo-
sophie aber nicht geben; er muB im Interesse einer besseren
Umwelt kassiert und darf nicht etwa vom Betreiber in klingen-

de Miinze umgesetzt werden.

Ist diese Einstellung denn nicht v6llig korrekt? Nein;
denn jene M&glichkeiten, mehr zu tun als das Geforderte, sind
dem regulierenden Bilirokraten in seiner Dienststelle nicht zu-
gdnglich, er kann sie entweder nicht durchsetzen oder nicht
einmal erkennen. Deutlich werden sie erst bei ihrer Realisie-
rung; und wenn dies dann zur Verschérfung der Emissionsnormen
fliihrt, so wird die Realisierung verborgener Mdglichkeiten
kiinftig unterbleiben - und mit ihnen der innovative Stimulus

der Umweltpolitik: Die Umwelt hat dann das Nachsehen.

Die Furcht davor, durch neue, unkonventionelle Ldsungen
im Rahmen eines Emissionsverbundes zur Verschdrfung der Emis-
sionsnormen beizutragen, zog sich wie ein roter Faden durch
unsere Interviews in den USA. Diese Furcht ist nur zu berech-
tigt; denn was erfolgreich praktiziért wird, ist damit bereits
LAER- und meist auch BACT-Technologie und also fiir alle Neuan-
lagen verbindlich16). Die Furcht vor induzierten Verscharfun-
gen fiihrt dazu, daB so manche denkbare, innovative Verbundld-

sung das Tageslicht nie erblickt hat.

16)Besonders bizarre Beispiele daflir finden sich in: U.S. General Accounting

Office, A Market Approach to Air Pollution Control ..., a.a.0. (s. EN 3).
Vgl. auch H. Bonus, Marktwirtschaftliche Konzepte im Umweltschutz, a.a.O.,
(s. FN. 5).



2. Ausgleichsstrategie

Wer sich in einem Belastungsgebiet niederlassen will,
braucht offsets, d. h. durch freiwillige Emissionsdrosselun-
gen anderswo freigesetzte Gutschriften. Je héher-belastet
ein solches Gebiet ist, desto gesuchter sind offsets, und
desto ndtiger sind innovative Schritte zur freiwilligen
Senkung der Emission von Altanlagen. Aber gerade in HOchst-
belastungsgebieten wie etwa Los Angeles oder San Francisco
erweist es sich als besonders schwierig, zu freiwilligen

und neuartigen LOsungen und damit zu offsets zu kommen.

Bausell17) berichtet im Detail dariber, wie schwer es in
diesen Regionen ist, Partner flir Ausgleichsoperationen zu
finden. Der Grund: Gerade weil die Belastung so hoch ist,
suchen die Umweltbehdrden iberall mit Argusaugen nach Mdg-
lichkeiten, schédrfere Vorschriften zu erlassen. In einer
solchen Situation ist es fir die Betreiber wichtig, unauf-
f&l1lig zu bleiben: "a low profile is a less risky way to

18). Freiwillige Emissionsdrosselun-

deal with the regulator"
gen lenken die Aufmerksamkeit der Beh&rden auf den Betreiber;
denn ehe die offsets erteilt werden, miissen die Beamten priifen,
ob die vorgeschlagenen MaBnahmen hieb- und stichfest sind.

Bei diesen Priifungen aber, so zeigt die leidvolle Erfahrung,
kommen die Beh&rden ilberhaupt erst darauf, welche Verschirfungen
der Auflagen sonst noch mdglich sind. Es ist besser, sich die
Beamten vom Halse zu halten. Die Folge: tatsdchlich vorhandene
M&glichkeiten, die Emission weiter zu drosseln werden sorg-
fdltig versteckt - und eben nicht wahrgenommen, wieder sehr

zum Schaden der Luftqualitéat.

17)Vgl. wiederum: U.S. General Accounting Office, A Market Approach to Air

Pollution Control ..., a.a.0., sowie die Fallbeispiele in H. Bonus, Markt-
wirtschaftliche Konzepte im Umweltschutz, a.a.O.

18)U.S. General Accounting Office, A Market Approach to Air Pollution Control...,

a.a.0., S. 85.
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3. Vermittlungsstrategie

Umweltbanken sind flir jeden einigermaBen iberzeugten Ver-
treter der Emissionsstandards~Philosophie ein rotes Tuch. Jede
Gutschrift auf den Konten einer solchen Bank kiindet fiir ihn wvon
versdumten Gelegenheiten; sie belegt die mangelnde Stringenz der
Vorschriften. Besonders schlimm ist es, wenn die zugrunde lie-
gende, freiwillige Drosselung in Wirklichkeit aus Rentabilitidts-

griinden erfolgte19)

 oder wenn die Gutschriften fiir Betriebsstill-
legungen erteilt wurden. Stillegungen sind ein hochwillkommener
AnlaB, die Luftbelastung dauerhaft zu senken. Wer dafiir auch

noch Gutschriften erteilt, der zementiert die vorhandene Bela-
stung, sagen die Beflirworter stringenter Emissionsnormen: friher

oder spdter werden die Gutschriften dann fiir Neuanlagen verwer-

tet, die, einmal errichtet, die Luft fir Jahrzehnte verpesten

werden.

Zur Schande der vertanen Gelegenheit gesellt sich die latente
Gefdhrdung. In den Augen der Emissionsstandards-Philosophie ist
jede Bankgutschrift eine Zeitbombe, steht sie doch fir das Poten-
tial, in Zukunft die einstmals unterlassene Emission wiederauf-

zunehmen.

Nur: ohne Umweltbanken werden Emissionsrechte "aufbewahrt",
indem sie eben weiter ausgeiibt werden. Gerade darin besteht ja
eines der groBen Handicaps der "klassischen" Umweltpolitik: die
Besitzer der in Altanlagen inkorporierten, wertvollen Emissions-
rechte klammern sich daran fest, indem sie jede Umriistung oder
gar Stillegung so lange vermeiden, wie es nur irgend geht; und
die Folge ist eine kinstliche Konservierung der {iberh&hten Um-

weltbelastung.

19)

Wozu es filhrt, wenn Gutschriften auf solche Emissionsdrosselungen be—
schrénkt bleiben, die eine Emissionsminderung nachweislich zum Hauptzweck
haben, zeigt das Beispiel der W.F. Hall Printing Company in Chicago/Illinois.
Vgl. H. Bonus, Marktwirtschaftliche Konzepte im Umweltschutz, a.a.O0., Rb-
schnitt 2.2.



Will man dieser Uberlast wirksam zu Leibe gehen, so darf
man die bei freiwilligen Drosselungen freigesétzten Rechte
nicht ersatzlos konfiszieren; man muf dem Betreiber den Gegen-
wert seiner fir teueres Geld freiwillig geopferten Produkti-

onsfaktoren schon lassen, damit er hier wie auch sonst bei

Produktionsfaktoren den Anreiz zu Rationalisierungen behdlt.

Solche Politik muB dann freilich ergdnzt werden durch
die Verengung des Okologischen Rahmens: die Emissionsrechte

miissen generell abgewertet werden. Nur dlirfen sich solche Ab-

wertungen nicht auf die Guthaben bei Emissionsbanken beschrin-
ken; sonst verlieren diese ihre Attraktivitdt. Vielmehr sind
alle lberhaupt vorhandenen Emissionsrechte, seien sie auf der
Umweltbank oder noch in emittierenden Anlagen verkdrpert, im
Umfang regelmdnig zu reduzieren, so daB die Luftbelastung ins-
gesamt zuriickgeht, wdhrend aber dexr Anreiz, mehr zu tun im

Umweltschutz als unbedingt notig, sehr wohl bestehen bleibt.

V. Der "Stand der Technik" als Fortschrittsbremse

Eines der prekdrsten Probleme der Emissionsstandards-Phi-
losophie - und damit auch unserer eigenen Umweltpolitik -
ist die enorme Bremswirkung von Vorschriften, die flir Neuan-

lagen den Stand der Technik vorschreiben. Dies gilt in den

USA gleichermaBen wie bei uns. Die Emissionsstandards-Philo-
sophie kann nicht anders; denn flir sie macht jeder technische
Fortschritt Reduktionen des Schadstoffauswurfes mdglich. Was

aber mtglich ist, so diese Philosophie, das muB getan werden.

1. Eigendynamik durch Technologievorschriften?

Auch in der Bundesrepublik gehdrt es gewissermafen zum um-
weltpolitischen Ritual, bei jeder Gelegenheit energisch die

Einhaltung des Standes der Technik zu fordern. Indem wenigstens

bei Neuanlagen, wo das noch leichter durchzusetzen ist, auf

der Installation der jeweils neuesten Kontrolltechnologie



bestanden wird, kann die Entsorgung des gesamten Produktions-
apparates dynamisiert werden: an die Stelle der ausgemuster-

ten Altanlage tritt jedesmal das Neueste liberhaupt verfiligbare.

Aber solche Vorschriften haben zundchst einmal den un-
mittelbaren, schon beschriebenen Effekt, daf die Lebensdauer

von Altanlagen umso ausgeprédgter verldngert wird, je anspruchs-

voller die Anspriiche an die Neuanlagen werden. Die in den Alt-
anlagen inkorporierten und mit ihnen untergehenden Emissions-
rechte werden dann immer wertvoller, so daB die Trennung von

ihnen ldnger und l&nger hinausgeschoben wird.

Weit gravierender sind jedoch die Rickwirkungen auf den
technischen Fortschritt selbst. Ein Kardinalfehler der Emis-
sionsstandards-Philosophie ist es ndmlich, daB sie den Fort-
schritt der Kontrolltechnologien wie eine naturwissenschaft-
liche Konstante sieht. In Wirklichkeit handelt es sich jedoch

um eine étrategische GrdoBe.

2. Das. "Schweigekartell der Oberingenieure"

De Neverszo) berichtet von einem konkreten Fall, der diese
Zusammenhdnge eindrucksvoll beleuchtet. Die amerikanische
Umweltbehdrde EPA wollte die klinftig auf Elektrizitdtswerke an-
zuwendenden Emissionsstandards auf eine neu entwickelte Anlage
stiitzen, die in einem bestimmten Elektrizitdtswérk gerade er-
probt wurde. Daraufhin setzte die gesamte U.S.~-Elektrizitdts-
wirtschaft den Betreiber dieses Werkes unter Druck, er mdge
die Funktionalitdt der neuen Anlage in jedem Falle leugnen,
um soO der Branche erhebliche Kostensteigerungen zu ersparen.
Umgekehrt bearbeitete die EPA denselben Betreiber unablédssig,
er mbge die Anlage als "bewdhrt" bezeichnen, damit die ent-
sprechenden Standards flir allgemein verbindlich erkldrt wer-
den konnten. Solcherart von allen Seiten unter wachsenden

Druck gesetzt, verlor der Betreiber schlieBlich so weit die

20)N. de Nevers, Air Pollution Control Philosophies, a.a.O0., S. 200



Fassung, daB er sich sogar weigerte, einer Zeitung filir ihre
Berichterstattung ein gewdhnliches Public-Relations-Photo
zur Verfligung zu stellen: der Betreiber hatte den std@ndigen
Hang zum Verheimlichen auch kleinster Details inzwischen bis
in den Geschdftsalltag hinein verinnerlicht. Wie man hoért,
hat die U.S.-amerikanische Elektrizitdtswirtschaft in der
Folgezeit Vorkehrungen getroffen, um ihre Mitglieder an der
unwillkommen frithen Installation fortgeschrittener Kontroll-~-

technologien zu hindern.

Wenn sich hohe Umweltbeamte in der Bundesrepublik in-

zwischen Uber das "Schweigekartell der Oberingenieure" (Drey-

haupt) beschweren, so liegt dem der gleiche Tatbestand zu-
grunde: die Betreiber halten technische Neuentwicklungen unter
VerschlufB, um nicht die rasche Fortschreibung des "Standes

der Technik" und damit schédrfere Auflagen und hShere Kosten

Zu provozieren.

3. Technischer Fortschritt und idiosynkratische Erfahrung

Solche Entwicklungen bestdtigen nur aufs neue, was die
Skonomische Disziplin seit langem weiBi: der technische Fort-
schritt f£&d11t nicht vom Himmel wie ein Landregen, den man
auf mittlere Sicht schon einplanen kdnnte. Er ist zu einem
ganz erheblichen'Teil das Ergebnis der tdglichen Erfahrung
im Umgang mit bestehenden Technologien; solche Erfahrung

legt es nahe, bestimmte Neuerungen zu versuchen. Der von

der Praxis her mit dem Produktionsprozefl intim Vertraute ent-
wickelt einen besonderen Splirsinn fir verborgene Mdglichkei-
ten, wie man es besser machen kdnnte. Um aus dem Naheliegen-
den, noch Verborgenen aber Realitdt. - eine Erfindung, eine
neuartige Anwendung - werden zu lassen, bedarf es des Eigen-

interesses: von auBen erzwingen kann man die Verwirklichung

"naheliegender" Erfindungen nur in den seltensten Fdllen.



Denn jene alltd3glichen Erfahrungen im Umgang mit beste-

henden Technologien sind weitgehend idiosynkratischer Natur21),

"eingekeilte" Informationen gewissermaBen, an die AuBenstehende
nicht herankdnnen. Was fiir Eingeweihte einigermaBen offensicht-
lich ist, kann dem AuBenstehenden durchaus verborgen bleiben
oder realitdtsfern erscheinen. Es gehdrt Fingerspitzengefihl
und langjihrige Erfahrung dazu, das wahrscheinlich Machbare'
vom nur theoretisch Denkbaren zu unterscheiden; und deshalb
fdllt es dem Oberingenieur auch leicht, den Argwohn des Um-
weltbeamten zu entkrdften, hier und dort seien doch bestimmt
Verbesserungen méglich - selbst, wenn dieser Argwohn nur zu
berechtigt ist.

Williamsonzz)

hat besonders herausgearbeitet, daB idiosyn-
kratische Erfahrung auch strategisch eingesetzt werden kann

("Opportunismus")f Der Dienst nach Vorschrift beispielsweise

ist das streikdhnliche Zuriickhalten idiosynkratischer - also
nicht in Vorschriften fixierbarer - Erfahrung, ohne die eben
nichts lduft. Wo immer idiosynkratische Erfahrung eine bedeu-
tende Rolle spielt, kommt es entscheidend auf die innere Be-

reitschaft der informierten Seite an, diese Ressource voll

in den Dienst der gemeinsamen Sache zu stellen. Es muB sich

auszahlen, das zu tun.

Unter dem EinfluB der Emissionsstandards-Philosophie 148t
sich die praktische Umweltpolitik leider zum genauen Gegen-
teil des an sich N&tigen verleiten. Indem sie Innovationen
im Bereich der Umwelttechnologie systematisch zum Anla$f
nimmt, die Emissionsstandards zu verschdrfen, belegt sie
solche Innovationen nachtrdglich mit einer &konomischen
Strafe. Diese trifft zwar nicht unbedingt den Innovator un-
mittelbar (da er die neue Technologie Jja ohnehin schon in-
stalliert hat), aber doch die gesamte Branche und in der

Folgezeit dann auch ihn selbst; und es ist dann nur eine

21)Vgl. dazu: O.E. Williamson, Markets and Hierarchies: Analysis and Antitrust

Implications, New York/Iondon 1975. S. 26 ff.

22)Ebem$L



Frage der Solidaritdt mit den Branchenkollegen, solche Inno-
vation nicht gerade zu forcieren. Statt die Weiterentwicklung
von Umwelttechnologien wirtschaftlich attraktiv zu machen und
den vollen Einsatz idiosynkratischer Erfahrung dadurch zu er-
mutigen, bestraft die Umweltpolitik solche Weiterentwicklung
durch wirtschaftliche Sanktionen. Uber "Schweigekartelle"

braucht sie sich dann allerdings nicht zu wundern.

VI. Folgerung: Sinn und Unsinn von Emissionsnormen

Wenn man iberhaupt mit Technologiestandards arbeiten
will - und manches spricht in der Tat dafur23) - , so darf
man keinesfalls bei den Neuanlagen ansetzen, um dort das
jewelils Fortgeschrittenste zu verlangen. Emissionsnormen-
haben die Funktion, das technisch Ausgereifte und einwand-
frei Bewdhrte als &HuBerstes Minimum bei jedem einzelnen Be-
treiber zu verlangen; das im Grunde Selbstverstdndliche wird
dann mit sanftem Druck auch’dem uneinsichtigen Nachziigler
auferlegt. So gehandhabt bilden Emissionsnormen eine umwelt-

politische Sicherheitsreserve fiir den Fall, daB die bewuBt

gestaltende Politik in eine Schwd@chephase gelangt.

Die eigentliche, umweltpolitische Dynamik darf jedoch
nicht in strengen und laufend verschidrften Emissionsnormen
gesucht werden, welche gerade erst eingefiihrte Spitzentech-
nologien fiir alle Neuanlagen verbindlich vorschreiben. Da
solche Emissionsnormen vor allem den Innovator treffen und
entmutigen, blockieren sie letztlich nur die umwelttechnolo-
gischen Innovationen. Die gewlinschte Dynamik muBl vielmehr
von einer Verknappung der insgesamt geltenden Emissionsrechte
ausgehen, die sich in entsprechenden Knappheitspreisen solcher

4)

kostbaren Produktionsfaktoren éuBert2 . Das ndmlich fiihrt zu

23)V'gl. H. Bonus, Marktwirtschaftliche Konzepte im Umweltschutz, a.a.O., S.70,

128 ff.

Die Verknappung von Emissionsrechten kann in der Praxis auch durch Verschérfun-
gen der Technologiestandards erreicht werden. Nur missen das dann Mindeststan-
dards sein, die der Innovator léngst hinter sich gelassen hat. Die U.S.-ameri-
kanische RACT-Technologie ist ein Beispiel dafiir. Vgl. H.Bonus, ebenda,S.143 ff.

24)



Rationalisierungsinvestitionen, d. h. zu umweltsparendem

technischen Fortschritt. Emissionsrechte sind also generell
abzuwerten, und Marktmechanismen sind einzusetzen, um die
verknappten Produktionsfaktoren optimal einzusetzen. Dies
ist der Kern der neuen U.S.-amerikanischen Luftreinhalte-
politik. Wer stattdessen Emissionsnormen zum Hauptinstru-
ment der Umweltpolitik macht, hat ihre Unwirksamkeit schon

vorprogrammiert.



