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Kapitel 1: Einleitung 1

1 Einleitung

1.1 Zur 6konomischen Bedeutung der Umwelt

Jegliche Aktivitat des Menschen, aber auch aller anderen Lebewesen, ist mit Stoffflissen und
daher mit Wirkungen auf die Umwelt verbunden. Dies gilt gleichermaRen fiir die Aufrecht-
erhaltung des biologischen Stoffwechsels (Atmung, Wasserhaushalt, Erndhrung) wie des
kinstlichen Stoffwechsels (Herstellung, Nutzung, Verwertung, Entsorgung von Produkten).
Okonomisch (und hierdurch vollkommen anthropozentrisch) betrachtet liefert die Umwelt
damit inshesondere fiir den Menschen (iiber)lebenswichtige Leistungen: Sie ist*

* Ressourcenlieferant als Quelle fir alle Energien und (anorganische wie organische)
Stoffe, die fur den biologischen und den kiinstlichen Stoffwechsel bendtigt werden,

» Aufnahmemedium (Senke) fir alle Arten ungewinschter oder unbrauchbarer Energien,
Stoffe und Produkte,

* Regulator zur Erhaltung und Wiederherstellung von Gleichgewichten bzw. der Stabilitét
im Naturhaushalt,

» Lieferant von Informationen, Wissen und &sthetischen Signalen (z.B. optischen,
akustischen und geruchsmagigen).

Alle diese Leistungen spielen 6konomisch gesehen eine bedeutende Rolle. Fir die Quellen-
und Senkenleistungen ist das offensichtlich, wenngleich sie im wirtschaftlichen Kalkdl lange
Zeit nicht explizit bericksichtigt wurden. Wie wichtig die regulatorischen Leistungen sind,
wird spétestens immer dann erkennbar, wenn sie nicht mehr wie gewohnt erbracht werden und
es so zu drastischen Veranderungen der natiirlichen Gegebenheiten kommt oder zu kommen
droht, etwa durch Veranderung der Niederschlagstatigkeit, abzufiihrenden Wassermengen,
Windverhaltnisse, Meeresstromungen und Temperaturverteilung. Solche Veranderungen
zwingen, wenn ihr Eintreten nicht mehr zu verhindern ist, zu Anpassungen, die mit weit-
reichenden 6konomischen Konsequenzen verbunden sind. VVon den &sthetischen Signalen, die
die Umwelt als Leistungen liefert und die leicht bersehen werden, lebt insbesondere die
Touristikbranche, eine Branche mit stdndig wachsender volkswirtschaftlicher Bedeutung.

Aus dieser (eben anthropozentrischen) Sicht® kann die Umwelt als essentielles Kapitalgut
(,,Naturkapital*) angesehen werden, das allerdings je nach Nutzungsumfang und -intensitét,

1
2

Vgl. auch SACHVERSTANDIGENRAT FUR UMWELTFRAGEN (1987), Tz. 5*.

Diese Sichtweise ist keineswegs unumstritten: Insbesondere Umweltverbénde, aber auch die beiden groRen
christlichen Kirchen betonen Rechte anderer Lebewesen unabhangig von einem daraus moéglichen Nutzen fiir
den Menschen, s. z.B. BUND/MISEREOR (1996), S. 35f. Das Umweltprogramm der Bundesregierung von
1971, in dem als UmweltschutzmaBnahmen auch diejengen MalRnahmen angesehen werden, mit denen
»,Boden, Luft und Wasser, Pflanzen- und Tierwelt vor nachteiligen Wirkungen menschlicher Eingriffe*
geschiitzt werden, gibt auch eher einen Hinweis auf eine jedenfalls nicht ausschlieBlich anthropozentrische
Sicht, vgl. DEUTSCHER BUNDESTAG (1971). Auch der SACHVERSTANDIGENRAT FUR UMWELTFRAGEN (1985),
Tz.163, sieht die Notwendigkeit des Schutzes der Umwelt um ihrer selbst willen.



die zeitlich und rdumlich sehr unterschiedlich sein kénnen, einem mehr oder weniger grof3en
Verschlei unterliegt. Soll die Leistungsfahigkeit der Umwelt trotz intensiver Nutzung
aufrechterhalten werden, so mul} das Kapitalgut Umwelt - wie das bei kinstlich geschaffenen
Kapitalgitern als selbstverstandlich erachtet wird - gepflegt werden, d.h. es missen geeignete
MaRnahmen gegen den Umwelt-Verschleil3 ergriffen werden, die heute fur gewohnlich unter
dem Begriff Umweltschutzmalnahmen zusammengefalit werden.

Tatsachlich ist das Ausmald der Nutzung der verschiedenen Umweltbereiche in den letzten
zwei Jahrhunderten, und hier noch einmal ganz besonders in den letzten 50 Jahren,

* einerseits durch die Ausweitung des kinstlichen Stoffwechsels pro Kopf, also durch
Zunahme der Stoff- und Energiefliisse durch Produktion und Konsum, von nennenswerten
Teilen der Weltbevolkerung und

 andererseits durch die enorme Bevdlkerungszunahme

immens angewachsen. Maglich geworden ist das nicht zuletzt durch rasante Fortschritte in
verschiedenen Wissenschaftsbereichen und deren technische Umsetzungen, die zu einer
starken Verbesserung der materiellen Lebensbedingungen (bisher allerdings nur) von Teilen
der Weltbevolkerung gefuhrt haben. Dies 1aRt sich an vielen Indikatoren z.B. fur alle OECD-
Lander belegen.

Die unmittelbare Folge der starken Inanspruchnahme der Leistungen der Umwelt war und ist
ein Verschlei des Kapitalgutes Umwelt, der sich in vielfaltigen Formen von Umwelt-
belastungen manifestiert. Ausgehend von der Quellen- und Senkenfunktion der Umwelt
lassen sich diese grob in drei Kategorien einteilen:

» Ressourcenverbrauch: Verbrauch von erneuerbaren und nicht erneuerbaren Ressourcen
wie Bodenschatzen, Wasservorkommen, Landflachen, Energien, organischem Material
(einschlieBlich genetischen Materials, das auch als Informationsquelle angesehen werden
kann), Dezimierung von Pflanzen- und Tierarten;

o Auffullen von Umweltbereichen (Lufthulle, Wasserreservoire, Bdden, Hohlrdume,
Organismen) mit ungewinschten Stoffen und Energien, also durch Emissionen (Umwelt-
bereiche als Verdinnungsrdume);

» Aufbau/VergroéRern von Umwelt-Risiken, d.h. VergréRern der Wahrscheinlichkeiten fir
Umweltschéden und Vergroiern der moglichen Schadensumfénge.

Der physische Umfang dieser VerschleiRformen von ,,Naturkapital® ist mittlerweile anhand
vieler Indikatoren grundlich dokumentiert, deren Auspragung und Entwicklung durch die
inzwischen zahlreich aufgebauten Umweltinformationssysteme regelmaRig gemessen wird.?
Er wird allenfalls in Einzelbereichen (insbesondere bzgl. des Ausmalies der Umwelt-Risiken),
nicht jedoch prinzipiell in Frage gestellt.

¥ S.z.B. OECD (1993) und (1998), SACHVERSTANDIGENRAT FUR UMWELTFRAGEN (1996a), UMWELTBUNDES-

AMT (1997a) und (1997b).



Kapitel 1: Einleitung 3

Wie an der umfangreichen Umweltgesetzgebung der letzten Jahre in Deutschland und in
anderen OECD-Lé&ndern, an den Programmthemen und Zielen der Kommission der Euro-
paischen Gemeinschaften,* an den Gutachten des Sachverstandigenrates fiir Umweltfragen®
und der einschlégigen wissenschaftlichen Literatur sowie an der Medienberichterstattung
erkennbar ist, steht ganz im Zentrum der Aufmerksamkeit von Politik, Wissenschaft und
Offentlichkeit die Entwicklung der Emissionen, also des zweiten (und damit indirekt auch des
dritten) der oben angegebenen Belastungsbereiche:® Die aufgrund anthropogener Emissionen
hervorgerufenen Stoffeintrdge in verschiedene Umweltbereiche (Immissionen) haben einen
solchen Umfang angenommen, dal3 gravierende Schéden entweder bereits entstanden sind
(prominente  Beispiele: Waldschaden, ,,Umkippen* von Gewaéssern, Grundwasser-
verunreinigungen) oder in absehbarer Zeit befiirchtet werden (prominente Beispiele: Treib-
hauseffekt, Zerstérung der Ozonschicht in der Stratosphare). Abschatzungen des monetéren
Wertes der Umweltbelastungen’ vermitteln zumindest einen Eindruck von der GroéRenordnung
der durch die Emissionen hervorgerufenen 6konomischen Verluste, bei aller berechtigten
Vorsicht und Kritik gegentiber den dabei angewandten Bewertungsmethoden.?

Neben der sich daraus ergebenden Konsequenz, Umweltschutz zumindest als Selbstschutz in
verstarktem Umfang und mit teilweise auch neuen Instrumenten zu betreiben, hat sich ein
noch umfassenderer Handlungsdruck aus zwei offenkundig gewordenen Problemen ergeben:

* intergenerationelles Gerechtigkeitsproblem: Das Sichtbarwerden, Erreichen und bereits
teilweise Uberschreiten von Belastungsgrenzen/Tragekapazitaten von Umweltbereichen
zeigt eindeutig, daB bei Aufrechterhalten von Produktions- und Konsumstilen, wie sie sich
in Deutschland und vielen anderen Landern etabliert haben, mit gravierenden Verschlech-
terungen der Lebensqualitat fir zukinftige Generationen gerechnet werden mug;

 intragenerationelles Gerechtigkeitsproblem: Da die Leistungen der Umwelt heute
weltweit sehr unterschiedlich in Anspruch genommen werden,” haben groRe Teile der
heutigen Weltbevdlkerung nur geringe Chancen zum Erreichen einer materiellen Lebens-
qualitét, wie sie z.B. in den Industrienationen erreicht wurde. Es zeichnen sich hier globale

Vgl. KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN (1992), Kap.5.

SACHVERSTANDIGENRAT FUR UMWELTFRAGEN (1994) und (1996).

Auch das Ziel des sparsamen Umgangs mit den Energieressourcen wird heute eher vor dem Hintergrund der

Emissionen durch die Primarenergiegewinnung, den Transport von Energietrdgern und die Energie-

umwandlung gesehen. Auszunehmen sind hier allenfalls die Malnahmen zur Forderung regenerativer Ener-

gien. Selbst die mit dem Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz bezweckte Ressourcenschonung ergibt sich

eher als wiinschenswerter Begleiteffekt der Vermeidung und Verringerung der Abfallmengen, also von

Emissionen. Als primar auf Ressourcenschonung ausgerichtet kénnen MalBnahmen z.B. zur Reduzierung des

Flachenverbrauchs und zum Artenschutz angesehen werden. MaRnahmen dieser Art sind aber von bescheide-

nem Umfang verglichen mit den Anstrengungen z.B. zum Immissionsschutz.

" S, z.B. UMWELTBUNDESAMT (1986), SCHULZ/WICKE (1987), LEIPERT (1989), Teil 3, TEUFEL/BAUER et al.
(1989).

8 Vgl. z.B. ENDRES (1982), EWERS (1986), EWERS et al. (1986), STEHLING (1988).

Nach dem sogenannten Brundtland-Bericht (s. WORLD COMMISSION ON ENVIRONMENT AND

DEVELOPMENT/HAUFF (Hrsg.) (1987)) haben z.B. die Industrienationen mit einem Anteil von nur 26% der

Weltpopulation einen Anteil am Weltverbrauch von Energie, Stahl, anderen Metallen und Papier von 80%

und am Weltverbrauch von Nahrungsmitteln von 40%. Bei den Schadstoffemissionen, also bei der Nutzung

der Umweltbereiche als Verdiinnungsraum, ist das Verhaltnis teilweise noch krasser, s. BLEISCHWITZ/SCHUTZ

(1993).



Verteilungskonflikte ab, an deren einvernehmlicher und damit friedlicher Losung auch die
Industrienationen ein Eigeninteresse haben miissen.*

Vor diesem Hintergrund stellt sich das Problem des Umweltschutzes in einem grof3eren
Zusammenhang, namlich als Problem des Auffindens von Wegen zu auch langfristig (kata-
strophenfrei) durchhaltbaren Wirtschaftsweisen und Lebensstilen, d.h. zu einer nachhaltigen
Entwicklung oder dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung in der heute tblichen Terminolo-
gie,"* und zwar sowohl im nationalen wie im internationalen Rahmen. Mit der Unterzeich-
nung der Klima-Konvention auf der Konferenz von Rio de Janeiro 1992 haben sich die
Industrienationen zur Hauptverantwortung fur den globalen Umweltschutz und zur globalen
Partnerschaft bekannt und mit der Agenda 21 einen Aktionsplan fir Umwelt und Entwicklung
verabschiedet, der allerdings lediglich den Charakter freiwilliger Selbstverpflichtungen hat.
Immerhin hat die Klima-Konvention neben seiner stark bewuftseinsbildenden Wirkung eine
Fulle von Vorschldgen zu konkreten nationalen, regionalen und lokalen Beitrdgen zu einer
nachhaltigen Entwicklung initiiert und ein grofRes Spektrum nachhaltigkeitsorientierter
Aktivitaten in Gang gesetzt.*

1.2 Das Anreizdilemma des Umweltschutzes

Der Umfang der lokalen, regionalen, nationalen, internationalen und globalen Umwelt-
belastungen zeigt, dal es keinen standig wirksamen Automatismus zur (privaten) Natur-
kapital-Pflege gibt, wie es beim (privaten) klnstlichen Kapital durch individuell wirkende,
okonomische Anreize der Fall ist. Dieses Defizit ergibt sich aus dem Kollektivgutcharakter
des Naturkapitals: Die Umweltbereiche kénnen (vor allem in ihrer Senkenfunktion) kollektiv
und auch heute noch weitgehend (wenn auch mit zunehmenden Einschrdnkungen) kostenlos
genutzt werden.

Umweltbelastungen ergeben sich damit (6konomisch gesehen) unmittelbar durch das Prakti-
zieren des stark normativ wirkenden (freilich nur kurzfristig und individualistisch verstan-
denen) Rationalitatsprinzips: Das billige Kapitalgut Umwelt wird zwecks individueller
Kosteneinsparung so weit wie mdéglich genutzt. Das individuelle Interesse, zu seiner Regene-
rierung beizutragen, ist gering, da dieser Beitrag meist mit eigenen zusétzlichen Aufwendun-
gen bzw. Kosten verbunden ist, der Nutzen daraus aber nicht exklusiv individuell gezogen

10 7u strukturellen Vorschlagen s. MORATH/PESTEL/RADERMACHER (1996).

1 vgl. z.B. KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN (1992), SACHVERSTANDIGENRAT FUR
UMWELTFRAGEN (1994) und (1996), UMWELTBUNDESAMT (1997a).

Ein erster umfassender nationaler Aktionsplan wurde fir die Niederlande vorgelegt vom INSTITUT FUR
SOZIAL-OKOLOGISCHE FORSCHUNG/MILIEUDEFENSIE (Friends of the Earth Netherlands) (1994), fir
Deutschland BUND/MISEREOR  (1996); ein anderes Konzept vertritt die Akademie fir
Technikfolgenabschatzung Baden-Wirttemberg; zur Gegeniberstellung s. PFISTER/RENN (1997); zur
nachhaltigen Entwicklung von Regionen s. z.B. die Beitrdge in BUSCH-LUTY/DURR/LANGER (1992); zu
Konzeptionen einer ,Lokalen Agenda 21“ s. ICLEI (1995) und DEUTSCHER STADTETAG (1995); eine
Auswahl zur mittlerweile fast unlberschaubaren Literatur zur ,Lokalen Agenda 21“ findet sich in
Stadtgesprache 1/98 (Hrsg.: CAF/Agenda-Transfer, Bonn) und
BUNDESUMWELTMINISTERIUM/UMWELTBUNDESAMT (0.J.).

12
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werden kann, sondern der Allgemeinheit zuflieRt (Freifahrer-Problematik). Erschwerend
kommt hinzu, daB individuelle UmweltschutzmalRnahmen (solange sie vereinzelt und damit
geringflgig bleiben) haufig keine splirbare Verbesserung der Umweltqualitat zur Folge haben,
was den Anreiz zu solchen MalRnahmen weiter dampft. Umgekehrt werden durch den
Kollektivgutcharakter der Umweltbereiche aber auch individuell hervorgerufene Umwelt-
belastungen vergemeinschaftet und bleiben (solange auch sie vereinzelt bleiben) haufig
ebenfalls kaum wahrnehmbar, was (bei vielen Menschen) keinerlei Anreize zur Unterlassung
solcher Belastungen hervorruft.

Dieses Anreizdilemma (das tbrigens &hnlich bei anderen Kollektivgitern vorliegt), das noch
von weiteren Dilemmata begleitet wird,"® herrscht gleichermaBen zwischen lokalen, natio-
nalen und internationalen Nutzern der Umweltbereiche. Es kann (im statischen Fall) treffend
spieltheoretisch beschrieben werden, z.B. als Spiel des Gefangenen-Dilemmas oder als
sogenanntes Chicken-Game.**

Dem Anreiz, durch Nutzung der Umwelt negative Effekte auf andere kostenlos abzuwalzen,
also negative externe Effekte hervorzurufen, muR allein schon aus Griinden der Gerechtigkeit
entgegengewirkt werden; und es ist naheliegend, wie dagegen vorgegangen werden kann: Der
Verursacher muf® fir die von ihm hervorgerufenen Umweltbelastungen verantwortlich
gemacht werden.”® Das dieser Strategie zugrundeliegende Handlungsprinzip ist also das
Verursacherprinzip, dem sich (neben dem Vorsorge- und dem Kooperationsprinzip) die
deutsche Umweltpolitik erklartermallen verpflichtet fihlt. Es kann als ¢kologische Version
des marktwirtschaftlichen Prinzips der Eigenverantwortlichkeit angesehen werden, nach dem
jeder (im Normalfall) fur die Folgen seines Handelns verantwortlich ist. Der Durchsetzung
des Verursacherprinzips in der Umweltpolitik (wie in anderen Politikbereichen) kommt in
einer marktwirtschaftlich organisierten Okonomie entscheidende Bedeutung zu: Es zielt
darauf ab, dal’ jeder Akteur flr die negativen Auswirkungen seines Handelns einstehen muf
und dies (im Normalfall) bei seinen Entscheidungen dann auch berticksichtigt.

13 Zum Anreizdilemma des Umweltschutzes gesellen sich noch ein Informationsdilemma und ein Bewertungs-
dilemma (s. STEHLING (1997)): Das Informationsdilemma besteht u.a. darin, daB haufig ein Verursacher-
nachweis fir Umweltbelastungen schwierig ist, da auch der Nachweis der Wirksamkeit bestimmter Umwelt-
schutzmaRnahmen nicht immer eindeutig erbracht werden kann und daf? die Informationen (iber die Mdoglich-
keiten und Konsequenzen von Umweltschutzmalihahmen asymmetrisch verteilt sind; vgl. HABERER (1996).
Bewertungsprobleme entstehen u.a. dadurch, dal der Wert von Umweltleistungen und Umweltbelastungen
stark von den angewandten (und durchaus umstrittenen) Bewertungsmethoden abhéngt. Ferner sind Umwelt-
schutzmaBnahmen zwar mit Entlastungen in gewissen Umweltbereichen, aber auch haufig mit zusétzlichen
Belastungen in anderen Bereichen verbunden, so dal es von der Bewertung der teils positiven, teils negativen
Effekte abhangt, ob eine MalRnahme als empfehlenswert angesehen werden kann oder nicht.

1 vgl. ALTHAMMER/BUCHHOLZ (1993), KRUMM (1995), S. 6ff., WEIMANN (1995), S. 60ff.

> Ein anderer Weg besteht darin, die oben beschriebene (kurzsichtige) individuelle Rationalitat durch
Ausbildung, Information (liber die Folgen eines solchen Verhaltens) und Appelle zu durchbrechen bzw. zu
verandern; vgl. die unten beschriebene Gruppe der suasorischen und informatorischen Instrumente der
Umweltpolitik. Es wird heute kaum noch die Meinung vertreten, dall diese Vorgehensweise allein, d.h. nicht
zumindest flankiert von anderen Zwangs- oder Anreiz-MaBnahmen, erfolgreich (bei einem (iberwiegenden
Teil der Bevolkerung und nicht nur bei Einzelnen) sein kann.



1.3 Instrumente der Umweltpolitik

Aufgrund des Anreizdilemmas bedarf die Verhinderung unakzeptabler Umweltbelastungen
und die Durchsetzung des Verursacherprinzips im Umweltschutz einer normensetzenden, mit
hinreichenden Machtmitteln ausgestatteten Autoritat. In nationalem Rahmen hat diese
Aufgabe typischerweise der Staat ibernommen. Er hat zunédchst das schwierige Abwégungs-
problem zu l6sen zwischen den Individualinteressen und dem Gemeininteresse: Denn
einerseits missen in gewissem Umfang negative externe Effekte geduldet werden, um
Wirtschaften tberhaupt zu ermdglichen, weil jegliche menschliche Aktivitat zwangslaufig mit
solchen Effekten verbunden ist. Andererseits muR die Entstehung zu grofRer negativer externer
Effekte verhindert werden, oder es missen (wenn das nicht moglich ist) die Verursacher zu
einer angemessenen Kompensation der durch sie hervorgerufenen Belastungen gezwungen
werden, also z.B. mit den Kosten belastet werden, die anderen (bzw. der Gesellschaft) durch
die von ihnen verursachten negativen externen Effekte entstanden sind. Dies schafft indivi-
duelle Anreize, solche negativen externen Effekte zu vermeiden oder zu verringern.*®

Prinzipiell steht dem Staat zur Vermeidung und Verringerung von Umweltbelastungen ein
ganzes Arsenal von Instrumenten zur Verfligung, die zusammengenommen die staatliche
Umweltpolitik ausmachen.!” Sie lassen sich nach verschiedenen Kriterien gliedern, z.B.

* nach den Umwelt- bzw. Einsatzbereichen, in denen sie zum Einsatz kommen
(Luft/Atmosphare, Gewasser, Bdden, Biotope, Produkte usw.); an dieser Einteilung orien-
tiert sich stark die deutsche Umweltgesetzgebung;

» nach der Art der direkten Beeinflussung des staatlichen Budgets; hiernach werden die
Instrumente eingeteilt in solche, die das staatliche Budget nicht direkt beeinflussen (nicht-
fiskalische Instrumente), solche, die mit staatlichen Ausgaben verbunden sind, und solche,
die mit staatlichen Einnahmen verbunden sind;*®

» nach Art der Durchsetzung von UmweltschutzmalRnahmen und damit der Beeinflussung
des Entscheidungsverhaltens der Akteure. Grob lassen sich danach unterscheiden Instru-
mente, die Umweltschutz mit

— Zwang oder
— Anreizen oder
— Informationen

durchzusetzen versuchen.

1% Bei der konkreten Durchsetzung des Verursacherprinzips treten bekanntlich eine Reihe von Schwierigkeiten

auf, die in gewissen Fallen durchaus ein Abweichen von diesem Prinzip erforderlich machen, etwa einen
Ubergang zum Gemeinlastprinzip; vgl. ZIMMERMANN/BENKERT (1989), WICKE (1993), S. 150ff., CANSIER
(1993), S. 130ff. Falle dieser Art miissen aber einen klaren Ausnahmecharakter haben.

In dieser Arbeit wird durchgehend unter Umweltpolitik das Arsenal staatlicher MaRnahmen zum Umwelt-
schutz, also staatliche Umweltpolitik, verstanden.

18 vgl. WICKE (1993).

17
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Die letztgenannte Unterscheidung, die in der modernen umweltékonomischen Literatur
vorherrscht,®® wird auch hier im Vordergrund stehen. Sie fiihrt zu einer Grobeinteilung der
umweltpolitischen Instrumente in:

Ordnungsrechtliche Instrumente: Bei ihnen wird ein bestimmtes Verhalten der Akteure
durch Ge- und Verbote, also durch Auflagen erzwungen. Wéhrend Gebote eine bestimmte
Verhaltensvariante zwingend vorschreiben, schlieBen Verbote bestimmte Verhaltensvarianten
(als nicht normadaquates Verhalten) aus. Die Auflagen kénnen

 inputorientiert sein, durch Vorschriften tber die (Nicht-)Verwendung bestimmter Roh-
oder Betriebsstoffe, Hochstmengen fir gewisse Inhaltsstoffe von Inputs (Nicht-)Anwen-
dung bestimmter Technologien (ProzeRnormen) und die Einhaltung von Bauartennormen,
Betriebsnormen, (Input-)Mengenlimitierungen oder Ansiedlungsvorschriften fordern;

» outputorientiert sein und sich entweder auf die erzeugten Schadstoffe oder die erzeugten
Produkte beziehen: durch Festlegung von Emissionsnormen (z.B. Emissionsgrenzwerte flr
bestimmte Schadstoffe, Reduzierungsverpflichtungen), Immissionsnormen (z.B. Einhal-
tung von Immissionsgrenzwerten als Voraussetzung fiir Ansiedlungsgenehmigungen),
Mengenlimitierungen von Produkten (bis zum generellen Produktionsverbot) und Pro-
duktnormen.

Okonomische Instrumente: Sie zielen darauf ab, die mit einer Entscheidung oder Handlung
verbundene Nutzen-Aufwand-Relation (bzw. Nutzen-Kosten-Relation) eines Akteurs zu
beeinflussen, indem sie finanzielle und nicht-finanzielle Anreize fiir die Akteure zu (relativ)
umweltfreundlichem Verhalten schaffen, wobei zunédchst offenbleibt, ob und in welchem
Umfang diese Anreize auch wirklich zu entsprechendem umweltfreundlichen Verhalten
fuhren. Zu unterscheiden sind

» umweltdkonomische Instrumente im engeren Sinne: Sie arbeiten mit finanziellen
Anreizen und haben damit direkt oder indirekt Einfluf auf das Preissystem. Zu ihnen
zahlen Umwelt-Abgaben und Subventionen, handelbare Umwelt-Nutzungsrechte (Umwelt-
Lizenzen oder -Zertifikate), Kompensationen, bestimmte umweltschutz-induzierte Koope-
rationen, die Veranderung von Eigentumsrechten wie Umwelt-Haftung (durch Vergrélie-
rung des Okonomischen Risikos von  Umweltnutzungen) und  Umwelt-
Haftpflichtversicherung sowie Pfandpflichten;

o umweltokonomische Instrumente im weiteren Sinne: Sie arbeiten mit (primér) nicht-
finanziellen Anreizen. Zu ihnen gehoren die Forderung umweltschutz-induzierter Koope-
rationen wie Branchenabkommen (Selbstverpflichtungen) sowie die Gewahrung von Vor-
teilen fir Nutzer umweltfreundlicher Produkte und Produktionsverfahren (Benutzer-
vorteile).

Suasorische Instrumente zielen darauf ab, die Informationen (und damit letztlich auch die
Wertvorstellungen) der Entscheidungstrdger zu beeinflussen (,,Umweltschutz durch

19 vgl. z.B. MICHAELIS (1996), S. 25ff.



Einsicht®). Hierzu zu rechnende Instrumente sind Appelle, umweltorientierte Ausbildung und
Erziehung, Forschung(sférderung), staatliches Vorbildverhalten, Férderung zur Bereitstellung
umweltrelevanter Informationen, Umwelt-Labelling® und Kennzeichnungspflichten.?! %2

Mischinstrumente: Sie bestehen aus einer Kombination von Elementen ordnungsrechtlicher,
okonomischer und/oder suasorischer Instrumente. Viele der konkret zum Einsatz gekomme-
nen Instrumente der Umweltpolitik gehdren zu dieser Gruppe, z.B. die Regelungen des
Abwasserabgabengesetzes mit ihrer Kombination von geforderten Standards (Auflagen) und
Abgabesatzen (die von erreichten Reinigungsstandards abhangen).?

1.4 Kriterien zur Beurteilung von Instrumenten der Umweltpolitik

Bestimmte umweltpolitische Ziele kann der Staat mit unterschiedlichen Instrumenten
erreichen bzw. zu erreichen versuchen. Insofern steht er vor dem Auswahlproblem, sich fir
ein Instrument oder eine Kombination von Instrumenten entscheiden zu missen. Soll die
Auswabhl rational getroffen werden, so muB sie sich an Kriterien orientieren, die sich auf die
wichtigsten Konsequenzen beziehen, mit denen der Einsatz des jeweiligen Instruments
verbunden ist. Die fur eine Beurteilung umweltpolitischer Instrumente heute als am wichtig-
sten angesehenen Kriterien, die gleichzeitig Anforderungen an einen erfolgreichen Einsatz des
jeweiligen Instruments entsprechen, sind:** 2

1. Okologische Effektivitat: Sie driickt die Anforderung aus, daR mit dem Instrument das
Umweltziel mdglichst sicher und schnell erreicht werden soll. Unterscheiden lassen sich die
raumliche, mediale, stoffliche und zeitliche Wirkungssicherheit bzw. -genauigkeit.

2. Okonomische Effizienz: Mit ihr verbindet sich die Forderung, daB der Einsatz eines
Instruments zur Zielerreichung mit moglichst geringen gesamtwirtschaftlichen Kosten (unter
EinschluR von Uberwachungs-, Transaktions- und Verwaltungskosten) verbunden ist
(statische 6konomische Effizienz) und ein dauerhafter Anreiz zur weiteren Reduzierung von
Umweltbelastungen besteht, so dal’ entsprechende Innovationen (wie technischer, organisato-
rischer, institutioneller Fortschritt) geférdert werden (dynamische 6konomische Effizienz).

3. Rechtskonformitét: Mit ihr ist gefordert, daR das Instrument mit dem gegebenen natio-
nalen und internationalen Ordnungsrahmen in Einklang steht. Um die Konformitat mit dem

% Das Umwelt-Labelling hat auch starken Anreizcharakter durch die Méglichkeit, eine vermarktbare Kenn-

zeichnung von Produkten oder Betrieben zu erhalten, unter der Bedingung, dafl (ansonsten freiwillig) gewisse
Umweltstandards eingehalten werden. Insofern kénnte das Umwelt-Labelling auch den ékonomischen In-
strumenten der Umweltpolitik zugerechnet werden.

Diese enthalten durch den auferlegten Zwang zur Kennzeichnung auch eine ordnungsrechtliche Komponente.
MICHAELIS (1996), S. 26, weist darauf hin, daf ohnehin eine eindeutige Zuordnung der Instrumente nicht
immer moglich ist. Dies ist typischerweise bei allen Klassifikationen realer Objekte der Fall. Zumindest im
vorliegenden Fall entspringt daraus kein ernstes Problem, weil die obige Einteilung ohnehin nur eine Grob-
orientierung liefern soll.

Zur Diskussion solcher Mischinstrumente s. GAWEL (1991).

Vgl. OSTERKAMP (1984), S. 63ff., GAWEL (1991, S. 19ff., und SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER
(1994), 30ff.
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nationalen Recht sicherzustellen, mul} insbesondere auf die Einhaltung der (nationalen)
Verfassungsgrundsétze des Bestandschutzes, des Vertrauensschutzes, der VerhaltnismaRigkeit
(UbermaRverbot) und der Gleichbehandlung geachtet werden. In zunehmendem MaRe muR
die Konformitat mit dem EU-Recht sichergestellt werden.

4. Administrative Praktikabilitat: Damit wird gefordert, dal3 das Instrument fir die Ver-
waltung bei Einfihrung und Anwendung mdglichst einfach handhabbar ist. Die Handhab-
barkeit ist nicht zuletzt abhangig von der Vertrautheit der Verwaltung mit dem Instrument. Sie
spiegelt sich wider im Aufwand fir die Ermittlung von Emissions- und Immissions-
zusammenhéngen, fir die Beobachtung der technologischen Entwicklung auf dem jeweiligen
Umweltschutzsektor, flr die Ausgestaltung (Festlegung) des jeweiligen Instruments, flr
eventuelle Begutachtungen, Gebote, Verbote und Sanktionen im Zusammenhang mit dem
jeweiligen Instrument und fir (die schon gesondert aufgefiihrten) Uberwachungen.?®

5. Politische Akzeptanz: Im engeren Sinne ist damit gefordert, daR das jeweilige Instrument
Uberhaupt durchsetzbar ist. Im weiteren Sinne ist damit die Forderung verbunden, daR das
jeweilige Instrument bei den verschiedenen Akteursgruppen (politische Entscheidungstrager,
Verwaltungen, Unternehmen, private Interessenvertreter (insbesondere Umweltschutz-
verbande)) auf moglichst geringe Widerstande stof3t. Andernfalls sind Blockadehaltungen und
erhebliche Vollzugsdefizite wahrscheinlich.

6. Wettbewerbspolitische Unbedenklichkeit: Im engeren Sinne wird damit gefordert, dal
das Instrument keine Wettbewerbsbeschrankungen bewirkt, die im Widerspruch zu nationalen
bzw. EU-weiten kartellrechtlichen Regelungen stehen. Es sollte Newcomern der Marktzutritt
nicht verwehrt oder (im Vergleich zu den bereits im Markt befindlichen Unternehmen)
unverhaltnismaRig erschwert werden, und es sollte zu keinen monopolistischen Tendenzen
kommen.?’

Neben diesen sechs Kern-Kriterien, die auch in dieser Arbeit zur Beurteilung der behandelten
Instrumente ganz im Vordergrund stehen, werden zur Beantwortung spezieller Fragestellun-
gen noch die Zusatz-Kriterien

* Wirkungen aus der Verwendung eventueller Einnahmen mit dem jeweiligen Instrument
(z.B. aus Abgaben),

» Anpalibarkeit des jeweiligen Instruments an neue Gegebenheiten (z.B. neue Erkenntnisse
uber Wirkungszusammenhange),

% Es ist offensichtlich, da die oben angegebenen Kern-Kriterien nicht unabhangig voneinander sind; es

bestehen teilweise komplementére und teilweise konfliktare Beziehungen.

% \/gl. REHBINDER/SPRENGER (1985), S. 170ff.

T Wettbewerbspolitische Unbedenklichkeit ist nicht schon allein dadurch gegeben, daR sich Wettbewerbs-
positionen zwischen Unternehmen durch ein umweltpolitisches Instrument, z.B. durch das Erheben einer
Abgabe, verschieben. Genau darauf zielen viele Instrumente ab, indem sie z.B. Unternehmen, die durch ihre
Produktion externe Kosten hervorrufen, zwingen, diese zu internalisieren; dadurch verschlechtert sich ihre
Wettbewerbsposition relativ gegeniiber Unternehmen, die keine externen Kosten hervorrufen.



10

o (weitere) volkswirtschaftliche Auswirkungen des jeweiligen Instruments (z.B.
Wachstums-, Beschéftigungs-, Preis-, Verteilungs- und AuBenhandelseffekte und allge-
mein die Vereinbarkeit mit Zielen verschiedener Politikbereiche)

bertcksichtigt. Auf sie wird in bestimmten Zusammenhdngen in dieser Arbeit eingegangen;
eine systematische Behandlung war im Rahmen dieser Arbeit aber nicht moglich.

1.5 Ziele und Aufbau der Arbeit

Die vorliegende Arbeit ist in zwei Teile gegliedert, die sich in Zielsetzung, Aufbau und
Umfang unterscheiden:

Im Teil A sollen die 6konomischen Instrumente zur Minderung stofflicher Emissionen bzw.
zur Reduzierung der mit ihnen verbundenen Schéden und Nachteile und zur Reduzierung der
aus ihnen hervorgehenden Risiken im einzelnen vorgestellt und analysiert werden. Die
Analyse erstreckt sich auf die Wirkungsweisen der Instrumente und deren Eignung zur
Erreichung der mit ihnen angestrebten Ziele. Die Bewertung der Instrumente ergibt sich aus
der Herausarbeitung ihrer jeweiligen Starken und Schwachen. Weiteres Ziel dieses Teiles der
Arbeit ist es, einen aktuellen Uberblick tiber den gegenwartigen Stand der Anwendung
okonomischer Instrumente zur Reduzierung stofflicher Emissionen in Deutschland und in
anderen OECD-Landern zu geben.

Unter stofflichen Emissionen werden zundchst die bei Produktions- oder Konsumprozessen
(z.B. aus Verbrennungs- und Verdunstungsprozessen) abgegebenen ungewinschten, gas-
formigen, flissigen oder festen (Schadstoff)Emissionen verstanden; sie stehen bei der
Analyse der Tauglichkeit von umweltpolitischen Instrumenten als ungewinschte Begleit-
effekte (Kuppelprodukte) von Produktion und Konsum meist ganz im Vordergrund.

Zu den stofflichen Emissionen werden hier aber auch die stofflichen Produkte selbst (als
gewiinschtes Ergebnis eines Produktionsprozesses) gezahlt. Dies erscheint deshalb ange-
bracht, weil sie das Potential zu schadlichen stofflichen Emissionen, ndmlich zu Abfall nach
ihrer Nutzungsdauer zu werden, in sich tragen. Die Aufmerksamkeit auf Produkte als
ungewunschte stoffliche Emissionen wird in der Regel erst nach der Nutzungsphase erweckt,
also erst wenn sie realisierte Abfalle geworden sind. Unter dem wichtigen Gesichtspunkt der
Umweltvorsorge dirfen sich aber wirksame EmissionsminderungsmaRnahmen nicht (nur) auf
realisierte Abfélle beziehen; sie bleiben sonst reine end-of-the-pipe-Instrumente. Vielmehr
mussen sie (auch) darauf ausgerichtet sein, zukinftige Emissionen zu verhindern oder
jedenfalls zu reduzieren. Die im Teil A untersuchten 6konomischen Instrumente der
Umweltpolitik werden daher auch auf diese Eignung hin tberpriift. Sie stellt sich allerdings
(jedenfalls in der isolierten Handhabung) als durchaus unzureichend heraus, weswegen im
Teil B ein integrierter, ganzheitlicher Ansatz zur Auflésung oder zumindest Linderung dieser
Problematik vorgestellt wird, worauf an dieser Stelle schon hingewiesen werden soll (s.u. S.
12).
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Mit 6konomischen Instrumenten steht eine Gruppe von umweltpolitischen Instrumenten im
Vordergrund der Arbeit, auf die in den letzten Jahren verstarkte Hoffnungen gesetzt wurden,
weil zunehmend die Schwachen der ordnungsrechtlichen Instrumente, die bis heute die
Umweltpolitik dominieren, offensichtlich geworden sind: Nachdem insbesondere mit
Auflagen (z.B. in Form von Emissions- und Immissionsgrenzwerten flr ein Spektrum von
Schadstoffen) durchaus Erfolge in der Abwehr akuter Gefahren erzielt werden konnten, war
zu erkennen, daB eine mehr vorsorgende Umweltpolitik sich aus Effizienzgriinden und aus
informations6konomischen Grinden heraus zumindest flankierend auch geeigneter Anreiz-
systeme zum Erreichen von umweltpolitischen Zielen bedienen sollte, die Uber die akute
Gefahrenabwehr hinausgehen.?® Dieses Instrumentarium ist vom Ende der 60er Jahre an
kontinuierlich entwickelt und analysiert worden, aber bis heute (weltweit) nur sehr rudimentar
zur Anwendung gekommen, so dal? auch der Sachverstandigenrat fir Umweltfragen seine
starkere Beriicksichtigung seitens der politischen Entscheidungstrager anmahnte.?

In Teil A werden zunéchst die vier wichtigsten Gruppen der 6konomischen Instrumente der
Umweltpolitik auf ihre Eignung hin untersucht, zur Minderung stofflicher Emissionen (in dem
oben erl&uterten weiteren Sinne) beizutragen; dies sind

* Umweltabgaben (2. Kapitel),

» Emissionszertifikate (3. Kapitel),

» Umwelthaftung (4. Kapitel),

» umweltorientierte Kooperationen (5. Kapitel).

Das 2., 3. und 4. Kapitel mit dem gewissermalien klassischen, umweltékonomischen
Instrumentarium von Emissionsabgaben, -zertifikaten und Umwelthaftung folgt dabei einem
einheitlichen Aufbau:

Zunachst wird die prinzipielle Wirkungsweise des jeweiligen Instruments analysiert. Dem
folgt eine Vorstellung seiner wesentlichen Ausgestaltungsvarianten und der mit ihnen
verbundenen Wirkungen. Der jeweils dritte Abschnitt des Kapitels behandelt die Starken und
Schwaéchen des Instruments anhand der sechs eingangs beschriebenen Kriterien der ¢kologi-
schen Effektivitat, 6konomischen Effizienz, Rechtskonformitat, administrativen Praktikabili-
tat, politischen Akzeptanz und wettbewerbspolitischen Unbedenklichkeit. Das jeweilige
Kapitel schlieft mit einem Abschnitt Uber die wichtigsten praktischen Anwendungen des
Instruments in Deutschland, der EU und den USA.

Auch die staatliche Initiierung und Verbesserung umweltschutzorientierter Kooperationen, der
das 5. Kapitel gewidmet ist, zahlt zu den 6konomischen Instrumenten der Umweltpolitik, weil

8 pauschalauflagen fordern namlich die Einhaltung z.B. einheitlicher Emissionsgrenzwerte fiir alle Anlagen und

beriicksichtigen nicht die unterschiedlichen Emissionsminderungsgrenzkosten der einzelnen Anlagen. Dies
fiihrt in der Summe zu unnétig hohen Kosten der Emissionsminderung. Dagegen kann durch geeignete
Anreizinstrumente wie Emissionsabgaben oder -zertifikate erreicht werden, daB gerade an solchen Anlagen
besonders viel gereinigt wird, bei denen das Reinigen billig ist, und an denjenigen Anlagen wenig gereinigt
wird, wo das Reinigen teuer ist. Tendenziell fihrt das zum Erreichen eines gesamtwirtschaftlichen Minimums
fiir die Reinigungskosten (vgl. die Ausflihrungen zur Wirkungsweise von Emissionsabgaben und -zertifikaten
und zur Umwelthaftung hinsichtlich der 6konomischen Effizienz).

2 Vgl. SACHVERSTANDIGENRAT FUR UMWELTFRAGEN (1994), Tz. 353 und Tz. 360, und (1996), Tz. 1269.
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hier der Staat privaten Akteuren Anreize gibt, zur Erzielung von Umweltentlastungen (und
evtl. weiteren Vorteilen) zu kooperieren. Aufgrund der Anreize wégen die Akteure ab
zwischen den zu erwartenden Vor- und Nachteilen aus Kooperation und Nicht-Kooperation.
Im 1. Abschnitt dieses Kapitels wird die Notwendigkeit von umweltschutzorientierten
Kooperationen dargelegt, im 2. Abschnitt werden die Anreizmechanismen und die prinzipielle
Wirkungsweise dargestellt. Die zahlreichen Formen umweltorientierter Kooperationen lassen
sich unter verschiedenen Gesichtspunkten typologisieren, was im ersten Teil des 3. Abschnitts
vorgenommen wird. Der zweite Teil behandelt zwei ausgewéhlte Gruppen von
Kooperationen, die in jlngster Zeit in der Praxis eine grofle Bedeutung gewonnen haben:
Selbstverpflichtungen und diskursive Verfahren im Umweltschutz. Ausgehend von
praktischen Erfahrungen lassen sich Anforderungen zu ihrem erfolgreichen Einsatz ableiten,
aus denen sich Chancen und Risiken bzw. Starken und Schwéchen beider Instrumenten-
gruppen ergeben.

Wahrend damit Teil A den (Mitte 1998) gegenwartigen Stand der Forschung Uber die
okonomischen Instrumente der Umweltpolitik zur Reduzierung stofflicher Emissionen und
ihrer Umsetzung in die Praxis wiedergibt, wird mit dem Teil B (bestehend aus dem 6.
Kapitel) eine andere Zielrichtung verfolgt. In einer sehr viel stérker zukunftsorientierten
Sichtweise stehen hier die stofflichen Produkte selbst und damit die (gewtnschten) Ergebnisse
aus den Produktionsprozessen als (eben stoffliche) Emissionen im Mittelpunkt der
Untersuchung. Dies erschien deswegen angebracht, weil die mit den Produkt-Emissionen
verbundenen Probleme lange Zeit - und eigentlich bis heute - unterschatzt wurden® und weil
es sich abzeichnet, daR auch die in Teil A behandelten 6konomischen Instrumente (jedenfalls
in ihrer bisherigen, meist isolierten Handhabung) offensichtlich nur unzureichend zur Lésung
dieser Probleme beitragen.

Das 6. Kapitel versteht sich als ein Pladoyer fir das (auf LIESEGANG (1992) zuriickgehende)
Konzept einer integrierten Produktions- und Reduktionswirtschaft. Es soll als ein wirksames
und effizientes Mittel zur Minderung von Emissionen, die stoffliche Produkte selbst darstellen
(und bei ihrer Herstellung hervorrufen), vorgestellt werden. Insofern fligt sich dieses Kapitel
in die Gesamtthematik der Arbeit konsequent ein und bildet mit den anderen Kapiteln eine
Einheit. Der Aufbau einer integrierten Produktions- und Reduktionswirtschaft stellt allerdings
kein klassisches umweltpolitisches Instrument dar, sondern ist eher als eine Leitlinie (zum
Leitbild der nachhaltigen Entwicklung) zu sehen, deren Ausprédgungen im Rahmen dieser
Arbeit auch nur in Grundzigen beschrieben werden kann. Deshalb weicht die Systematik
dieses Kapitels auch von der der anderen Kapitel etwas ab:

Zuné&chst werden in Abschnitt 6.1 die Anreizmechanismen beschrieben, durch die sich die
industriell gepragten Volkswirtschaften bis heute zu Durchlaufwirtschaften entwickelten, und
die damit verbundenen Probleme geschildert. Von den im Abschnitt 6.2 beschriebenen vier
mdoglichen Gegenstrategien steht aufgrund der Gesamtthematik der Arbeit die Entwicklung

% vgl. das Pladoyer von SCHMIDT-BLEEK (1994), S. 15f., den Blick mehr ”von den Nanogrammen zu den
Megatonnen” zu richten, sowie den Titel des 9. Kapitels von V.WEIZSACKER/LOVINS/LOVINS (1997):
”Stofflawinen, das vergessene Problem”.
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von Produkt-, Bauteile- und Materialkreislaufen im Vordergrund. Sie bildet die Grundstrate-
gie einer integrierten Produktions- und Reduktionswirtschaft, deren Grundziige mit den
beiden Kernelementen des Stoffstrommanagements und der Entwicklung und Gestaltung
reduktionsféhiger Produkte in Abschnitt 6.3 vorgestellt werden. Die fir den Aufbau und
Erhalt einer integrierten Produktions- und Reduktionswirtschaft besonders geeignet
erscheinenden umweltpolitischen Instrumente werden in Abschnitt 6.4 beschrieben.

Das 7. Kapitel beschliel3t mit einer Zusammenfassung und Bewertung die Arbeit.






Tell A

Das Instrumentarium im
Einzelnen
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2 Umweltabgaben

2.1 Allgemeine Wirkungsweise von Umweltabgaben

Umweltabgaben sind im finanzwissenschaftlichen Sinne hoheitliche Einnahmen der 6ffent-
lichen Hand, die an einen umweltrelevanten Tatbestand (Bemessungsgrundlage) anknuipfen.
Der Abgabesatz ist der pro Einheit der Bemessungsgrundlage erhobene Geldbetrag; er stellt
einen (staatlicherseits gesetzten) Preis fur die betreffende Umweltnutzung dar.

Die intendierte Wirkung einer umweltbezogenen Abgabenerhebung besteht generell darin,
dal’ die Nutzung der Umwelt in die Kosten-Nutzen-Rechnung des Nutzers einflief3t. Dadurch
wird er zu Rentabilitatsvergleichen angeregt bzgl. der Alternativen, entweder die Umwelt in
bestimmtem Umfang zu nutzen und dafiir eine entsprechend hohe Abgabe zu zahlen oder die
Nutzung der Umwelt durch geeignete Ausweichmalinahmen einzuschranken, die Emissions-
minderungskosten hervorrufen. MaRnahmen dieser Art sind:?

* ReinigungsmalRnahmen (bei unverédndertem Output oder Konsum)

» Einschrankung von Produktion oder Konsum

 Substitutionsmalnahmen: Umstrukturierung von Produktionsprozessen, Produkten
(Angebot oder Konsumaktivitaten (Nachfrage))

» Verlagerung der abgabepflichtigen Aktivitaten ins Ausland

Der Anreiz zur Einschrdnkung der Umweltnutzung wird um so héher sein, je hoher der
Abgabesatz festgelegt wird. Die Festlegung des Abgabesatzes geschieht idealerweise im
Hinblick auf ein Umweltqualitatsziel, das als maximale Gesamtnutzung, im Falle der
Regelung von Schadstoffemissionen etwa durch eine maximal tolerierte Immission (z.B. als
Immissionsgrenzwert) und einer daraus (Uber Transmissionsmodelle) abzuleitenden maxi-
malen Gesamtemission vorliegen sollte. Der Abgabesatz ist dann ein Knappheitsindikator fir
die Nutzung des betreffenden Umweltbereichs, &hnlich wie ihn der Marktpreis eines Gutes
(fiir die relative Knappheit dieses Gutes) darstellt.?

Bei dieser Sichtweise steht die Lenkungsfunktion der Abgabe ganz im Vordergrund: Der
Staat versucht, durch Verteuerung umweltbelastender Aktivitdten die Umweltnutzer zu
umweltfreundlicherem Verhalten zu bewegen. Da bei den meisten Abgaben durch das damit
verbundene Abgabeaufkommen aber auch Finanzierungsmittel an den Staat flieRen, ist mit

1 vgl. z.B. HANSIURGENS (1992), S. 19.

S. zu néheren Ausfiihrungen Abschnitt 2.2.2.

Ein gravierender Unterschied zwischen dem Marktpreis eines Gutes und dem Abgabesatz fiir eine Umwelt-
nutzung besteht aber schon: Wahrend sich der Marktpreis (unter der VVoraussetzung eines funktionierenden
Wettbewerbs) aus dem jeweiligen Verhéltnis von Angebot und Nachfrage ergibt, wird der Abgabesatz ein-
seitig vom Staat (als gewissermaBen monopolistischem Anbieter des Gutes ,,Umwelt*) festgelegt. Wird der
Abgabesatz in Abhéngigkeit von einem im gesellschaftlichen Konsens formulierten Umweltziel (Immissions-
bzw. Emissionsziel) bzw. durch demokratisch legitimierte Institutionen festgelegt, so kann auch ihm eine
gesellschaftliche Rechtfertigung zugestanden werden.

3
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solchen Abgaben (ber die Mittelverwendung immer gleichzeitig eine Finanzierungsfunktion
verbunden, die prinzipiell unterschiedlichen Bereichen zugutekommen kann. Es ist allerdings
nicht immer entscheidbar, welche Intention des Staates bei der Einflhrung einer Umwelt-
abgabe dominiert (hat). Haufig bestehen Verbindungen zwischen Lenkungs- und Finan-
zierungsaspekten: Zum Beispiel kann der Lenkungseffekt einer Abgabe durch gezielte
Verwendung des Abgabeaufkommens verstarkt werden.* Zur Beurteilung der Gesamtwirkung
einer Umweltabgabe missen daher auBer den Wirkungen aus der Abgabeerhebung immer
auch die Wirkungen aus der Verwendung des Abgabeaufkommens herangezogen werden. Je
nach Verwendung des Abgabeaufkommens kénnen sich direkte umweltrelevante Wirkungen
ergeben, z.B. durch die Finanzierung von umweltentlastenden MaBnahmen,” aber auch ganz
andere wirtschaftspolitisch relevante Wirkungen wie Wachstums-, Innovations- und Beschéf-
tigungseffekte in den mit diesen Mitteln geforderten Bereichen, die ihrerseits wieder (gewis-
sermalen sekundére, also indirekte) umweltrelevante Wirkungen haben kénnen.

2.2 Formen der Ausgestaltung von Umweltabgaben und ihre
Wirkungsweisen

2.2.1 Typologien von Umweltabgaben

Unterschiede in ihrer jeweiligen Lenkungs- und Finanzierungsfunktion kommen sehr deutlich
in der folgenden Klassifizierung der Abgaben nach ihrem rechtlichen Charakter zum Aus-
druck:®

* Umwelt-Gebuhren: Sie sind Entgelte flr eine bestimmte individuell zurechenbare,
umweltrelevante Leistung des Staates (z.B. fur die Inanspruchnahme 6ffentlicher Deponien
oder Klaranlagen). Ihr Umfang ist proportional zur jeweils erbrachten Leistung.

» Umwelt-Beitrage: Sie sind Umlagen zur Finanzierung von staatlichen Umweltschutz-
einrichtungen und werden von allen potentiellen Nutzern dieser Einrichtungen erhoben,
unabhéngig davon, ob und in welchem Umfang sie diese Einrichtungen nutzen.

* Umwelt-Steuern: Sie stellen umweltbezogene Zwangsabgaben ohne (direkte) Gegen-
leistung des Staates dar, deren Aufkommen nicht zweckgebunden ist. Das Aufkommen
dient der Finanzierung allgemeiner hoheitlicher Aufgaben des Staates. Unterscheiden
lassen sich hier noch’

— Umwelt-Steuern mit fiskalischer Zielsetzung, die primar der Erzielung von Staatsein-
nahmen (ohne Zweckbindung) dienen und nicht der umweltpolitischen Verhaltens-
steuerung, und

Vgl. CANSIER (1993), S. 136.

Vgl. CANSIER (1993), S. 184f.

Vgl. SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 18ff.
Vgl. SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 23.

~N o o b
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Umweltschutzfinanzierungssteuern, deren einziger Zweck es ist, staatliche Umwelt-
schutzmalinahmen aus dem Steueraufkommen zu finanzieren.

* Umweltabgaben i.e.S. bzw. Umwelt-Sonderabgaben: Hierunter werden umweltbezogene
Zwangsabgaben verstanden, die der Staat von einer homogenen Bevdlkerungsgruppe
erhebt, die mit dem Abgabetatbestand in klarem séchlichem Zusammenhang steht und der
auch das Abgabeaufkommen gruppennitzig zugutekommt. Mit einer Sonderabgabe ist also
i.a. eine Zweckbindung des Aufkommens verbunden. Unterschieden werden hier®

Anreiz- oder Lenkungsabgaben, die die Abgabepflichtigen durch die Abgabe selbst zu
einer gewunschten Verhaltensédnderung veranlassen sollen und an unterschiedlichen
Tatbestdnden bzw. Bemessungsgrundlagen (z.B. Schadstoffemissionen, Indikatoren der
Umweltbeanspruchung, Produkte, Inputs, angreifen, und

Finanzierungsabgaben, deren umweltentlastende Wirkung nicht durch die Abgabe
selbst, sondern durch die Verwendung des Abgabeaufkommens angestrebt wird.

» Umweltschutzinduzierte Subventionen: Sie stellen zweckgebundene, finanzielle Vorteile
dar, die der Staat jeweils einer Gruppe von wirtschaftlichen Akteuren fir von ihnen
geplante oder durchgefiihrte UmweltschutzmaBnahmen gewahrt. Hierunter fallen®

Zuschisse, die i.d.R. als verlorene Zuschiisse unter der Bedingung einer gewissen
Eigenbeteiligung den Akteuren gewéhrt werden;

Zuwendungen, die unter gewissen Bedingungen (bei einer gewissen Eigenbeteiligung)
ganz oder teilweise zuriickgezahlt werden missen;

zurilickzuzahlende Darlehen, die mit Zinsvergiinstigungen zur Verfiigung gestellt wer-
den;

Steuerverginstigungen in Form einer Steuerspreizung fur unterschiedlich umwelt-
belastende Tatbestdnde und einer steuerlichen Absetzbarkeit von bestimmten Auf-
wendungen fir den Umweltschutz und Gewahrung von Sonderabschreibungsméglich-
keiten (z.B. fur Umweltschutzinvestitionen);

versteckte Subventionen in Form nicht-kostendeckender Geblhren fiir Entsorgungs-
leistungen der 6ffentlichen Hand.

Umweltschutz-Subventionen stellen zwar im finanzwissenschaftlichen Sinne keine Umwelt-
abgaben dar,'° sie kénnen aber (zumindest in der Form staatlicher Transfers an Haushalte oder
Unternehmen) als negative Umweltabgaben interpretiert werden, was ihre Aufnahme in der
obigen Systematik rechtfertigt.

Die Unterscheidung zwischen Umwelt-Steuern (,,Oko-Steuern) und Umwelt-Sonderabgaben
ist wichtig im Zusammenhang mit Vorschldgen zu einer umfassenden, umweltorientierten
Steuerreform.™ Diese sehen vor, daB sich kiinftig das gesamte System der Steuern, Sonder-

8

Vgl. SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 20.

% S, WICKE (1993), S. 358f.
10 vgl. HANSIURGENS (1992), S. 20.
1S, TEUFEL (1988), NUTZINGER/ZAHRNT (1989), NUTZINGER/ZAHRNT (1990), DIW (1994).
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abgaben, Gebiihren und Beitrage auch an 6kologischen Kriterien orientiert'> und sich ein
GroRteil des zukiinftigen Steueraufkommens aus Umwelt-Steuern zusammensetzt. Neben den
damit ausgeldsten Okologischen Lenkungseffekten zielen diese Vorschldge auf eine starke
Entlastung anderer Steuerarten, insbesondere der Lohn- und Einkommensteuer ab (Aufkom-
mensneutralitat), was also gleichzeitig eine gesicherte Finanzierungsfunktion dieser Umwelt-
Steuern voraussetzt. Von der dadurch ermdglichten Verbilligung des Produktionsfaktors
Arbeit werden von den Beflrwortern vor allem Entlastungen des Systems der Sozialen
Sicherung, (damit) weitreichende, positive Beschaftigungseffekte und ein Vorantreiben des
technischen Fortschritts (insbesondere in der Umwelttechnik) erwartet (sogenannte Double-
Dividend-Hypothese).

Nach dem Bemessungsgegenstand lassen sich unterscheiden:

« Abgaben auf (Rest-)Emissionen i.e.S. * (z.B. CO,, SO,, NO,, Abfille); Bemessungs-
grundlage sind i.a. die an die Umwelt oder an die ¢ffentlichen Entsorgungseinrichtungen
abgegebenen (Rest)Emissionsmengen.**

* Abgaben auf Produkte oder Inputs von Produkten, falls mit ihrer Nutzung, Verwertung
oder Entsorgung Umweltbelastungen verbunden sind. Diese kdnnen durch die Produkte
selbst (insgesamt) oder durch die in den Produkten befindlichen problematischen Inhalts-
stoffe wie Kohlenstoff, Stickstoff usw. oder durch in die Produkte einflieRenden,
schutzenswerten Ressourcen wie Energie, Wasser, Rohstoffe eintreten. Bemessungsgrund-
lage ist idealerweise die Menge der problematischen Inhaltsstoffe oder die verbrauchte
Ressourcenmenge. Bei Proportionalitat zwischen Produktmenge und Menge des problema-
tischen Inhaltsstoffs kann auch die Produktmenge selbst als Bemessungsgrundlage gewéhlt
werden und eine entsprechende Emissionsabgabe (die den problematischen Inhaltsstoff als
Emission betrifft) ersetzen, was meist mit weit geringerem MeR- und Kontrollaufwand
verbunden ist.”®

* Abgaben auf rdumliche Nutzungen, z.B. die Inanspruchnahme von Flachen fur
bestimmte, umweltbelastende Nutzungen.*

2 In welch geringem MaRe das bis heute der Fall ist, wie dkologisch kontraproduktiv sogar viele Regelungen im

deutschen Steuerrecht sind, zeigt die Studie von TRIEBSWETTER/FRANKE/SPRENGER (1994).

Da in dieser Arbeit konsequent auch Produkte selbst als (potentielle bzw. zukiinftige) Emissionen angesehen
werden, sollen Emissionsabgaben i.e.S. und die Produktabgaben zusammen als Emissionsabgaben i.w.S.
bezeichnet werden.

Streng genommen, ist das nicht immer richtig: So wird die Gebihr fir die Hausmdillentsorgung, hier
interpretiert als Abgabe fir Hausmill, i.d.R. nicht an der tatsachlichen Abfallmenge orientiert, sondern (aus
Praktikabilitatsgriinden) am Volumen des geleerten Abfallbehalters und an der Anzahl der Abholungs-
vorgange.

15S. MICHAELIS (1996), S. 30.

18 Sje werden im folgenden nicht weiter betrachtet, da sie nicht als solche zu stofflichen Emissionen fiihren.

13

14
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2.2.2 Lenkungswirkung der verschiedenen Formen von Umweltabgaben

Gebuhren und Beitrage:

Der Lenkungseffekt von Gebuhren und Beitrdgen muf sehr zuriickhaltend beurteilt werden.
Zwar kann die 6ffentliche Hand (einschlie3lich Zweckverbanden) mit der Geblhrenhohe etwa
fur die Abfall- und Abwasserentsorgung gewisse Anreize zur Einsparung von stofflichen
Emissionen geben. Da die offentlichen Entsorgungseinrichtungen aber dem Prinzip der
Kostendeckung unterworfen sind, erfiillen Gebihren und Beitrdge in erster Linie eine
Finanzierungsfunktion, und fir die Gebuhren- und Beitragsgestaltung ist ein enger Rahmen
gesteckt.!” 18

Ein zusétzliches Problem ergibt sich durch den (auch aus Umweltschutzgriinden) immer
groler werdenden Investitionsbedarf der Entsorgungseinrichtungen (z.B. Mullverbrennungs-
anlagen, Deponien, Klarwerke). Dieser hat zur Folge, dal ein immer grél3er werdender Anteil
der Kosten der 6ffentlichen Hand Fixkosten darstellt mit dem fur den Emittenten unange-
nehmen Resultat, daR die Gebuhren pro Leistungseinheit zur Kostendeckung beim Absinken
der Emissionen praktisch zwangsldufig steigen mussen. Fir den Emittenten entsteht so der
psychologisch sehr nachteilige Eindruck, fir seine Emissionsminderungsanstrengungen
(finanziell) bestraft zu werden.'® In diesem Fall kommt es also zu einem deutlichen Konflikt
zwischen Lenkungs- und Finanzierungsfunktion. Man erkennt ferner daran, wie wichtig und
schwierig die richtige Dimensionierung gerade der zentralen, Offentlichen Entsorgungs-
einrichtungen® ist: Sie legt iiber einen langen Zeitraum sowohl die Kapazitaten als auch die
Finanzierungsmittel fest, die aufgebracht werden missen, wahrend sich die Emissionen u.U.
innerhalb recht kurzer Zeit verandern konnen, was ja bei einer Emissionsminderung auch
gerade umweltpolitisch begriRenswert ist.

Ubrigens muB selbst bei groRerer Freiheit in der Gebiihrengestaltung bekanntermaRen mit
diesem Instrument vorsichtig umgegangen werden: Denn hohe Geblhren rufen gerade im
Entsorgungsbereich, dessen Material aus einer groRen Zahl von Quellen stammt, schwer
verhinderbare, illegale Ausweichreaktionen (z.B. wilde Deponierung) hervor, fur deren

17 Zu verschiedenen Anforderungen bzw. Grundsatzen, die ein Gebihrensystem nach dem Gebiihrenrecht

erfiillen muB, s. HANSJURGENS (1992), S. 110ff., und ScHULDT (1993), S. 133.

Ein gewisser Gestaltungsspielraum ist z.B. dadurch vorhanden, dall auch soziale Kosten und Kosten fiir die
Zukunftsvorsorge in die Kalkulation einbezogen werden koénnten, fiir deren Berechnung unterschiedliche
Methoden heranziehbar sind.

Diesem Effekt wird meist dadurch entgegengetreten, daf sédmtliche oder ein GroRteil der Fixkosten als
Beitrage bzw. ,,Grundgebiihren* (also nutzungsunabhéngig) auf alle potentiellen Nutzer des entsprechenden
Gebietes umgelegt werden. Die Gebiihren, die dann nur noch die variablen Kosten abdecken missen bzw.
durfen, kénnen so streng nutzungsabhéngig gestaltet werden. Wegen des uiberragenden Anteils der Fixkosten
(und damit der Beitrdge zu ihrer Deckung) sind dann die Gebuhrensatze aber auch entsprechend niedrig und
bieten nur noch entsprechend bescheidene Anreize zur Emissionsreduzierung. Zudem muf fiir die Umlage der
Fixkosten auf die potentiellen Nutzer ein geeigneter Verteilungsschliissel gefunden werden (z.B. Verteilung
auf Haushalte oder Personen), dem dann wegen des Uberragenden Anteils der Fixkosten ganz besondere
Bedeutung zukommt.

Selbstverstandlich gilt das auch fiir private Entsorgungseinrichtungen.

18

19

20
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Beseitigung wieder erhebliche Finanzierungsmittel erforderlich sind, die entweder aus
allgemeinen Steuermitteln oder aus Umweltabgaben aufgebracht werden miissen.

Umwelt-Steuern:

Um die Finanzierungsaufgaben kontinuierlich und sicher erfullen zu kdnnen, missen sie
grundsatzlich an schwer vermeidbaren Umwelttatbestdnden ansetzen (Aufkommenssicher-
heit),?* womit die nicht erfolgreiche Erfillung der Lenkungsfunktion geradezu einkalkuliert
ist. Stellen sich aber (gewissermalien als Nebeneffekt) doch starke Lenkungswirkungen (hier
in Form von Emissionsreduzierungen) ein, so missen entweder neue Finanzierungsquellen
erschlossen oder die Steuersatze angehoben werden.

Umweltabgaben i.e.S. bzw. Emissions-Abgaben i.w.S. :

Als Lenkungsabgaben kénnen sie folgende umweltrelevante Wirkungen haben:?

» Ausweich- und Anpassungsreaktionen der Abgabepflichtigen:

Sie kénnen (im Fall von Unternehmen) kurz- oder mittelfristig auf andere (nicht abgaben-
belastete) Inputs ausweichen und die von ihnen angebotene Produktpalette verandern,
mittel- bis langfristig in emissionsdrmere Technologien investieren oder zusétzliche
EmissionsminderungsmalRnahmen ergreifen. Erstreckt sich die Abgabepflicht nicht auf die
Gesamtpalette umweltschéadlicher Emissionen oder nicht auf alle potentiellen Standorte, so
kdnnen diese Ausweichreaktionen u.U. im Saldo sogar zu zusatzlichen Umweltbelastungen
fihren. Investitionen in umweltfreundliche Techniken und Emissionsminderungstechniken
starken die Umwelttechnik-Branche und geben Anreize zu Innovationen. Der typische
Investitionsmix &ndert sich mit umweltrelevanten Folgen, die nur im jeweiligen Einzelfall
abgeschatzt werden kénnen.?®

* Rickgang in der Nachfrage nach den umweltbelastenden Stoffen und Produkten, auf deren
Preise die Abgabe Uberwalzt wird:
Falls die Abgabekosten nicht durch Kosteneinsparungen an anderer Stelle (z.B. durch
Energiesparmanahmen) aufgefangen werden kdnnen, wird ein abgabepflichtiges Unter-
nehmen versuchen, die Abgabe auf die Preise der von ihm hergestellten Giiter zu Uber-
waélzen. Der Preisanstieg hat im Normalfall einen Nachfragertickgang zur Folge, auf den
das Unternehmen mit einer Reduktion des Angebots der teurer gewordenen Gliter reagieren
mul. Entstehen die Emissionen, auf die sich die Abgabe richtet, beim Konsum der Giiter,
so tritt die Emissionsminderung direkt durch den Nachfrageriickgang ein. Entstehen die

21
22

Vgl. SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 25.

Bei den folgenden Argumentationen wird weitgehend SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994),
S. 26ff., gefolgt.

So hat die Einfiihrung der platinbeschichteten Katalysatoren in den Kfz zu einer Intensivierung der sehr
umweltbelastenden Platingewinnung in RuBland gefiihrt. In gewisser Weise ist es damit zu einer rdumlichen
und medialen Verlagerung der Emissionen gekommen, s. HOCHFELD (1997), WIEDMANN (1998).

23
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Emissionen bei der Produktion der Giter, so kommt es auf dem Umweg des erzwungenen
Angebotsrickgangs zur Emissionsminderung.

Ob Uberhaupt eine Emissionsminderung eintritt und in welchem AusmaR, ist allerdings
abhangig davon, auf welche Guter und in welchem Umfang die Abgabe Uberwélzt wird
und wie stark die Nachfrage auf die Preisveranderung reagiert (also von der Preiselastizitét
der betroffenen Glter). Wird beispielsweise die Abgabe auf umweltfreundliche Guter
uberwalzt, deren Produktion oder Konsum keine abgabepflichtigen Emissionen frei setzt
(sogenannte ,,schrage Uberwalzung®), so wird es tberhaupt keinen emissionsmindernden
Effekt geben, bei teilweiser schrager Uberwalzung einen geringen. Attraktiv ist fur ein
Unternehmen die Schrégiiberwalzung besonders dann, wenn die Preiselastizitit der Nach-
frage nach umweltfreundlicheren Gitern Kleiner ist als die nach den abgabepflichtigen,
umweltbelastenden.®* Bei geringer Preiselastizitat der Nachfrage der abgabepflichtigen
Guter (z.B. als Folge fehlender Substitute) hat auch eine vollkommene Uberwalzung der
Abgabe auf deren Preise nur einen geringen Riickgang der Nachfrage und damit der Emis-
sionen durch diese Guter zur Folge. Tendenziell muR mit einer Verringerung der Preis-
elastizitat bei steigenden Einkommen gerechnet werden. In einer solchen Situation (wie sie
in den meisten entwickelten Landern herrscht) kann die angestrebte Emissionssenkung
hochstens mit einem relativ hohen Abgabesatz erreicht werden. Die Uberwalzbarkeit selbst
hangt von der Konkurrenzsituation auf dem betreffenden Markt ab: Je vollkommener der
Markt ist, um so schwieriger wird die Uberwalzung sein.

Als Ergebnis zeigt sich, daR die Lenkungswirkung von Umweltabgaben durch Unsicher-
heiten in der langen (intendierten) Wirkungskette Abgabe - Preiserhdhung - Nachfrage-
senkung - Produktionseinschrankung - Emissionsreduzierung unsicher ist.

» Einkommensentzug bei denjenigen, die die Abgabe letztlich zu tragen haben (je nach
Uberwilzung, s.0.):
Je nach Reaktion darauf konnen sich durch verandertes Konsumverhalten der Betroffenen
im Saldo sowohl Entlastungen wie zuséatzliche Belastungen ergeben.

Die Verwendung des Abgabeaufkommens verursacht ebenfalls Umweltwirkungen, die von
der Art der Zweckbindung der Abgabe abhdangen. Wird das Abgabeaufkommen fir die
Unterstitzung weiterer MaBnahmen zur Emissionsreduzierung verwendet, so kann die
Lenkungswirkung der Abgabe bedeutend verstarkt werden.

Emissionsabgaben i.e.S. als Lenkungsabgaben lassen sich unterschiedlich gestalten. Die
haufigste Auspragung ist die der Restemissionsabgabe. Hierbei wird vom Emittenten die
Einhaltung eines bestimmten Mindest(reinigungs)standards bzgl. eines bestimmten Schad-
stoffs oder einer Schadstoffgruppe gefordert und eine Abgabe auf die noch verbleibende
Restemission erhoben.? Diese Regelung besteht also aus der Kombination einer Auflage mit
einer Abgabe, ist also ein typisches Mischinstrument. Die Auflage fiir jeden Emittenten, einen

#Vgl. SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 28.

» Die Gesamtemission bei Einhaltung des Mindeststandards muB freilich héher sein als das staatliche
Gesamtemissionsziel; sonst hatte ein positiver Abgabesatz nicht mehr den (unterstellten) Sinn der Erfiillung
(nur) des niedrigeren Gesamtemissionsziels.
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gewissen Mindestreinigungsstandard einzuhalten, ist als MalRnahme zur Verhinderung von
unakzeptablen Belastungskonzentrationen innerhalb eines Gebietes (,,hot spots®) zu sehen.
Die Forderung nach Einhaltung von Mindeststandards hat durch den ihr innewohnenden
Gerechtigkeitsgehalt eine starke normative Kraft.

Wie schon in Abschnitt 2.1 beschrieben, animiert eine Restemissionsabgabe den Emittenten
zur Abwagung, in welchem Umfang er emittieren bzw. Emissionen reduzieren soll:

Kosten entstehen dem Emittenten namlich durch MaRnahmen zur Emissionsreduzierung
(mindestens bis zur Einhaltung des geforderten Standards) und andererseits durch die Abgabe
auf die Restemission. Liegt der Abgabesatz (ber (unter) den Kosten zur zusétzlichen Ver-
ringerung der Emission einer Schadstoffeinheit, so ist es fur den Emittenten billiger (teurer),
diese Einheit nicht zu emittieren. Verhalt sich der Emittent als Kostenminimierer, dann wird
er also solange EmissionsminderungsmalRnahmen ergreifen, bis die Grenzkosten der Emis-
sionsminderung gerade so hoch sind wie der Abgabesatz. Emittenten, bei denen die
Emissionsminderungs(grenz)kosten niedrig sind, werden also umfangreichere Emissionsver-
meidungsmalinahmen ergreifen als solche, bei denen diese (Grenz)Kosten hoch sind. Rest-
emissionsabgaben liefern also 6konomische Anreize, Umweltschutz (hier in Form der
Emissionsminderung) besonders dort zu betreiben, wo er besonders billig ist. Das Gesamt-
emissionsziel kann dadurch mit minimalen Gesamtemissionsminderungskosten (des gesamten
Emittentensektors) erreicht werden. Damit haben Restemissionsabgaben die Eigenschaft der
(statischen) 6konomischen Effizienz.?® Je hoher allerdings der von allen Emittenten einzu-
haltende Mindeststandard ist, je mehr also auch Emittenten ihre Emissionen reduzieren
mussen, bei denen das teuer ist, desto héher werden die Emissionsminderungskosten des
gesamten Emittentensektors. Am niedrigsten sind sie, wenn uberhaupt kein Mindeststandard
gefordert wird.?’

Wesentliches Gestaltungsmerkmal einer Restemissionsabgabe ist ferner, dal sie zu einem
ADbflu von finanziellen Mitteln an den Staat aus dem Emittentensektor fuhrt. Wird die
Restemissionsabgabe als Sonderabgabe erhoben, so kdnnen diese Mittel zur Finanzierung von
Zuschussen fur Umweltschutzinvestitionen oder von weiteren umweltpolitischen oder
allgemeinen Aufgaben des Staates verwendet werden.

Der MittelabfluR zum Staat wird von Teilen der Gesellschaft vor allem aus drei Griinden
kritisch gesehen:

» Die Abgabenldsung ist flr die Emittenten relativ teuer. Zwar fuhrt sie (im Idealfall) zu
minimalen Gesamtemissionsminderungskosten (zur Erreichung des Emissionsziels). Neben
den Emissionsminderungskosten hat aber jeder Emittent auch noch die ihm fur seine Rest-
emission entstehende Abgabe zu zahlen. Die Summe aus beiden Kostenbestandteilen
dirfte i.a. bei vielen, u.U. sogar bei allen Emittenten héher liegen als die Kosten einer
reinen Auflagenlésung. Sie fordert von jedem Emittenten einen Emissionsminderungs-

%6 g, Abschnitt 1.4.
" Dabei ist natiirlich in jedem Fall vorausgesetzt, daR die Emittenten insgesamt durch den Abgabesatz das
staatlich gesetzte Gesamtemissionsziel einhalten.
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standard, der die Erreichung desselben Gesamtemissionsziels erzwingt.?®* Es laRt sich
zeigen, dal3 die Wahrscheinlichkeit einer billigeren Auflagenlésung umso groRer ist, je
ahnlicher die Emissionsminderungskostenverlaufe der Emittenten sind.

» Das Abgabeaufkommen wird dem privaten Sektor entzogen und steht nicht (direkt) zu
Investitions- oder Konsumzwecken zur Verfligung, mit allen sich daraus ergebenden nega-
tiven Effekten.*

« Uber die Verwendung des Abgabeaufkommens entscheidet der Staat. Damit ist eine
Ausweitung staatlicher Einflunahmemdglichkeit verbunden. Versickerungseffekte sind
wahrscheinlich.

Verhindert oder reduziert werden kénnen die ersten beiden Effekte dadurch, dalR das Abgabe-
aufkommen ganz oder teilweise vom Staat an die Emittenten oder an die gesamte Bevol-
kerung zuriickverteilt wird. Unter Beibehaltung der Anreizwirkung und damit der 6kono-
mischen Effizienz der Abgabe kann dies z.B. durch eine pauschale Rickvergiitung pro
Beschaftigten der emittierenden Betriebe oder pro Kopf der Bevolkerung erreicht werden. Je
nach Absicht der Aufkommenverwendung muR die Abgabe als Steuer oder als Sonderabgabe
gestaltet sein.

Ein AbfluR an finanziellen Mitteln vom Unternehmenssektor an den Staat kann (bei Erhalt der
Anreizwirkung und damit der 6konomischen Effizienz) auch durch ein aufkommensneutrales
Bonus-Malus-System verhindert werden: Emittenten missen fir jede Schadstoffeinheit, mit
der sie einen gewissen Standard Uberschreiten, eine Abgabe bezahlen, erhalten aber umge-
kehrt fur jede Schadstoffeinheit, mit der sie den Standard unterschreiten, einen entsprechen-
den Geldbetrag erstattet.

Subventionen:

Umweltschutz-Subventionen lassen sich als Gegenleistung des Staates fiir den vollstdndigen
oder teilweisen Verzicht auf Umweltbelastungen seitens eines wirtschaftlichen Akteurs
auffassen. Insofern stellen offene und versteckte Subventionen eine Abkehr vom Verursacher-
prinzip dar: Die Umweltentlastung wird z.T. aus 6ffentlichen Mitteln und damit nach dem
Gemeinlastprinzip finanziert. Durch die Ubernahme eines Teils von zusitzlichen Aufwen-
dungen flr den Umweltschutz (oder den Verzicht auf gewisse Steuerzahlungen) durch die
offentliche Hand werden umweltschutzinduzierte Kostensteigerungen des Investors reduziert
oder verhindert. Im gunstigsten Fall wird damit verhindert, daf} die Produkte des Investors
sich aufgrund der Umweltschutzmalinahme verteuern. Dies verhindert oder reduziert eine
umweltschutzinduzierte Verschlechterung der Wettbewerbsposition des betreffenden Akteurs.
Gleichen die Subventionen nur die umweltschutzinduzierten Mehrkosten des Produzenten

8 \oraussetzung hierfiir ist, daR es bei beiden Losungen keine Vollzugsdefizite gibt, d.h. daB die Emittenten bei

der Abgabeldsung ihrer Abgabepflicht in vollem Umfang nachkommen und bei der Auflagenlésung den
geforderten Reinigungsstandard auch erfiillen. In der Praxis kann von dieser Voraussetzung nicht (immer)
ausgegangen werden.

2 S, CANSIER (1993), S. 183f.
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aus, werden keine Anreize zur Bevorzugung umweltfreundlicher Produkte gegeniiber umwelt-
belastenden Produkten gegeben, so daf in diesem Fall von Subventionen auch keine Stimu-
lantien zur Verstarkung der Produktion umweltfreundlich hergestellter Produkte ausgehen.
Ferner spiegeln im Fall der Subventionierung die Preise sowohl der relativ umweltfreundlich
hergestellten als auch der weniger umweltfreundlich hergestellten Giiter die eigentlichen Her-
stellungskosten nicht wider, geben den Kéufern also falsche Signale.

Trotz dieser Fehlsteuerung werden Umweltschutz-Subventionen in Situationen, in denen das
Verursacherprinzip nicht angewendet werden kann oder soll, dann als gerechtfertigt ange-
sehen,®! wenn

 akute Gefahren sofort bekampft werden missen,
* die Verursacher nicht zur Kompensation der Belastungen herangezogen werden kénnen,

» den Verursachern aus Griinden der wirtschaftlichen Zumutbarkeit oder aus wachstums-,
beschéftigungs- oder verteilungspolitischen Griinden die finanziellen Lasten, die mit der
Verminderung oder Vermeidung der Umweltbelastungen verbunden sind, zumindest in der
Anfangsphase nicht aufgeburdet werden sollen oder

* mit den Subventionen die Voraussetzungen fir anspruchsvollere Umweltschutzanfor-
derungen geschaffen werden.

2.3 Starken und Schwéachen von Umweltabgaben

Im folgenden wird die Gesamteignung von Umweltabgaben als Instrumente zur Minderung
stofflicher Emissionen tberpriift.*®> Grundlage hierfiir sind die in Abschnitt 1.4 genannten
Kern-Anforderungen an umweltpolitische Instrumente, ndmlich die 6kologische Effektivitét,
die okonomische Effizienz, die Rechtskonformitat, die administrative Praktikabilitat, die
politische Akzeptanz und die wettbewerbspolitische Unbedenklichkeit. Z.T. wird zuriick-
gegriffen auf die Feststellungen bei der im vorigen Abschnitt vorgenommenen Wirkungs-
analyse.

2.3.1 Okologische Effektivitat

Die folgenden Aussagen beziehen sich zunédchst im wesentlichen auf (Rest-)Emissions-
abgaben.

Ein (fir ein bestimmtes Gebiet definiertes) Gesamt-Emissionsziel 1&B3t sich durch eine Abgabe
mit einem fiir alle Emittenten des Gebietes einheitlichen, geeigneten Abgabesatz erreichen.

%0 S, CANSIER (1993), S. 184,
31 vgl. z.B. SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 227ff.
%2 Vgl. u.a. SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 30ff.
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Der zum Erreichen des Gesamt-Emissionsziels richtige Abgabesatz muf aufgrund mangelnder
Informationen Uber die Emissionsminderungsgrenzkosten der Emittenten in einem Such-
prozef ermittelt und daher u.U. 6fter angepait werden.*

Um das Ausweichen auf Substitute mit &hnlich umweltbelastenden Emissionen zu verhindern,
sollte die Abgabe (idealerweise) auf alle entsprechenden Emissionsarten erhoben werden.

Fuhren gleiche Emissionen an verschiedenen Stellen innerhalb eines Gebietes zu unterschied-
lichen Immissionen, so missen zur Einhaltung eines einheitlichen Immissionszieles (und
damit einer einheitlichen Mindest-Umweltqualitat) in den verschiedenen Regionen des
Gebietes unterschiedliche Emissionsstandards festgelegt werden; zu deren Erreichung mufte
idealerweise dann auch der Abgabesatz in den verschiedenen Regionen differenziert festgelegt
werden. Daraus konnten sich allerdings unerwiinschte regionale Wettbewerbsverzerrungen
ergeben, und die ungleiche Behandlung der Emittenten wird auf groRe Widersténde fiihren.

Um insbesondere bei kleinrdumig wirkenden Emissionen starke lokale Emissionskon-
zentrationen (und damit auch entsprechende Immissionskonzentrationen) zu verhindern,
sollten in solchen Fallen (einheitliche) Abgaben hdchstens als flankierendes Instrument neben
ordnungsrechtlichen Instrumenten eingesetzt werden, die einen Mindest-Immissionsstandard
an jedem Raum-Zeit-Punkt garantieren.*

Die durch eine Abgabe entstehende zusatzliche Kostenbelastung kann wegen der zunehmen-
den Mobilitat der Produktionsfaktoren eine Tendenz zur Abwanderung emissionsintensiver
Branchen in Lander mit vergleichsweise geringer Umweltschutzkostenbelastung verstarken.
Geschieht dies, so kommt es lediglich zu einer Verlagerung der Emissionen vom Inland ins
Ausland, die sogar zu einer Steigerung der Gesamtemissionen flihren kann, wenn die verla-
gerte Produktion im Ausland emissionsintensiver ist als zuvor im Inland und im Ausland nicht
noch emissionsintensivere Betriebe verdrangt.*® Rufen die Emissionen nur lokale Umwelt-
belastungen hervor, so verringern sich zwar die inlandischen Umweltbelastungen durch die
Verlagerung; insbesondere dann, wenn im betroffenen Ausland die Bevoélkerung auf die
Festlegung von Umweltschutzzielen nicht in demokratischen Prozessen einwirken kann,
stellen sich aber Gerechtigkeitsbedenken. Haben die Emissionen globale Umweltbelastungen
zur Folge, so ist letztlich mit einer solchen Verlagerung (wegen der Dauer der Transmissions-
vorgange zumindest mittel- bis langfristig betrachtet) auch fur das Inland kein Entlastungs-
effekt verbunden.

Da prinzipiell nicht sicher ist, wie die Emittenten auf eine Abgabe reagieren und aufRerdem
Festlegung und gegebenenfalls Veranderungen des Abgabesatzes nur in einem langeren
Prozel} zustandekommen, sind sie kein angemessenes Instrument zur unmittelbaren Gefahren-
abwehr. Dies legt auch der Aspekt der Wirkungsschnelligkeit nahe, der fir Abgaben aufgrund

33
34

Vgl. das Uber die Festlegung des ,richtigen* Abgabesatzes in Abschnitt 2.3.4 Gesagte.

Die Einhaltung von solchen Mindeststandards Uber ein groferes Gebiet ohne die Gefahr von rdaumlichen
Belastungsspitzen kénnte wieder mit raumlich differenzierten Abgabesatzen erreicht werden, die vermutlich
politisch schwer durchsetzbar waren, obwohl raumlich differenzierte Preise nichts Ungewdhnliches sind.

Ein Mittel, um diesen Effekt zu verhindern, besteht im Initiieren von Selbstverpflichtungen der Unternehmen,
im Ausland bestimmte Mindestemissionsstandards einzuhalten. Die Uberwachung der in diesem Fall ge-
machten Zusagen ist aber i.a. schwierig.

35



28

der langen Wirkungskette meist als ungtinstiger beurteilt wird als fur Auflagen.®® Allerdings
ist zu beriicksichtigen,®” daR bei der Einfiihrung oder Veranderung von Auflagen fiir Altanla-
gen haufig ein Bestandsschutz eingeraumt wird, der fiir eine oft langere Ubergangszeit den
Altanlagen deutlich geringere Anforderungen in der Emissionsminderung abverlangt als
Neuanlagen; dieser Bestandsschutz verringert bzw. verzdgert den Anreiz zu (technischen)
Innovationen. Demgegeniber geht von Abgaben, die von allen Emittenten erhoben werden,
ein sofortiger Innovationsanreiz auf alle Anlagenbetreiber aus.

Stammen die zu reduzierenden Emissionen aus einer groen Zahl von Quellen (diffuse
Emittentenstruktur), so ist zu erwarten, dal3 die Gefahr von Vollzugsdefiziten bei Auflagen
wegen des hoheren Kontrollaufwands groRer ist als bei Abgaben.® Zu den Vollzugsdefiziten
bei den Emittenten kommen insbesondere bei Auflagen die rechtlichen Vollzugsprobleme
seitens der normengebenden Institutionen, die (bei Auflagen) meist ein umfangreiches
untergesetzliches Regelwerk erstellen mussen, wobei es aus einer Fille von Griinden zu z.T.
langwierigen Verzdgerungen und Entscharfungen der Regelungen (auch im ProzelR der
Umsetzung) kommen kann.*®

Abgaben bieten den Emittenten einen stdndigen finanziellen Anreiz zur weiteren Absenkung
der (Rest)Emission, insbesondere durch geeignete technische Entwicklungen bei Produktions-
prozessen und Produkten. Sie kdnnen daher nicht nur zur Erreichung bestimmter Emissions-
bzw. Immissionsziele bzw. -grenzwerte eingesetzt werden: Sie sind ein Instrument zur
stdndigen, gefahrenunabhdngigen Reduzierung von Emissionen. Im Zusammenhang mit
Grenzwerten, die nur in seltenen Fallen auf gesicherten naturwissenschaftlichen Erkenntnissen
festgelegt sind,* ist das ein ganz wichtiger Vorsorgeaspekt.**

Wie die Erfahrung mit der Abwasserabgabe lehrt, kann bereits die Ankiindigung einer (neu zu
erhebenden) Abgabe einen Signaleffekt bewirken, der sich darin &uRert, dal} verschiedene
Emittenten schon vor der tatséachlichen Erhebung der Abgabe Emissionsminderungsmal-
nahmen ergreifen.*?

Um die Anreizeffekte zu sichern, muR der Abgabesatz von Zeit zu Zeit der Inflation-
sentwicklung angepalit werden.

2.3.2 Okonomische Effizienz

Ein staatlicherseits festgelegtes Gesamt-Emissionsziel 14t sich (im Idealfall, d.h. insbeson-
dere bei Wahl des richtigen Abgabesatzes und unter den Bedingungen eines vollkommenen

% vgl. WICKE (1993), S. 439.

%S, MICHAELIS (1996), S. 39f.

% 5. MICHAELIS (1996), S. 109ff.

¥ vgl. LAHL (1993), LAHL/ZESCHMAR-LAHL (1995).

Vgl. KORTENKAMP/GRAHL/GRIMME (1989), GRIMME/ALTENBURGER/BODEKER (1995), S. 135, BALL-
SCHMITER/WIEDMANN (1998), S. 5.

S. SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 35.
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Wettbewerbs) mit minimalen Gesamt-Emissionsminderungskosten erreichen (statische
okonomische Effizienz).

Die gegenuber einer entsprechenden (pauschalen) Auflagenpolitik mdglichen volkswirt-
schaftlichen Einsparungen bei den Emissionsminderungskosten bei einer Abgabe sind umso
hoher, je unterschiedlicher die individuellen Emissionsminderungsgrenzkosten der einzelnen
Emittenten sind. Diese volkswirtschaftlichen Einsparungen konnten zur Realisierung
anspruchsvollerer Emissionsziele verwendet werden. Dies kann noch verstarkt werden durch
eine geeignete Verwendung des Abgabeaufkommens.

Es laRt sich zeigen, daB die Anreizwirkung zur Einfuhrung weitergehender, emissionsver-
meidender Techniken groRer ist als bei einer vergleichbaren Auflage.*®

Allerdings ist eine Restemissions-Abgabe i.d.R. ein fir den Emittentensektor (und oft auch fiir
jeden einzelnen Emittenten) teureres Instrument als eine (zum selben Emissionsziel fuhrende)
Auflage, da die Emittenten neben den Emissionsminderungskosten noch die Abgabekosten fiir
die Restemission zu tragen haben. In der Summe werden dem Emittentensektor mehr
finanzielle Mittel entzogen. Dies kann aber durch eine geeignete Riickverteilung des Abgabe-
aufkommens ohne Verlust der Anreizwirkung vermieden werden. Auf jeden Fall entstehen
Verwaltungskosten, die entweder aus dem Abgabeaufkommen (und damit von den Emitten-
ten) oder aus Steuermitteln (und damit von der Gesamtgesellschaft) bezahlt werden mussen.
Sie wachsen mit der Zahl der Emittenten.

Auf der anderen Seite kann der zusétzliche Kostendruck durch eine Umweltabgabe (oder
andere 6konomische Instrumente) Suchprozesse nach Kosteneinsparpotentialen ausldsen. Sie
kdénnen Abgabebelastungen weitgehend kompensieren oder gar tberkompensieren. Hierflr
gibt es eine Vielzahl von empirischen Beispielen.**

2.3.3 Rechtskonformitat

Umweltschutzbezogene Abgaben als Gebiihren, Beitrdge und Steuern werden, bezogen auf
den nationalen Bereich, rechtlich nicht prinzipiell als problematisch eingeschatzt.*> *®

Neben diesbeziiglichen nationalen, verfassungsrechtlichen Zulassigkeits-Anforderungen®’ (die
z.B. die Einfiihrung von sogenannten Erdrosselungsabgaben verbieten, bei denen die Abga-
benhthe einem Verbot der Emission gleichkommt) mussen aber die rechtlichen Rahmenbe-

2 Vgl. SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 34. Deutlich konstatiert wurde diese Ankiin-

digungswirkung im Zusammenhang mit der Einfihrung der deutschen Abwasserabgabe, s. EWRINGMANN/
KIBAT/SCHAFHAUSEN et al. (1980) und SPRENGER/PUPETER (1980).

*Vgl. CANSIER (1996), S. 171.

# S, etwa PIEROTH/WICKE (1988), WINTER (1993), MAJER (1995).

*Vgl. SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER. (1994), S. 42f.

" Nach einem jiingst ergangenen Urteil des Bundesverfassungsgerichts sind aber kommunale Verpackungs-
steuern, die von einzelnen Kommunen zur Verringerung des Abfallvolumens aus Schnellrestaurants und
Kantinen erhoben wurden, und die Landesabfallgesetze von Hessen und Baden-Wirttemberg mit dem Grund-
recht auf Berufsfreiheit unvereinbar und nichtig. Hier und in &hnlich gelagerten Fallen ging es auch generell
um die Gesetzgebungskompetenz von Kommunen und L&ndern in diesem Bereich.

" Eine Ubersicht iiber verfassungsrechtliche Gesichtspunkte von Umweltabgaben bietet KIRCHHOF (1993).
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dingungen der Europdischen Gemeinschaft beachtet werden. Zwar haben die Mitgliedslander
nach Art. 100a und Art. 130t die Mdglichkeit, schéarfere Regelungen im Bereich Umwelt- und
Arbeitsschutz zu erlassen als die Gemeinschaft und verstarkte SchutzmalRnahmen zu ergrei-
fen. Dies ist die rechtliche Basis fur nationale Alleingange im Umwelt- (und Arbeits-)Schutz.
Schwierigkeiten konnen sich aber aus den Steuer-Harmonisierungsbestrebungen (Art. 99
EGV) und den Anforderungen zur Verhinderung nichttarifarer Handelshemmnisse (Art. 95
EGV) ergeben.*®

Wegen Art. 99 EGV und der Selbstverpflichtung der Mitgliedslander, keine neuen Ver-
brauchsteuern einzufuhren und bestehende nur in Richtung auf die von der EU-Kommission
vorgesehenen Durchschnittssteuersatze zu verandern, werden die Chancen zur Einflihrung
neuer nationaler input- und produktbezogener Umweltabgaben als Steuern als gering einge-
schatzt. Ahnliches muB auch fiir Gebiihren und Sonderabgaben erwartet werden, obwohl sich
auf diese streng genommen die Selbstverpflichtung nicht bezieht.* Damit scheiden (Produkt-)
Abgaben als Instrument zur Einddmmung von stofflichen Emissionen in Form von Produkten
selbst gegenwaértig praktisch aus; nur bei EU-weiter Einflhrung ware dieses Instrument
praktikabel. Werden Abgaben wie Steuern behandelt, wére hierzu die Einstimmigkeit der
Mitgliedslander (Art. 130s) erforderlich.

Abgaben auf Schadstoffemissionen werden kaum in Konflikt mit dem Verbot nichttarifarer
Handelshemmnisse nach Art. 95 EGV geraten, weil damit nur inlandische Emissionen belastet
werden. Diese Gefahr besteht aber durchaus bei input- oder produktbezogenen Abgaben, weil
diese sich meist auch auf Produkte beziehen, die in anderen EU-Mitgliedslandern hergestellt
werden: Ein Konflikt kann schon dadurch entstehen, dal} solche Abgaben auch nur geeignet
erscheinen, inlandische Produkte gegenuber vergleichbaren auslandischen zu bevorzugen.
Eine solche MalRnahme kann unter Berufung auf Art. 100a, Abs. 4, mit dem Hinweis auf
wichtige Erfordernisse fir den Umweltschutz gerechtfertigt werden, wird dann von der
Kommission Uberprift, die beim Verdacht des MiRbrauchs unmittelbar den Européischen
Gerichtshof (EuGH) anrufen kann. Erfahrungen liegen in diesem Zusammenhang aber nur mit
Verbotsregelungen, also mit der Anwendung des ordnungsrechtlichen Instrumentariums vor,
die zeigen, daB die Kommission und der EUGH strenge MaRstabe anlegen.® Leitlinien der
Kommission fur die Beurteilung der EU-Konformitat finden sich in KOMMISSION DER
EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN (1997), Kap. Ill.

Insgesamt zeigt die Einfihrung von CO./Energieabgaben in den Niederlanden, Dénemark,
Norwegen, Schweden und Finnland Anfang der 90er Jahre, daR einer Einfuhrung einer
solchen Abgabe im nationalen Alleingang keine prinzipiellen EU-Hindernisse gegentiber-
stehen.

S, MERERSCHMIDT (1995).

*S. MICHAELIS (1996), S. 143f.

% Beispiele fiir erfolgreiche input- bzw. produktbezogene nationale Verbote sind das danische Verbot von
Dosen und Einwegflaschen fir Bier und Erfrischungsgetrdnke mit der ausschlieRlichen Zulassung von Pfand-
flaschen, s. HEY (1994), S. 113f., und das deutsche PCP-Verbot fiir Holz- und Lederschutzmittel.
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2.3.4 Administrative Praktikabilitat

Die erfolgreiche Erhebung einer Emissionsabgabe setzt die laufende Messung der von den
einzelnen Emittenten abgegebenen Emissionen voraus. Da dies auch bei allen anderen
direkten, emissionsregulierenden Instrumenten (Auflagen, Zertifikaten) der Fall ist, stellt der
Mel3- bzw. Kontrollaufwand kein differenzierendes Kriterium dar. Da es starke Anreize gibt,
die Emissionen niedriger auszuweisen, als sie tatsachlich sind bzw. waren, sollten in jedem
Fall die Messungen von unabhéngigen Institutionen kontrolliert werden. Der Anreiz zu
Falschangaben sollte mit der Androhung (und gegebenenfalls Vollstreckung) von geeigneten
Sanktionen genommen werden. VVon der Erhebung einer Abgabe auf der Basis einer Selbstein-
schatzung der Emissionen durch den Emittenten (wie sie die deutsche Abwasserabgabe
vorsieht) muB wegen der Gefahr von Fehlangaben und der damit verbundenen Schwéchung
der Lenkungswirkung abgeraten werden.

Abgaben stellen insofern ein (im Vergleich zu Auflagen) relativ einfach zu handhabendes
Instrument dar, als hierbei auf eine Fille von Detailregelungen verzichtet werden kann, die bei
typischerweise sehr anlagenspezifisch zu gestaltenden Auflagen nétig sind.>*

Die Erhebung der Abgabe wird erleichtert, wenn die Ermittlung der Bemessungsgrundlage
technisch einfach ist. Grundsétzlich gilt, dal zur Verminderung von ungewiinschten Emissio-
nen die geeignetste Bemessungsgrundlage die Emissionen selbst, also Schadstoffe oder
Produkte sind. Im Falle von Produkten kdnnen Produktmenge oder Produktpreis in die
Bemessungsgrundlage eingehen.

Wird eine Abgabe eingesetzt, um ein klar definiertes Immissionsziel tUber ein Emissionsre-
duzierungsziel zu erreichen, so stellen sich erhebliche Informationsprobleme (bzgl. der
Transmissionsvorgange und der Emissionsminderungsgrenzkosten), die in einem Suchprozel}
geldst werden mussen.

Schwierigkeiten bestehen in der Festlegung des ,,richtigen” Abgabesatzes. Er soll die Emit-
tenten individuell gerade in solchem Umfang zu Emissionsminderungsmal3nahmen anreizen,
dal’ das staatlich fixierte Gesamtemissionsziel (korrespondierend mit einem Immissionsziel)
erreicht wird (Kopplung der Abgabe an das umweltpolitische Ziel). Streng genommen mufte
der Staat hierzu die Kostenfunktionen zur Emissionsminderung aller Emittenten kennen. Da
dies nicht der Fall ist, wurde propagiert, sich in der Praxis dem richtigen Abgabesatz in einem
trial-and-error-Verfahren zu nadhern: Fihrt ein zundchst eingeflihrter Abgabesatz zum
Nichterreichen des Gesamtemissionszieles, so muf} der Abgabesatz heraufgesetzt werden, bei
Ubererfiillung kann er herabgesetzt werden (sogenannter Preis-Standard-Ansatz).”* Vom
wenig wahrscheinlichen Gliicksfall abgesehen, dal? schon bei der erstmaligen Festsetzung das
Emissionsziel erreicht wird, muf} zumindest fur eine gewisse Zeit das Verfehlen des Umwelt-
ziels bei Wahl einer Abgabenlésung in Kauf genommen werden. Diese Zeitspanne wird um so
langer sein, je langer die Anpassungszeitrdume sind. Wahrend dieser ,,Einpendelungszeit*
besteht keine Planungssicherheit fir die Emittenten. In der Praxis zeigt sich zudem, dal} die

L vgl. ZITTEL (1996), S. 45.
%2 S, z.B. BAUMOL/OATES (1991).
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Korrektur eines einmal festgelegten Abgabesatzes ein politisch schwer durchzusetzender
Prozef ist.”®

In aller Regel muRR bei der Neueinflihrung einer Abgabe, insbesondere dann, wenn sie ein
etabliertes anderes (z.B. ordnungsrechtliches) Instrument ersetzt oder erganzt, mit Anlauf- und
Ubergangsproblemen gerechnet werden.>* Dies gilt allerdings auch fiir alle anderen instru-
mentellen Innovationen (z.B. Zertifikate, neue Haftungsregelungen, neuartige Kooperationen,
Oko-Labelling).

Nicht zuletzt aus historischen Griinden ist die Verwaltung am vertrautesten mit den ordnungs-
rechtlichen Instrumenten, die bis heute in der Umweltpolitik eine dominierende Rolle spielen.
Mittlerweile kdnnen Umweltabgaben insgesamt aber nicht mehr als vollig neuartiges
Instrument betrachtet werden. Sowohl in Deutschland (insbesondere mit der Abwasserabgabe)
als auch in anderen Landern der EU liegen Erfahrungen mit Umweltabgaben durchaus vor.

2.3.5 Politische Durchsetzbarkeit

Trotz zahlreicher (sehr unterschiedlicher) Vorschlage seitens aller im Deutschen Bundestag
vertretenen Parteien zur Einfuhrung von Umwelt-Abgaben (bzw. ganz allgemein von
6konomischen Instrumenten der Umweltpolitik)®® haben sich diese bis heute in Deutschland
nur in wenigen Ausnahmeféllen als Instrument zur Reduzierung stofflicher Emissionen
durchgesetzt. Selbst der einzigen, ursprunglich wirklich als Lenkungsabgabe konzipierten
deutschen Umwelt-Abgabe, n&mlich der Abwasserabgabe, wird keine starke (direkte)
Lenkungsfunktion attestiert.® Im wesentlichen 148t sich dies mit der Interessenlage und
Durchsetzungsfahigkeit der am Entscheidungsprozel3 beteiligten Gruppen der politischen
Entscheidungstrager, der Verwaltungen und der Emittenten erkléaren:®

Politische Entscheidungstrager neigen zum Ergreifen Offentlichkeits- (und damit wahler-)
wirksamer Malinahmen. Tendenziell fihrt das zur Bevorzugung von konfliktvermeidenden
Malinahmen, die eine Aktivitat der Entscheidungstrdger demonstrieren und deren Wirkungs-
weise schnell einsichtig ist. Diesbeziiglich weisen Ge- und Verbote fur sie deutliche Vorteile

> Erstaunlich ist allerdings, daB in anderen staatlich geregelten Bereichen solche Veranderungen offensichtlich

leichter und schneller durchgesetzt werden; Beispiel hierfiir ist (zumindest in den letzten Jahren) das Gesund-
heitswesen, in dem die Eigenleistungen von gesetzlich Versicherten drastisch gestiegen sind. In einer system-
immanent von Preisunsicherheit und standigen Preisanpassungen gepragten Marktwirtschaftsordnung ist die
unbedingte Forderung nach Preiskonstanz nicht sehr (iberzeugend. Die Planungssicherheit (hier im Zusam-
menhang mit einer staatlichen Abgabenerhebung) ist allerdings dann eine gewichtige Forderung, wenn die
Emissionsminderungen durch Investitionsmainahmen erreicht werden miissen, die langerfristige Planungen
noétig machen.

Vgl. SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER. (1994), S. 144.

Einen Uberblick tber die Bedeutung der ékonomischen Instrumente der Umweltpolitik in den Programmen
von CDU, SPD, FDP und Griinen gibt ZITTEL (1996), S. 129ff.; ein Uberblick tiber die Konzepte der Bun-
destagsparteien zu einer ,,Okologischen Steuerreform“ findet sich beim SACHVERSTANDIGENRAT FUR
UMWELTFRAGEN (1996), S. 326.

Vgl. firr viele dhnliche Bewertungen KARL/RANNE (1995).

Zu dieser Systematik und den folgenden Argumentationslinien s. BENKERT (1994), S. 47ff. und MICHAELIS
(1996), S. 91ff.; eine gute Ubersicht iiber die Hemmnisse fiir die Einfilhrung von Umweltabgaben bietet
BENKERT/BUNDE/HANSJURGENS (Hrsg.) (1995).

54
55

56
57



Kapitel 2: Umweltabgaben 33

gegeniiber Abgaben (und erst recht gegeniiber handelbaren Zertifikaten) auf.>® Auch das in
den letzten Jahren deutlich verstarkte Setzen der Umweltpolitik auf ,,weiche* Instrumente,
wie Selbstverpflichtungen und andere Kooperationsformen,* 148t sich dadurch erklaren.

Die Erarbeitung von Vorschldgen zur Losung konkreter Umweltprobleme haben die politi-
schen Entscheidungstréager verstarkt in die Hande der (Ministerial)Verwaltung gelegt, die
uberwiegend juristisch ausgebildet und ékonomischen Anreizinstrumenten gegeniiber (noch)
wenig aufgeschlossen ist. Essentielle Anderungen der erarbeiteten Entwiirfe erweisen sich als
schwierig und vorwiegend nur in frihestem Stadium vornehmbar, so dal3 eine erhebliche
Kompetenzverlagerung im Entscheidungsprozel? von den politischen Entscheidungstragern
(Legislative) zur Verwaltung (Exekutive) diagnostiziert wird. Hinzu kommen asymmetrische
EinfluBnahmemaglichkeiten von Interessenverbanden in frihen Phasen des Entscheidungs-
prozesses (Anhorungen u.d.), die im Ergebnis zu einer starkeren Bericksichtigung der
abgaben-kritischen Haltungen gefiihrt haben.?® Auch im Vollzug werden Abgaben gegentiber
ordnungsrechtlichen Instrumenten Nachteile zugesprochen, weil letztere den Vollzugsbe-
horden meistens beachtliche Ermessensspielrdume einrdumen, was ihnen ein erhebliches
Machtpotential sichert.”*

Die Emittenten (insbesondere soweit sie Unternehmer sind) und ihre Interessenverbénde
stehen Abgaben Uberwiegend stark kritisch gegeniiber. Entscheidender Grund hierfir dirfte
die schon oben festgestellte Tatsache sein, dal3 eine Abgabenregelung (obwohl sie gesamt-
emissionskostenminimierend ist) die Emittenten finanziell starker belastet als eine entspre-
chende Auflage (s. Abschnitt 2.3.2). Befiirchtet wird aus dieser zusétzlichen Kostenbelastung
insbesondere eine Verschlechterung der internationalen Wettbewerbssituation (s. u.), wenn
solche Abgaben nicht mindestens EU-weit eingefiihrt werden.

Diesbezugliche Widerstdnde konnten durch geeignete Rickerstattungen (Aufkommensneutra-
litdt bei vollem Erhalt der Lenkungswirkung) verringert, aber wohl nicht beseitigt werden.
Denn einerseits wird es zwangslaufig bei einer aufkommensneutralen Gestaltung der Abgabe
Nettoverlierer geben, und andererseits besteht bei vielen wirtschaftlichen Akteuren grund-
satzliche Skepsis gegeniiber der Verwendung finanzieller Mittel durch den Staat.%® Ferner
gewahrt der mit Auflagen meist verbundene Bestandsschutz fiir Altanlagen den (vorhandenen)
Emittenten Vorteile gegeniber einer Abgabe, die vom Tag der Einfuhrung an alle Emittenten
trifft. Allerdings sind auch bei einer Abgabe Ausnahmeregelungen denkbar, die bestimmte
Emittenten (zumindest fiir eine gewisse Ubergangszeit und unter bestimmten Bedingungen)
von der Abgabepflicht befreien oder ihnen nur eine reduzierte Abgabe abverlangen.®® Auch
Subventionen fur Umweltschutzinvestitionen, die hé&ufig zum Ausgleich des fehlenden

%8 5. MICHAELIS (1996), S. 93ff.

> S, Abschnitt 5.3.

%0 5. SANDHOVEL (1994a), der zusétzlich die erhebliche Intransparenz der Entscheidungsprozesse bemangelt
und ihre Offnung fiir neue Kooperations- und Partizipationsverfahren fordert.

®1 S, HOLZINGER (1987), S. 379, und MICHAELIS (1996), S. 97.

82 Vgl. SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 47f.

% Solche Ausnahmen werden im Zusammenhang mit der Einfiihrung einer CO,/Energiesteuer zur Entlastung
energieintensiver Produzenten diskutiert. Auch das Abwasserabgabengesetz (88 9, 10) raumt Direkteinleitern
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Innovationsanreizes flankierend zu Auflagen eingesetzt werden, motivieren das Bevorzugen
von Auflagen gegeniiber Abgaben seitens der Emittenten.

Auch seitens der Anbieter von Umweltschutztechnologien mull mit einer Praferenz fur
Umweltschutzauflagen gerechnet werden. Sie bescheren ihnen viel sicherer als eine Abgabe
eine staatlich garantierte Mindestnachfrage.®*

Es muR aber darauf hingewiesen werden, dal diese Argumentation wesentlich auf der
Voraussetzung der Einfuhrung vereinzelter Abgaben basiert. Geht es um die Frage der
Einfihrung eines ganzen Umweltabgaben-Systems, wie sie im Rahmen der Vorschldge zu
einer umfassenden Okologischen Steuerreform mit einer Vielfach-Zielsetzung diskutiert wird,
mussen neben den angesprochenen direkten Effekten auch die dann ganz wesentlichen,
indirekten Effekte berticksichtigt werden, die bei verschiedenen Unternehmen (aber auch bei
den Gbrigen wirtschaftlichen Akteuren) durchaus zu einer Veranderung der Préferenz flr
Auflagen- oder Abgabeninstrumentarium fiihren kénnen. So konnten die von einer aufkom-
mensneutralen Okologischen Steuerreform ausgehenden Lohnnebenkostensenkungen gerade
flr diejenigen Unternehmen eine Uberragende Attraktivitdt bekommen, die aufgrund ihrer
Emissionssituation von den Abgaben unterdurchschnittlich (negativ) belastet sind, von den
Senkungen der Lohnnebenkosten aber durch ihre arbeitsintensive Produktion Uberdurch-
schnittlich profitieren wiirden.®

Die Umweltverbénde als weitere starke Interessenvertretung in Deutschland, namentlich der
BUND, sind z. T. bereits Ende der 80er Jahre fur die Einfihrung von Umweltabgaben
eingetreten und haben die Diskussion Uber diese Instrumente in breite gesellschaftliche Kreise
hineingetragen.®® Verstarkt wurde dies durch eine Reihe von Studien und Vorschlagen von
Forschungsinstituten, wie dem Umwelt- und Prognoseinstitut, dem DIW und dem Forderver-
ein Okologische Steuerreform sowie von verschiedenen Wissenschaftlern und Wissen-
schaftlergruppen.®’

Als empirischer Befund ergibt sich, dal} das Eintreten der letztgenannten Gruppe(n) und
zahlloser Wissenschaftler einschlieRlich des SACHVERSTANDIGENRATES®® fiir den verstarkten
Einsatz von Umweltabgaben insbesondere als ein das ordnungspolitische Instrumentarium
erganzendes (Lenkungs-)Instrument in der Umweltpolitik bis heute in Deutschland am
Widerstand der drei Gruppen der politischen Entscheidungstréger, der Unternehmen und der
Verwaltungen gescheitert ist.

erhebliche Reduzierungen der Abgabelast ein, die allerdings an die Erfullung bestimmter technischer Stan-
dards geknipft und damit auf die Emissionsreduzierung gerichtet sind.
 Vgl. MICHAELIS (1996), S. 102.
% vgl. MICHAELIS (1996), a.a.0.
% S u.a. NUTZINGER/ZAHRNT (Hrsg.) (1989), BINSWANGER/NUTZINGER/ZAHRNT (1990).
7 'S,  TEUFEL/GAUCH/BEKER/BAUER/WAGNER (1989), KOHLHAAS/BACH/MEINHARDT et al. (1994),
GRETSCHMANN/ VOELZKOW (1986), SPRINGMANN (1986), MULLER-WITT (1989), GORRES/EHRINGHAUS/
V.WEIZSACKER (1994), MAUCH/ITEN/V.WEIZSACKER/JESINGHAUS (1992).
S. SACHVERSTANDIGENRAT FUR UMWELTFRAGEN (1996), Tz. 983ff.
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2.3.6 Wettbewerbspolitische Unbedenklichkeit

Generell gilt, dal? die Erfordernisse des Umweltschutzes dem Wettbewerb eine neue Dimen-
sion gegeben haben: Die (relative) Umweltfreundlichkeit von Produktionsprozessen und
Produkten ist ein Qualitdtsmerkmal geworden, mit dem Unternehmen Wettbewerbsvorteile
erringen konnen. Die Einfihrung von Umweltabgaben begtinstigt umweltfreundlich Produzie-
rende relativ zu weniger umweltfreundlich Produzierenden und fordert damit tendenziell
einen typisch marktwirtschaftlichen, auf dem winschenswerten Kriterium ,,Umweltfreund-
lichkeit“ basierenden SelektionsprozeR.®® Kénnen die durch die Abgabe entstehenden
Zusatzkosten nicht kompensiert werden (z.B. durch Kosteneinsparungen an anderer Stelle,
Uberwalzung von Kosten, ZufluB von Subventionen, Steuererleichterungen etc.), so werden
Grenzbetriebe schneller zur Aufgabe gezwungen.

Es mul} aber eingestanden werden, dal? die Abschatzung der Wettbewerbswirkungen, wie
uberhaupt der gesamtwirtschaftlichen Wirkungen, von Umwelt-Abgaben wegen der bereits
angesprochenen langen Wirkungskette mit unterschiedlichen Substitutions- und (Schrag-)
Uberwalzungsmoglichkeiten schwierig ist.”® Insofern versteht sich die folgende Darstellung
als Beschreibung von Wirkungstendenzen.

Dazu werden einerseits inter- und intrasektorale und andererseits nationale und internationale
Wetthewerbswirkungen unterschieden.

Nationale intersektorale Wettbewerbswirkungen:

Zundchst ist festzustellen, dal3 die Intention von Lenkungsabgaben gerade darin besteht, die
Nutzung am Kollektivgut Umwelt mit einem Preis zu belegen, um Anreize zu einem sparsa-
men Umgang mit diesem Gut zu geben. Geschéhe dies nicht (und auch nicht auf anderem
Wege als Gber Abgaben), wiirden Produzenten, die aufgrund ihrer Produktpalette und ihrer
Produktionsprozesse Umweltbereiche nicht als Quelle oder Senke nutzen kénnen, gegenlber
Produzenten, die die Umweltbereiche (dann kostenlos) nutzen kdnnten, benachteiligt sein:
Wahrend sie bei der Kalkulation der Preise fir ihre Produkte sémtliche Kosten beriicksichti-
gen mussen, brauchten umweltnutzende Produzenten nur einen Teil der (gesamtgesellschaft-
lich) entstehenden Produktionskosten in die Kalkulation einzubeziehen (den anderen Teil
miRte die Gesellschaft als soziale Kosten tragen). Sie kdnnten ihre Produkte vergleichsweise
zu billig anbieten, was eine umweltnutzungsinduzierte, intersektorale Wettbewerbsverzerrung
bedeutete. Es ist gerade ein Zweck von Lenkungsabgaben, solche Wettbewerbsverzerrungen
zu unterbinden.

Durch eine einheitliche Umweltabgabe werden Alt- und Neu-Emittenten gleich behandelt, im
Unterschied zu Auflagen mit Bestandsschutz fiir Alt-Emittenten.

% Der kann natiirlich auch darin bestehen, daR umweltbelastende Unternehmen ins Ausland abwandern, wenn
sie dort zu giinstigeren Konditionen produzieren kénnen.
" vgl. KLEMMER (1990), S. 271.
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Intersektorale Wettbewerbsverzerrungen kénnen dann durch Umweltabgaben entstehen, wenn
sie nur selektiv fur bestimmte und nicht fir alle (wesentlichen) Umweltbelastungen eingefiihrt
werden und die anderen Belastungen kostenlos vorgenommen werden dirfen oder wenn die
Abgabensatze in sehr unterschiedlichem AusmaR den Umfang der jeweiligen Umweltbean-
spruchung widerspiegeln. Zu verhindern ist das nur durch ein umfassendes umweltpolitisches
Regelwerk, wie es bisher in keinem Land realisiert ist.”*

Strenggenommen sind ebenfalls intersektoral wettbewerbsverzerrend solche Regelungen, die
bestimmte Sektoren zur Vermeidung von Harten (zumindest Ubergangsweise) von der
Abgabepflicht ausnehmen (wie es in verschiedenen Vorschlagen zur CO,/Energiesteuer
vorgesehen ist).

Nationale intrasektorale Wettbewerbswirkungen:

Eine national erhobene Abgabe belastet alle Abgabepflichtigen pro Emissionseinheit gleich,
wenn ein einheitlicher Abgabesatz erhoben wird. Interpretiert man den Abgabesatz als Preis
fir die inanspruchgenommene Umweltleistung, so resultieren aus einer solchermafen
erhobenen Abgabe keine Wettbewerbsverzerrungen, sofern wirklich alle Emittenten abgabe-
pflichtig sind.” In der Praxis werden allerdings haufiger Kleinemittenten von der Abgabe-
pflicht befreit (wie es z.B. das Abwasserabgabengesetz (AbwAG), 89 Abs. 2, vorsieht), was
jedoch weniger mit einer Lenkungsabsicht als mit der Absicht, Verwaltungs- und Kontroll-
kosten niedrig zu halten, zusammenhéngen durfte.

Auf der anderen Seite sind aufgrund der auch im Umwelttechnikbereich festzustellenden
Kostendegression die spezifischen Emissionsminderungsgrenzkosten von grof3en Produzenten
(und damit groRBen Schadstoffemittenten) i.a. niedriger als die von kleinen oder mittleren
Unternehmen. Dies fihrt zu einer starkeren Kostenbelastung (pro Produkteinheit) bei kleinen
gegenuber groBen Unternehmen. Zudem durften kleine Unternehmen i.d.R. weniger in der
Lage sein, solche zusétzlichen Kostenbelastungen zu kompensieren (z.B. durch Schréagiber-
waélzungen und Subventionen). Dies beglnstigt eine Strukturverdanderung hin zu grofReren
Unternehmen, deren Marktanteile innerhalb eines Sektors tendenziell wachsen. Dieser Effekt
geht aber genauso von Auflagen und Emissionszertifikaten aus.”

™ In gewissem Sinne sind heute in Deutschland Hersteller von Produkten, bei deren Herstellung iiberwiegend

feste Emissionen (Abfélle) entstehen, benachteiligt gegenliber Herstellern von Produkten, bei deren Herstel-
lung gasférmige Emissionen (Abgase) entstehen, weil fiir die Entsorgung von Abfallen grundsatzlich Gebih-
ren anfallen, gasférmige Restemissionen (bei Einhaltung bestimmter Mindeststandards) aber kostenlos
abgegeben werden kénnen. Zu einer praziseren Beurteilung miften allerdings auch die zur Einhaltung der
Standards aufzubringenden Emissionsminderungsgrenzkosten miteinbezogen werden (s. CANSIER (1993), S.
224).

CANSIER (1993), S. 224f., weist darauf hin, daB demgegeniber nach juristischer Auffassung Wetthbewerbs-
neutralitat einer Abgabe nur dann erreicht wird, wenn sie zur selben Inanspruchnahme von Umweltleistungen
fiihrt (und das ist gerade nicht der Fall bei zwei Emittenten, die sich demselben Abgabesatz gegeniiber sehen,
aber unterschiedliche Emissionsminderungsgrenzkosten haben). Dieser (juristischen) Auffassung wird nicht
gefolgt, weil sie auch in anderen 6konomischen Zusammenhangen nicht akzeptiert wird.

S. CANSIER (1993), S. 225, der darauf hinweist, dal’ dieses Phdnomen keine Wettbewerbsverzerrung, sondern
allenfalls eine Verletzung von wettbewerbspolitischen Zielen darstellt.

72
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Internationale Wettbewerbswirkungen:

Der direkte Effekt der Einfuhrung von Emissions- und Produktabgaben in einem Land besteht
in einer starkeren Kostenbelastung der betroffenen Produzenten. Sofern sie im internationalen
Wettbewerb stehen, verschlechtert das ihre Wettbewerbsposition gegentiber Produzenten in
Landern ohne vergleichbare Umweltschutzkostenbelastungen.

Neben den direkten Kostenbelastungseffekten missen aber auch die direkten Kostenent-
lastungseffekte von Subventionen (gewissermafen als Negativ-Abgaben) und die indirekten
Kostenentlastungseffekte von Abgaben berlicksichtigt werden: In aller Regel initiieren
namlich zusatzlich entstandene Kosten eine intensive Suche nach Kosteneinsparpotentialen
und deren Realisierung; zahlreiche Erfolgs-Beispiele hierfiir sind bekannt und dokumentiert.”
Natlrlich bestehen solche Kosteneinsparpotentiale unabhéngig von Umweltschutzanfor-
derungen. Die Erfahrung zeigt aber, daf® ihre Aufdeckung und Realisierung hdufig erst unter
besonderem 6konomischen Druck oder unter besonderen dkonomischen Anreizen erfolgt.”
Zur Beurteilung des Einflusses der umweltschutzinduzierten Kosten auf die Wettbewerbs-
fahigkeit kommt es also auf den nur im jeweiligen Einzelfall abschétzbaren Saldo aller direkt
und indirekt entstehenden Kosten an.

Empirische Studien’® haben keine starken Auswirkungen der bisherigen Umweltpolitik auf
die Wettbewerbsfahigkeit eines Landes und nur geringe umweltschutzinduzierte Produktions-
verlagerungen feststellen kénnen. Dies wird vorwiegend mit dem im Durchschnitt geringen
Anteil der Kosten fur den Umweltschutz an den Gesamtkosten der Unternehmen (rd. 2%) und
ahnlichen Indikatoren begriindet. Dabei muf3 zugestanden werden, daB sich diese Indikatoren
fir einzelne Sektoren (z.B. die emissionsintensive Grundstoffgiterindustrie) sehr viel
ungiinstiger ausnehmen.”” Kritisch ist hierzu anzumerken, daR diese relativ positive Beurtei-
lung auch auf die bisher eher moderate, im wesentlichen auflagenorientierte Umweltpolitik
der untersuchten Lander zuriickgefiihrt werden kann, mit der es bisher ja nicht umfassend
gelungen ist, die Emissionssituation bei einer ganzen Reihe von Schadstoffen und Produkten
zu verbessern.” Ferner sagen die durchschnittlichen Kosten nichts tber die Grenzkosten fiir
zusatzlichen Umweltschutz aus; es mull davon ausgegangen werden, dal letztere wesentlich
hoher liegen.”” Wie sich die Einfiihrung (zusétzlicher) Umweltabgaben im nationalen
Alleingang auf die Wettbewerbsfahigkeit eines Landes auswirken wiirde, insbesondere wenn
sie in der Absicht auf groRere Wirksamkeit in groRerem Stil, d.h. fir eine Reihe von Schad-
stoffen oder Produkten oder in sehr deutlich fiihlbarer Hohe, erhoben wiirde, kann daraus
nicht abgleitet werden.

Neben den Kosteneffekten von Abgaben missen zu einer Beurteilung der Wettbewerbswir-
kungen allerdings auch die Anreizeffekte berticksichtigt werden, die von den Abgaben

™ Vgl. PIEROTH/WICKE (1988), WINTER (1993), S. 196ff., MAJER (1995), S. 109ff.

> Ein besonders markantes Beispiel bietet STROBEL/WAGNER (1998).

® Vgl. CROPPER/OATES (1992), OECD (1993), TOBEY (1993), BLAZEICAZAK/LOBBE (1992), JAFFE et al.
(1995).

" Vgl. WEDER (1997).

"® Die markantesten Beispiele sind die CO,- und die NO,-Emissionen.

" vgl. WEDER (1997), S. 124.



38

ausgehen. Zu diesen zahlt vor allem die Stimulation des technischen Fortschritts, also zur
Weiterentwicklung von Produktionsverfahren und zur Entwicklung neuer Produkte. Zwar
lassen auch diesbeziglich die bisher vorliegenden empirischen Studien keinen deutlichen
Zusammenhang zur Wettbewerbsfahigkeit eines Landes erkennen;® klar erkennbar ist aber,
dal einerseits einzelne Industrien Uber umweltschutzinduzierte Nachfrageeffekte Wettbe-
werbsvorteile haben erzielen kdnnen® und daR andererseits in Landern mit relativ hohen
Umweltschutzanforderungen der Sektor der Umweltschutztechnik sich in einem stark
wachsenden Markt fiir Giiter des technischen Umweltschutzes als wichtiger Wirtschaftszweig
mit erheblichen Weltmarktanteilen hat etablieren kdnnen.®? Zwar ist auch diese Entwicklung
der (weltweit) vorrangig ordnungsrechtlichen Umweltpolitik zuzuschreiben, zusétzliche
Umweltabgaben durften diesen Trend aber durch ihren permanenten Anreiz zur weiteren
Emissionsminderung mindestens aufrecht erhalten, wenn nicht sogar verstarken. Landern, die
eine Vorreiterrolle im Umweltschutz einnehmen (werden), werden hier sogar besonders gute
Chancen (durch Pioniergewinne) zugeschrieben.?® Im Rahmen der Standortdebatte®® wird
ferner hervorgehoben, dalR der Umweltschutz als ,weicher* Standortfaktor* zunehmendes
Gewicht auch bei Unternehmen erhélt.®®

Neuere Modellrechnungen fiir die Einfiihrung einer CO,/Energiesteuer®® weisen auf Belastun-
gen einzelner Branchen und Struktureffekte, aber auf keine generelle Beeintrachtigung der
Wettbewerbsfahigkeit der Gesamtwirtschaft hin. Zudem kann im Falle eines nationalen
Alleingangs die Gefahr von negativen Wettbewerbswirkungen auch fir besonders betroffene
Industriesektoren durch geeignete Ausgestaltung der Abgabe, z.B. durch AbgabenermaRi-
gungen und durch die Ruckfiihrung des Abgabeaufkommens nach den Beispielen der CO,/
Energieabgaben in den Niederlanden und den skandinavischen Léandern, gering gehalten
werden.?” Hierauf wird in Abschnitt 2.5 noch ausfiihrlicher eingegangen.

2.4 Umweltabgaben in Deutschland

Eine ausfihrliche Darstellung der Umweltabgaben in Deutschland auf Bundes-, Lander- und
Gemeindeebene findet sich in DIW (1994) und in SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKER-
BAUER (1994). Im folgenden wird deshalb nur ein knapper Uberblick gegeben, der sich auf
diese Quellen stitzt und neuere Entwicklungen einbezieht.

Erhoben werden in Deutschland Abgaben in den Bereichen:

8 vgl. WEDER (1997), S. 123.

81 Beispiele finden sich in ENRIGHT/WEDER (Hrsg.) (1995).

82 Die OECD prognostiziert, daR das weltweite Umweltschutzmarktvolumen zwischen 1990 und 2000 von 324
Mrd. DM auf ca. 485 Mrd. DM ansteigen wird. Am Weltmarkt fir Umweltschutzgiiter von 1994 belegte
Deutschland mit 18,3% den zweiten Platz hinter den USA (19,0%) und vor Japan (14,1%), s. BUNDES-
UMWELTMINISTERIUM (1998), S. 59.

8 S, PORTER (1990).

8 Auf diese kann hier nicht naher eingegangen werden.

% vgl. BLAZEICZAK/LOBBE (1992), S. 18ff.

8  SCHEELHAASE (1994), S. 307f., MEYER zU HIMMERN/KIRCHGASSNER (1995), S. 74f.

8 Vgl. SCHLEGELMILCH (1996) und CANSIER (1998).
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» Abfall

» (Gewasser
 Luftreinhaltung
» Verkehr

» Naturschutz

Abfall:

Unterschieden werden nach dem Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz (KrwW-/AbfG)

— Abfalle zur Entsorgung
— Abfalle zur Verwertung

Abfélle zur Entsorgung sind die einzigen Emissionen, auf die in Deutschland grundsétzlich
Abgaben erhoben werden; fur die Abfélle zur Verwertung gilt dies nur partiell.

Abfélle zur Entsorgung werden vom Abfallerzeuger den Gebietskorperschaften oder den von
ihnen Beauftragten zur Entsorgung (Deponierung, thermischen Behandlung, Kompostierung)
uberlassen. Diese erheben fir die Entsorgungsleistung ein Entgelt, das mengen- oder volu-
menabhangig in Form von Gebihren und Beitrdgen oder einer Kombination von beiden
erhoben wird. Die Hohe dieser Gebiihren und Beitrdge orientiert sich an den Kosten der
Entsorgung; insofern handelt es sich um reine Finanzierungsabgaben, die sich von Gemeinde
zu Gemeinde betrachtlich unterscheiden kénnen. Zwar sind die Gebiihren und Beitrége flr die
Abfallentsorgung in den letzten Jahren - letztlich wegen des erheblichen Anstiegs der Kosten
fur die Entsorgung, insbesondere durch verstarkte Umweltschutzanforderungen an die
Entsorgungstechnik - bundesweit betrachtlich gestiegen:® es muR aber bezweifelt werden,
dalR damit ein starker Lenkungseffekt verbunden war; denn die Geblhrensatze richten sich
i.d.R. weder nach der Abfallmenge (sondern meist nach dem zur Verfligung gestellten
Behaltervolumen) noch nach dem Entsorgungsweg. Erfolge in der Reduzierung der Abfalle
zur Entsorgung sind vor allem durch die immer erfolgreichere getrennte Erfassung der Abfalle
zur Verwertung erzielt worden.

Abfélle zur Verwertung sollen nach dem Willen des Gesetzgebers im Stoffkreislauf gehalten
werden. Sie sollen getrennt erfalit und (nach eventueller Behandlung) einer Wiederverwen-
dung zugefihrt werden. Um das weitere starke Ansteigen der Abfalle zur Entsorgung aus
Verpackungsmaterialien zu unterbinden, hat der Gesetzgeber in der Verpackungsverordnung
Ricknahme- und Verwertungspflichten fir Transport-, Um- und Verkaufsverpackungen
seitens der Hersteller und Vertreiber entsprechender Gter eingefuhrt. Fir Einweg-Getrénke-
verpackungen und Verpackungen von Wasch- und Reinigungsmitteln und Dispersionsfarben
wurde eine Ricknahme- und Pfanderhebungspflicht eingefiihrt. Diese Pflichten und die
Ricknahmepflicht fir Verkaufsverpackungen entfallt, wenn Hersteller und Vertreiber ein

8 Nach Darstellung des VdK-Prasidenten W. HIRRLINGER stiegen zwischen 1992 und 1997 die Miillgebihren
in Westdeutschland um 76,4% und die Gebuhren flr Abwasserbeseitigung um 48,6%; s. SUDWEST PRESSE
vom 12.03.1998.
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flachendeckendes Sammel- und Abholungssystem fir diese Verpackungen aufbauen und
dabei bestimmte Erfassungs- und Verwertungsquoten flr die verschiedenen Materialien
erzielen. Die Wirtschaft hat sich fiir den Aufbau eines solchen Sammel-, Abholungs- und
Verwertungssystems entschieden, daftr das Duale System Deutschland GmbH (DSD)
gegriindet und es mit den entsprechenden Aufgaben beauftragt. Das DSD erhebt von den
Herstellern von Verpackungen eine Gebihr (pro Verpackungseinheit), die als Entgelt flr
Sammlung, Verwertung und Entsorgung anzusehen und mittlerweile nach Verpackungsart
und -material differenziert ist. Verpackungen, fur die diese Gebuhr entrichtet wurden, sind
gekennzeichnet; sie kénnen ohne weitere Geblhren an den entsprechenden Sammelstellen
abgegeben werden bzw. werden abgeholt. Die meisten Kommunen sind Kooperationen mit
der DSD eingegangen und organisieren Sammlung und Transport gemeinsam.®® Von ver-
schiedenen Seiten wird die Arbeit der DSD hinsichtlich seiner ¢kologischen Effektivitat,
seiner 6konomischen Effizienz und der mit ihr verbundenen Monopolisierungsgefahr sehr
kritisch gesehen.” Hinsichtlich ihrer Wirkung auf die Verminderung von stofflichen Emissio-
nen ist bedeutsam, dal sie stark abfallwirtschaftlich orientiert ist: Durch ihre mangelnde
Kopplung zum Produktionssektor wird nur die Kreislauffihrung von Materialien (und nicht
von Produkten oder Bauteilen) geférdert und das auch nur auf einem niedrigwertigen Niveau;
der EinfluR auf die Produktentwicklung ist gering (s. hierzu auch Abschnitt 6.2).

In den Bundeslandern Baden-Wirttemberg, Bremen, Hessen und Niedersachsen werden
Abgaben fiir Sonderabfalle erhoben.®* Die Abgabesatze sind nach Gefahrdungskategorien der
Abfélle gestaffelt. Das Abgabeaufkommen wird im wesentlichen zweckgebunden (insbeson-
dere zur Altlastensanierung und fir abfallbezogene F&E-Projekte und Beratung) verwendet.
In Nordrhein-Westfalen brauchen Entsorger zur Behandlung und Ablagerung von Sonderab-
fallen eine (nicht Gbertragbare) Lizenz. Das Entgelt hierfur hat im wesentlichen den Charakter
einer Gebihr, die von der Art des entsorgten Abfalls abhéngt und differenziert ist nach
Eigenentsorgung und Fremdentsorgung. Auch hier ist das Abgabeaufkommen zweckgebunden
fur die Altlastensanierung und fur MaBBnahmen der Sonderabfallentsorgung. Aufgrund des
relativ geringen Lizenzentgelts wird diesem Instrument eine dominierende Finanzierungs-
funktion und nur eine geringe Lenkungswirkung attestiert.%

Generell 4Rt sich sagen, daR Abgaben fur Abfalle aus zahlreichen, schwer kontrollierbaren
Quellen (wie es besonders ausgeprégt bei den Haushaltsabfallen, aber auch bei vielen
gewerblichen Abféllen der Fall ist) in einem Dilemma stehen: Sollen die Abgaben durch eine
fihlbare Hohe eine deutliche Lenkungswirkung in Richtung auf Abfallvermeidung haben, so
drohen illegale, schwer verhinderbare Ausweichreaktionen der Abfallerzeuger; im anderen
Fall rufen sie nur geringe Vermeidungsanstrengungen hervor.

% Eine Ausnahme ist der Lahn-Dill-Kreis, der ein eigenes Entsorgungs-und Verwertungskonzept entwickelt hat

und dieses seit Frithjahr 1998 umzusetzen versucht; s. die Internet-Nachricht der DiLL-POST.

% vgl. z.B. COSTA/FRANKE (1995), S. 109ff., HOLTHOFF-FRANK (1995), S. 183ff.

1 Nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 7. Mai 1998 sind die Landesabfallgesetze von Hessen
und Schleswig-Holstein ebenso verfassungswidrig und werden aufgehoben wie die Landesabgabengesetze
von Baden-Wirttemberg und Niedersachsen, die schon 1997 aufgehoben wurden, s. DEUTSCHER
JURISTISCHER NACHRICHTENDIENST (1998) (Internet-Meldung).

%2 Vgl. SANDHOVEL (1994).
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Gewasser:

Seit 1987 wird in Baden-Wurttemberg eine Abgabe auf die Entnahme von Grund- und
Oberflachenwasser (,,Wasserpfennig“) erhoben. Nach diesem Vorbild werden mittlerweile in
fast allen Bundeslandern Abgaben dieser Art erhoben.®® In gerichtlichen Auseinandersetzun-
gen, bei denen es darum ging, ob der baden-wirttembergische Wasserpfennig als VVerbrauchs-
steuer anzusehen ist (die nur bundesweit hatte eingefiihrt werden kdnnen), entschied das
Verwaltungsgericht Karlsruhe, dal er eine Gebuhr darstellt, die eine Gegenleistung flr die
Unterhaltung und Bewirtschaftung des Grund- und Oberflachenwassers darstellt (und als
solche eben auch in einem einzelnen Bundesland eingefuhrt werden kann). Inhaltlich kann sie
auch als Ressourcenabgabe interpretiert werden, die zu sparsamerem Verbrauch von Wasser
fuhren soll. Die Gebihr ist nach dem Zweck bzw. der Herkunft des entnommenen Wassers
differenziert. Ihr Emissionsbezug wird durch die Verwendung des Aufkommens hergestellt:
Mit dem Aufkommen wird in Baden-Wiirttemberg ein ,,Okologieprogramm* u.a. zur Altlas-
tensanierung, zum Ausgleich von Nutzungsbeschrankungen in Wasserschutzgebieten, zur
Uberwachung dieser Nutzungsbeschrankungen und zur Biotoppflege, -gestaltung und -ver-
netzung finanziert. Eine formale Zweckbindung besteht aber nicht.

Der Hintergrund des Ausgleichs von Nutzungsbeschrankungen in Wasserschutzgebieten ist
der folgende: Mit der Ausweisung von Wasserschutzgebieten, in denen nur eine einge-
schréankte landwirtschaftliche Nutzung erfolgen darf, soll einer weiteren Belastung des
Grundwassers aus Dlngung und Pestizideinsatz entgegengewirkt werden. Um die betroffenen
Landwirte vor Ertragsausféallen zu schiitzen, erhalten sie eine pauschale Kompensation von
310,-- DM/ha, sofern nicht héhere Ertragsausfalle nachgewiesen werden kénnen.®* Genau
genommen besteht der Wasserpfennig also aus der Kombination dreier Instrumente: a)
Erhebung einer Abgabe auf Wasserentnahme, b) Ausweisung von Wasserschutzgebieten mit
Nutzungsbeschrankungen und c) Ausgleichszahlungen fiir Ertragsausfélle durch Nutzungsein-
schréankungen.

Mit der beschriebenen Verwendung des Aufkommens des Wasserpfennigs, die knapp die
Hélfte des Gesamtaufkommens beansprucht, erlangt das Instrument eine starke Finanzierungs-
funktion. Das tatsachliche Sinken des Aufkommens kann aber auch auf einen Lenkungseffekt
zumindest bzgl. einer verringerten Wasserentnahme deuten. Der Hauptvorwurf, der gegen den
Wasserpfennig erhoben wird, zielt darauf, dalR mit ihm das Verursacherprinzip durchbrochen
wird: Die Wassernutzer missen daftir eine Abgabe bezahlen, daR eine Beeintrédchtigung der
Wasserqualitat durch die (traditionelle) landwirtschaftliche Nutzung unterbleibt.*®> Die damit

% vgl. DIW (1994), S 32ff.

% Zur Ausgestaltung dieses Instruments im einzelnen s. SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER. (1994),
S. 81ff.

% Damit kommt das sogenannte NutznieBerprinzip zur Anwendung: Von zwei konkurrierenden Nutzern eines
Umweltbereichs zahlt der eine einem zweiten eine Kompensation dafiir, dal der zweite eine im Zuge seiner
Einkommenserzielung vorgenommene Umweltbeeintrachtigung unterlalt, dadurch eine Einkommenseinbul3e
erfahrt und dem ersten eine unbeeintrachtigte Nutzung des Umweltbereichs ermdglicht. Diese Sichtweise
beruht auf der Annahme véllig symmetrischer Nutzungsanspriiche der konkurrierenden Nutzer, die gerade im
Umweltschutz héaufig als abwegig angesehen werden muB, z.B. bei Konkurrenz zwischen bestimmten Formen
produktiver Umweltnutzung (zur Einkommenserzielung) und konsumtiver Umweltnutzungen (z.B. fir
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vorgenommene Subventionierung der Unterlassung der Gewasserbeeintrachtigung fuhrt zu
keinerlei Korrekturen des Preissystems:® Die Preise fiir umweltbeeintrachtigend hergestellte
landwirtschaftliche Produkte bleiben unbeeinflufit und signalisieren dem Verbraucher nicht
die mit ihrer Erzeugung verbundenen gesellschaftlichen Kosten (z.B. fir die zusétzliche
Trinkwasseraufbereitung). Die Rechtfertigung fir MaRnahmen dieser Art wird darin gesehen,
dal’ durch sie ubliche und lange Zeit gesellschaftlich akzeptierte Umweltbeeintrachtigungen
vermindert werden, ohne daR es zu sozialen Harten kommt. Es muR allerdings stark bezwei-
felt werden, daR der so erzielte Schutz der rdumlich stark begrenzten Trinkwasserschutz-
gebiete ausreicht, um die Qualitat des Grundwassers trotz der Belastungen durch die grof3-
flachige traditionelle Landwirtschaft zu verbessern. Die Einflhrung des Wasserpfennigs in
Kombination mit Nutzungsbeschrankungen und Ausgleichszahlungen mufRR diesbeziiglich
zwar als innovativ, aber halbherzig bezeichnet werden. Ihre d6kologische Wirksamkeit ist sehr
beschrankt. Da die Ausgleichszahlungen nicht an die vermiedene Ausbringung an Diinger und
Pestiziden geknipft ist, sondern pro Flacheneinheit gezahlt wird und die Landwirte bei
unterschiedlicher Ertragssituation auf ihren Flachen keine Wahl haben, wo sie den Dinger-
und Pestizideinsatz reduzieren, wird die Dlnger- und Pestizidausbringung nicht 6konomisch
effizient gesteuert. Auch langfristig gesehen kénnte die Einflihrung einer solchen MaRnahme
die Wirtschaftssubjekte geradezu dazu anhalten, eine Umweltbelastung so intensiv wie
méglich vorzunehmen, um damit eine Subvention zu ihrer Reduzierung zu erhalten.”’

Durch das 1976 verabschiedete Abwasserabgabengesetz (AbwAG) wird seit 1981 in allen
Bundesléandern eine Abgabe auf das Einleiten von Abwassern in Gewasser (FlieRgewasser,
Seen) erhoben. Ziel des AbwAG ist eine wirksamere Reinhaltung der Gewasser, eine gerech-
tere Zuordnung der Kosten fir die Vermeidung und die Beseitigung und der Ausgleich der
durch die Gewadsserverschmutzung verursachten Schaden. Abgabeschuldner sind nur die
sogenannten Direkteinleiter, die Abwaésser direkt in die Gewasser einleiten, d.h. vor allem die
Kommunen als Betreiber der o6ffentlichen Kldranlagen und Betriebe mit einer eigenen
Kléranlage. Indirekteinleiter, wie die privaten Haushalte und Betriebe, die ihre Abwasser in
die 6ffentliche Kanalisation einleiten, werden tiber kommunal erhobene Abwassergebiihren an
den Kosten, die den Betreibern der 6ffentlichen Klaranlagen entstehen, beteiligt.

Die Hohe der Abgabe bemiRt sich nach der Menge der eingeleiteten Schadeinheiten, die von
der Menge und Schédlichkeit des jeweiligen Abwassers abhéngen. Eine Schadeinheit ist eine
einheitliche Malieinheit, in die die Mengen verschiedener Schadstoffe umgerechnet werden;
z.B. entspricht eine Schadeinheit jeweils den folgenden Mengen: 50 kg CSB, 3 kg Phosphor,
25 kg Stickstoff, 100 g Cadmium, 20 g Quecksilber. Die Abgabe pro Schadeinheit ist von
1981 bis heute in mehreren Stufen von urspriinglich 12 DM bis auf heute 70 DM angehoben
worden. Das Aufkommen wird zweckgebunden fiir Malinahmen zur Erhaltung und Verbesse-
rung der Gewaéssergite verwendet.

gesunde Ernahrung). Sie ist wahrscheinlich auf eine zu weite Interpretation der Argumentation von R. COASE
zuriickzufiihren, in dessen Aufsatz (CoAse (1960)) nur von produktiven konkurrierenden Nutzern von
Umweltbereichen die Rede ist, bei denen sich zudem der Erfolg der Umweltnutzung monetér ausdriicken lait.
Das gilt tbrigens auch fur jede andere Art der Subventionierung von umweltschiitzenden Malinahmen, s.
Abschnitt 2.2.

Vgl. SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 92.

96

97
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Die Abgabenséatze verringern sich allerdings um 75%, wenn die Mindestanforderungen nach
87a des Wasserhaushaltsgesetzes (WHG) (,,Einhalten der allgemein anerkannten Regeln der
Technik® bzw. bei gefahrlichen Abwassern ,,Einhalten des Stands der Technik®) eingehalten
werden. Ferner konnen unter bestimmten Bedingungen in gewissem Umfang Aufwendungen
flr Investitionen in den Gewasserschutz mit der Abgabelast verrechnet werden.

Die Abwasserabgabe stellt die erste und bis heute einzige wesentliche Umwelt-Sonderabgabe
in Deutschland dar. Thre Lenkungswirkung wird jedoch durch die ErmaRigungsmdoglichkeiten
mit der daraus entstehenden Kopplung an das WHG als stark eingeschrankt beurteilt, was hier
nur skizziert werden kann:*®

» Sie wird eher als Instrument zum schnelleren Erreichen der allgemein anerkannten Regeln
der Technik bzw. (bei gefahrlichen Abwéssern) des Stands der Technik bei den Kléranla-
gen angesehen.”® Die betroffenen Direkteinleiter sind im wesentlichen zur Einhaltung der
Standards gezwungen und haben keinen Entscheidungsspielraum, wo und in welchem
Umfang sie Reinigungsmanahmen vornehmen oder ob sie eher die Abgabe zahlen. Auf
diese Weise kann 6konomische Effizienz nicht erreicht werden.

» Ferner wird trotz verschiedener Novellierungen des AbwAG bis heute die Abwasserabgabe
nur von den Direkteinleitern erhoben. Alle Indirekteinleiter, zu denen 90% der Industrie-
betriebe gehdren, werden lediglich Uber die von den Kommunen erhobenen Abwasser-
gebuhren an den Kosten der Abwasserreinigung beteiligt.

» Die Abgabenhdhe orientiert sich nicht an den tatsachlich eingeleiteten Abwassern und ihrer
Schadstoffracht, sondern an dem sogenannten Bescheidwert, der sich aus der Multiplika-
tion der Abwassermenge mit einer von der Verwaltung fur die jeweilige Anlage ermittelten
Schadstoffkonzentration ergibt.

» Der Anstieg der Abgabenséatze im Laufe der Zeit wird als nicht ausreichend angesehen, die
Steigerung der Aufwendungen fur Umweltschutzinvestitionen auszugleichen, so dal3 Ver-
meidungsmanahmen zunehmend 6konomisch uninteressanter geworden sind.*®

» Die Lenkungswirkung ist auch deswegen eingeschrankt, weil die zunehmende Abwasser-
reinigung zum starken Anstieg der Mengen und Schédlichkeit der Klarschlamme gefiihrt
hat, die deponiert, verbrannt oder auf Boden aufgebracht werden. Sie fiihrt also zur media-
len Verlagerung von Emissionen, die ihrerseits keiner Abgabenpflicht unterliegen.'%*

* Nur in geringem Umfang sind mit dem Abgabeaufkommen Umweltschutzinvestitionen im
Gewasserbereich finanziert worden.

» Einen GroRteil (zeitweise sogar mehr als 100%) des Abgabeaufkommens verschlingt der
Verwaltungsaufwand; dies kann allerdings nicht der Kompliziertheit des AbwAG allein
angelastet werden, sondern ist eine Folge des gesamten komplizierten wasserrechtlichen

% Zu einer ausfihrlichen Bewertung sei auf SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 107-155

verwiesen.
% vgl. MICHAELIS (1996), S. 65.
100 5 SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 131.
101 5, SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 127.
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Regelwerks (bestehend aus dem WHG, dem AbwAG und dem auferordentlich umfangrei-
chen untergesetzlichen Regelwerk).**2

Auf der anderen Seite zeigen empirische Untersuchungen, dall das AbwAG unzweifelhaft
auch eine Reihe von wiinschenswerten Effekten gehabt hat:

« Mit ihm wurden Ankiindigungs- und Signalwirkungen® erzielt, die zur Beschleunigung
von MalRnahmen der Abwasserreinigung und verschérfter Kontrolle der Aufsichtsbehdrden
gefiihrt haben.'%

 Seit seiner Einfihrung hat sich die Qualitat der meisten deutschen Oberflachengewésser
merklich verbessert, wie aus dem Vergleich der Gewassergltekarten verschiedener Jahre
zu erkennen ist.

o Tendenziell wurden wegen der allgemeinen Abgabepflicht gewisse Wettbewerbs-
verzerrungen zwischen Direkteinleitern, die den Regelungen des WHG entsprechen, und
solchen, die die Mindestanforderungen noch nicht erflllen, ausgeglichen. Auch die Emit-
tenten, die Uber die Mindestanforderungen hinaus reinigen, erhalten gegeniiber anderen
durch die Abgabeeinsparung eine gewisse Kompensation.'%®

» Die Einfuhrung der Abwasserabgabe hat bewirkt, dafl Abwaésser als Kostenfaktor den
Direkteinleitern (und durch die 6ffentliche Diskussion z.T. auch den Indirekteinleitern)
bewuf3t werden und der Internalisierungsgedanke mit einer pretialen Steuerung Verbreitung
gefunden hat.'%

Luftreinhaltung:

In diesem Bereich existieren bis heute in Deutschland (im Unterschied zu verschiedenen
anderen européischen und auflereuropdischen Staaten) keinerlei Umweltabgaben; die Luft-
reinhaltung ist hier rein ordnungsrechtlich geregelt, insbesondere iber das Bundesimmissions-
schutzgesetz (BImSchG) mit seinen zahlreichen Verordnungen. Indirekt wirken allerdings
Umweltabgaben in anderen Bereichen, insbesondere im Verkehrsbereich, auf die Luftrein-
haltung.

Verkehrsbereich:

Die vom Aufkommen her bedeutendste Abgabe in diesem Bereich ist die Mineraldlsteuer. Sie
ist eine Produktabgabe und kann vor allem durch ihre umweltorientierte Spreizung (unter-
schiedliche Steuersatze fir unterschiedlich umweltbelastende Kraftstoffe) als eine Kombi-
nation von Umweltabgabe und Subvention angesehen werden. Diese Spreizung fand aus
spezifisch umweltorientierten Grinden erstmals 1985 mit der Einfiihrung von Kfz-Katalysato-

102 S, SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 151, und HANSMEYER (1989), S. 72.
103 5, SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 115.

1043, EWRINGMANN/KIBAT/SCHAFHAUSEN (1980).

105 5, SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 134.
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ren statt, und zwar in Form der Spreizung von Steuersatzen fir bleifreies und bleihaltiges
Benzin, durch die die Steuer fur bleihaltiges Benzin zunachst um 4 Pfennige, in der Folgezeit
um bis zu 10 Pfennige pro | Gber der fiir bleifreies Benzin festgesetzt wurde. Damit sollten
Anreize zur Anschaffung von Kfz mit Katalysatoren, letztlich aber natirlich zur Verringerung
der Luftbelastungen aus dem Verkehrsbereich gegeben werden. Dies war insofern erfolgreich,
als bis August 1993 vom gesamten Benzinabsatz 89% bleifrei verbraucht wurden,*” was aber
auch durch die starke und relativ schnelle Verbreitung der Katalysator-bestlickten Kfz bewirkt
wurde.

Weiteres Charakteristikum der deutschen Mineral6lbesteuerung ist ihre Differenzierung nach
Verwendungszwecken. Hiervon gehen allerdings keinerlei winschenswerte Lenkungseffekte
aus, da die Steuererméaligungen und -befreiungen keine Umweltentlastungen, sondern im
Gegenteil (verglichen mit einer Situation ohne diese Verginstigungen) zumeist verstéarkte
Umweltbelastungen erwarten lassen. Die umfangmaRig bedeutendsten Steuerermafigungen
werden gewéhrt fir Heiz6él (aus vorwiegend sozialpolitischen Erwdgungen) und fir die
Verwendung von Mineraldlen zu gewerblichen oder gemeinndtzigen Zwecken, nach 8 8 Abs.
3 Nr. 3 Mineral6lsteuergesetz. Ganzlich steuerbefreit sind Flugbenzin und Kerosin fir die
gewerbliche Luftfahrt (aus wettbewerbspolitischen Erwégungen). Diese Steuerbefreiungen
und SteuerermaRigungen betrafen 1990 immerhin 47,5% des steuerbaren Absatzes; der damit
verbundene Steuerausfall wurde auf 55 Mrd. DM beziffert.*®

Bei der Beurteilung der Mdoglichkeit, die Mineral6lsteuer starker als bisher als Lenkungs-
instrument zur Emissionsreduzierung einzusetzen, mussen die im Rahmen der allgemeinen
Wirkungsanalyse von Emissions- und Produktabgaben genannten Effekte (s. Abschnitt 2.2)
berucksichtigt werden. Da erfahrungsgeméal die Mineral6lsteuer in vollem Umfang auf den
Verbraucher abgewdlzt wird, ist fur die Beurteilung der Okologischen Effektivitat von
entscheidender Bedeutung, in welcher Starke Veranderungen der Hohe der Mineraldlsteuer
uber den Preis fur Mineralol auf die Nachfrage wirken (Preiselastizitdt der Nachfrage).
Empirisch festzustellen ist eine geringe Preisreagibilitit des Benzinabsatzes, die mit Einkom-
menszuwachsen und bisher starren Fahrgewohnheiten (insbesondere zur Verwendung des Kfz
fur Fahrten zwischen Wohn- und Arbeitsplatz) begriindet werden.®® Vor diesem Hintergrund
erscheinen Forderungen nach einer massiven Erhéhung der Mineralélsteuer und der Uberpri-
fung der bisher gewahrten Steuerbefreiungen und SteuererméRigungen zur Reduzierung des
Mineral6lverbrauchs und der dadurch hervorgerufenen Emissionen als angebracht. Die
Verschérfung des internationalen Wettbewerbs im Touristikbereich durch eine im nationalen
Alleingang vorgenommene Besteuerung des Flugbenzins und Kerosins erscheint hinnehmbar.
Denn erstens wéren von der Verteuerung der Kraftstoffe fur Flugzeuge alle in Deutschland
tankenden Fluggesellschaften betroffen, und zweitens zeigen die erheblichen Unterschiede in

106 5 SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 152.

197 v/gl. KREBS/REICHE (1996), S. 43f.

108 5. SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 308.

109" Aus empirischen Daten ergab sich mit Hilfe von Regressionsansétzen fiir den Zeitraum 1970 bis 1991 eine
(langfristige) Elastizitat des Absatzes flr Benzin bzgl. des Einkommens von 0,5 und bzgl. des Preises von -
0,1; bei Diesel lagen diese Werte bei 1,9 bzw. -0,1; s. SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994),
S. 293 und 301.
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der Besteuerung der Kfz-Kraftstoffe innerhalb Europas, daR auch andere Wirtschaftsbereiche
solche Besteuerungsunterschiede verkraften kénnen. Zudem kénnten durch einen solchen
Alleingang andere Staaten ermutigt werden, mit der weitgehend als sinnvoll erachteten
Einfihrung der Besteuerung nachzuziehen. Da die MineralOlsteuer in ihrer jetzigen Auspra-
gung bereits das dritthéchste Steueraufkommen aller Steuerarten erzielt," sollte Aufkom-
mensneutralitdt gewahrt und damit die Erhéhung von einer entsprechenden Absenkung
anderer Steuerarten flankiert werden.

Auch die Kfz-Steuer, die fir die Haltung eines zugelassenen Kfz zu entrichten und damit eine
Bestandssteuer ist, kann insbesondere wegen ihrer ausgeprégten umweltorientierten Spreizung
seit dem 1.7.1997 als eine Umweltabgabe angesehen werden. Die umweltorientierte Recht-
fertigung der Besteuerung der Haltung (und nicht nur der Nutzung) eines Kfz wird im
Flachenverbrauch zum Abstellen und (potentiellen) Fahren und in den durch die Produktion
der Kfz hervorgerufenen Umweltbeeintrachtigungen gesehen.*** Die mit der Neuregelung
verbundene Spreizung der Kfz-Steuer ergibt sich aus den beiden Bemessungsgrundlagen
Hubraum und (Norm-)Schadstoffausstol? fur das jeweilige Fahrzeug in Anlehnung an die

einschlagigen Euro-Normen:**?

» Pkws, die in Bezug auf Abgaswerte und Kraftstoffverbrauch den neuesten Stand der
Technik repréasentieren (Euro-3- und Euro-4-Norm, 3- und 5-Liter-Auto), erhalten eine
Steuerbefreiung bis 600,-- DM bei Benzin-Pkws und bis 1200,--DM bei Diesel-Pkws fur
eine gewisse Zeit und darlber hinaus einen herabgesetzten Steuertarif,

» der Steuersatz fir schadstoffarme Pkws der Klasse Euro-2 ist zundchst gesenkt worden
(aber Uber dem Satz fur die Euro-3- und Euro-4-Norm) und wird ab 2004 wieder erhoht,

o der Steuersatz fiir Pkws der Klasse Euro-1 bleibt zunachst unverandert, wird aber in Stufen
ab 2001 und 2005 angehoben,

* die Steuersatze fir nicht schadstoffarme Pkws sind erheblich angehoben worden.

Die Hohe der Kfz-Steuer ergibt sich aus Multiplikation des Steuersatzes mit der Anzahl der
angefangenen 100 cm® Hubraum des jeweiligen Kfz.

Der Gesetzgeber ist damit der Forderung der Umlegung der Kfz-Steuer auf die Mineral-
Olsteuer nicht nachgekommen, mit der sich nur diejenigen Umweltbelastungen internalisieren
lieRen, die proportional zum Kraftstoffverbrauch sind. Da dies nicht fur alle Umweltbelastun-
gen und nicht einmal fir alle Schadstoffemissionen (insbesondere die NOx-Emissionen) gilt,
ist die Einflihrung einer typenspezifischen Kfz-Steuer, wie sie 1997 vorgenommen wurde, als
geeigneteres Lenkungsinstrument zu begriien.*** Mit der Neuregelung werden Anreize zum
Kauf und damit auch zur Entwicklung umweltfreundlicherer Kfz ausgeldst.*** Die MaBnahme

10 Geschatztes Aufkommen 1997: 66 Mrd. DM, was 8,0% der gesamten Steuereinnahmen entspricht, s. W
(1997), Tab. 79.

11 yv/gl. BENKERT et al. (1991), S. 158.

12 vgl. BECKEL (1997), S. 7f.

13 vgl. MIcHAELIS (1996), S. 63, und die dort angegebenen Literaturhinweise.

14 Kritisch mu allerdings vermerkt werden, daR der vom Kfz verursachte (ebenfalls typenspezifische) Larm
nicht mit in die Bemessungsgrundlage fiir die Kfz-Steuer eingeflossen ist.
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weist gute Praktikabilitat und Durchsetzbarkeit auf und dirfte positive Wettbewerbswirkun-
gen auslosen. Welchen Erfolg diese Malinahme hat, 1a8t sich noch nicht quantifizieren; auf
jeden Fall ist positiv zu bewerten, da in einem weiteren Segment Umweltbelastungen
internalisiert wurden und damit bewuft und entscheidungsrelevant gemacht werden.

Seit 1995 ist zur Anlastung der Wegekosten an schwere Nutzfahrzeuge eine pauschale
Autobahnbenutzungsgebuhr fir LKW mit einem zuldssigen Gesamtgewicht (ber 12 t einge-
fuhrt worden. Die Gebuhren werden pro Jahr, Monat, Woche oder Tag erhoben und sind
gestaffelt nach der Achsenzahl und unabhangig von der Fahrleistung.™™> Diese Pauschalgebiihr
soll ersetzt werden durch ein auch den PKW-Verkehr betreffendes road pricing, d.h. durch ein
raumlich und zeitlich differenziertes, fahrleistungsabhéngiges Gebiihrensystem mit elektroni-
scher Erfassung. Damit wirde ein Instrument zur effizienteren Steuerung der Verkehrs-
flachennutzung geschaffen, das in dem Sinne emissionsrelevant ware, als es durch die damit
beabsichtigte Vermeidung von Staus auch zur Reduzierung von Emissionen aus dem Kfz-
Verkehr kommen koénnte. Allerdings diirften die Einfihrung und Kontrolle mit erheblichen
Kosten verbunden sein, und die Praktikabilitat mdfite in Pilotprojekten Gberpruft werden.

Fur den Flugverkehr gelten auf deutschen Flughéfen larmabhéngige Landegebiihren. Diese
werden typenspezifisch und tageszeitabhéngig erhoben, wobei als Bemessungsgrundlage das
Hochstabfluggewicht des Luftfahrzeugs dient. Die Typeneinteilung der Luftfahrzeuge wird
entsprechend der Larmzertifizierung der International Civil Aviation Organization (ICAO)
vorgenommen. Aufgrund der im Vergleich zu den Flugkosten geringen Geblhrensatze wird
diesem Instrument keine nennenswerte Lenkungsfunktion (bzgl. der Beschaffungspolitik der
Fluggesellschaften) zugesprochen.'*®

Naturschutzbereich:

Nicht emissions-, sondern ressourcenorientiert ist die in allen Bundeslandern aul3er in Bayern,
Niedersachsen und Sachsen-Anhalt erhobene Naturschutzabgabe. Mit ihr sollen Eingriffe in
die Landschaft, die nicht durch Malinahmen des Naturschutzes oder der Landschaftspflege (an
anderer Stelle) ausgeglichen werden kénnen oder fur die ein solcher Ausgleich nicht sinnvoll
ist, die aber aus ,,h6herrangigen* (i.d.R. 6konomischen) Grinden genehmigt werden, in
gewissem Umfang (wenigstens) finanziell kompensiert werden. Damit soll ein Anreiz
gegeben werden, die Beantragung eines solchen Landschaftseingriffs in Abwagung mit
6konomischen Belastungen (eben der zu zahlenden Abgabe) vorzunehmen.'*’ Die Abgabe ist
zweckgebunden zur Finanzierung von MalRnahmen zur Wiederherstellung bzw. Sicherung der
Funktionen des beeintrachtigten Naturgutes.'*®

Die Abgabensétze richten sich nach Art, Schwere und Dauer des Eingriffs und werden danach
differenziert, z.B. pro m? versiegelter Flache oder pro m* entnommenem oder aufgeschiittetem

15 v/gl. UMWELTBUNDESAMT (1994), S. 41.

18 v/gl. BEYHOFF et al. (1992) und MICHAELIS (1996), S. 70.
17 v/gl. BENKERT et al. (1991), S. 197.

18 \/gl. UMWELTBUNDESAMT (1994), S. 45.
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Boden, erhoben.*® Da auch hier die Abgabensatze niedrig im Vergleich zum Kostenvolumen
der beabsichtigten Malinahmen sind, wird der Naturschutzabgabe eine recht eingeschrankte
Lenkungsfunktion eingeraumt.® Deshalb wird teilweise in der Literatur die Einschatzung
vertreten, dal3 die Flacheninanspruchnahme und der Naturschutz besser durch die Instrumente
der Raumordnungspolitik zu steuern und aus allgemeinen Haushaltsmitteln zu finanzieren
seien.'?!

Weitere umweltbezogene Steuerregelungen:

Neben den schon behandelten haben folgende Steuerregelungen eine umweltpolitische

Zielsetzung:*?

Sonderabschreibungsmoglichkeit fir Umweltschutzinvestitionen nach 87d Einkommensteuer-
gesetz (EStG): Durch eine verkirzte steuerliche Abschreibungsdauer fiir Investitionen, die
unmittelbar und zu mehr als 70% dem Umweltschutz dienen, konnten Unternehmen fiir
solche Investitionen zeitlich begrenzte Steuerverschiebungseffekte (u.U. verbunden mit
Zinseinspareffekten) erzielen. VVoraussetzung war, dal die Investitionen vor dem 1.1.1991
vorgenommen wurden. Diese zeitliche Begrenzung sollte einer beschleunigten Durchsetzung
des technischen Umweltschutzes dienen. Durch die 70%-Grenze wurden allerdings fast
ausschlieBlich Investitionen in end-of-pipe-Techniken gefordert, weil bei Investitionen in
sogenannten integrierten Umweltschutz eine klare Abgrenzung der Anteile der Investitionen,
die dem Umweltschutz einerseits und allgemeinen produktiven Zwecken andererseits dienen,
selten mdglich war.

Sonderabschreibungsmoglichkeiten fir Investitionen in bestimmte Energiewandlungsanlagen
nach § 51 Abs. 1 Nr. 2q EStG und 8 82a Einkommensteuerdurchfiihrungs-Verordnung
(EStDV): Von den Herstellungskosten fiir Fernwarmeanschlu3, Einbau von Warmepumpen,
Solaranlagen, Anlagen zur Warmerlckgewinnung, Windkraftanlagen, Biogasgewinnungs-
anlagen und zentralen Warmwasser- und Heizunganlagen koénnen jahrlich jeweils 10%
Abschreibungen vorgenommen werden, falls fur diese MaRnahmen keine Investitionszulage
gewahrt wurde.

Zusammenfassend ist festzustellen, dal} in Deutschland Umweltabgaben als Instrument zur
Reduzierung von Emissionen nur in einigen Bereichen eingesetzt werden. lhre Lenkungs-
wirkung konnte durch ein angemessenes Anheben der Abgabesétze erheblich gesteigert
werden, was unter dem zu beflirwortenden Ziel der Aufkommensneutralitdt mit Steuer-
senkungen in anderen Bereichen verknilpft werden miRte. VVor allem sollte aber der Anwen-
dungsbereich der Umweltabgaben schrittweise ausgeweitet werden. Aufgrund der verzdgerten
und im Umfang nicht sicheren Wirkungen bieten sich Abgaben an als VVorsorgeinstrument zur
Emissionsreduzierung in bisher nicht oder ungeniigend geregelten Bereichen, in denen mittel-

19 1n Hessen wird die Abgabe auf Kreisebene nach einem detailliert geregelten Biotopbewertungsverfahren
erhoben; vgl. UMWELTBUNDESAMT (1994), S. 46.

1205 MICHAELIS (1996), S. 70.

121 v/gl. SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 526f.

122 \/gl. SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 221ff.
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und langerfristig technische Entwicklungen zur Emissionsminderung vorangetrieben werden,
wie fir CO,-Emissionen und fiir Emissionen aus der Landwirtschaft (Dungemittel und
Pestizideinsatz).

Ferner sollten verschiedene (relative) Steuervorteile flr umweltintensive Nutzungen abgebaut

werden. Es wird vorgeschlagen:'?®

* Neugestaltung der steuerlichen Abzugsfahigkeit der Fahrtkostenpauschale z.B. dahin-
gehend, dal’ im allgemeinen nur die Fahrtkosten (zwischen Wohnung und Arbeitsplatz) fur
die Benutzung von offentlichen Verkehrsmitteln (OPNV) abgesetzt werden konnen. Nur
bei Nachweis, daR kein (zumutbares) Angebot des OPNV vorhanden ist, sollten die
(variablen) PKW-Kosten absetzbar sein;

» die Umsatz- und Mineral6lsteuerbefreiung fir Treib- und Schmierstoffe in der gewerb-
lichen Schiffahrt und in der gewerblichen Luftfahrt sollte aufgehoben werden;

* die Grundsteuerbefreiung fur Motorsportanlagen sollte aufgehoben werden;
* die Subventionspraxis fur die Landwirtschaft sollte neugeregelt werden.
Fur die Realisierung einiger dieser Vorschlage gibt es in der Europdischen Gemeinschaft und

in anderen L&ndern der OECD Vorbilder, an denen sich die deutsche Umweltpolitik orientie-
ren konnte.

123 vgl. hierzu auch SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 531.
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2.5 Umweltabgaben in OECD-Landern

In den OECD-L&ndern wurden, jeweils aber sehr unterschiedlich, mittlerweile zahlreiche
Umweltabgaben eingefiihrt. Der Stand bis zum Marz 1997 ist in OECD (1997) dokumentiert.
Umweltabgaben werden erhoben in den Bereichen:

» Abfall

» Gewasser

 Luftreinhaltung

» Verkehr

* Produkte

* als besondere Steuerregelungen

Die Tabelle auf den beiden folgenden Seiten gibt eine Ubersicht (iber die wichtigsten dieser
Abgaben in ausgewahlten OECD-Landern und basiert auf OECD (1997), S. 56-58.

Die Tabelle ist unvollstandig, weil sie keine Umweltabgaben enthélt, die nur regional oder
kommunal erhoben werden. Das diirfte das Bild vor allem hinsichtlich der Abfallgebihren
verzerren, da z.B. in Deutschland die Entsorgung von bestimmten Abféllen wie Mdobel,
Kichengerate, Fernseher, Altautos, Reifen u.a. teilweise kommunal geblhrenpflichtig oder
privatwirtschaftlich kostenpflichtig erfolgt. Es mulR auBerdem bedacht werden, da Aufstel-
lungen der in bestimmten L&ndern eingesetzten Instrumente der Umweltpolitik generell noch
nichts Gber ithren umweltpolitischen Erfolg aussagen. Dariiber entscheidet nicht zuletzt der
Wille und die Fahigkeit zur Durchsetzung, also die Hohe des Vollzugsdefizits. Vergleichende
Untersuchungen fehlen hier selbst fiir Lander der EU.

Folgende generelle Informationen sind der Tabelle zu entnehmen:

Bestimmte Umweltabgaben, wie z.B. auf den Wasserverbrauch, die Abwasser- und Abfall-
entsorgung, Steuerspreizung zwischen verbleitem und unverbleitem Benzin, Mineral6lsteuer
und Kfz-Steuer sind in den meisten OECD-L&ndern eingeflihrt und gehéren gewissermalien
zum Standardinstrumentarium.

Auffallig ist, daB es in vielen OECD-Landern Sonderabschreibungsmoglichkeiten fiir
Umweltschutzinvestitionen gibt, wahrend sie in Deutschland seit Beginn 1992 abgeschafft
wurden. Das ist insofern verwunderlich, als es bis heute auch in Deutschland noch durchaus
einen umwelttechnischen Nachholbedarf gibt. VVorschlage fir eine Neufassung des alten 8 7d
EStG mit Vermeidung der darin enthaltenen Schwéchen (wie Benachteiligung von Mal3nah-
men des integrierten Umweltschutzes, Verdrangung staatlicher durch private Umweltschutz-
maRnahmen) liegen vor.***

1243, SPRENGER/KORNER/PASKUY/WACKERBAUER (1994), S. 222ff.
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Ubersicht tiber Umweltabgaben in ausgewéhlten OECD-Landern
(Quelle: OECD (1997), S.56-58)
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Wahrend es in Deutschland keine umweltbezogenen Produktabgaben gibt,™ sind in verschie-
denen OECD-Léandern solche flr eine Reihe von Produkten eingefiihrt worden. Diese stellen
(bis auf die landwirtschaftsbezogenen) deutlich abfallbezogene Produktabgaben dar, d.h. sie

125 Dies gilt nur hinsichtlich der Systematik der OECD. Die Mineralélsteuer und die Gebiihren des DSD fiir
verschiedene Verpackungsprodukte (dhnlich auch in einigen anderen Landern wie Frankreich und Osterreich)
kénnen als (auch umweltbezogene) Produktabgaben angesehen werden. Da die DSD-Gebiihren dem Kaufer
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werden auf Produkte erhoben, die eine kurze Lebensdauer haben und danach zu einem
quantitativen oder qualitativen Abfallproblem werden. Dies ist insofern eine Innovation, als
bei diesen Produkten bereits der Kdufer mit Entsorgungskosten konfrontiert wird und diese
damit prinzipiell kaufentscheidungsrelevant werden, jedenfalls unter der VVoraussetzung, dal
die Produktabgabe auf den Kaufpreis tberwalzt wird und das Aufkommen zur Finanzierung
der Entsorgung verwendet wird. Wie stark die von solchen Abgaben hervorgerufene Minde-
rung der Nachfrage nach diesen Produkten ist, hdngt (wie schon oben geschildert) entschei-
dend von der Preiselastizitat der Nachfrage nach diesen Produkten ab. Gerade bei Produkten,
die durch ihre Inhaltsstoffe zu Problemabfallen werden bzw. durch Vermischung mit ande-
rem, harmloserem Mill groRe Mengen von Abfallen zu Problemabféllen werden lassen (wie
z.B. quecksilberhaltige Batterien), kann man sich allerdings selbst mit einer erheblichen
Reduzierung nicht zufrieden geben. Da auch eine relativ hohe Abgabe dem Kaufer die
Freiheit l&Rt, das (spater) schadliche Produkt zu kaufen, bedarf es zur Vermeidung schadlicher
Emissionen aus diesen Produkten flankierender Instrumente, z.B. von Ruckgabe- und
Ricknahmeverpflichtungen. Wegen der schlechten Kontrollierbarkeit gerade der Riickgabe-
pflichten der weitgestreuten Konsumenten wird es aber zumindest mittel- bis langfristig
unumganglich sein, Produkte dieser Art vollkommen durch umweltfreundlichere zu substi-
tuieren. Eine geniigend hohe Abgabe signalisiert den Herstellern jedenfalls die Vorteilhaftig-
keit der Entwicklung solcher Substitute. Das gilt tbrigens auch fiir die landwirtschaftsbezoge-
nen Abgaben auf Diingemittel und Pestizide, zu deren Einfuhrung sich Danemark, Norwegen,
Schweden und Finnland entschlossen haben.

Die Praxis, bereits den Kéufer eines Produktes mit Kosten fiir die Entsorgung zu belasten, ist
aber ganz offensichtlich auf sehr wenige Produkte beschrankt, bei der ganz lberwiegenden
Anzahl der Produkte wird der Eigentiimer erst am Ende der Nutzungsdauer Uber die Abfall-
gebuhren 0.4. mit den Entsorgungskosten konfrontiert. Dies ist insofern unginstig, als
dadurch besonders bei den langerlebigen Produkten die Kaufentscheidung in aller Regel
unabhéngig vom Entsorgungsaufwand getroffen wird und damit auch eine entsprechende
Rickwirkung auf Hersteller und Héndler, also auf das Angebot, ausbleibt. VVorschlége, wie
zumindest fir bestimmte (materialintensive und komplexere) Produktgruppen durch Anreize
zum Aufbau einer integrierten Produktions- und Reduktionswirtschaft abfallbezogene
Emissionsprobleme bedeutend vermindert werden kénnen, werden im 6. Kapitel gemacht.

Besonders bemerkenswert ist gerade hinsichtlich der in Deutschland seit langerem hart
gefuhrten Auseinandersetzungen um die CO,- bzw. Energiesteuer, dal solche Steuern (und
andere Luftschadstoffsteuern) in einigen EU-Staaten langst eingefuihrt wurden. Hier spielten
die skandinavischen Lander (zusammen mit den Niederlanden) eine Vorreiterrolle, indem sie -
anders als die Deutsche Regierung - keine EU-weite Einfiihrung dieser Steuern abwarteten
und nicht allein auf Selbstverpflichtungen der Wirtschaft setzten. Wegen des innovativen
Charakters dieser Malinahmen und der damit aufgezeigten Moglichkeiten, den in Deutschland
und vielen anderen L&ndern aus solchen Steuern befurchteten internationalen Wettbewerbs-

des Endprodukts nicht ausgewiesen werden, ist allerdings sehr fraglich, ob von ihnen ein Lenkungseffekt
ausgeht.
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nachteilen zu entgehen,'?® soll das System der CO,-/Energiebesteuerung in Danemark in

groben Ziigen beschrieben werden.*?”, 128

Erhoben wird eine Energieabgabe und eine CO,-Abgabe. Die Energieabgabe wird erhoben
pro Bruttoenergiegehalt der Brennstoffe. Sie ist ab 1998 flr alle Energietrager gleich. Befreit
von der Abgabe sind aber Brennstoffe fur die Stromerzeugung. Dafiir wird Elektrizitat mit
einer besonderen Steuer belegt. Die CO,-Abgabe richtet sich nach dem Kohlenstoffgehalt der
Brennstoffe.

Allgemeine steuerliche Begunstigung der Unternehmen: Sie wird einerseits erreicht durch eine
generelle Ruckerstattung der Energieabgabe flr die mehrwertsteuerpflichtigen Unternehmen,
so daB diese tatsdchlich nur von den Haushalten und den nicht mehrwertsteuerpflichtigen
Unternehmen bezahlt wird. Andererseits ist der Tarif der CO,-Abgabe der Energietréger stark
differenziert nach Verwendungsarten (in D&nemark) bzw. nach Wirtschaftssektoren (in
Schweden). Als Verwendungsarten werden unterschieden Prozel3energie, Raumwéarme und
Kraftstoff fur Automobile. Der CO,-Abgabesatz fiir ProzeRenergie liegt erheblich unter dem
fir Raumwérme. Bei den Wirtschaftssektoren wird unterschieden zwischen produzierender
Industrie und sonstigen Sektoren (Haushalte, Dienstleistungen). Der nicht-industrielle Sektor
mul} einen erheblich héheren Abgabesatz zahlen als die Industrie. Auf diese Weise sollen
gravierende Nachteile der Industrie im internationalen Wettbewerb vermieden werden.

Besondere steuerliche Begunstigung fiir energieintensive Industrien: Sie wird erreicht durch
eine weitere Differenzierung des CO,-Steuersatzes fur ProzeRenergie: Branchen werden
danach Klassifiziert, welchen Anteil die CO,-Abgabe bei einem Steuersatz von 50 DKK/t CO,
(entsprechend rd. 12 DM/t CO,) am Umsatz und an der Wertschdpfung hatte. Liegt der Anteil
am Umsatz uber 1% und der Anteil an der Wertschopfung Uber 3%, so wird der Abgabesatz
bedeutend (auf etwa 10% des Normalsatzes) reduziert. Im Jahr 2000 ist eine erhebliche
Anhebung der Normal- und ErméRigungssatze vorgesehen.

Weitere steuerliche Beglinstigung von Unternehmen: Energieintensive Unternehmen, die an
einem Energieauditing mit einem Energiespar-Investitionsprogramm teilnehmen, erhalten
einen zusétzlich ermaRigten Tarif. Mit dieser Teilnahme kodnnen sie auch die geplante
Anhebung des Steuersatzes im Jahr 2000 vermeiden. In begrenzterem Umfang kénnen auch
nicht-energieintensive Branchen durch Teilnahme am Energieauditing eine Reduzierung ihres
Abgabesatzes erreichen. Durch diese ErméaRigungen soll ein (zusatzlicher) Anreiz zu Energie-
sparmalinahmen gegeben werden.

126 Diese Befiirchtungen resultieren genau aus dem in Abschnitt 1.2 beschriebenen Anreizdilemma des
Umweltschutzes, hier zwischen internationalen Akteuren bzw. Nutzern von globalen Umweltressourcen.

127 Die Regelungen im einzelnen finden sich in: Danish Ministry of Taxation: Energy Tax on Industry in
Denmark. Kopenhagen 1995; fiir die Niederlande in: Ministry of Housing, Spatial Planning and Environment:
The Netherlands® Environmental Tax of Fuels. Questions and Answers. Den Haag 1996; fiir Norwegen in:
Ministry of Environment: Norway’s National Communication under the Framework Convention on Climate.
Oslo 1994; fur Schweden in: Ministry of Environment and Natural Resources: The Swedish Experience -
taxes and charges in environmental policy. Stockholm 1994; fur Finnland in: Ministry of the Environment:
Interim Report of the Environmental Economics Committee. Environment Related Energy Taxation. Working
Group Report 4. Helsinki 1994.

128 7u ausfiihrlicheren Darstellungen sei verwiesen auf SCHLEGELMILCH (1996), S. 136-143, und CANSIER
(1998).
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Erhebung einer Elektrizitatssteuer nach dem Bestimmungslandprinzip: Statt die Inputs fur die
Stromerzeugung einer CO,-Steuer zu unterziehen (s.0.), wird eine spezielle Elektrizitatssteuer
erhoben und zwar auch fir importierten Strom (0,10 DKr/kwh). Dagegen wird exportierter
Strom von dieser Steuer befreit. Dadurch wird die Besteuerung nach dem Bestimmungsland-
prinzip vorgenommen, wie es auch fiir die Mehrwertsteuer in der EU gilt. Zwar werden damit
bewul3t Effizienzverluste in Kauf genommen (weil keine Anreize zur Substitution von
kohlenstoffintensiven durch weniger kohlenstoffintensive Brennstoffe zur Stromerzeugung
gegeben werden). Bei der zunehmenden Liberalisierung des europdischen Strommarktes und
der Konkurrenz mit Stromherstellern, die keiner solchen Besteuerung unterliegen, mul3 dieser
Nachteil zur Erhaltung der Wettbewerbsfahigkeit der nationalen Stromherstellung aber wohl
in Kauf genommen werden.**

Rickfuhrung des Steueraufkommens: Das CO,-/Energieabgabe-Aufkommen in Danemark ist
flr die Industrie aufkommensneutral: Das von der Industrie gezahlte Abgabeaufkommen flief3t
in Form von gesenkten Arbeitgeberbeitrdgen zur Sozialversicherung und Zuschiissen fiir
Energiesparinvestitionen an sie zuriick. Auch Haushalte erhalten aus den von ihnen gezahlten
Abgaben Zuschiusse fur den AnschluR an Fernwdrme; sie tragen aber die Hauptlast der
CO,-/Energieabgabe.

Mit der CO,-/Energiebesteuerung und den verschiedenen anderen Umweltabgaben und
steuerlichen Regelungen hat Danemark (so wie auch die Ubrigen skandinavischen Lander und
die Niederlande) einen mal3vollen Einstieg in eine ¢kologische Steuerreform vollzogen, bei
dem besonders und - wie es scheint - auch erfolgreich auf den Erhalt der Wettbewerbsféhig-
keit und damit auf eine wichtige Komponente der Okonomievertraglichkeit umweltpolitischer
MaRnahmen geachtet wurde. MaRvoll ist dieser Einstieg deswegen, weil er in kleinen
Schritten vorgenommen wurde, der Wirtschaft Anreize und Zeit zu technischen Anpassungen
gegeben und Erfahrungen verwendet wurden, um sinnvolle Veranderungen vorzunehmen. So
hat das Gesamtaufkommen aus Umweltabgaben 1993 in Danemark 10% am Gesamtsteuer-
aufkommen ausgemacht, 1998 wird es auf 15% geschatzt.**® Zwar 148t sich die 6kologische
Wirksamkeit der Mallnahmen, die insgesamt ja mittel- und langfristig angelegt sind, noch
nicht beurteilen;*** wenn hieran Zweifel angebracht sind, so gilt dies aber mindestens in
gleichem Male fir die Umweltpolitik der L&nder (wie Deutschland), die bisher fast aus-
schliellich auf das ordnungspolitische Instrumentarium und die weichen Instrumente der
unechten und echten freiwilligen Selbstverpflichtungen und anderer Kooperationsformen (s.
5. Kapitel) setzen. Es kann aber erwartet werden, dall die von den eingefiihrten Umwelt-
abgaben ausgehenden Anreize einen erheblich stérkeren, permanenten Druck auf die

129 y/gl. CANSIER (1998).

130 5 MEz (1995), S. 113.

31 Dies wird auch aus generellen Griinden schwierig sein. So sind empirisch zu konstatierende Erfolge oder
MiRerfolge einer immer durch gemischten Instrumenteneinsatz vollzogenen Umweltpolitik nur schwer einem
einzelnen umweltpolitischen Instrument zuzuordnen. Ferner héangt die Wirksamkeit eines Instruments
wesentlich von den vielen Details seiner Ausgestaltung und dem Willen und der Féhigkeit der verschiedenen
Akteursgruppen zu seiner Durchsetzung ab: Alle Akteursgruppen haben z.T. vielfdltige Mdoglichkeiten,
Vollzugsdefizite zu produzieren. Dies gilt tibrigens keineswegs nur exklusiv fiir das Instrument der Umwelt-
abgabe, sondern auch fiir andere Abgabenbereiche (z.B. fur die Besteuerung des Kapitalvermdgens) und
andere Instrumentengruppen wie das Ordnungsrecht; vgl. KLOCKE (1995), S. 218ff.
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Wirtschaftssubjekte zu entsprechender Emissionsminderung ausiiben. Das Beispiel Ddnemark
zeigt, daR solche MalRnahmen auch mit gesamtwirtschaftlichen Zielen nicht zu kollidieren
brauchen: Makrookonomische Daten fir Danemark, die in wirtschaftspolitischen Analysen
und Argumentationen als wesentlich erachtet werden, haben sich seit dem Einstieg in die
Okologische Steuerreform sehr positiv entwickelt: Absenkung der Arbeitslosenquote, deut-
licher Abbau des Haushaltsdefizits (mit einem UberschuR sogar 1997) und Uberschiissen in
der AuRenhandelsbilanz, die Wachstumsraten des BSP gehdren zu den hdchsten in den
OECD-Léndern.

Ferner sollte nicht unterschatzt werden, daR sich Lander mit der friihen und mafvollen
Anwendung neuer Instrumente auch einen Erfahrungs- und Anpassungsvorsprung gegentber
anderen Landern sichern. Der Mut zu einem gewissen Risiko, der als wichtige Unternehmer-
eigenschaft hoch gepriesen wird, fehlt in Deutschland jedenfalls im umweltpolitischen
Bereich seit vielen Jahren. Bis auf wenige Ausnahmen (etwa im Abfallbereich und mit der
Umwelthaftung) sind die instrumentellen und institutionellen Innovationen im Umweltschutz
in anderen Landern gemacht bzw. praktiziert worden, so daR diesbeziiglich Deutschland
international keine Vorreiterrolle mehr spielt.
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3 Handelbare Emissionszertifikate

Die Idee, Schadstoffemissionen innerhalb eines Gebietes durch die VVergabe von handelbaren
Emissionszertifikaten (Emissionslizenzen) zu regulieren, geht auf DALES (1968) zurlck. In
der (deutschen) Literatur ist dieses Instrument intensiv vor allem Ende der 70er/Anfang der
80er Jahre® und dann wieder seit Beginn der 90er Jahre vor allem im Zusammenhang mit der
Frage der Bekadmpfung des Treibhauseffekts durch Einddmmung der CO,-Emissionen
diskutiert worden.? Die Implementierung dieses Instruments in der Praxis mit einem institu-
tionalisierten Markt fir den Handel mit Emissionszertifikaten wurde erstmalig mit der
Novellierung des Clean Air Act 1990 in den USA vorgenommen.

Als Vorlaufer der handelbaren Emissionszertifikate konnen die Einfihrung der Offset-Politik
und der Bubble-Politik mit einem kontrollierten Emissionshandel durch die Novellierung des
Clean Air Act von 1977 in den USA und die Einfuhrung von (nationalen) Kompensations-
mdoglichkeiten, wie sie z.B. das Bundesimmissionschutzgesetz (BImSchG § 67a) nach den
Novellierungen von 1986 und 1990 einrdumt, angesehen werden. Diese Instrumente sind
insofern ,,Verwandte* der Emissionszertifikate, als sie einem bestimmten Emittentenkollektiv
(das u.U. nur aus einem einzigen Unternehmen mit mehreren Emissionsquellen bestehen
kann) das Recht einraumen, durch Ubererfiillung eines gewissen Emissionsminderungssolls
an einer Quelle das Emissionsminderungssoll an einer anderen Quelle zu unterschreiten. Das
Attraktive der Kompensationsregelungen ist die (im Vergleich zu Auflagen in Form von
Emissionsgrenzwerten) grofere Flexibilitat, die sie den Emittenten bei der Erfullung von
Emissionsminderungsanforderungen gestatten, die mit erheblichen Kosteneinsparungen
verbunden sein kann: Die Unternehmen werden dann ndmlich (im Rahmen der ihnen zuge-
standenen Freiheiten) Emissionsminderung besonders an den Quellen vornehmen, wo sie
kostenguinstig ist, und an anderen Quellen entsprechend mehr emittieren. Kompensations-
instrumente sind allerdings bisher in Deutschland von geringer Bedeutung gewesen, und auch
der kontrollierte Emissionshandel in den USA hat offenbar nur sehr beschréankten Erfolg
gehabt.® Zu einer ausfiihrlicheren Darstellung von Kompensationsldsungen sei hier auf die
Literatur verwiesen.*

Internationales Analogon zu nationalen Kompensationen ist das neuerdings vor allem im
Zusammenhang mit dem internationalen Klimaschutz intensiv diskutierte Instrument der Joint
Implementation (JI): Es besteht im wesentlichen darin, dafl ein Land, das im Rahmen
internationaler Abkommen eine Selbstverpflichtung zur Reduktion seiner Schadstoffemis-

1S, z.B. BoNUS (1977), BoNUS (1981), BINSWANGER (1981), KABELITZ (1983), KABELITZ (1984a), KABELITZ
(1984b).

2 S, z.B. BoNus (1990), MAIER-RIGAUD (1991), HEISTER/MICHAELIS et al. (1991), GAWEL (1993),
HUCKESTEIN (1993), RENTZ/WEILAND (1993), ENDRES/REHBINDER/SCHWARZE (1994), SCHEELHAASE
(1994), FROMM/HANSJURGENS (1994), HANSJURGENS/FROMM (1994).

® Vgl. ENDRES (1994b), S. 21.

*  Zum kontrollierten Emissionshandel in den USA s. BONUS (1983), REHBINDER/SPRENGER (1985); zu den
Kompensationsmoglichkeiten nach dem BImSchG s. REHBINDER (1994a) und (1994c).
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sionen eingegangen ist, dieser Verpflichtung auch dadurch Genuge leisten kann, daR es diese
Reduktion nicht an den Quellen innerhalb seiner Landesgrenzen vornimmt, sondern durch
finanzielle, wissenschaftlich-technische und organisatorische Hilfen zumindest einen Teil der
Schadstoffemissionsreduktion an den Quellen eines anderen Landes bewirkt. Die Attraktivitat
der JI besteht wiederum in der durch sie ermdéglichten Flexibilitdt der Malnahmen: Die Emis-
sionsminderung in einem Land mit bisher niedrigen Umweltstandards kdnnte erheblich bil-
liger sein als eine im selben Umfang vorgenommene Emissionsminderung an inléndischen
Quellen mit schon hohem Reinigungsstandard. Ein entscheidender Unterschied zwischen
Kompensationen und JI einerseits und den unten behandelten handelbaren Emissionszer-
tifikaten andererseits besteht darin, daR erstere nicht mit Gbertragbaren und ver&ufRerbaren
Rechten verbunden sind, sondern im wesentlichen nur die Mdglichkeit eréffnen, durch Mal-
nahmen an einer Quellengruppe zu Emissionsgutschriften (,,Emissionskrediten*) zu kommen,
die an einer anderen Quellengruppe durch das Unterlassen von Malinahmen eingeldst werden
kdnnen. Auch zu einer ausfihrlicheren Darstellung der JI mul} auf die Literatur verwiesen
werden.”

3.1 Allgemeine Wirkungsweise von Emissionszertifikaten

Theoretisch lieen sich Zertifikate (als konkurrierendes Instrument zu Abgaben) fur ganz
verschiedene Formen der Inanspruchnahme von Umweltbereichen einflihren; sie sind z.B.
auch im Zusammenhang mit der Automobilnutzung,® Deponieraumnutzung’ und der
Inanspruchnahme von Einwegbehaltern® diskutiert worden. Die Nahe dieser z.T. produkt-
bezogenen Vorschlage zu (nicht primar umweltbezogenen) Quotenregelungen, wie sie in
verschiedenen Wirtschaftsbereichen heute gelten, ist deutlich.’ Ihre umweltbezogenen
Hauptanwendungsmaglichkeiten dirften allerdings eindeutig im Bereich der Regulierung von
Schadstoffemissionen liegen, die deshalb im folgenden auch ganz im Vordergrund stehen.

Beim Instrumentarium der handelbaren Emissionszertifikate nimmt der Staat die Grund-
position des priméren Eigentimers der Umweltbereiche ein. Er legt eine maximale Gesamt-
emission (Emissionsziel) eines Schadstoffes (oder einer Schadstoffgruppe) fest, die innerhalb
einer bestimmten Zeit (z.B. ein Jahr) insgesamt von allen zertifikatpflichtigen Emittenten
innerhalb eines bestimmten Gebietes an einen Umweltbereich abgegeben werden darf. Mit der
Ausgabe von handelbaren Emissionszertifikaten vergibt er dann ein verbrieftes und verauf3er-
bares Recht auf Emissionen des Schadstoffes in genau festgelegtem Umfang pro Zeiteinheit
an einzelne Interessenten.’® Hierdurch wird also das Recht zur Emission nur denjenigen

® S. z.B. RENTZ (1995), RENTZ/WIETSCHEL/FICHTNER/ARDONE (Hrsg.) (1996), INTERNATIONAL ENERGY

AGENCY (1997), RENTZ/WIETSCHEL/ARDONE/FICHTNER/GOBELT (1998).

Vgl. KOHN (1996).

Vgl. RENTZ/WEILAND, R. (1993).

Vgl. WICKE (1981) und (1993), S. 391ff.

Vgl. MAIER-RIGAUD (1994), S. 41ff.

Eine andere Variante ist, da diese Rechte unbefristet ausgegeben werden, d.h. ein solches Emissions-
zertifikat berechtigt den Besitzer, (iber eine unbegrenzte Zeitspanne hin pro Zeiteinheit in gewissem Umfang
einen Schadstoff zu emittieren. Es ist aber auch die Konstruktion von zeitlich befristeten, handelbaren Emis-

© © N o
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zugesprochen, die entweder im Besitz einer entsprechenden Zertifikatmenge oder gar nicht
zertifikatpflichtig sind.™* Insgesamt sollten Zertifikate héchstens im Umfang des Emissions-
ziels ausgegeben werden.*?

Mit den Emissionszertifikaten steht dem Staat ein direktes Mengensteuerungsinstrument fir
die Emissionen zur Verfligung. Darin unterscheiden sie sich ganz wesentlich von Emissions-
abgaben i.e.S.:. Bei diesen nimmt der Staat durch Festlegung des Abgabesatzes direkten
EinfluB nur auf den Preis fur die Emission; der dadurch hervorgerufene Emissionsmengen-
effekt kann nicht genau vorhergesagt werden wegen der Unsicherheit tber die Reaktionen der
Emittenten auf die Abgabeerhebung und tiber ihre Uberwalzungs- und Substitutionsmdglich-
keiten (s. Abschnitt 2.2). Insofern bieten sich Zertifikate besonders dann als Emissions-
steuerungsinstrument an, wenn der Staat ein klares Emissionsmengenziel hat (das idealer-
weise mit einem ebenso klaren Immissionsziel korrespondiert). Bei der Erstausgabe kann er
dann Zertifikate z.B. im Umfang der aktuellen Ist-Emissionen mit der Ankiindigung ausgeben,
nach einer gewissen Anpassungszeit die Zertifikate (z.B. proportional) bis auf das angestrebte
Emissionsmengenziel abzuwerten.® Eine weitere Abwertung wiirde erforderlich, wenn das
urspringliche staatliche Emissionsmengenziel revidiert werden muf, weil es sich als unzurei-
chend herausgestellt hat. Kontrolliert der Staat das Einhalten der Emissionsrechte™® und
sanktioniert er das Uberschreiten hinreichend scharf, so ist von diesem Instrument eine hohe
Okologische Effektivitat zu erwarten.

Die Handelbarkeit der Zertifikate wird unter den Bedingungen der vollkommenen Konkurrenz
dazu fuhren, dall ein (potentieller) Emittent (zusatzliche) Zertifikate kaufen will, wenn der
Preis fur den Erwerb der Zertifikate niedriger ist als die (Grenz-)Kosten fir Emissions-
vermeidungsmaRnahmen, die fir ihn den Kauf der Zertifikate Gberfliissig machen. Umgekehrt
wird ein Besitzer seine Zertifikate verkaufen wollen, wenn die Umstellungsmalnahmen z.B.
in Form von Emissionsminderungsmanahmen oder der Einfihrung von Substitutions-
prozessen mit geringeren Kosten verbunden sind als der Erlos beim Verkauf der Zertifikate,
die aufgrund dieser MaBnahmen nicht mehr benétigt werden.”® Unter diesen Bedingungen
besteht also eine Tendenz, dal} die Zertifikate gerade von denjenigen Emittenten erworben
werden, bei denen die Emissionsvermeidungs(grenz)kosten hoch sind, und umgekehrt
Emissionsvermeidung dort betrieben wird, wo sie besonders kostenglinstig ist. Bei deutlichen

sionszertifikaten vorstellbar. Ihr grundlegender Nachteil ist aber, dal sie ihrem Besitzer weit geringere
Planungssicherheit bieten als unbefristete Emissionsrechte.

Typischerweise wird der Kreis der Zertifikatpflichtigen vor allem aus kontrolltechnischen Griinden auf
grolRere Emittenten beschréankt, d.h. auf Emittenten, deren Emission pro Zeiteinheit oberhalb einer gewissen
Schranke liegt.

Hinzu kommen namlich noch die Emissionen der Nicht-Zertifikatpflichtigen; ferner kann es zu Importen von
Emissionen aus anderen Gebieten kommen.

13 vgl. HEISTER/MICHAELIS et al. (1991), S. 6.

1 Das setzt eine kontinuierliche Messung der i.a. nicht gleichmaBigen Emissionen aller Zertifikatpflichtigen
voraus, was als aufwendiger anzusehen ist als z.B. die Kontrolle des Einhaltens von Emissionsgrenzwerten
(z.B. in der haufigen Form von Konzentrationsgrenzwerten).

Bei vollkommener Konkurrenz wird ein Emittent solche mdglichen finanziellen Vorteile auch realisieren
wollen, d.h. in diesem Fall auch tatséchlich seine uberflissigen Zertifikate verkaufen wollen. Sind die Bedin-
gungen der vollkommenen Konkurrenz nicht gegeben, so kénnten andere Interessen dominieren, z.B. mit dem
Nicht-Verkauf (Hortung) unbenétigter Zertifikate kaufwillige Konkurrenten an der Expansion ihrer wirt-
schaftlichen Aktivitaten zu hindern oder Ansiedlungswilligen den Markteintritt zu verwehren.

11

12

15
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Unterschieden in den Vermeidungsgrenzkosten der Emittenten kénnen auf diese Weise (z.B.
gegenuber der ordnungsrechtlichen Festlegung von Standards, die von allen Emittenten in
gleichem MaRe einzuhalten sind) in der Summe erhebliche Kosteneinsparungen erzielt
werden. Im Optimum werden die Emittenten gerade in dem Umfang Emissionsminderung
betreiben, daR ihre Emissionsminderungsgrenzkosten dem (Gleichgewichts-)Zertifikatpreis
entsprechen. Man erkennt, daB hier derselbe 6konomische Wirkungsmechanismus wie bei den
Emissionsabgaben zum Tragen kommt, so daR unter idealisierenden Bedingungen (vollkom-
mene Konkurrenz, individuelles kostenminimierendes Verhalten jedes Emittenten) auch das
Instrument der handelbaren Emissionszertifikate die Eigenschaft der 6konomischen Effizienz
im Sinne der Minimierung der Gesamt-Emissionsminderungskosten hat. Anders aber als bei
Abgaben, deren Abgabesatz staatlicherseits festgelegt (und gegebenenfalls je nach Zielver-
fehlung angepal’t) werden muf3, bildet sich der Zertifikatpreis auf dem Zertifikatmarkt (bei
vollkomener Konkurrenz) durch Angebot und Nachfrage als ein echter Knappheitspreis
heraus.

3.2 Formen der Ausgestaltung von Emissionszertifikaten

Die Wirkungsweise von Emissionszertifikaten in der Praxis héngt von verschiedenen Details
ihrer konkreten Ausgestaltung ab, die im folgenden in ihren wichtigsten Aspekten dargestellt
werden sollen. Die jeweils getrennte Behandlung sollte allerdings nicht dariiber hinweg-
tduschen, daB verschiedene Ausgestaltungsmerkmale in ihrer praktischen Konkretisierung
nicht isoliert, sondern abhéngig voneinander festgelegt werden mdissen; z.B. gilt dies fir die
stoffliche und rdumliche Abgrenzung des Zertifikatemarktes.

3.2.1 Auswahl der zertifikatpflichtigen Schadstoffe

Zundchst muB entschieden werden, fiir welchen Schadstoff bzw. welche Schadstoffgruppe die
Zertifikatpflicht eingefuhrt werden soll. Sinnvoll ist das nur fur solche Schadstoffe, die

* keine unmittelbaren Schaden am Ort der Emission selber hervorrufen, also keine unmittel-
bare, lokale Gefahr darstellen,

* eine Gesamtbelastungs-Wirkung haben, die von der Verteilung der Schadstoffquellen
innerhalb eines Gebietes im wesentlichen unabhéngig ist,

* nicht leicht substituierbar sind durch nicht-zertifikatpflichtige Schadstoffe, die &hnliche
oder noch gravierendere Belastungen hervorrufen,

» sich mit vertretbarem Aufwand kontrollieren lassen,

* nicht schon weitestgehend selbst oder indirekt tGber die in Kombination mit ihnen auftre-
tenden Schadstoffe ordnungsrechtlich reglementiert sind und

 von einer groReren Gruppe von Emittenten stammen.
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Diese Anforderungen engen den Kreis der in Frage kommenden Schadstoffe erheblich ein.
Als ,,ideal* geeigneter Kandidat kann CO, angesehen werden, das seine schadliche Wirkung
allméhlich und erst in groBraumiger (globaler) Verbreitung entfaltet.

3.2.2 Kreis der Zertifikatpflichtigen

Die Entscheidung darlber, welche Emittenten eines Schadstoffs zertifikatpflichtig sind, dirfte
in erster Linie unter den Gesichtspunkten der Wirksamkeit, der verwaltungstechnischen
Handhabbarkeit und des damit verbundenen Verwaltungs-, Kontroll- und MeRaufwands
getroffen werden. So wird es sinnvoll sein, die Zertifikatpflicht auf den Kreis gréRerer
Emittenten zu begrenzen und Kleinemittenten von der Zertifikatpflicht auszunehmen. Eine
starke Einengung des Kreises der Zertifikatpflichtigen verringert zwar den administrativen
Aufwand, schrankt aber gleichzeitig auch den Zertifikathandel und damit das Einsparpotential
des Zertifikatinstruments ein.’® Denselben Nachteil hat die Reservierung eines Teils der
Zertifikate fur bestimmte Emittentengruppen, die aus rechtlichen, sozialen oder wirtschafts-
politischen Erwagungen heraus geboten sein kann.*’

3.2.3 Raumliche Abgrenzung

Mit der rdumlichen Abgrenzung wird festgelegt, innerhalb welchen Gebietes Emittenten
zertifikatpflichtig sind und innerhalb welchen Gebietes ein Handel mit den Zertifikaten
zugelassen ist. Prinzipiell miissen diese beiden Gebiete nicht tibereinstimmen.®

Die Entscheidung tber die rdumliche Abgrenzung muf} unter 6kologischen Gesichtspunkten
vor allem in Hinblick auf die rdumliche Wirksamkeit des Schadstoffs bestimmt werden. Je
stiarker die Nahwirkungen eines Schadstoffs sind, desto kleiner muR das Gebiet gefafdt
werden; denn durch die mit dem Zertifikatehandel ermdglichte raumliche Verschiebung von
Schadstoffquellen kénnen sich diese im Laufe der Zeit innerhalb eines kleinen Gebietes
konzentrieren und dort eine inakzeptable (lokale) Belastung verursachen (hot spots).'® Eine
kleinrdumige Fassung des Zertifkategebiets engt allerdings wiederum die Anzahl der mégli-
chen Teilnehmer am Zertifikathandel ein und gefahrdet einen funktionierenden Wettbewerb
um die Zertifikate.?® Gleichzeitig verringert sich mit den verringerten Austauschmaglichkeiten
das mit dem Zertifikatinstrument erzielbare Kosteneinsparpotential. Die rdumliche Abgren-
zung muB dementsprechend auch unter 6konomischen Aspekten erfolgen.

% vgl. HUCKESTEIN (1993), S. 20f.

17 vgl. HUCKESTEIN (1993), S. 20.

8 S0 ist es z.B. im RECLAIM-Programm in Stidkalifornien geregelt, in dem zwei Zonen festgelegt werden,
innerhalb derer eine Zertifikatpflicht (fir SO,- und NO,-Emissionen) besteht. Zertifikate der starker belas-
teten Zone (Kistenzone) dirfen zwar in die andere Zone verkauft werden, aber nicht umgekehrt; s.
FROMM/HANSJURGENS (1994).

Dies konnte durch gleichzeitige immissionsbezogene Auflagen oder Einschrdnkungen des Handels innerhalb
eines Gebietes (wie im RECLAIM-Programm) verhindert werden, was allerdings zwangslaufig wieder die
6konomische Effizienz einschrénkt.

2 vgl. HUCKESTEIN (1993), S. 19.

19
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3.2.4 Erstausgabe

Mit der Erstausgabe der Zertifikate nimmt der Staat Einflul? darauf, wer (zunédchst) zu
welchen Konditionen in den Besitz der Emissionsrechte gelangt. Drei Erstausgabe-Modalita-
ten haben in Literatur und Praxis besondere Beachtung gefunden:

» die kostenlose Ausgabe, kombiniert mit einem Verteilungsschlissel, der sich an den
Emissionen der Alt-Emittenten in der Vergangenheit orientiert (grandfathering),

 die Versteigerung im Rahmen einer 6ffentlichen Auktion,

 die Ausgabe zu einem staatlich bestimmten Festpreis.

Die kostenlose Erstausgabe der Emissionszertifikate? ist fir die (Alt-)Emittenten insgesamt
gesehen vorteilhaft. Sie fuhrt zu keinem MittelabfluR an den Staat und wird daher (zumindest
bei den Alt-Emittenten) am ehesten auf Akzeptanz stolRen.

Fur die kostenlose Erstausgabe der Zertifikate an die Alt-Emittenten spricht ferner, daR diesen
damit ein Bestandsschutz gewéhrt wird, der rechtlich aus dem Grundsatz des Vertrauens-
schutzes und dem Eigentumsrecht abgeleitet werden kann. Er ist sicher dann erfillt, wenn die
Alt-Emittenten kostenlos in Hohe ihrer jeweiligen tatsachlichen Emissionen (z.B. als ein
gewisser Durchschnittswert aus der Vergangenheit) Zertifikate zugeteilt bekommen. Er
konnte aber ebenfalls bereits als erfiillt angesehen werden, wenn den Alt-Emittenten lediglich
ausreichend Gelegenheit gegeben wird, sich an die neuen Verhaltnisse anzupassen.? Ist die
Emission des Schadstoffes vor Einfuhrung der Zertifikate ordnungsrechtlich geregelt worden
(wie in Deutschland z.B. fir SO, oder NOy), so ist die Ausgabe von Zertifikaten an die Alt-
Emittenten im Umfang ihrer bisherigen Emissionen eine leicht praktikable Methode. Proble-
matisch wird diese aber bei zuvor ordnungsrechtlich nicht geregelten Emissionen, wie z.B. beli
CO,, bei denen jeder Akteur ein unbegrenztes Recht zur Emission hat (auch wenn er es in der
Vergangenheit nicht wahrgenommen hat), so daBR es ungerecht wére, nur an diejenigen
Zertifikate auszugeben, die das Emissionsrecht in der Vergangenheit auch wahrgenommen
haben.?® In jedem Fall ist die kostenlose Erstausgabe an die Alt-Emittenten verteilungspoli-
tisch fragwirdig: Ein Neu-Emittent mu3 das Emissionsrecht auf dem Zertifikatmarkt k&uflich
erwerben, wéhrend es ein Alt-Emittent kostenlos zugeteilt bekommt und beim Verkauf sogar
ein Einkommen erzielen kann.?*

Bei der kostenlosen Erstausgabe an die Alt-Emittenten mu3 (genauso wie bei der Ausgabe
gegen eine feste Gebuhr) ein Verteilungsschlissel festgelegt werden, der regelt, in welchem
Umfang die Alt-Emittenten Zertifikate zugeteilt bekommen. l.a. wird sich dieser entweder an
den tatsachlichen Emissionen in der VVergangenheit oder am Umfang der erteilten Emissions-
genehmigungen orientieren. Im ersten Fall sollte als Basisperiode eine Periode mit
»nhormalem® Aktivitatsniveau, d.h. mit durchschnittlichem Emissionsvolumen, gewahlt

N
[y

Zuerst vorgeschlagen von BINSWANGER (1981), S. 90f.

Vgl. HEISTER/MICHAELIS et al. (1991), S. 104,

2 Vgl. HEISTER/MICHAELIS et al. (1991), S. 105.

Vgl. CANSIER (1993), S. 198f., und SCHEELHAASE (1994), S. 227f.
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werden. Dabei besteht die Gefahr, da eine zu friihe Ankindigung eines solchen Erst-
zuteilungs-Schlissels zur verstarkten Emission (vor Einfuhrung der Zertifikatpflicht) fihrt,
weil dies fir die Emittenten die zugeteilte Zertifikatmenge erh6ht.® Ferner benachteiligt die
Erstzuteilung entsprechend den tatsachlichen Emissionen solche Emittenten, die in der
Vergangenheit bereits Emissionsminderungsmalinahmen ergriffen haben. Durch eine geeig-
nete Gestaltung der Erstzuweisung (siehe Abschnitt 3.4.2, wo die Vorgehensweise beim
RECLAIM-Programm in Sid-Kalifornien geschildert wird, ) kann diese Benachteiligung
verhindert werden.

Ferner muf bedacht werden, daR eine Erstausgabe von Zertifikaten an die Alt-Emittenten im
Umfang ihrer tatsachlichen Emissionen keinerlei Verbesserung (aber auch keine Verschlech-
terung) der Emissionssituation bewirkt. Soll eine niedrigere Gesamtemission erzielt werden,
so mussen entweder (bei langerer Gultigkeitsdauer) die Zertifikate im Laufe der Zeit abge-
wertet oder (bei nur kurzer, z.B. einjahriger Glltigkeitsdauer) in geeignet reduziertem Umfang
wieder zugeteilt werden. Eine dritte Moglichkeit besteht im Aufkauf von Zertifikaten auf dem
Sekundarmarkt durch die 6ffentliche Hand; hierdurch werden dem Markt Zertifkate fir die
Emittenten entzogen.”® In jedem Fall muR davon ausgegangen werden, daR das Emis-
sions(reduktions)ziel erst nach einem langeren Zeitraum erreicht wird.

Die ungleiche Behandlung von Alt- und Neu-Emittenten kénnte vermieden werden, wenn die
Erstausgabe durch eine friihzeitige, 6ffentliche Versteigerung der Zertifikate erfolgt,?’ denn
dann koénnen alle Emissions-Interessenten nach MaRgabe ihrer Zahlungsbereitschaft Zertifi-
kate erwerben. Der Marktzugang ware nicht Umweltschutz-induziert erschwert. Dies kann
auch aus 6kologischen Grinden ein erheblicher Vorteil sein, ndmlich dann, wenn die Neu-
Emittenten mit einer besseren Emissionsvermeidungstechnologie ausgerustet sind.

Im allgemeinen kann man aber nur dann damit rechnen, daf3 sich ein unverzerrter Knappheits-
preis beim Auktionsverfahren einstellt, wenn eine hinreichend grof3e Interessentenzahl an der
Versteigerung teilnimmt und kein Nachfrager aufgrund seiner Nachfragemacht deutlichen
EinfluR auf den Zertifikatpreis hat. Das Wissen dariiber kann zu einem strategischen Bieten
fihren, das nicht der tatsachlichen Zahlungsbereitschaft der Zertifikatpflichtigen entspricht
(genauer gesagt: sie wird tendenziell darunter liegen). Durch eine geeignete Festlegung eines
Einheitspreises aus den Geboten kann dieser Gefahr bei einer Erstversteigerung entgegen-
gewirkt werden.?®® Eine friihzeitige, vor Beginn der Zertifikatpflicht durchgefiihrte Erst-
Versteigerung der Zertifikate ermdglicht den (potentiellen) Emittenten auflerdem die recht-
zeitige Durchfuihrung von Anpassungsmalinahmen.

2 Vgl. CANSIER (1993), S. 198.

% Diese MaRnahme wird in Anlehnung an die entsprechende Politik der Bundesbank zur Geldmengensteuerung
als Offenmarktpolitik bezeichnet, die freilich den Einsatz entsprechender 6ffentlicher Mittel voraussetzt und
in der Literatur als administrativ aufwendig und wegen ihres méglichen (steigernden) Einflusses auf den
Zertifikatpreis vielfach abgelehnt wird; vgl. SCHEELHAASE (1994), S. 125ff.

2T \gl. HEISTER/MICHAELIS et al. (1991), S. 110 und S. 239.

8 7.B. durch eine sogenannte Vickrey-Auktion. Die Gefahr der EinfluRnahme auf die Zertifikatpreise im
(spateren) Sekundarhandel durch einzelne Anbieter bleibt aber bei einer insgesamt geringen Zahl von Markt-
teilnehmern bestehen, s. WIEDMER (1993).
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Herrscht keinerlei Beschrankung bei der Teilnahme am Erst-Versteigerungsverfahren, so
kdonnen natlrlich auch Interessenten (wie Umweltschutzverbande) Emissionszertifikate
erwerben, die sie nicht fir die Emission des Schadstoffs nutzen, sondern sie dem Markt
entziehen wollen, um auf diese Weise die Gesamtemission zu senken. Soll dies, bzw.
allgemein die Nicht-Nutzung der Zertifikate verhindert werden, miRte der Zugang zum
Versteigerungsverfahren beschrankt und ein Mechanismus fir die Abwertung oder die
zwangsweise (gegebenenfalls entgeltliche) Rickgabe nicht benutzter Zertifikate eingefiihrt
werden.

Die Erstausgabe von Zertifikaten gegen eine festgesetzte Gebihr birgt grundsétzlich die
Gefahr des Verfehlens des tatsachlichen Knappheitspreises der Zertifikate durch den festge-
legten Gebiihrensatz aufgrund einer Falscheinschdtzung der Nachfrageverhéltnisse seitens der
zustandigen staatlichen Behdrde. Dem konnte allerdings durch das friihzeitige Einholen
(eventuell verbindlicher) Nachfragegebote potentieller Zertifikatpflichtiger entgegengewirkt
werden. Diese Vorgehensweise ist ein erprobtes Verfahren zur Einschatzung der Marktver-
haltnisse, z.B. bei der Festlegung eines realistischen Kurses neu zu emittierender Aktien von
Aktiengesellschaften und im Rahmen von Wertpapierpensionsgeschéften der Bundesbank mit
Geschaftsbanken bei der Auflage von Zinstendern. Eine solche Vorgehensweise riickt dieses
Verfahren schon in groRe Né&he zur Erstausgabe der Zertifikate im Rahmen einer 6ffentlichen
Versteigerung an die Zertifikatpflichtigen bzw. Interessenten.

3.2.5 Lizenzgultigkeitsdauer

Prinzipiell kénnen Zertifikate mit unbefristeter oder befristeter Gultigkeitsdauer ausgestattet
werden. Denkbar ist, dall auch gleichzeitig Zertifikate mit unbefristeter und befristeter
Giiltigkeitsdauer ausgegeben werden.?® Die Befristung kann auf ein Jahr oder auch eine
andere Zeitspanne festgelegt werden.

Eine zeitliche Befristung der Gultigkeitsdauer, z.B. auf ein Jahr, bietet dem Staat die
Madglichkeit, die maximale Gesamtemission jahrlich neu festzulegen, sie damit sukzessiv und
(bei frihzeitiger Ankiindigung) fur die Emittenten vorhersehbar auf das angestrebte
Emissionsziel abzusenken. Es wird damit auch mdglich, die maximale Emissionsmenge an
neue Erkenntnisse Uber Schadwirkungen anzupassen. Als Vorteil wird desweiteren gesehen,
dalR bei (jahrlicher) Neuausgabe Monopolstellungen auf dem Zertifikatmarkt hochstens
kurzfristig aufrecht erhalten werden kénnen.*® Gegeniiber einer zeitlich unbefristeten Giiltig-
keitsdauer muf allerdings eine geringere Planungssicherheit konstatiert werden, die aber
sicher dann nicht stark ins Gewicht fallt, wenn nicht nur die jahrlich ausgegebene Gesamt-
menge, sondern auf dem Wege des grandfathering auch die den einzelnen (Alt-)Emittenten
jahrlich kostenlos Uberlassenen Zertifikatmengen langfristig bekannt sind (was allerdings
wieder die Beriicksichtigung von erst spater gewonnenen Erkenntnissen z.B. tiber Wirkungs-
ausmalle und -zusammenhdnge erschwert). Schliel(lich hat der Staat hierbei auch die

2 Vgl. SCHEELHAASE (1994), S. 215.
%0 Vgl. SCHEELHAASE (1994), S. 219.
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Madglichkeit, durch jahrliche Reservierung von Zertifikaten Neuansiedlern den Marktzugang
zu ermoglichen und damit umweltschutzbedingte Wettbewerbsnachteile zu verringern.
Immerhin bleibt der administrative Aufwand fur den Staat bei jahrlicher Neuausgabe hoher.

Auch die Mdglichkeit der Ausgabe von Zertifikaten mit unterschiedlicher Laufzeit ist in der
Literatur diskutiert worden.** Sie eréffnet den Emittenten die Méglichkeit, zwischen langer-
fristig und kurzfristig gultigen Zertifikaten zu wahlen, wobei die langerfristigen nur zu einem
Aufpreis zu erhalten sind, durch das langerfristige Emissionsrecht aber groRere Planungs-
sicherheit bieten. Unterschiedlichen Winschen der Emittenten kann auf diese Weise Rech-
nung getragen werden. Andererseits steigert das wieder den administrativen Aufwand des
Staates, und es besteht die Gefahr, dal} durch die Aufsplittung des Marktes Teilmarkte mit
geringer Teilnehmerzahl entstehen, deren Funktionsfahigkeit u.U. stark eingeschrankt ist.*

3.2.6 Der Zertifikatehandel

Bzgl. des Zertifikatehandels ist zunéchst festzulegen, wer zum Handel tberhaupt zugelassen
ist. Der Kreis der Personen oder Institutionen kann auf die Zertifikatpflichtigen begrenzt sein,
eventuell hier sogar noch weiter auf die Zertifikatpflichtigen eines raumlichen Teilgebietes.*®
Zum Zertifikatehandel, vor allem zum Zertifikatekauf, konnten aber auch Nicht-Emittenten
zugelassen werden, wie Einzelpersonen, Interessenverbande (z.B. Umweltschutzverbénde)
und die 6ffentliche Hand. In diesem Fall mu3 davon ausgegangen werden, dafl die Gesamt-
Emissionsmenge unter der maximal zugelassenen Emission liegt, die durch den Gesamt-
umfang an Zertifikaten gegeben ist, d.h. das staatliche Gesamt-Emissionsziel wird einseitig
(namlich nur nach unten) zur Disposition gestellt.*

Da insbesondere bei der kostenlosen Erstausgabe die Emissionszertifikate ihr Kosteneinspar-
potential erst dadurch entfalten kdnnen, wenn sie sich bei denjenigen Emittenten ansammeln,
die die hochsten Emissionsminderungsgrenzkosten haben, muB ein funktionsfahiger Handel
der Zertifikate sichergestellt werden. Dieser kann prinzipiell

« ohne Mittler durch rein bilaterale Transaktionen zwischen Interessenten oder
* institutionalisiert durch eine private oder 6ffentliche Organisation (Borse)

31 vgl. DALES (1968), S. 95, MULLER-WITT (1981), S. 377, SCHEELHAASE (1994), S. 222.

32 Vgl. SCHEELHAASE (1994), S. 224, WEIMANN (1995), S. 229 und S. 243.

% Wie teilweise im amerikanischen RECLAIM-Programm (s. Abschnitt 3.4.2).

¥ Ubrigens kann bezweifelt werden, daB insbesondere Einzelpersonen aus Interesse an Emissionsvermeidung
Zertifikate kaufen. Abgesehen davon, dal} sie aufgrund ihres beschrankten Budgets normalerweise einen
kaum merklichen EinfluB auf die Emissionssituation haben werden, dirfte i.a. ihr Anreiz zum Kauf von
Zertifikaten gering sein, weil die damit verbesserte Qualitat des betreffenden Umweltbereichs ein &ffentliches
Gut ist, das von allen genutzt wird, so dal3 die Gefahr des Trittbrettfahrer-Problems besteht (s. Abschnitt 1.2
und WEIMANN (1995), S. 228f.). Bzgl. der Interessenverbande stellt sich die Situation jedoch etwas anders
dar: Sie biindeln die Interessen von u.U. vielen Einzelpersonen und kénnten spirbare Qualitatsverbesserun-
gen durch umfangreichere Aufkéufe von Zertifikaten erreichen. Damit kénnten ihre Mitglieder zufrieden sein,
obwohl die Nicht-Mitglieder (ohne finanziellen Aufwand durch entsprechende Mitgliedsbeitrdge oder Spen-
den) gleichfalls von den Qualitatsverbesserungen profitierten.
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zustandekommen. Die Entscheidung fiir die eine oder andere Organisationsform sollte von
den jeweils anfallenden Transaktionskosten abhdngig gemacht werden.

Eine rein bilaterale Ausfuhrung der Transaktionen ohne zentrale Mittler birgt die Gefahr, daf}
die Marktteilnehmer wenige Preisinformationen haben und deswegen Kauf- und Verkaufs-
willige nicht ohne weiteres zusammenfinden. Insofern bietet es sich an, auch bei rein privat
organisiertem Zertifikatehandel eine zentrale Informationssammelstelle zu etablieren, bei der
jede durchgefiihrte Transaktion mit dem jeweils vereinbarten Preis gemeldet werden muB.
Dadurch werden die Emittenten in die Lage versetzt abzuwagen, ob es glnstiger fur sie ist,
Emissionsreduktionsmanahmen zu ergreifen oder Zertifikate zu kaufen. Derart wird bei
unubersichtlichen Zertifikatemarkten Transparenz geschaffen.

3.2.7 Emissionskontrolle und Sanktionierung

Damit insbesondere am Ende einer Abrechnungsperiode Uberprift werden kann, ob die
Zertifikatpflichtigen ihre Emissionen im Rahmen der von ihnen erworbenen Zertifikate
gehalten haben, missen die Emissionen kontinuierlich kontrolliert werden. Das setzt die
Installation, Uberwachung und Unterhaltung entsprechender MeRvorrichtungen voraus und ist
mit technischem Aufwand und Kosten verbunden, die deutlich tber denen liegen durften, die
z.B. bei Uberwachung der Einhaltung von Auflagen, etwa in Form von Konzentrations-
grenzwerten, anfallen.® Ohne eine solche Kontrolle ware aber einerseits die Einhaltung des
Gesamtemissionsziels in Frage gestellt, und andererseits bestlinde die generellere Gefahr, dal}
das gesamte Zertifikatinstrumentarium seine auf der Knappheit der Emissionsrechte basie-
rende Wirksamkeit verlére.*

Da prinzipiell die Maoglichkeit besteht, dal MeRvorrichtungen ausfallen, muR geregelt
werden, wie in einem solchen Fall die wahrend dieser Zeit emittierten Mengen abgeschatzt
werden. Dies mul} auf eine Weise geschehen, die den Emittenten keine Anreize bietet, den
Ausfall der MelRanlagen geradezu zu provozieren.

Die Kontrolle der Emissionen muR auBerdem ergénzt werden durch einen funktionierenden
Sanktionsmechanismus, der das Uberschreiten der Emissionsrechte fiir jeden Zertifikat-
pflichtigen unattraktiv macht.

Insgesamt besteht das Kontroll- und Sanktionssystem also aus den Komponenten:

 kontinuierliche Messung der Emissionsmengen bei jedem Zertifikatpflichtigen

» regelmaRige Erfassung der Zertifikateverteilung an den (den Zertifikatpflichtigen bekann-
ten) Abrechnungszeitpunkten und Feststellung der Einhaltung bzw. des Umfangs der Uber-
schreitung der individuellen Emissionsrechte

« Festlegung von Art und Umfang von Strafen in Abhangigkeit von der Uberschreitung

% vgl. z.B. HUCKESTEIN (1993), S. 22f.
% Vgl. FROMM/HANSIURGENS (1994), S. 219.
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» Durchsetzung der (angedrohten) Sanktionen

Die letzte dieser Komponenten ist deswegen wichtig, weil durch sie erst die Glaubwuirdigkeit
der angedrohten Sanktionen sichergestellt wird.

3.3 Starken und Schwachen von Emissionszertifikaten

3.3.1 Okologische Effektivitat

Durch die limitierte Anzahl von Emissionszertifikaten kann die Gesamtemissionsmenge eines
Schadstoffes innerhalb eines bestimmten Zeitraums und eines bestimmten Gebietes direkt und
wirksam begrenzt werden, geeignete und wirksame Kontroll- und Sanktionsmechanismen
vorausgesetzt. Durch die direkte Mengensteuerung und das Vermeiden einer langen und
unsicheren Wirkungskette ist daher die 6kologische Effektivitat von Emissionszertifikaten als
wesentlich héher zu beurteilen als die von Emissionsabgaben®’ und die der Umwelthaftung
(vgl. Abschnitt 4.3.1).

Auch bei wirtschaftlichem Wachstum, das mit einer Zunahme der Anzahl der Emissions-
quellen verbunden ist, wird das Gesamt-Emissionsziel nicht berschritten, vorausgesetzt
natlrlich, das Emissionsziel wird nicht staatlicherseits revidiert und das Einhalten der
einzelnen Emissionsrechte wird tberwacht. Dies ist ein Vorteil, sowohl gegenuber einer
Abgabenpolitik (bei der Wirtschaftswachstum durch neue Emittenten zu hoherem Abgabe-
aufkommen, aber auch zu héheren Gesamtemissionen flihren kann) als auch gegentber einer
mit Konzentrationsgrenzwerten operierenden Auflagenpolitik, bei der durch Wirtschafts-
wachstum mit zusétzlichen Quellen die Gesamtemissionsmenge sogar bei herabgesetzten
Grenzwerten ansteigen kann (,,rebound effect*).

Verfehlungen von Emissionszielen kénnen bei der Zertifikatpolitik allerdings aus dem
Anwachsen der Emissionen von Nicht-Zertifikatpflichtigen resultieren, die gegebenenfalls
nachtraglich zertifikatpflichtig gemacht werden mdiften. Ist das eigentliche umweltpolitische
Ziel als Immissionsziel formuliert, so kann dieses auch bei der Zertifikatelésung trotz
Einhaltens eines nationalen Emissionszieles durch Schadstoffimporte verfehlt werden. Dieses
Problem besteht aber generell bei allen (national oder noch kleinrdumiger) eingefiihrten
Instrumenten und kann nur durch entsprechende internationale Regelungen ausgeschaltet
werden.®

Kann eine starkere rdumliche Zusammenballung von Emissionsquellen doch zu Schadens-
wirkungen fuhren, so mul3 das Zertifikatgebiet geeignet kleinrdumig abgegrenzt werden. Eine

" Dies wird etwas anders bei CANSIER (1993), S. 221, eingeschétzt mit der Begriindung, daR bezweifelt werden

muf, ob die politischen Entscheidungstrager unter dem Druck von Interessenverbdnden an Emissionszielen
festhalten.

Nochmals soll betont werden, daB die Zertifikatelésung nur akzeptabel ist fir Schadstoffe, deren Wirkung im
wesentlichen unabhéngig ist von der rdumlichen Verteilung ihrer Quellen, insbesondere also nicht fur Schad-
stoffe mit ausgesprochen lokalen Schadenswirkungen.
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andere Maglichkeit besteht darin, zur Verhinderung von hot spots Zertifikate mit Immissions-
Auflagen zu kombinieren. ¥

Da zur Vermeidung von gréReren Friktionen i.d.R. der Umfang der Emissionsrechte bei der
Erstausgabe noch nicht dem Gesamt-Emissionsziel entspricht, mufl der Umfang der Emis-
sionsrechte Uber einen bestimmten Zeitraum hin diesem Ziel entsprechend angepalit werden,
d.h. aber auch, daR erst nach diesem Anpassungszeitraum das Gesamt-Emissionsziel erreicht
wird. Deshalb eignet sich das Zertifikatinstrument nicht zum sehr schnellen Erreichen von
umweltpolitischen Zielen, insbesondere also auch nicht zur schnellen Gefahrenabwehr; es ist
nur als Vorsorgeinstrument einsetzbar.*°

Zertifikate lassen sich relativ leicht an neue naturwissenschaftliche oder (6ko)toxikologische
Erkenntnisse anpassen, die die Veranderung von Immissions- bzw. Emissionzielen erforder-
lich machen. Im Falle von Zertifikaten mit befristeter Gultigkeitsdauer kann dies Uber die
jeweilige (gegebenenfalls eingeschrankte) Neuzuteilung geschehen. Bei unbefristeten
Zertifkaten muR die nachtragliche Einschrankung durch Abwertung der ausgegebenen
Zertifikate erfolgen. Um den Zertifikatpflichtigen Planungssicherheit zu geben, ist allerdings
eine frihzeitige Anklndigung des Umfangs der zukinftig ausgegebenen Zertifkatmengen
bzw. der Abwertung wiinschenswert.

Zertifikate erzeugen unter Wettbewerbsbedingungen einen permanenten Anreiz zu Entwick-
lung kostenglnstiger Verfahren der Emissionsminderung; denn damit wird das Halten von
entsprechenden Zertifikaten unndétig, so dal diese verkauft werden kdénnen. Handelbare
Emissionszertifikate bieten damit sogar die Chance zum Unterschreiten des staatlicherseits
festgelegten Gesamtemissionsziels.*:

3.3.2 Okonomische Effizienz

Durch Zertifikate kann (genauso wie mit Abgaben) ein bestimmter Umweltstandard in Form
einer staatlich festgelegten maximalen Gesamtemission durch minimale Gesamtemissions-
minderungskosten der Emittenten erreicht werden (statische 6konomische Effizienz).

Ein Vorteil gegeniiber dem Abgabeninstrument besteht aber darin, daB sich diese Kosten-
minimierung Uber den Zertifikatehandel aufgrund des dezentralen Kostenkalkils der Emit-
tenten gewissermaRen automatisch einstellt und nicht durch das Auffinden des richtigen
Abgabesatzes (in einem langwierigen trial-and-error-Verfahren) durch den Staat erzwungen
werden muR.*? Dartiber hinaus I4Rt sich zeigen, daB sich die Kosteneffizienz unabhangig von

% S, CANSIER (1993), S. 205.

0 Insofern stellt sich auch das in CANSIER (1993), S. 200, angesprochene Problem der , Notfall-Zertifikate*
nicht: Pl6tzliche Emissionen durch Stér- und Unfalle sind nicht besonders problematisch bei Stoffen, deren
lokale Wirkung (auch in starkeren Konzentrationen) nicht erheblich ist. Durch angedrohte Sanktionen werden
zudem die Zertifikatpflichtigen automatisch zu MaBnahmen zum Verhindern des Uberschreitens ihrer Emis-
sionsrechte angehalten, also zu Sorgfaltsmanahmen angereizt.

Vgl. dazu aber die Ausfiihrungen zur dynamischen 6konomischen Effizienz in Abschnitt 3.3.2.

2 Vgl. WEIMANN (1995), S. 242.
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der Anfangsverteilung der Zertifikate, also insbesondere unabhé&ngig vom Verfahren der
Erstausgabe der Zertifikate, einstellt.*:

Ein weiterer Vorteil der Zertifikate gegeniiber den Abgaben besteht darin, daB es fiir die
Emittenten ein insgesamt billigeres Instrument ist: Zwar fallen bei beiden Instrumenten
dieselben (im idealen Fall minimalen) Gesamtemissionsminderungskosten an, aber es werden
bei den Zertifikaten (beim grandfathering) keinerlei weitere finanzielle Mittel an den Staat
abgefiihrt, sondern nur zwischen den Emittenten umverteilt. ** Auch der spatere Zertifikate-
handel fihrt nur zu einer Umverteilung von finanziellen Mitteln zwischen den Zertifikat-
pflichtigen bzw. den am Zertifikatehandel Beteiligten.*® (Daraus folgt selbstverstandlich auch,
dal das Zertifikateinstrument kein Mittel im Rahmen einer (aufkommensneutralen) 6kolo-
gischen Steuerreform sein kann.)

Die Kosteneffizienz ist allerdings an die Voraussetzung eines einwandfrei funktionierenden
Wettbewerbs geknupft. Dieser ist nur gewahrleistet, wenn die Zahl der am Zertifikatehandel
Teilnehmenden geniigend groR ist und diese damit durch ihr Angebot bzw. ihre Nachfrage
keinen nennenswerten EinfluR auf den Zertifikatpreis nehmen konnen, sondern sich als
Preisnehmer verhalten. Im Falle einer geringen Teilnehmerzahl (,,diinner Markt“) kann sich
durch strategisches Handeln (z.B. Horten von Zertifikaten, um den Preis in die H6he zu
treiben) ein Zertifikatpreis einstellen, der die Kosteneffizienz vereitelt. Diese Gefahr besteht
insbesondere bei kleiner raumlicher Ausdehnung des Zertifikategebietes, die verwaltungs-
technisch erzwungen oder zur Verhinderung von hot spots geboten ist, fir die dann rdumlich
differenzierte Zertifikate ausgegeben werden miRten.

Je kleinraumiger die Zertifikatgebiete festgelegt werden, desto hoher sind die mit Zertifikaten
erzielbaren minimalen Gesamt-Emissionsvermeidungskosten, d.h. die Effizienz dieses
Instruments nimmt mit wachsender rdumlicher Differenzierung ab.

Die Zertifikatpflicht erzeugt einen permanenten Anreiz zur Durchfiihrung sowohl emissions-
mindernder als auch kostensparender MalRnahmen (dynamische 6konomische Effizienz). Die
Entwicklung emissionsdrmerer Techniken vermindert allerdings tendenziell die Nachfrage
nach Zertifikaten, so dal3 sie preissenkend wirken. Dies mindert wieder den Anreiz flr
Umwelttechnikanbieter zu Innovationen. Die Starke dieses Effekts hdngt wesentlich von der
Zahl und GrolRe der Marktteilnehmer ab; er kann durch Wirtschaftswachstum kompensiert
werden.*®

Zu einer Minderung der Innovationsanreize kann es auch dadurch kommen, dal3 verschiedene
Emittenten selbst keine eigenen Innovationen vorantreiben und auf die Entwicklung von
neuen kostenglinstigen Techniken durch andere Emittenten warten. Sie sparen auf diese Weise
Entwicklungskosten ein und koénnen die durch die Innovationen zusatzlich angebotenen

43
44

Vgl. MONTGOMERY (1972).

Es entfallen damit natiirlich auch alle Uberlegungen, MaRnahmen und Kosten fiir die Verwendung solcher
Mittel durch den Staat.

Trivialerweise haben damit Zertifikate auch keinerlei &ffentliche Finanzierungsfunktion, kénnen also
insbesondere nicht als Mittel einer 6kologischen Steuerreform eingesetzt werden.

% Vgl. CANSIER (1993), S. 201.
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Zertifikate billig erwerben und sogar noch starker emittieren als zuvor; allerdings kann auch
in diesem Fall Wirtschaftswachstum den Effekt kompensieren.*’

Der Zertifikatpreis bildet sich erst beim Handel aus und ist den Zertifikatpflichtigen zunéachst
unbekannt, bewirkt also eine gewisse Planungsunsicherheit. Dies kann zusammen mit
Existenzsicherungs- und Erweiterungsiberlegungen bei Zertifikaten (mit unbegrenzter
Laufzeit) dazu flhren, dal? unbendtigte Zertifikate nicht verkauft, sondern gehalten werden
(Hortung), entweder weil man hofft, sie spater zu einem hdheren Preis verkaufen zu kénnen,
oder weil man sich die Basis flr eine Ausdehnung der Produktionstatigkeit mit zusatzlichen
Emissionen erhalten will. Dies kann insbesondere bei einem engen Markt mit wenigen
Zertifikatteilnehmern dazu fihren, dal} der Zertifikatpreis nicht den Grenzvermeidungskosten
entspricht und damit das Ziel der 6konomischen Effizienz verfehlt wird.

Das Zertifikateinstrument erfordert genau wie das Abgabeinstrument eine kontinuierliche
Emissionsmessung, die aufwendiger ist als die Uberwachung von Emissionsstandards in Form
von Grenzwerten. Hinzu kommen Zusatzkosten fur die Organisation und Durchfiihrung des
Zertifikatehandels. Eine verstarkte rdumliche Differenzierung erhoht diese Kosten noch. Sie
missen den Einsparungen gegenubergestellt werden, die durch die mit den Zertifikaten
erzielbare groRere Flexibilitat bei der Emissionsminderung erzielbar sind.

3.3.3 Rechtskonformitat

Wie an bestehenden Quotierungen und Kontingentierungen z.B. in der Agrar-, Verkehrs- und
Energiepolitik zu erkennen ist, bestehen keine grundsatzlichen rechtlichen Bedenken gegen
Mengenldsungen.*® Trotz einiger vorwiegend von juristischer Seite vorgebrachter Bedenken®®
wird Uberwiegend die Ansicht vertreten, dal3 die Rechtskonformitit von handelbaren Emis-
sionszertifikaten im wesentlichen von den Details der Ausgestaltung der Zertifkate abhangt.*

Zur Sicherung der Rechtskonformitat, muf3 insbesondere auf die Einhaltung der (nationalen)
Verfassungsgrundsétze des Bestandsschutzes, des Vertrauensschutzes, der VerhaltnismaRig-
keit (UbermaRverbot) und der Gleichbehandlung geachtet werden (s. Abschnitt 1.4). Gerade
der letzte Gesichtspunkt, aber auch die Gefahr enger Mérkte, macht es erforderlich, dal3 der
Zertifikatemarkt auch fir Neu-Emittenten offen ist, was z.B. auch beim grandfathering durch
Zuruckhalten eines gewissen Zertifkatekontingents fir Neu-Emittenten erreicht werden kann.
Damit wirde auch das Grundrecht auf freie Berufswahl nicht beeintrachtigt, sondern es ergébe

7 Vgl. CANSIER (1993), S. 202, ENDRES (1994a), S. 136.

8 Vgl. MAIER-RIGAUD (1991), S. 10f., HUCKESTEIN (1993), S. 10.

* Sie richten sich vor allem gegen die Delegation der 6ffentlichen Aufgabe Umweltschutz durch den Staat an
den Markt, worin die Gefahr gesehen wird, dall grundrechtliche Schutzpflichten des Staates unkontrolliert
dem freien Spiel der Marktkréfte tberlassen werden. Zu Literaturverweisen Uber diesbeziigliche kritische
Positionen s. HEISTER/MICHAELIS et al. (1991), S. 41f., und HUCKESTEIN (1993), S. 16, REHBINDER (1994b),
S. 110ff.. In der letztgenannten Quelle werden diese Bedenken eingehend aus juristischer Sicht analysiert.

0 vgl. HEISTER/MICHAELIS et al. (1991), S. 39ff. (fiir CO,-Zertifikate) und S. 206ff. (fir NO,-Zertifikate),
HUCKESTEIN (1993), S. 17, REHBINDER (1994b), S. 109ff.
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sich nur eine (erlaubte) Regelung der Berufsausiibung.> Solche bestehen fiir viele Berufe.
Wichtig ist auch eine MiBbrauchskontrolle.>?

Rechtliche Probleme mit der Einflhrung von Emissionszertifikaten konnten sich daraus
ergeben, daR sie zu rdumlichen Belastungskonzentrationen (hot spots) fiihren, durch die etwa
bestehende Immissionsgrenzwerte auf Dauer Uberschritten wirden. Dies wirde dem
Verschlechterungsverbot widersprechen, das sich aus der staatlichen Schutzpflicht fir
korperliche Unversehrtheit (Grundgesetz, Art. 2, Abs. 2) und dem Sozialstaatsprinzip
(Grundgesetz Art. 20, Abs. 1) ableitet.>® Diese Gefahr besteht bei Emissionen, die keine
lokalen Schadwirkungen haben (z.B. CO,, FCKW), nicht. Bei Stoffen mit lokalen Schad-
wirkungen kann dem Verschlechterungsverbot z.B. durch Einschrankung der Zertifikate
(radumliche Gultigkeit, Handelbarkeit, Nutzung unter dem Vorbehalt der Einhaltung von
Grenzwerten®) entsprochen werden, womit sich allerdings stets eine Einschrankung der
okonomischen Effizienz ergibt.

Eine gewisse Problematik ergibt sich bei der Einfuhrung von Emissionszertifikaten dadurch,
dal’ sie den Zertifikateinhabern zu einer definierten Emission berechtigen, die aber dennoch
Schadwirkungen auf Dritte haben kann. Da dies prinzipiell kaum auszuschlief3en ist, mufte
einer Einschrankung der Klagebefugnisse Dritter durch Einflihrung der Gefahrdungshaftung,
d.h. einer verschuldensunabhéngigen Haftung seitens der Zertifikateinhaber bzw. der Emit-
tenten, entgegengewirkt werden.>® Durch das Inkrafttreten des Umwelthaftungsgesetz 1991
besteht die Gefahrdungshaftung bereits fir einen genau definierten Katalog von Anlagen.*®
Dieser muRte dann bei Einflhrung der Zertifikatpflicht tber diesen Betreiberkreis hinaus
erweitert werden (s. hierzu auch die Ausfihrungen in Abschnitt 4.4.1).

Zusammenfassend ergibt sich die Einschatzung, dal® durch eine geeignete Ausgestaltung von
Emissionszertifikaten die Konformitdat mit dem nationalen Recht durchaus gewahrleistet
werden kann, wobei gegebenenfalls gewisse Einschrankungen der 6konomischen Effizienz in
Kauf zu nehmen sind.

Die nationale Einfuhrung von Emissionszertifikaten konnte EU-intern unter Berufung auf Art.
100a, Abs. 4 EGV mit dem Hinweis auf wichtige Erfordernisse fur den Umweltschutz
gerechtfertigt werden. Konformitat mit dem EU-Recht®’ diirfte zumindest bei nationalen
Zertifikaten fir Emissionen aus stationdren Quellen (Anlagen) erreichbar sein, weil von ihnen
kein Konflikt mit dem Verbot von Mengenbeschrankungen und vergleichbaren MalRnahmen
(Art. 30 EGV) zu erwarten ist. Fraglicher ist das bei der nationalen Einfiihrung von Zertifika-
ten fir Produkte oder produktbezogene Emissionen. Bei diesen miften importierte genauso
dem Zertifikatsystem unterworfen werden wie heimische. Aufgrund von Art. 100a Abs. 4
EGV wadre jeweils mit Einzelprifungen durch die EU-Kommission zu rechnen. Da der

1 vgl. HEISTER/MICHAELIS et al. (1991), S. 48.

°2 Vgl. REHBINDER (1994b), S. 121f.

> Vgl. HEISTER/MICHAELIS et al. (1991), S. 45.

> Vgl. HEISTER/MICHAELIS et al. (1991), S. 207.

> Vgl. HUCKESTEIN (1993), S. 16f.

S, Anhang 1 zum Umwelthaftungsgesetz (UmweltHG).

> Die folgenden Ausfiihrungen lehnen sich eng an HUCKESTEIN (1993), S. 12ff., an.
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Zertifikatpreis als Nutzungsentgelt bzw. als (flexible) Abgabe interpretiert werden kann,
muRten auch noch die abgabenrechtlichen Bestimmungen von Art. 95 EGV beachtet werden.

Insgesamt erscheinen Zertifikate zumindest fir stationdre Emissionen bei geeigneter Aus-
gestaltung mit dem EU-Recht durchaus vereinbar.

3.3.4 Administrative Praktikabilitat

Da handelbare Emissionszertifikate bisher in Deutschland nicht eingefuhrt wurden, muften
vor Einfuhrung natdrlich zunéchst einmal die dafiir nétigen Institutionen aufgebaut werden
bzw. bestehende Institutionen mit diesem Instrumentarium vertraut gemacht werden. Hierbei
handelt es sich vor allem um die Institutionen, die fur

 die Erstausgabe (und eventuell jahrliche Neuausgabe sowie gegebenenfalls Abwertung) der
Zertifikate,

» den Handel der Zertifikate,
 die Messung der tatsachlichen zertifikatpflichtigen Emissionen,

» die Kontrolle der Einhaltung der rechtlich zuldssigen Emissionsmengen seitens der
Zertifikatpflichtigen

zustandig sind.

Als spezifische Aufgaben fallen fir diese (u.U. auch privat organisierten) Institutionen dann
an:

* Festlegung des Gesamtemissionsziels und eines Zeitpfades zu seiner Erreichung

» Festlegung des Kreises der Zertifikatpflichtigen und des raumlichen Gebietes des Handels

» Festlegung des Verteilungsschlissels fur die Erstausgabe; bei Orientierung an dem Umfang
der Altemissionen Bestimmung des Umfangs der Altemissionen

» Erstausgabe in geeigneter, d.h. hinreichend kleiner Stuckelung der Zertifikate und perio-
dische Neuausgabe bei begrenzter Gultigkeit der Zertifikate

» Abwicklung und Dokumentation des Handels mit den Zertifikaten und entsprechende
Information potentieller Kaufer und Verkdufer tber zustande gekommene Kaufkonditionen

* Dbei zugelassener Offenmarktpolitik Aufkauf oder Verkauf von Zertifikaten zur Fein-
steuerung des Zertifikatpreises und zur Versorgung von Neu-Emittenten mit Zertifikaten

» periodischer Abgleich der gehaltenen Zertifikate mit den tatsdchlichen Emissionen der
Zertifikatinhaber

Der hierfiir nétige Aufwand (auch auf der politischen Ebene) ist sicher erheblich und wirde
durch eine gegebenenfalls notwendige rdumliche Differenzierung der Zertifikate bzw. ihres
Handels noch steigen. Eine rdumliche Differenzierung, die aus 6kologischen Griinden zur
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Verhinderung von hot spots erforderlich ist, kdnnte Schwierigkeiten bereiten, wenn sich die
raumliche Begrenzung nicht mit Verwaltungsgrenzen deckt.

Der bei Zertifikaten notige MeR- und Kontrollaufwand hangt ganz wesentlich von der
Bemessungsgrundlage der Zertifikate ab. Er kann relativ niedrig gehalten werden, wenn die
Zertifikatpflicht an ein Produkt (oder eine klar abgrenzbare Produktpalette) geknipft werden
kann, bei dessen Verbrauch die zu regulierenden Emissionen proportional zum Produkt-
verbrauch (und durch einzelne technische MaBnahmen nicht beeinfluBbar) entstehen.®®
Verwaltungsvereinfachend wirkt hierbei, wenn nicht der Verbraucher der Produkte, sondern
die (meist) geringere Zahl der Produzenten bzw. Importeure der Produkte zertifikatpflichtig
ware. Hierbei konnte allerdings wieder die Funktionsféahigkeit des Wettbewerbs auf dem
Zertifikatemarkt in Frage gestellt sein, wenn die Anzahl der Produzenten und Importeure
niedrig ist.

Bei Schadstoffen, fur die Emissionsminderungstechniken existieren, wird man zur verlaR-
lichen Emissionsbestimmung und -kontrolle aber an der kontinuierlichen Messung der
Emissionen an den Quellen nicht vorbeikommen. Diese ist aufwendiger als die Uberwachung
der Einhaltung von Grenzwerten. Die Daten konnten automatisch kontinuierlich bzw.
regelmaRig an eine zentrale Datensammelstelle fernlbertragen werden. Die Administration
waére entlastet, wenn fir das einwandfreie Funktionieren der MeRgerate der jeweilige Emittent
verantwortlich ist und durch Androhung von Sanktionen ihm Anreize gegegeben werden, den
Ausfall der MelRgerdte zu verhindern. Eine weitere Entlastung koénnte die Verwaltung
erzielen, indem eine private Institution (mit Offenlegungspflicht ihrer Aktivitaten) mit der
Organisation und Durchfuhrung des Zertifikathandels beauftragt wird.

Insgesamt liegen in Deutschland langjéhrige, individuelle und institutionelle Erfahrungen mit
handelbaren, verbrieften Rechten unterschiedlichster Auspragung vor. Deshalb dirfte sich der
Aufwand zur Einfihrung des Zertifikathandels (der dhnlich bei jedem Bdérsengang einer
Aktiengesellschaft zu erbringen ist) und zu seiner Aufrechterhaltung in (berschaubaren
Grenzen halten und kein prinzipieller Hinderungsgrund sein.

3.3.5 Politische Akzeptanz

Trotz einer ganzen Reihe von Vorschlagen® sind handelbare Emissionszertifikate bisher in
der Bundesrepublik Deutschland und auch in anderen européischen L&ndern nicht eingefiihrt

% So schlagen HEISTER/MICHAELIS et al. (1991), S. 57ff., CO,-Zertifikate vor, bei denen als Bemessungs-
grundlage der Verbrauch fossiler Brennstoffe (mit jeweils spezifischem Kohlenstoffgehalt und damit spezifi-
scher CO,-Emission bei der Verbrennung) dient. Dies erspart eine sehr aufwendige direkte Messung der
Emissionen an den zahlreichen Verbrennungsstellen. Die Brennstoffmengen werden tiber den Umsatzproze
ohnehin betrieblich und in der amtlichen Statistik erfaft.

Z.B. fur CO,-Zertifikate von HEISTER/MICHAELIS et al. (1991), MAIER-RIGAUD (1991) und SCHEELHAASE
(1994), NO,-Zertifikate von HEISTER/MICHAELIS et al. (1991), WEIMANN (1995), S. 255ff., Einweg-Verpak-
kungszertifikate von WICKE (1981) und (1993), S. 391, und MAIER-RIGAUD (1994),185ff., Flachennutzungs-
zertifikate von MAIER-RIGAUD (1994), S. 123ff., FCKW-Zertifikate von WICKE (1993), S. 389ff. (nach
Vorschlagen der ENVIRONMENTAL PROTECTION AGENCY (1980)), Zertifikate fir Deponieraum bzw. fir
Mengen zu deponierender Abfélle von RENTZ/WEILAND (1993).
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worden. Offensichtlich stoRt dieses Instrument, das - wie beschrieben - gerade bzgl. 6kolo-
gischer und 6konomischer Aspekte eine Reihe von Vorziigen aufzuweisen hat, auf erhebliche
Widerstande bei den wichtigen am EntscheidungsprozeR beteiligten Gruppen der politischen
Entscheidungstrager, der Verwaltungen und der Emittenten. Hierfir sind dieselben Griinde
wie flr die Ablehnung des Abgabeninstrumentariums verantwortlich. Deswegen wird auf die
Ausfihrungen in 2.3.5 verwiesen und hier nur noch auf spezifische Gesichtspunkte eingegan-
gen.

Besondere Akzeptanzschwierigkeiten bei Emissionszertifikaten bestehen durch die Neuartig-
keit dieses Instruments, bei dem noch auf keine spezifischen Erfahrungen zuriickgegriffen
oder gar auf Erfolge verwiesen werden kann. Grund dafiir kann ein geringes Interesse der
Umweltpolitik an der Festlegung konkreter Mengenziele sein.®® Nachteilig fiir die Akzeptanz
ist ferner, dal® mit Zertifikaten nur mittel- bis langfristig umweltpolitische Erfolge erreicht
werden konnen. Ein weiterer Nachteil (insbesondere fiir die Emittenten) ist die Unsicherheit
uber die Entwicklung des Preises fir die Zertifikate und tber das Funktionieren des Wettbe-
werbs auf dem Zertifikatmarkt. Da die Zertifikate durch den Umverteilungsmechanismus (bei
kostenloser Erstausgabe) zu keinem AbfluRR von finanziellen Mitteln an den Staat fiihren, sind
sie aber im Vergleich zu Abgaben das fiir den Emittentensektor insgesamt billigere Instru-
ment, so dal zumindest der Widerstand der Alt-Emittenten gegen Zertifikate eigentlich
Kleiner sein muBte. Besonderer Widerstand ist von den Neu-Emittenten zu erwarten, wenn sie
nicht ebenfalls kostenlos zu Emissionsrechten kommen, sondern sich diese auf dem Sekundar-
markt kaufen missen. Da nach der Erstausgabe der Zertifikate die Verwaltung im wesent-
lichen nur noch Kontrollaufgaben hat, ist zu befiirchten, daR auch sie sich dem damit verbun-
denen EinfluBverlust zumindest teilweise widersetzt und bei der Erarbeitung von Vorschlagen
und Entwiirfen dieses Instrumentarium erst gar nicht beriicksichtigt.®* Ferner diirften erheb-
liche psychologische und emotionale VVorbehalte gegeniiber den mit diesem Instrumentarium
durch den Staat geschaffenen ,,Rechten zur Umweltverschmutzung®, die zum Gegenstand rein
6konomischer Abwagungen werden, weit verbreitet sein.?? Diese werden besonders hoch sein,
wenn die Emissionszertifikate im nationalen Alleingang gerade fiir solche Schadstoffe
eingefiihrt werden, fur die dieses Instrument besonders geeignet ist, namlich fir nur global
wirksame Schadstoffe. Dann konnte der zur Einhaltung der Mengenrestriktionen verbundene
nationale Aufwand als Opfer angesehen werden, von dem andere Staaten profitieren, ohne
selbst dazu beigetragen zu haben (internationales Trittbrettfahrerproblem), so daR eine
Verschlechterung der internationalen Wettbewerbssituation beftrchtet wird.

Auch Anbieter von Umweltschutztechnologien werden eher Umweltschutzauflagen befir-
worten als Zertifikate. Diese sichern ihnen bei anlagenbezogenen Verscharfungen von
Standards eine Zusatznachfrage gewissermalien fir jede Anlage, wahrend bei Zertifikaten,
deren Ausgabe bzw. Wert im Zeitablauf starker eingeschrénkt wird, technische Emissions-
minderungsmalinahmen nur dort vorgenommen werden, wo sie besonders billig sind, aber
nicht unbedingt an jeder emittierenden Anlage.

% vgl. HUCKESTEIN (1993), S. 25.
81 Vgl. SANDHOVEL (1994), S. 239.
%2 Vgl. HUCKESTEIN (1993), S. 25.
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Demgegeniiber erwagen Umweltverbande wie der BUND (nach Vorschlagen der UNCTAD®®)
die internationale Einfuhrung vor allem von CO,-Zertifikaten als Malinahme des Klima-
schutzes und zur Entscharfung des Nord-Siid-Konflikts.* Es erscheint aber tiberaus fraglich,
ob die internationale Einfuhrung von Emissionszertifikaten eher durchsetzbar ist als eine
nationale; die Politik setzt hier bisher ganz auf freiwillige Selbstverpflichtungen von Staaten-
gemeinschaften, unter Inkaufnahme aller Gefahren, die mit diesem Instrumentarium verbun-
den sind (vgl. Abschnitt 5.3.2). Zweifellos stiegen die Chancen des Einsatzes dieses Instru-
ments sowohl im nationalen wie im internationalen Rahmen, wenn an einem erfolgreichen
Beispiel in der Praxis seine Tauglichkeit dokumentiert werden kdnnte. Insofern kommt den
Erfahrungen mit den beiden Programmen zur Einfihrung von SO,- bzw. NOy- Zertifikaten in
den USA (s. Abschnitt 3.4) grofRe Bedeutung zu.

3.3.6 Wettbewerbspolitische Unbedenklichkeit

Wetthewerbspolitische Bedenken bei der Einflihrung von Emissionszertifikaten bestehen vor
allem hinsichtlich

» moglicher Wettbewerbsnachteile fir Newcomer (Neu-Emittenten) durch kostenlose
Erstausgabe (grandfathering) der Zertifikate an die Alt-Emittenten,

» Benachteiligung durch grandfathering fir Betreiber von Anlagen, die in der Vergangenheit
schon viele Emissionen reduziert haben,

 der Gefdhrdung des Wettbewerbs durch Hortung von Zertifikaten,

» mdoglicher Wettbewerbsnachteile von kleinen Emittenten gegentiber Groliemittenten,

» der Gefdhrdung des Wetthewerbs auf engen Zertifikatemarkten,

« moglicher Nachteile fiir Zertifikatpflichtige im internationalen Wettbewerb.®®

Damit Emissionszertifikate bei der Wahl des grandfathering als Erstausgabeverfahren keine
Marktzugangsbarriere fiir Newcomer darstellen, mit Gefahr der Behinderung des technischen
Fortschritts, mlRte ein gewisses Kontingent von Zertifikaten bei der Erstausgabe flr diese
Gruppe reserviert werden, mit kostenloser oder entgeltlicher VVergabe. Werden die Kon-

tingente an die Newcomer entgeltlich abgegeben oder kdnnen sie sich Zertifikate nur auf dem
Sekundarmarkt kaufen, so haben sie Wettbewerbsnachteile gegentiber Alt-Emittenten, die die

6 vgl. UNCTAD (1992), (1994), (1995).

% \v/gl. BUND/MISEREOR (Hrsg.) (1996), S. 403ff.

% Ferner kénnte es zu Wettbewerbswirkungen durch den MeRaufwand und den Aufwand zur Durchfiihrung des
Zertifikatehandels, der nur fir die Zertifikatpflichtigen,anfallt, kommen (Transaktionskosten). Weitere,
spezielle Wettbewerbswirkungen ergeben sich, wenn eine Zertifikatpflicht fiir fossile Primérenergietréger als
Mittel zur Reduzierung der CO,-Emissionen eingefihrt wird. Werden hierfur - wie es z.B. von
HEISTER/MICHAELIS et al. (1991), S. 63, vorgeschlagen wurde- die Handler von fossilen Brennstoffen (z.B.
auf der ersten Handelsstufe) zertifikatpflichtig gemacht, so werden sich bei den im Laufe der Zeit vorzuneh-
menden Brennstoffreduktionen tber den Zertfikatpreis auch die fossilen Brennstoffe verteuern. Diese stehen
allerdings in Konkurrenz mit (auch importierten) Sekundérenergietrdgern (insbesondere Strom), die nicht der
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Emissionsrechte kostenlos zugeteilt bekommen.?® Die Abschatzung des Umfangs des
Kontingents fir Newcomer mif3te mit Hilfe von Erfahrungen aus der Vergangenheit vorge-
nommen werden. Bei nur einjahriger Laufzeit der Zertifikate konnte dieses Kontingent
jahrlich korrigiert werden. Die Sicherstellung des freien Marktzugangs stellt daher kein
generelles und gravierendes Problem dar.

Werden die Zertifikate bei der (im Falle begrenzter Guiltigkeitsdauer periodisch wiederholten)
kostenlosen Erstausgabe nach Maligabe der tatsachlichen Emissionen in einem vergangenen
Zeitintervall vergeben, so erhielten die Emittenten, die in der Vergangenheit keine oder
geringe Emissionsminderungsleistungen erbracht haben, mehr Zertifikate zugeteilt als
Emittenten mit gréReren Reduktionserfolgen und wirden fir ihre geringeren Umwelt-
schutzaktivitaten also sogar noch belohnt. Es wiirden dadurch in der Ankindigungsphase
Anreize zur Unterlassung von Schadstoffreduktionen ausgeldst. Dies konnte z.B. dadurch
verhindert werden, daB die Erstzuteilung fur eine Quelle nach dem Produkt aus der tatsach-
lichen Emission dieser Quelle in einem Vergangenheitsintervall und einem fir die jeweilige
Quelle spezifischen Reduktionsfaktor vorgenommen wird. Dieser Reduktionsfaktor mufte
sich orientieren am durchschnittlichen oder fortschrittlichen Stand der Emissionsminderungs-
leistungen und zwar so, dal} er z.B. einen Wert unter 1 (Uber 1) erhdlt, wenn die Quelle
unterdurchschnittliche (liberdurchschnittliche) Reinigungsleistungen erbracht hat. Bei
sukzessiver Verknappung der Zertifikatzuteilung im Laufe der Zeit, mit gleichen proportio-
nalen Abschlagen fir alle Emittenten, werden dann fortschrittliche Emittenten auf Dauer flr
ihre Leistungen honoriert.®” Auch dieses Problem ist also durch geeignete Ausgestaltung der
Zertifikate l6sbar.

Wettbewerbspolitisch problematisch konnte der Aufkauf von Zertifikaten seitens solcher
Unternehmen sein, die durch den Entzug dieser Zertifikate mogliche Konkurrenten aus dem
Markt drédngen oder ihnen den Zugang zum Markt versperren wollen. Die Wahrscheinlichkeit
einer solchen Hortungsstrategie wird in der Literatur als klein eingeschatzt, weil sie nicht
zielstrebig gegen Konkurrenten auf den Absatzmarkten eingesetzt werden konnte, sondern
sich gegen alle Nachfrager nach Zertifikaten richten muf3te und damit erhebliche finanzielle
Mittel erforderte. Die traditionellen absatzpolitischen Strategien erscheinen als Wettbewerbs-
mittel giinstiger.®® Einer eventuellen Hortung entgegenwirken kénnte man (bei unbegrenzter
oder langerfristiger Gultigkeitsdauer der Zertifikate) auch durch eine Abwertung gréRerer
Zertifikatmengen, die von einem Unternehmen nicht in Anspruch genommen und auf dem
Zertifikatmarkt nicht angeboten werden, oder (bei kurzfristiger Gultigkeitsdauer) durch eine
Herabsetzung der Zuteilungsrate. Von solchen MaRnahmen auszunehmen waéren allerdings
Zertifikate, die aus konjunkturellen Grinden nicht in Anspruch genommen und auch nicht auf
dem Markt angeboten wurden. Der Nachweis des (Nicht-)VVorliegens solcher Griinde diirfte
aber nicht immer einfach sein.

Zertifikatpflicht unterliegen. Zum Ausgleich dieser Kostenvorteile miiSten dann z.B. die Sekundérenergietra-
ger besteuert werden.

% vgl. MICHAELIS (1996), S. 56.

®" Diese Vorgehensweise wird im RECLAIM-Programm (s. Abschnitt 3.4.2) angewendet.

%8 Vgl. CANSIER (1993), S. 225, MICHAELIS (1996), S. 56f.
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Hat ein Zertifikatmarkt nur wenige Teilnehmer, so kdnnen Angebot und Nachfrage einzelner
Teilnehmer einen merklichen Einflul auf den Zertifikatpreis haben. Das Wissen darum kann
zu strategischem, spekulativem Verhalten fiihren: Insbesondere bei Zertifikaten mit langerer
oder unbegrenzter Gultigkeitsdauer konnten finanzkraftige Unternehmen Zertifikate auf-
kaufen, um sie spater an Unternehmen zu uberhohten Preisen zu verkaufen, die diese unbe-
dingt bendtigen. Eine jeweils (z.B. auf ein Jahr) befristete Giltigkeitsdauer konnte auch dieses
Problem erheblich entschérfen.

Da héaufiger die spezifischen Reinigungskosten, d.h. die Kosten pro Einheit des zurtick-
gehaltenen Schadstoffs, bei GroRanlagen niedriger liegen als bei kleinen Anlagen, werden
kleinere Unternehmen im Durchschnitt pro Outputeinheit mehr Zertifikate bendtigen als
grol3e, was ihnen Wettbewerbsnachteile bringt. Insofern verstérken Zertifikate (genauso wie
Abgaben und Auflagen) technisch bedingte Kostendegressionsvorteile von groReren Unter-
nehmen.®

Internationale Wettbewerbsnachteile entstehen den einer nationalen Zertifikatpflicht unter-
worfenen Unternehmen insoweit, wie die Zertifikatpflicht fir sie mit zusétzlichen Kosten
verbunden ist. Hierbei ist aber zu beachten, daR den Alt-Emittenten bei kostenloser Ausgangs-
zuteilung durch die Zertifikate selbst zunachst keine Kosten entstehen und beim Handel mit
den Zertifikaten finanzielle Mittel innerhalb des Emittentensektors nur umverteilt werden. Fir
den Emittentensektor insgesamt ist der Zertifikatehandel selbst kosten- und damit wettbe-
werbsneutral: In dem Umfang, wie sich durch den Kauf von Zertifikaten die Wettbewerbs-
position eines Emittenten verschlechtert, verbessert sie sich fur den Verkaufer durch die
entsprechenden Erlose. Zusétzliche Kosten entstehen aber dem Emittentensektor durch
zusatzliche Emissionsminderungsmafnahmen, die notig werden, wenn im Laufe der Zeit die
Gesamtmenge der zugeteilten Zertifikate auf ein niedrigeres Gesamtemissionsziel reduziert
wird. Dies ist aber auch der Fall, wenn das niedrigere Emissionsziel mit Hilfe von Abgaben
oder Auflagen erreicht werden soll: Im Fall von Abgaben wére dies nur mit einer Erhéhung
der Abgabe zu erreichen, bei Auflagen durch Verscharfung der Standards.” Internationale
Wettbewerbsnachteile sind also mehr auf die im internationalen Vergleich anspruchsvolleren
Umweltqualitatsziele zurlickzufuhren als auf die Instrumente, mit denen diese erreicht werden
sollen.

3.4 Emissionszertifikate in der Praxis

Erstmalig wurden durch die 1990 erfolgte Novellierung des Clean Air Acts von 1971
landesweit SO,-Zertifikate in den USA eingefuhrt. Das Zertifikateinstrument kam zum
zweiten Mal im Jahr 1993 mit dem stdkalifornischen RECLAIM-Programm zur Anwendung,
durch das in diesem Gebiet eine SO,- und NOy-Zertifikatpflicht fir bestimmte Emittenten in
dieser Region eingefihrt wurde. Im folgenden werden diese beiden Regelungen kurz
beschrieben. Fur eine umfassendere Darstellung wird auf HANSJURGENS/FROMM (1994),

% vgl. CANSIER (1993), S. 225.
" vgl. CANSIER (1993), S. 226.
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ENDRES/SCHWARZE (1994) und SCHWARzE (1997) einerseits und FROMM/HANSIURGENS
(1994) andererseits verwiesen, an denen sich die folgenden Ausfiihrungen orientieren.”

3.4.1 SO,-Zertifikate in den USA nach der Novellierung des Clean Air Acts 1990

SO,-Zertifikate wurden in den USA im Rahmen der Novellierung des Clean Air Acts 1990 als
MaRnahme zur Bekdmpfung des sauren Regens eingefiihrt. Das damit verbundene Programm
lauft in zwei Phasen ab:

Phase | dauert von 1995 bis 2000, macht die 110 emissionsstarksten Kraftwerke zertifikat-
pflichtig und sieht als Emissionsziel vor, daf? jahrlich von diesen Kraftwerken nur noch die
Hélfte des 1971 festgelegten Grenzwertes fur neue Anlagen (New Source Performance
Standards (NSPS)™?) emittiert wird. In diesem Zeitraum hinzukommende Neuanlagen miissen
erheblich hohere Reinigungsanforderungen erfillen als Altanlagen. In Phase 1l (von 2000 bis
2010) werden alle fossilen Kraftwerke mit einer Leistung tber 25 MW zertifikatpflichtig und
miissen die NSPS erfiillen.”® Es handelt sich dabei um mehr als 2000 Anlagen. Zudem muR
die Emission jeder Neuanlage ab dem Jahr 2000 durch eine Minderemission an anderer Stelle
ausgeglichen werden, so dal} ein Wachstum im Energiesektor im Ergebnis nur mit Nullemis-
sionen zustandekommen kann. Vom Jahr 2000 an wird die SO,-Gesamtemission auf den Wert
von 8,9 Mio. t/Jahr begrenzt, was einer Reduktion gegentber dem Jahr 1980 um (ber 50%
entspricht.

Die Erstzuteilung erfolgt zum grofiten Teil kostenlos an die Alt-Emittenten. Sie bemif3t sich
nach den durchschnittlichen Brennstoffverbrduchen (und damit den SO,-Emissionen) des
Zeitraums 1985 - 1987, die multipliziert werden mit einem Zielwert fur die Emission der
jeweiligen Anlage (der in Phase Il um mehr als 50% niedriger liegt als in Phase 1).”* Damit
werden frihzeitig Uberdurchschnittlich reinigende Kraftwerke belohnt. Sonderregelungen
gelten fur die Erstzuteilung fiir Anlagen, die bereits aufgrund ihrer Betriebsgenehmigung unter
diesem Zielwert liegen. So soll eine Zuteilung nicht benotigter Zertifikate verhindert werden,
die wahrscheinlich spater fiir den Handel aktiviert werden (sogenannte Paper Trades).”® Ein
Rest von 2,8% der Zertifikate wird Uber Versteigerungen und Festpreisverkdufe als Sonder-
zuteilungen abgegeben, insbesondere um neuen, unabhdngigen Stromproduzenten den
Marktzugang in Wachstumsregionen zu ermdglichen.

Die Zertifikate sind vollig frei innerhalb der gesamten USA handelbar und kdnnen sowohl
von Anlagenbetreibern als auch von jedem Interessierten gekauft oder verkauft werden.”® Sie

™ Eine weitere, ausfihrlichere Untersuchung der amerikanischen Luftreinhaltepolitik mit Zertifikaten findet

sich in KOSCHEL/BROCKMANN/SCHMIDT/STRONZIK/BERGMANN (1998).

Der diesbeziigliche SO,-Grenzwert ist mit ca. 1400 mg/Nm?® mehr als dreimal so hoch wie der in Deutschland

fir GroRfeuerungsanlagen giiltige (400 mg/Nm®); vgl. §6 13. Bundesimmissionschutzverordnung.

An diesen Regelungen wird deutlich, daf8 es sich hier in Wahrheit um die Einfiihrung eines Mischinstruments

aus Auflagen und Zertifikaten handelt.

™ Vgl. ENDRES/SCHWARZE (1994), S. 145.

> Vgl. ENDRES/SCHWARZE (1994), S. 146 FN 21.

®Mit der Folge, daB Nicht-Emittenten durch Ankauf von Zertifikaten die staatlich festgelegte Maximalemission
(einseitig!) nach unten korrigieren kénnen.

72

73
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kdnnen auch beliebig auf Vorrat (zur Nutzung in spateren Jahren) gehalten werden. Zertifikate
zukinftiger Jahre konnen jedoch zur Nutzung als Emissionsgenehmigung nicht in das aktuelle
Jahr vorgezogen werden. Auch zugeteilte oder erworbene Zertifikate fur eine Anlage, die
spater stillgelegt wurde, behalten ihre Giltigkeit und kénnen bei Bedarf fur eine neue Anlage
verwendet werden. ’’ Eine Einschrankung des Handels ergibt sich allerdings daraus, daR zur
Verhinderung von hot spots der Handel nur erlaubt ist, wenn gleichzeitig die regional
bestehenden Immissionsgrenzwerte eingehalten werden.”®

Sonderzuteilungen und Sondervergunstigungen gibt es fiir besonders saubere und energie-
sparende Kraftwerke.

Die ENVIRONMENTAL PROTECTION AGENCY Ubernimmt die Organisation des Handels und
registriert die vollzogenen Transaktionen, wobei die Abwicklung der Verkaufe und Versteige-
rungen durch den Chicago Board of Trade (CBOT) vorgenommen wird, der weltweit
bedeutendsten Terminbdrse mit groRer Erfahrung.

Die Emissionen werden praktisch kontinuierlich Gberwacht. Der Ausfall der MeRsysteme wird
unattraktiv gemacht durch Verwendung hoher Ersatzwerte, die mit der jahrlichen Ausfallzeit
und -haufigkeit steigen.

Fur jede nicht durch Zertifikate abgedeckte emittierte Tonne SO, wird eine inflations-
indexierte Strafe von 2000 US-$ erhoben, was einem Vielfachen des erwarteten Zertifikat-
preises entspricht. Nicht durch Zertifikate abgedeckte Emissionen missen im Folgejahr durch
den Zukauf von Zertifikaten abgedeckt werden.

Da gegenwartig die Phase | des Programms lauft, 1aB8t sich sein Erfolg noch nicht ab-
schlieBend beurteilen. Bereits jetzt ist aber folgendes erkennbar:’

Die intendierte Reduktion der SO,-Emissionen und damit das gesteckte 6kologische Ziel wird
mit grolRer Wahrscheinlichkeit erreicht werden. Dies geschieht aber - wie sich jetzt schon
absehen laRt - vorwiegend durch den Einsatz schwefelarmer Kohle, durch den Einbau von
Rauchgasentschwefelungsanlagen (REA) und durch eine verringerte Auslastung von Alt-
anlagen. Die Kosten fiur die ersten beiden MaRnahmen sind Anfang der 90er Jahre stark
gefallen. Deshalb haben die Energieversorger von diesen Vollzugsoptionen starken Gebrauch
gemacht. Als Folge davon kam es zu einem erheblichen Uberangebot von Zertifikaten, das zu
einem drastischen Verfall des Zertifikatpreises (von urspriinglich erwarteten 1000 $/t auf 250
$/t (1992) und 66 $/t (1996)) fuhrte, der sich mittlerweile auf ca. 100 $/t stabilisiert hat und
damit sogar unterhalb der Emissionsminderungsgrenzkosten liegt.*° Die in der Erwartung
hoher Zertifikatpreise frih getroffenen Entscheidungen fiir die Investition in technische

" Vgl. ENDRES/SCHWARZE (1994), S. 144.

® Vgl. ENDRES/SCHWARZE (1994), S. 167.

Vgl. SCHWARZE (1997), HANSIURGENS (1998).

So die Einschatzung von SCHWARZE (1997), S. 174. Anders HANSJURGENS (1998), S. 22f., nach dessen
Berechnungen dieser Preis durchaus im Bereich der Grenzvermeidungskosten liegt, und zwar sowohl fir die
Brennstoffsubstitution (Ersetzen schwefelreicherer Kohle durch schwefelarmere) als auch fir die Rauchgas-
reinigung, wenn beriicksichtigt wird, daf ein Grof3teil der gehandelten Zertifikate fiir eine weit in der Zukunft
liegende Verwendung gekauft wird (Advance Market) und daher ein Vergleich mit den Kosten zukiinftiger
Rauchgasreinigung unter entsprechender Abdiskontierung erfolgen mugR.
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Anlagen der Emissionminderung lassen sich aber nicht mehr riickgdngig machen, so daf3
aufgrund des zeitlichen Ablaufs die nun billigere Option Uber den Kauf von Zertifikaten nicht
in groRerem Umfang wahrgenommen werden kann. Ferner wirkt sich nachteilig auf den
Zertifikatehandel - und zwar auch fur die Zukunft - aus, daR die Energieversorger keine
besonderen Anreize zu kostenminimierendem Verhalten haben, weil sie als regulierte Betriebe
mit regionalen Monopolen kostendeckende Tarife anbieten missen (und kénnen), so daR
Kosten teurerer Vollzugsoptionen ber den Tarif auf die Verbraucher Uberwélzt werden
kdnnen und auf der anderen Seite Gewinne (z.B. aus dem Zertifikathandel) an den Verbrau-
cher weitergegeben werden miissen.®* Die Haltung der Tarifaufsichtsbehérde, die auf ein
kostenbewuRltes Verhalten der Energieversorger EinfluR nehmen koénnte, bei der Geneh-
migung der Tarife wird charakterisiert als starker an der Konfliktminimierung interessiert als
an der Durchsetzung wettbewerblicher Prinzipien.®? SchlieBlich muB damit gerechnet werden,
dal’ viele der heute noch betriebenen Altanlagen aufgrund der nattirlichen Alterung in den
nachsten 10 Jahren durch neue Anlagen ersetzt werden missen, die wegen der
Genehmigungspraxis und den Anforderungen zur Reduzierung gekoppelt entstehender
Schadstoffe wie Staub wesentlich emissionsdrmer sein werden. Auch dies wird zu einer
Verringerung der Zertifikatnachfrage fihren.

Trotz der damit verbundenen Effizienzverluste hat das Programm vorwiegend durch den
internen Handel von Zertifikaten innerhalb eines Betriebes und innerhalb einzelner Bundes-
staaten nach Einschatzung der EPA zu betrdchtlichen Kosteneinsparungen von tber 1 Mrd.
US $ gefiihrt.®® Damit kann das Programm trotz aller Abstriche auch ékonomisch als erfolg-
reich angesehen werden.®* Nicht unwesentlich hat dazu auch beigetragen, daB ein Wettbewerb
zwischen den verschiedenen Vollzugsoptionen (schwefelarme Kohle, einschlief3lich Trans-
port; Rauchgasreinigung) initiiert wurde, der zu einem erheblichen Sinken ihrer Preise
beigetragen hat.®

Aus dieser, letztlich fur den Verbraucher erfreulichen Entwicklung 146t sich allerdings kritisch
noch eine weitere Erfahrung ableiten: Die Festlegung eines bzgl. des Schadstoffs SO, (im
Vergleich zur Vergangenheit) durchaus anspruchsvollen Emissionsziels hat zur Auffindung
verschiedener kostengunstiger Vollzugsoptionen gefiihrt. Die billigste und bei weitem am
haufigsten gewahlte ist die Brennstoffsubstitution,®® die allerdings gegeniiber der im SCR-
Verfahren® betriebenen Rauchgasreinigung den Nachteil hat, keine NO,-Reduzierung zu
bewirken. Die Formulierung des umweltpolitischen Partialziels der SO,-Gesamtemissions-
begrenzung liel also den meisten Emittenten eine Vollzugsoption als optimal erscheinen, die
bzgl. (wichtiger) weiterer Schadstoffemissionen nicht sehr vorteilhaft ist.®® Das ist auch

8 vgl. HANSIURGENS (1998), S. 14.

8 vgl. SCHWARZE (1997), S. 178.

8 Vgl. SCHWARZE (1997), S. 184.

8 Vgl. HANSIURGENS (1998), S. 24; etwas zuriickhaltender SCHWARZE (1997), S. 184.

8 vgl. HANSIURGENS (1998), S. 25 und S. 23.

8 vgl. SCHWARZE (1997), S. 176.

8 Beim SCR-Verfahren (selective catalytic reduction) wird gleichzeitig SO, und NO, im Rauchgas reduziert.

8 In der Novellierung des Clean Air Acts ist kein NO,-Ziel formuliert. Die NO,-Emissionen werden ordnungs-
rechtlich durch Vorschreiben der Best Available Control Technology (BACT) geregelt, wobei sogar aus-



Kapitel 3: Emissionszertifikate 81

insofern eine bedauerliche Konsequenz, als NOx Mitverursacher des sauren Regens ist und die
Novellierung des Clean Air Acts von 1990, mit dem die SO,-Zertifikate eingefiihrt wurden,
ausdrucklich ein Programm zur Bekampfung des sauren Regens (Acid Deposition Program)
darstellen soll.

Positiv mul} aber vermerkt werden, daR dieses Programm dem Gesetzgeber, der Verwaltung,
der EPA und den betroffenen Unternehmen in USA in einem wichtigen Emissionsbereich
durchaus lehrreiche Erfahrungen mit einem neuen 6konomischen Instrument der Umwelt-
politik gebracht hat, die ihnen rein zeitlich einen Vorsprung von ca. 10 Jahren im institutio-
nellen Lernen vor anderen Landern verschafft haben.

3.4.2 Das RECLAIM-Programm®

Mit dem Inkrafttreten des RECLAIM-Programms am 1.1.1994 sind in den USA zum zweiten
Mal handelbare Emissionszertifikate eingefiihrt worden. Hierdurch wurde allerdings ein
regionaler Markt fur SO,- und NO-Zertifikate geschaffen, der auf Stdkalifornien und damit
auf ein stark belastetes Gebiet beschrankt ist. Mit dem Programm sollen die Emissions-
reduzierungen des Air Quality Management Plan (AQMP) mdglichst 6konomievertraglich,
d.h. unter Wahrung von Wachstumsmaoglichkeiten erreicht werden.

Zertifikatpflichtig sind alle stationdren Anlagen, die jahrlich mindestens 4 t NOy oder 4 t SO,
emittieren. Das betrifft 390 NOx- und 41 SO,-emittierende Betriebe, womit 65 % der NOx-
und 85 % der SO,-Emissionen erfat werden.”® Um den Kontrollaufwand niedrig zu halten,
sind also kleine Anlagen von der Zertifikatpflicht ausgenommen. Die Betriebe mussen bis
zum Jahr 2003 die Gesamtemission an NOy von 37511 t jahrlich (das ist der Wert fur 1994)
auf 9362 t jahrlich reduzieren und bei SO, von 9290 t auf 3580 t jahrlich, was einer jahrlichen
Reduktion von 8,3 % bei NO, und von 6,8 % bei SO, entspricht.®*

Die Erstzuteilung fur 1994 erfolgte nach dem grandfathering entsprechend der jeweiligen
Maximalemission aus den Jahren 1989 bis 1992, die multipliziert wird mit einem Emissions-
faktor, der ein Mal3 fur die Emissionsminderungsverpflichtungen darstellt, die an der Anlage
bis Ende 1993 hatten durchgefuhrt werden mussen. Dadurch werden Anlagen begunstigt, an
denen schon friher EmissionsminderungsmalRnahmen ergriffen wurden - &hnlich wie beim
US-weiten SO,-Zertifikatprogramm. Fir die Folgejahre wird die Zuteilung proportional
gekiirzt bis zur Erreichung des Zwischen-Zielwertes fiir das Jahr 2000. Ahnlich wird die
Zuteilung fur die Jahre bis 2003 durch proportionale Kiirzungen vorgenommen. Die Zuteilung
von 2004 bis 2010 ist mit derjenigen fiir 2003 identisch.”® Die Genehmigung von Neuanlagen
setzt voraus, dal} die durch sie hervorgerufene Zusatzemission an anderer Stelle im Verhéltnis
1:1 kompensiert wird. Fur besonders emissionsarme Neuanlagen koénnen auch Sonder-

dricklich bestimmt wurde, dal keine SCR-Verfahren vorgeschrieben werden dirfen; vgl. ENDRES/SCHWARZE
(1994), S. 142.

Die folgende Darstellung basiert wesentlich auf FROMM/HANSIJURGENS (1994).

% vgl. FROMM/HANSIURGENS (1994), S. 213.

% vgl. FROMM/HANSIURGENS (1994), S. 214.

% Vgl. FROMM/HANSIJURGENS (1994), S. 215.
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zuteilungen beantragt werden. Ferner muf3 von der regionalen Behdrde gewahrleistet werden,
dal’ die Emissionsreduzierungen insgesamt im Einklang mit den Bestimmungen des Clean Air
Acts stehen.

Am Handel mit den Zertifikaten konnen alle Personen und Institutionen teilnehmen. Das
Gesamtgebiet ist unterteilt in zwei Teilgebiete, die sehr stark belastete Kustenregion und die
weniger stark belastete Inlandsregion. Zur Emission in der Kistenregion berechtigen nur
Zertifikate aus der Kistenregion, wahrend fiir die Emission in der Inlandsregion Zertifikate
aus beiden Regionen genutzt werden kdnnen. Damit soll der Gefahr von hot spots vorgebeugt
werden. Durch Ausgabe von Zertifikaten mit zwei unterschiedlichen Abrechnungszyklen (1.1.
bis 31.12. und 1.7. bis 30.6.) will man den Unsicherheiten eines ,,gedrangten Handels“,*® mit
dem jeweils am Ende nur eines einzigen Abrechnungszeitpunktes zu rechnen ist, entgegen-
wirken. AuBerdem wird damit der Anreiz zum Horten reduziert. Getatigte Transaktionen
werden einschlieBlich der zustandegekommenen Preise der Behtrde gemeldet.

An grolReren Quellen missen die Emissionen kontinuierlich gemessen werden und mit
Geréaten ausgestattet sein, die die tégliche elektronische Meldung der Emissionen an die
Behorde ermdglichen. Fir kleinere Anlagen (4 t/a bis 10 t/a) sind die MeR- und
Meldeanforderungen deutlich geringer. Unvollstdndige MeRdaten werden durch fur die
Betriebe ungiinstige Ersatzdaten vervollstandigt. Fiir Uberschreitungen der Emissionsrechte
werden Strafen verhangt, deren Hohe von der Hohe und Dauer der Uberschreitung abhangt.

Neben den Emissionsreduzierungen durch das Programm werden erhebliche Kosteneinspa-
rungen gegeniber einer Beibehaltung des alten, sehr restriktiven, rein ordnungsrechtlichen
Rahmens in Hohe von jahrlich fast 60 Mio. US-$ zwischen 1994 bis 1999 erwartet. Daneben
wird prognostiziert, dal das Programm einen relativ gunstigen Einflu? auf den Arbeitsmarkt
hat.%*

Auch das RECLAIM-Programm kann als erfolgstrachtiges Experiment angesehen werden, um
die Vorziige von handelbaren Emissionszertifikaten in der Praxis zu erproben, diesmal in
einem kleinrdumigen Gebiet zur Einddmmung von Emissionen, die insbesondere als Ozon-
Vorlaufer-Substanzen bereits in diesem Gebiet erhebliche Belastungen hervorrufen. Durch die
Beteiligung der verschiedensten Interessengruppen an der Entwicklung des Programms ist
einerseits die Voraussetzung fiir eine hohe Akzeptanz des Programms geschaffen worden,
andererseits hat sie die Vertrautheit der Interessengruppen mit dem Zertifikateinstrumentarium
insgesamt und speziell mit seinen Starken und Schwéchen entscheidend verbessert. Es bietet
sich an, die dabei gemachten Erfahrungen zur Losung bestimmter Emissionsprobleme auch in
europdischen Landern zu nutzen.

Allerdings dirfte der Einsatz von Zertifikaten zur Reduzierung von SO,- und NOy-Emissio-
nen aus (GroR-)Kraftwerken zumindest fur Deutschland nicht vorteilhaft sein, weil die
Emissionen fiir diese Quellen schon durch die GroRfeuerungsanlagenverordnung (13.
Bundesimmissionsschutzverordnung) stark reguliert sind. Dadurch sind alle diese Quellen

% Vgl. FROMM/HANSIURGENS (1994), S. 217.
% Vgl. FROMM/HANSIURGENS (1994), S. 223.
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mittlerweile mit umfangreichen Rauchgasreinigungsanlagen ausgestattet, so daf} auch bei
scharferen Gesamtemissionsanforderungen keine groflen Kosteneinsparpotentiale erreicht
werden koénnen.

Die Voraussetzungen fiir einen erfolgreichen Einsatz von Emissionszertifikaten in Deutsch-
land sind dagegen gunstig bzgl. der CO,-Emissionen: keine hot spot-Problematik, keine
aktuell drohende Gefahr, aber ein betrachtliches mittel- bis langfristiges Problem, keine
ordnungsrechtliche Emissionsregulierung, grofRe Zahl (stationdarer und mobiler) Emittenten,
die Mdoglichkeit einer produktbezogenen (namlich am jeweiligen Brennstoffeinsatz orientier-
ten) Bemessungsgrundlage fir die Emissionen, sowie ein durch verschiedene Selbst-
verpflichtungen bekundeter Grundkonsens zur Reduktion der CO,-Emissionen.”® Aus
okologischen, 6konomischen und wettbewerbspolitischen Griinden wére eine zumindest EU-
weite Einflhrung besonders wiinschenswert. Bei einer aus praktischen Griinden vorzu-
nehmenden Bindung der Zertifikatpflicht an den Handel mit fossilen Brennstoffen wiirde das
Problem der Behandlung importierter Sekundarenergietrager entfallen.®® Eine europaweite
Einfihrung erscheint aber sehr fraglich wegen der in den verschiedenen Mitgliedslandern
doch sehr unterschiedlichen Einschéatzung der Dringlichkeit des CO,-Problems, auch in
Relation zu anderen Problemfeldern. Es durfte jetzt auch hinderlich sein, dafl verschiedene
EU-L&nder das CO,-Problem mittlerweile durch steuerliche Malinahmen angegangen sind (s.
Abschnitt 2.5). Der Sachverstandigenrat préferiert aus diesen Grinden deutlich Abgaben
gegentiber Zertifikaten als Instrumente einer CO,-Politik im nationalen Alleingang.®’

Zudem hat die Umweltpolitik den Emittenten zumindest in Deutschland in den letzten Jahren
durch die Akzeptanz von Selbstverpflichtungen noch gréfiere Flexibilitdten und Freiheiten
gewahrt, so dal} die Einfuhrung von Zertifikaten (und erst recht die von Abgaben) als
erhebliche Verscharfung der Umweltpolitik empfunden und mit entsprechenden Widerstanden
beantwortet wirde, selbst dann, wenn (wie es sinnvoll ware) die wichtigsten Interessen-
gruppen an der Entwicklung geeigneter Programme beteiligt wirden.

% vgl. die Selbstverpflichtungen zahlreicher Industrieverbande zum Klimaschutz; eine Auflistung findet sich in
RENNINGS/BROCKMANN/KOSCHEL/BERGMANN/KUHN (1996), S. 281ff.

% \/gl. SACHVERSTANDIGENRAT FUR UMWELTFRAGEN (1996), Tz. 1062.

% Vgl. SACHVERSTANDIGENRAT FUR UMWELTFRAGEN (1996), Tz. 1062.



84

4 Umwelthaftung

4.1 Allgemeine Wirkungsweise

Anders als Emissionsabgaben und -zertifikate, die unmittelbar emissionsbezogen sind, ist die
Umwelthaftung wirkungsbezogen und zielt primér auf die Schéden ab, die durch eine
Inanspruchnahme der Umwelt entstehen konnen. Da die meisten Umweltschaden durch
Schadstoffemissionen verursacht werden und daher die Vermeidung von Schaden durch
Vermeidung oder Verminderung potentieller Emissionen versucht wird, hat die Umwelt-
haftung indirekt nattirlich auch Bezug zu den Emissionen. Sie wird typischerweise als eine
MaRnahme zum Schutze privater Verbraucher vor den Risiken der Industriegesellschaft
gesehen® und bezieht sich daher in erster Linie auf Risiken, die durch eine Produktions- oder
Gewerbetéatigkeit entstehen kdnnen.

Die allgemeine Form der (Umwelt-)Haftung sieht vor, daB der Verursacher eines
(Umwelt-)Schadens dem Geschadigten den ihm entstandenen Schaden entsprechend den
haftungsrechtlichen Regelungen ersetzen muf3. Die haftungsrechtlichen Regelungen legen fest,
unter welchen Bedingungen und in welchem Umfang der Schédiger den Geschadigten
kompensieren muB. Durch die Schadensersatzpflicht werden bei einem rationalen Entschei-
dungstrager Uberlegungen ausgeldst, in welchem Umfang Vorkehrungen seinerseits sinnvoll
sind, um die Wahrscheinlichkeit des Eintretens der durch ihn verursachten Schaden und/oder
das AusmaR mdoglicher Schaden zu reduzieren. Mit der Haftung soll also primér zweierlei
bewirkt werden:?

» Kompensation: Der Geschédigte soll einen Ausgleich erhalten fir den ihm zugefligten
Schaden.

» Préavention: Akteure, durch deren Tatigkeit Schaden hervorgerufen werden kénnen, sollen
in gewissem Umfang zu Schadensvermeidungsmalinahmen angeregt werden.

Durch die Initiierung von Schadenspraventionsma3nahmen ist die Haftung also in besonderer
Weise ein Vorsorgeinstrument der Umweltpolitik.

Fur den Umfang der durch Umwelthaftung ausgeldsten PraventionsmalRnahmen spielen die
Kosten der Pravention PK eine entscheidende Rolle: Zum Erreichen eines hohen Praventions-
niveaus x werden die daflr anfallenden Praventionskosten PK(x) hoch sein, andererseits wird
der Erwartungswert E(S(x)) der dann (doch noch) eintretenden (Umwelt-)Schéaden niedrig
sein. Umgekehrt: Bei niedrigem Praventionsniveau werden die dafur anfallenden Praventions-
kosten niedrig sein, der Erwartungswert der Schaden aber hoch. Ist der Akteur risikoneutral,
d.h. orientiert er seine Entscheidungen tber das von ihm zu wéhlende Préventionsniveau nur
am Erwartungswert der Schéden (und z.B. nicht auch an deren Varianz), so sind fur ihn die

1 vgl. SCHMIDT-SALZER (1996), S. 60.
2 Vgl. z.B. CANSIER (1993), S. 242, SIMON (1996), S. 16.
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erwarteten Gesamtkosten E(GK(x)) = PK(x) + E(S(x)) maRgeblich. Handelt er 6konomisch
rational, so wird er ein solches Praventionsniveau x* wéhlen, das seine erwarteten Gesamt-
kosten minimiert. Dieses individuell optimale Niveau ist dadurch charakterisiert,® daR dort die
Grenzpraventionskosten genauso hoch sind wie die Grenzerwartungsschaden.* Das dabei
erreichte Praventionsniveau ist aber nicht nur individuell, sondern auch gesellschaftlich
optimal: Bei jeder weitergehenden Vorsorgemalinahme lagen die gesellschaftlichen Vorsorge-
kosten Uber dem Erwartungswert der dadurch verhinderten Schaden,® was eine Verschwen-
dung gesellschaftlicher (finanzieller) Ressourcen bedeuten wiirde.® Bei Risikoaversion
orientiert der Akteur sein Praventionsniveau an den Préventionskosten und an den erwarteten
Schadenszahlungen unter Einschluf3 einer positiven Risikoprdmie RP, also an der GroRe
PK(x) + E(S(x)) + RP(x). Dessen Minimum wird bei einem Praventionsniveau erreicht, das
uber dem gesellschaftlich optimalen Praventionsniveau x* liegt. Versucht der Akteur also sich
individuell optimal zu verhalten, so wird er bei Risikoaversion ein Praventionsniveau wéhlen,
das nicht auch zum gesellschaftlich optimalen Praventionsniveau fihrt.”

Es ist leicht zu erkennen, daR - unabhangig von der Risikoeinstellung des Akteurs - dessen
Préaventionsmalinahmen um so hdéher sind, je niedriger seine Praventionskosten sind. Ge-
samtwirtschaftlich hat damit die Umwelthaftung die attraktive Eigenschaft, gerade dort
Préaventionsmalinahmen anzuregen, wo sie billig sind.

Das Grundprinzip der Wirkungsweise der Umwelthaftung ist damit sehr &hnlich demjenigen
von Emissionsabgaben und -zertifikaten: Einem Akteur, durch dessen Tatigkeit Umwelt-
belastungen (in Form von Emissionen) bzw. (mdgliche) Umweltschaden hervorgerufen
werden, entstehen hierfur Zahlungsverpflichtungen (in Form von Abgaben, Zahlungen fiir
Zertifikate, zu erwartenden Schadensersatzzahlungen). Diese kann er allerdings reduzieren
durch EmissionsminderungsmalRnahmen bzw. PrdventionsmaRnahmen, die ihrerseits mit
gewissen Kosten verbunden sind. In einem Abwagungsprozel zwischen eingesparten
(erwarteten) Zahlungsverpflichtungen und den Kosten flr die Reduzierung dieser (erwarteten)
Zahlungsverpflichtungen entscheidet er dann tber das AusmaR der von ihm hervorgerufenen
(potentiellen) Umweltbelastung.® Alle drei Instrumente filhren also dazu, daB die Kosten der

Natrlich unter den tblichen Monotonie- und Differenzierbarkeitsvoraussetzungen.

Vgl. CANSIER (1993), S. 250. Bei dieser Argumentation wurde stillschweigend vorausgesetzt, daf nur der
Schédiger in der Lage ist, schadensvermeidende oder -mindernde MalRnahmen zu ergreifen. Die Beschran-
kung der Untersuchung auf solche unilateralen Externalitaten ist in der umweltdkonomischen Literatur tblich,
auch wenn durchaus haufiger davon ausgegangen werden kann, dal auch der Geschadigte einen gewissen
Einfluk auf die Schadenshohe und Schadenswahrscheinlichkeit nehmen kann. Das kann nach § 254 BGB und
§ 11 UmweltHG sogar ein Mitverschulden eines Schadens begriinden kann; vgl. ENDRES (1994), S. 57.

®  Vgl. ENDRES/SCHWARZE (1992), S. 65.

Dies gilt naturlich nur unter der implizit gemachten Voraussetzung, dafl der Akteur auch wirklich fiir alle von
ihm verursachten Schaden haften muR. In der Praxis kann davon aus verschiedenen Griinden nicht ausge-
gangen werden, s.u.

Vgl. ENDRES/STAIGER (1996), S. 89. Auch diese Aussage gilt nur unter der Voraussetzung der Haftung des
Akteurs fiur alle von ihm verursachte Kosten und ist nur fiir die unbegrenzte Gefahrdungshaftung, nicht aber
ohne weiteres auch fir die Verschuldenshaftung richtig. Zu diesen beiden Ausgestaltungsformen der Haftung
s. Abschnitt 4.2.

Generell liegt dieser Argumentation also wieder (genauso wie bei der entsprechenden fir Abgaben und
Zertifikate) die Hypothese vom Akteur als eines homo oeconomicus zugrunde, der seine Entscheidungen
ausschlieBlich an seinem eigenen Nutzen-Kosten-Verhaltnis ausrichtet. Fiir einen sehr stark an Normen
orientierten Entscheidungstrager, der z.B. aus einer hohen Achtung des Rechts auf kdrperliche Unversehrtheit
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Umweltbelastungen in den Entscheidungskalkil des Akteurs eingehen: Es findet also auch mit
der Umwelthaftung eine Internalisierung der externen (Umwelt-)Effekte statt.” Und auch
hinsichtlich der Verteilung der Schwerpunkte der Malinahmen wirken die drei Instrumente-
gruppen &dhnlich: Emissionsvermeidungs- bzw. SchadenspréaventionsmalRnahmen werden vor
allem dort vorgenommen, wo sie mit geringen Kosten verbunden sind.

Genau wie bei Emissionsabgaben und -zertifikaten kann unter den idealisierenden Bedingun-
gen vollkommenen Wettbewerbs davon ausgegangen werden, da3 die von einem Produzenten
aufzubringenden Praventionskosten in die Preise der entsprechenden Produkte einflieRen
(wenn von der Mdoglichkeit einer Schragiberwélzung dieser Kosten abgesehen wird).
Entsprechend werden die mit Umweltrisiken verbundenen Produkte im Vergleich zu weniger
risikoreichen Produkten teurer und geringer nachgefragt. Diesbezuglich ist die Wirkungskette
der Umwelthaftung also ebenfalls sehr ahnlich zu der von Emissionsabgaben und -zertifika-
ten, auch hinsichtlich ihrer Lange und Unsicherheiten.

Ein wesentlicher Unterschied zwischen der Wirkungsweise von Abgaben und Zertifikaten
einerseits und der von Haftung andererseits besteht darin, dal3 die Haftung (hinsichtlich ihrer
Kompensationswirkung) direkt an den Schaden anknipft: Ein entstandener Schaden wird
(unter gewissen Bedingungen) ersetzt und das Préventionsniveau an die zu erwartenden
Schéden angepalit. Dagegen setzen Abgaben und Zertifikate an den Emissionen an, durch die
Schéden (mdglicherweise) entstehen. Der Abgaben- oder Zertifikatpflichtige mul sich nicht
primér um die durch die Emissionen ausgel6sten Schaden oder die durch geringere Emis-
sionen verhinderten Schaden kiimmern. In der Pravention wirkt die Haftung allerdings Uber
MaRnahmen zur Verhinderung von Emissionen gleichzeitig auch schadensmindernd.
Wahrend aber der Emittent den Anreiz bei einer Emissionsabgabe oder einem Emissions-
zertifikat (Einsparen der Abgabe oder des Zertifikatpreises) direkt mit einer Emissions-
reduktion beantwortet, bewirkt der Anreiz durch die Umwelthaftung (Einsparen der Scha-
densersatzzahlung) zunéchst nur eine Minderung des Risikos von Emissionen bzw. der von
diesen hervorgerufenen Schéden, d.h. eine Senkung des Erwartungswertes der Emissionen
bzw. der Schéden.

Ein weiterer Unterschied ist darin zu sehen, dal beim Abgaben- und beim Zertifikate-
instrument die 6ffentliche Hand die Aufgabe der Einschatzung des Risikos von (erwarteten)
Schaden aus Emissionen vorzunehmen hat'® und (idealerweise) daraus die Abgabenhshe bzw.

von Menschen (und eventuell auch der anderer Lebensformen) in seiner Umgebung prinzipiell zu einem
hohen Praventionsniveau bereit ist, trifft diese Argumentation nicht zu. Entsprechendes mit umgekehrten
Vorzeichen dirfte fir einen extrem riicksichtslosen, menschenverachtenden Entscheidungstrager gelten, der
prinzipiell nur zu einem niedrigen Praventionsniveau bereit ist, auch wenn ihm damit in der Zukunft erheb-
liche Schadensersatzforderungen drohen. Trotzdem wird man davon ausgehen koénnen, daB der Entschei-
dungstrager - auch wenn er stark an Normen gebunden ist - auf eine allzugroRe Diskrepanz zwischen einem
zu erwartenden Schaden und seinem momentanen Praventionsaufwand mit einer Steigerung des Praventions-
niveau reagiert.

Vgl. ENDRES (1994), S. 55, SACHVERSTANDIGENRAT FUR UMWELTFRAGEN (1996), Tz. 117.

Dies kann allerdings auch unter Zuhilfenahme von Expertengruppen und Interessen- bzw. Betroffenenver-
tretern geschehen, um durch die Nutzung von dezentral vorliegenden Informationen und durch die Partizipa-
tion am Entscheidungsprozel’ das Ergebnis der Entscheidung zu verbessern und gréRere Akzeptanz zu errei-
chen. Letztlich getroffen werden diese Entscheidungen aber von den politischen Entscheidungstragern, die
dafur auch die Verantwortung tragen.

10
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die tolerierte maximale Gesamtemission festlegt. Beim Haftungsinstrument wird diese
Aufgabe an den potentiellen Schédiger, d.h. an die Emittenten delegiert und damit vollkom-
men dezentralisiert und privatisiert: Sie missen wissen bzw. selbst untersuchen, welches
Risiko von ihren Aktivitdten ausgeht, um zu entscheiden, ob und in welchem Umfang sie
MaRnahmen gegen diese Risiken treffen. Dem Verursacherprinzip wird damit in sehr strenger
Weise entsprochen. Das kann informationsokonomisch gerechtfertigt werden: Die Emittenten
haben die genauesten Kenntnisse tber die Stoffllsse in ihrem Einzugsbereich bzw. sie kénnen
sich diese am ehesten verschaffen, und sie haben auch die beste Kenntnis uber ihre
Madglichkeiten, die Emissionssituation zu verbessern. Auch Uber die Auswirkungen von
Emissionen in ihrem eigenen Betrieb (Nahwirkungen, Schnellwirkungen) kdnnen sie sich
wahrscheinlich am leichtesten selbst Informationen verschaffen.* Dem Staat kénnte beim
Haftungsinstrument (nur) noch die Aufgabe zukommen, die Haftungsregeln im einzelnen
festzulegen, zur Klarung der Berechtigung von Haftungsanspriichen beizutragen und fur die
Durchsetzung berechtigter Haftungsanspriiche zu sorgen.*?

Das Haftungsinstrument bewirkt damit parallel zur Pravention starke private Anreize zur
Informationsbeschaffung tber Art und Umfang innerbetrieblicher und extern abgegebener
Stofflisse und deren Wirkung auf die Umweltbereiche, regt also permanent zur Risiko-
forschung und zur Verbesserung des Risikomanagements an. In der damit verbundenen
Reduzierung von Unsicherheit kann ein zusatzlicher Nutzen dieses Instruments gesehen
werden.'®

Der dargestellte Anreizautomatismus zur Informationsbeschaffung und Risikominderung
durch PréventionsmalRnahmen ist allerdings nur dann wirksam, wenn der Entscheidungstrager
eine hinreichende Zukunftsorientiertheit besitzt und auch berhaupt in der Lage ist, eine
angemessene Risikoabschédtzung vorzunehmen. Nicht in jedem Fall wird man das voraus-
setzen konnen, insbesondere nicht

 bei Entscheidungstragern, die darauf hoffen, sich den Schadensersatzforderungen entziehen
zu koénnen (z.B. durch Flucht, Spurenverwischung u.a.),

* bei Entscheidungstragern mit zu geringer Ausstattung an Know-how und Kapital.
Den sich hieraus ergebenden Gefahren kann dadurch begegnet werden, daf}

 der Staat firr jede Anlage bzw. fur jedes Produkt ein Mindestpraventionsniveau als Auflage
vorschreibt,**

11 Fraglich ist allerdings, ob sie auch am ehesten in der Lage sind, sich iiber Fern- und Langzeitwirkungen der

von ihnen ausgehenden Emissionen verlaBliche Informationen zu verschaffen.

Tatsachlich zieht er sich in der Praxis nicht nur auf diese Aufgaben zurlick, sondern betreibt z.B. (mit eigenen

Institutionen) zur Behebung der erheblichen Defizite tiber Ursache-Wirkungs-Zusammenhénge gerade bei

Fern- und LANGZzEIT-Wirkungen Risikoforschungen oder unterstiitzt Private dabei; dasselbe gilt fir Erfor-

schung und Entwicklung risikodrmerer Techniken u.a.

13 vgl. CANSIER (1993), S. 257.

1 Dies ist besonders wichtig zur Abwendung schwerwiegender Gefahren und kann z.B. bei Anlagen erreicht
werden durch die Forderung nach Einhalten der allgemein anerkannten Regeln der Technik oder eines ande-
ren (technischen) Standards, bei Produkten durch das Vorschreiben von gewissen Tests, durch die das Auf-

12
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» der Anlagenbetreiber oder Produkthersteller auch trotz Einhaltens eines Mindestpra-
ventionsniveaus fur entstandene Schéden haftet,

 der Bau und Betrieb einer Anlage (und eventuell auch das Inverkehrbringen eines neuen
Produktes) nur bei Vorhandensein einer ausreichenden Kapitalausstattung des Verant-
wortlichen (Bauherren, Betreibers oder Produzenten) genehmigt wird.*®

Zum gerechten Schadensausgleich fiir den Geschédigten kann es allerdings auch dann nur
unter bestimmten Bedingungen kommen:

Die Schadensursache kann zweifelsfrei festgestellt werden.

Der Schadensverursacher kann zweifelsfrei festgestellt werden.
» Der Schadensumfang kann zweifelsfrei festgestellt und monetar ausgedriickt werden.
» Die jeweils glltigen Haftungsregeln rechtfertigen die Anspriiche des Geschéadigten.

» Die Schadensersatzanspriiche kénnen (in voller Hohe) gegenliber dem Schadensverur-
sacher durchgesetzt werden.

» Der Schadensverursacher ist in der Lage, den ihm auferlegten Schadensersatz zu leisten.

Weisen - wie in der traditionellen zivilrechtlichen Haftung Ublich - die haftungsrechtlichen
Regeln dem Geschéadigten die Beweislast zu, so wird dieser gerade bei Schaden durch
Emissionen aus betrieblichen Anlagen héaufig in Beweisnot kommen. Der Verursachernach-
weis ist durch meist gleichzeitiges Einwirken verschiedener Stoffe (mit der Folge von
Summationsschaden und synergistischen Schéden) und durch rdumliche und zeitliche Distanz
zwischen Emission und Schadensereignis (mit der Folge von Fern- und Langzeitschéden)
genauso schwierig wie der Verursachungsnachweis wegen vielfach unbekannter Ursache-
Wirkungs-Mechanismen zwischen Emissionen (iiber Immissionen) und Schaden.’® Bei
Wahrscheinlichkeitsschaden in Form der Erh6hung des Schadensrisikos kann ein Kausalitats-
nachweis fur einen einzelnen Schaden nicht erbracht werden. Da der Geschédigte in der Regel
keinen Zugang zu dem in Verdacht geratenen bzw. beklagten Betrieb hat, wird er den
erforderlichen Nachweis Uber die von diesem Betrieb ausgegangenen, schadensverur-
sachenden Emissionen schlechterdings nicht erbringen kénnen.

Ferner unterliegen u.U. bestimmte Schaden aufgrund der speziellen haftungsrechtlichen
Regeln keiner Schadensersatzpflicht (s. 4.2), wie es z.B. haufig fir immaterielle Schaden und
die nicht einem Individuum zurechenbaren Okoschaden®’ der Fall ist. Und eine Reihe von

treten von Fehlern der Produkte und gewisser Gefahren aus dem Gebrauch oder der Anwendung des Pro-

duktes ausgeschlossen oder doch sehr stark reduziert werden kann. Eine solche ordnungsrechtliche Kompo-

nente des Haftungsinstruments entspricht der verbreiteten ordnungsrechtlichen Erganzung des Abgaben- und

Zertifikatinstruments durch Auflagen fiir eine Mindestemissionsminderung u.d., wie sie in der umweltpoli-

tischen Praxis tblich sind.

Eine solche Auflage kénnte allerdings als Beschrankung des Grundrechts auf freie Berufswahl (Art 12 Abs. 1

GG) gesehen werden.

% vgl. KIRCHGASSNER (1992) und ENDRES/STAIGER (1996), S. 83.

7" D.h. Schaden an den nicht individuell zurechenbaren Oko-Systemen, wie die Verschlechterung der Luft- oder
Gewasserqualitat und das Artensterben, vgl. ENDRES/STAIGER (1996), S. 84.

15
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Nutzenminderungen, wie z.B. QualitatseinbuBen von Umweltbereichen, lassen sich nicht
eindeutig und unumstritten monetdr bewerten. Da der Geschadigte seinen Schadensersatz-
anspruch gerichtlich durchsetzen mul? und sich bzgl. des Erfolgs seiner Klage prinzipiell nicht
sicher sein kann, tragt er auch noch das Risiko, im Fall des Zurlickweisens seiner Klage die
ProzelRkosten zahlen zu missen. Aus all diesen Griinden ergibt sich als Konsequenz, daR
generell davon ausgegangen werden muf, dal3 die erwarteten Schéden (deutlich) Uber den
erwarteten Schadensersatzzahlungen liegen.'® Die Folge hiervon ist, daB ein Akteur damit
rechnen kann, dal} die aufgrund des Haftungsrechts gerichtlich gegen ihn durchsetzbaren,
erwarteten Schadensersatzzahlungen niedriger sind als die erwarteten, von ihm verursachten
Schaden.” Entsprechend niedrig(er), und zwar unterhalb des gesellschaftlich optimalen
Wertes x*, wird er auch bei unbegrenzter (Gefahrdungs-)Haftung seine PraventionsmaR-
nahmen wéhlen. Bei der begrenzten (Verschuldens-)Haftung tritt dieser Effekt allerdings erst
bei hinreichend starker Diskrepanz zwischen erwarteten Schaden und erwarteteten Schadens-
ersatzzahlungen auf (s. Abschnitt 4.2.4).%

Daruber hinaus wird dem Akteur die Bestimmung seines eigenen optimalen Préventions-
niveaus dadurch erschwert, dall

 auch ihm selber nicht alle mdglicherweise auftretenden Schaden nach Art und Umfang und
mit ihren Eintrittswahrscheinlichkeiten (d.h. ihre Schadensverteilung) genau bekannt sind,

* er den genauen Einflull seines Préventionsniveaus x auf die Schadensverteilung und
insbesondere auf den Erwartungswert der von ihm zu verantwortenden Schéden nicht
kennt, d.h. er kennt nicht den Verlauf der Funktion E(S(x)).

Selbst bei Schadensersatzzahlungen deutlich unter den zu erwartenden Schaden besteht die
Gefahr, daB der Schadensverursacher finanziell gar nicht in der Lage ist, Schadensersatz in der
geforderten Hohe zu leisten. Um eventuellen Opfern fallige Schadensersatzzahlungen auch zu
garantieren, unabhangig von der Zahlungsfahigkeit des Verursachers, ist es naheliegend, dal
seitens der Anlagenbetreiber bzw. Produkthersteller

* eine obligatorische Haftpflichtversicherung abgeschlossen werden muf3 oder

o Zahlungen in einen Sicherungs-Fonds geleistet werden, aus dem gegebenenfalls die
Entschadigungen gezahlt werden.

Die Kopplung der Umwelthaftung mit einer (obligatorischen) Haftpflichtversicherung, d.h.
mit einer Verpflichtung zur Deckungsvorsorge, garantiert nicht nur eine angemessene

% vgl. ENDRES (1992), S. 13ff., und ENDRES/STAIGER (1996), S. 84f., die in diesem Fall von Schadensdis-
kontierung sprechen.

Dies gilt natdrlich nur fir den Fall, daR das Haftungsrecht dem Geschadigten nur den Ersatz des ihm
zugeflgten Schadens zugesteht, wie es z.B. § 1 des deutschen Umwelthaftungsgesetzes (UmweltHG) und
allgemeiner 88 249, 251 und 823 des BGB vorsehen. Prinzipiell ist natlrlich auch eine Entschadigungspflicht
liber das SchadensausmaR hinaus denkbar, um die erwarteten Entschadigungen besser den insgesamt entstan-
denen tatsachlichen Schaden anzupassen oder um noch starkere PraventionsmafRnahmen zu initiieren. In
diesem Fall ist es angemessener von einer Kompensation zu sprechen.

2 \gl. ENDRES/STAIGER (1996), S. 85.
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Kompensation von Geschadigten, sondern bewirkt auch Praventionsanreize, die je nach
Ausgestaltung der Versicherung unterschiedlich sind (s. dazu Abschnitt 4.2.5).

4.2 Ausgestaltungsmaoglichkeiten von Umwelthaftung

4.2.1 Anlagenhaftung, Produkthaftung, Tatigkeitshaftung

Die Gefahr von Schéden durch Unternehmen kann prinzipiell auf zweierlei Weise entstehen:

» Die Gefahrdung geht von Produktionsanlagen aus.
» Die Gefahrdung geht von einem Produkt aus.

Entsprechend kann sich die Haftung auf den Betrieb von Anlagen beziehen, so wie es z.B. das
deutsche Umwelthaftungsgesetz (s. Abschnitt 4.4) vorsieht. Man kann hier also von einer
Anlagenhaftung sprechen. Dabei mul® der Kreis der haftenden Anlagen genau festgelegt
werden. Das kann enumerativ geschehen (wie im deutschen UmweltHG). Schaden aus dem
Betrieb anderer Anlagen werden dann nicht abgegolten.

Die Haftung kann sich aber auch auf Produkte bzw. auf die Hersteller (u.U. auch die H&ndler)
von Produkten beziehen, so wie es z.B. das deutsche Produkthaftungsgesetz festlegt. Man
spricht in diesem Fall von Produkthaftung, wobei die Haftung der Produkthersteller, u.U.
auch der Vertreiber tragt.

Genereller konnte sich die Haftung allerdings auch ganz allgemein auf Schéden aus allen
Arten von gewerblichen Tétigkeiten erstrecken. Dies wird im Griinbuch Uber die Sanierung
von Umweltschdden der KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN (1993), Abschn.
2.1.2, vorgeschlagen.* Man konnte in diesem Fall von Tatigkeitshaftung sprechen.

4.2.2 Haftende Personen, Haftungsanspruchsberechtigte, Haftungsumfang

Ferner muf3 geregelt werden, wer fur einen durch eine Anlage oder ein Produkt hervorgerufe-
nen Schaden haftet. Das kann das jeweilige Unternehmen selbst sein, kann aber auch (bei
schuldhaftem Verhalten, s.u.) das fur den auslésenden Fehler verantwortliche Mitglied der
Geschaftsleitung, eine andere Fihrungskraft oder ein Mitarbeiter sein, der den Fehler began-
gen hat.??

Weiterhin missen die haftungsrechtlichen Regeln festlegen, wer Uberhaupt gegebenenfalls
Schadensersatzanspruch hat und fur welche Schaden und in welcher Hohe gehaftet wird. So
begriindet das deutsche Umwelthaftungsgesetz Schadensersatzanspriiche nur fir diejenige
Person, die nachweisen kann, daB eines ihrer individuellen Rechtsglter verletzt wurde.
Bestimmte Risiken bzw. Schaden kénnen daher von der Haftung ausgenommen sein, z.B.

21 vgl. auch SCHMIDT-SALZER (1996), S. 64f.
22 \/gl. SCHMIDT-SALZER (1996), S. 66.
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immaterielle Schaden, Oko-Schaden,*® Schaden aus Entwicklungsrisiken,?* nicht schuldhaft
verursachte Schéaden (s.u.) oder Schaden durch héhere Gewalt. Das AusmaR der Haftung kann
nach oben beschrankt sein.

Fur die Praxis von Bedeutung ist die Unterscheidung von Risiken aus dem Normalbetrieb und
aus einem Storfall. Dabei wird unter Normalbetrieb der bestimmungsgemale Betrieb einer
Anlage verstanden bei Einhaltung der gegebenenfalls bestehenden 6ffentlich-rechtlichen
Auflagen. Ein Storfall ist ein Ereignis, das den Normalbetrieb unterbricht, i.a. ein pl6tzliches,
unfallartiges Ereignis. Wichtig ist ferner, ob Haftung auch schon beim Bau der Anlage (also
vor ihrer Inbetriebnahme) und noch nach ihrer Stillegung besteht. Beides ist unter dem
Gesichtspunkt der vollstandigen Verantwortung eines Anlagenbetreibers und damit der
Durchsetzung des Verursacherprinzips zu fordern. Aus demselben Grund ist eine Begrenzung
der Haftung auf eine Obergrenze abzulehnen.

Die Haftung kann auch zeitlich begrenzt sein (z.B. nach Stillegung der Anlage auf eine
gewisse Anzahl von Jahren). Eine solche Begrenzung ist vor allem gerade im Umweltbereich
fragwurdig, weil hier Uber Langzeit- und Fernwirkungen auslésende Ursache und Schadens-
eintritt zeitlich weit auseinanderliegen kdnnen, so daR es zu Spétschaden kommen kann, fur
die dann keine Haftung bestiinde und fir deren Vermeidung keine Vorsorgeanstrengungen
unternommen wiirden.?>

4.2.3 Klageberechtigte, Beweislastverteilung

Weiterhin muR festgelegt werden, wer im Falle von Schadensersatzanspriichen Klage erheben
kann. Ublicherweise ist das nur der jeweils Geschadigte. Diskutiert wird allerdings immer
wieder auch das sogenannte Verbandsklagerecht, das unter bestimmten Bedingungen einem
Interessensverband ein Klagerecht einrdumt, ohne daR eine Einzelperson eine Rechtsver-
letzung geltend machen muf3. Auch dies wirde das Risiko eines potentiellen Schédigers
erh6hen und ihn zu verstarkten PraventionsmaBnahmen veranlassen.?’

SchlieBlich ist zu entscheiden, wer im Falle eines eingetretenen Schadens die Beweislast zu
tragen hat: der Geschadigte oder der Schadiger. Die Zuweisung der Beweislast ist fiir die
Chance der Durchsetzung eines Schadensersatzanspruchs von erheblicher Bedeutung, wie
bereits in Abschnitt 4.1 ausgefuhrt wurde. Das deutsche Umwelthaftungsgesetz (s. Abschnitt
4.4) sieht hier eine differenzierte Regelung vor: Fir Schéden aus dem Normalbetrieb hat der
Geschéadigte die Beweislast, fur Schaden aus einem Storfall der beklagte Anlagenbetreiber.

N

® S, FuRnote 17.

% D.h. Schaden, die der Hersteller oder Betreiber nach dem Stand von Wissenschaft und Technik im Zeitpunkt
des Inverkehrbringens eines Produktes oder der Inbetriebnahme einer Anlage nicht erkennen konnte, vgl.
SCHMIDT-SALZER (1996), S. 62.

Vgl. die Kritik des SACHVERSTANDIGENRATS FUR UMWELTFRAGEN (1996), Tz. 405, zum Vorschlag der EU-
Kommission zur Begrenzung der Haftung des Betreibers von Abfalldeponien nach Schlieung auf 10 Jahre,
womit den Kommunen die gesamte spatere Nachsorgepflicht zufiele.

Zur Spéatschadenproblematik (vor allem aus der Sicht der Versicherer) s. HOFFMANN (1998).

2T vgl. WICKE (1993), S. 263.
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4.2.4 Verschuldenshaftung, Gefahrdungshaftung

Wie oben schon vermerkt, ist die Schadensersatzpflicht keineswegs in jedem Fall einer
Schédigung gegeben, sondern vielmehr an das Vorliegen bestimmter Bedingungen gekniipft,
die durch die haftungsrechtlichen Regelungen bestimmt werden. Diese kdnnen unterschiedlich
ausgestaltet werden und geben damit u.U. unterschiedliche Anreize zu Praventionsmaf-
nahmen.

Nach dem zugrundegelegten Sorgfaltsstandard, unterhalb dessen die Schadensersatzpflicht
entsteht, unterscheidet man zwischen Verschuldenshaftung und Gefahrdungshaftung:

Bei der Verschuldenshaftung entsteht dem Verursacher eines Schadens Schadensersatz-
pflicht nur dann, wenn er schuldhaft, d.h. (nach 8 276 BGB) vorsétzlich oder fahrldssig den
Schaden herbeigefiihrt hat. Dabei ist der Vorsatz an die Bedingungen geknupft, daf} der
Schaden wissentlich und gewollt und im BewuBtsein der Rechtswidrigkeit herbeigefthrt wird.
Fahrl&ssig ist nach § 276 der Schaden herbeigefiihrt worden, wenn der Verursacher dabei ,,die
im Verkehr erforderliche Sorgfalt auBer acht* gelassen hat. Dazu ,,gentgt nicht, alles zu tun,
was in den eigenen Kraften steht, sondern es kommt darauf an, was nach allgemeinem
Standard getan werden muR, um den Eintritt von Schaden zu verhindern.“?® Sofern also ein
Schaden trotz Beachtung der im Verkehr erforderlichen Sorgfalt entstanden ist, haftet der
Verursacher bei der Verschuldenshaftung nicht und dem Geschadigten wird der Schaden nicht
ersetzt.

Dagegen kennt die Gefahrdungshaftung keine solche haftungsenthebende Bedingung: Der
Verursacher eines Schadens haftet dem Geschéadigten verschuldensunabhéngig, also auch bei
Einhalten der im Verkehr erforderlichen Sorgfalt. Insbesondere haftet der Verursacher also
auch fur Schéden, die aus dem ordnungsgemafen Betrieb einer genehmigten Anlage entstan-
den sind. Das kann deswegen als gerechtfertigt angesehen werden, weil prinzipiell auch die
Kenntnisse von Genehmigungsbehorden, die den Sorgfaltsstandard festlegen, unvollstandig
(gewesen) sein kénnen und u.U. einer Revision bediirfen.?® Es ware ungerecht, das Risiko
solcher Unzulénglichkeiten auf die (potentiell) Geschadigten zu tberwalzen, zumal sie vom
Schédiger in der Absicht der Einkommenserzielung verursacht wurden.

Bei Ausgestaltung als reiner Verschuldenshaftung wird also ein Anreiz zum Erreichen eines
Préventionsniveaus geschaffen, das nur VVorsatz und Fahrléssigkeit ausschlieft und durch die
Einhaltung der ,,im Verkehr erforderlichen Sorgfalt* definiert ist. Als Konsequenz zielt die
Verschuldenshaftung auf die Unterbindung von schadlichen Emissionen,® die durch mensch-
liches Fehlverhalten zustandekommen. Dies wird in den Industriegesellschaften westlicher
Pragung seit den 60er Jahren als vollig unzureichend angesehen: Im Zeichen des als immer
wichtiger erachteten Schutzes des Verbrauchers soll dieser insbesondere auch vor Schéden
aus fehlerhaften Produkten und vor dem Versagen technischer Anlagen geschiitzt werden und

% Vgl. CANSIER (1993), S. 242.

2 Vgl. SCHMIDT-SALZER (1996), S. 63f.

% Wie schon im 1. Kap. betont wurde, werden darunter hier auch Emissionen in Form von Produkten
verstanden.
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zwar unabhéngig von einem damit verbundenen, haufig schwer nachweisbaren menschlichen
Fehlverhalten.™

Bei der Ausgestaltung der Umwelthaftung als Gefahrdungshaftung, insbesondere bei unbe-
grenztem Haftungszeitraum und unbegrenzter Haftungshohe, wird dem Geschadigten nicht
nur ein hoherer Schutz geboten. Es kann auch davon ausgegangen werden, dal3 in der Praxis
die Gefahrdungshaftung héhere Praventionsanreize liefert als die Verschuldenshaftung, weil
letztere dem Geschadigten die Beweislast fir ein Verschulden aufburdet, was zu einem
starkeren Abweichen zwischen tatsdchlichen Schéden und erwarteten Schadenszahlungen
fuhren wird als bei der Gefahrdungshaftung.®

4.2.5 Kollektive Haftung

Verschiedene Schéden konnen aus prinzipiellen Grinden nur schwer oder gar nicht einem
einzelnen Verursacher eindeutig personlich zugeordnet werden. Dies ist insbesondere bei
Summations- und Kombinationsschaden, Langzeitschaden und Fernschaden der Fall.*® Ferner
entstenen Haftungs- bzw. Kompensationsliicken, wenn die Verursacher verstorben sind,
physisch sich der Verantwortung entzogen haben oder aus rechtlichen Griinden nicht zur
Verantwortung gezogen werden kénnen. Die dadurch entstehenden Licken kdnnten durch
bestimmte Formen einer kollektiven Haftung geschlossen werden, so dal} damit die Kompen-
sation der Verletzung individueller Rechtsgliter auch in den angesprochenen Situationen
sichergestellt wirde.

Eine mogliche Form eines solchen kollektiven Haftungssystems sind sogenannte Fonds-
l6sungen.®* Hierbei wird ein Kollektiv von Unternehmen (oder allgemeiner von Institutio-
nen), durch deren Téatigkeit Umweltgefahrdungen entstehen, verpflichtet, Einzahlungen (nach
einem bestimmten Schlissel) in einen Fonds zu leisten, aus dem Schadensersatzzahlungen an
Personen geleistet werden, die durch die Téatigkeiten eines oder mehrerer Mitglieder des
Kollektivs verursacht wurden. Durch den Fonds wird aber nicht nur eine gerechte Kompen-
sation von Geschadigten erreicht: Wird die HOhe der von den einzelnen Mitgliedern zu
leistenden Einzahlungen in den Fonds von seinem individuellen Geféahrdungsbeitrag und dem
Umfang der aus dem Fonds zu bestreitenden Schadensersatzzahlungen abhéngig gemacht, so
werden hiervon auch gewisse Praventionsanreize ausgehen.® Ist z.B. klar, daB die Gefahrdung
von bestimmten Schadstoffemissionen ausgeht (ohne dal aber eine eindeutige Zuordnung zu
einem Verursacher moglich ware), so konnte die Einzahlung als direkte Emissionsabgabe oder
als Abgabe auf Produkte erhoben werden, durch deren Ge- bzw. Verbrauch die schadlichen

31 vgl. SCHMIDT-SALZER (1996), S. 60f.

%2 Vgl. ENDRES/STAIGER (1996), S. 85, wo darauf hingewiesen wird, daR es beim Vergleich der Praventionsan-
reize von Verschuldens- und Gefahrdungshaftung ganz wesentlich auf die Hohe der Differenz zwischen
erwarteten Schaden und erwarteten Schadensersatzzahlungen ankommt.

Eines der gravierendsten Beispiele diirften die Waldschaden sein.

% S, hierzu inshesondere KARL (1992), S. 194ff.

% Vgl. REHBINDER (1992), S. 125.
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Emissionen entstehen.*® Allgemein ist zu erwarten, daB die individuellen Praventionsanreize
umso geringer sind, je weniger die individuellen Einzahlungen an den Risikobeitrag des
Einzelnen gekniipft sind. Fondsldsungen bieten sich auch zur Finanzierung der Sanierung von
Altlasten an, wie es in den USA mit dem sogenannten Superfund geschieht.’

Eine ganz ahnliche Wirkungsweise wie die meist medial ausgerichteten Fondslésungen haben
branchenmaBig gegliederte Umweltgenossenschaften.® Sie bieten tber eine gemeinschaft-
lich organisierte und finanzierte Risikoforschung eine berufsgenossenschaftlich vermittelte
Ausbildung und mit einem Informationsaustausch die Chance eines weit besseren Risiko-
managements, als es den einzelnen Unternehmen ohne diese Kooperation mdglich ware.

Prinzipiell konnte die Kompensation von Schaden, fir die sich nicht eindeutig ein Verur-
sacher oder eine klar abgrenzbare Verursachergruppe identifizieren 1aBt, auch durch eine
Staatshaftung sichergestellt werden. Wegen ihrer Finanzierung aus allgemeinen Steuer-
mitteln regt sie die privaten Akteure allerdings zu keinen Praventionsmafnahmen an und wird
deshalb in der umweltékonomischen Literatur tiberwiegend negativ beurteilt.*°

4.2.6 Umwelthaftpflichtversicherung

Wird die Umwelthaftung als Gefahrdungshaftung ohne Haftungsobergrenze ausgestaltet, so
bietet es sich in Anbetracht typischerweise risikoaverser Entscheidungstrager an, sie zu
kombinieren mit der Moglichkeit oder sogar der Verpflichtung zum Abschlul} einer Umwelt-
haftpflichtversicherung, d.h. einer Deckungsvorsorge.”’ Risikoscheue Entscheidungstrager
werden nédmlich die sichere Zahlung eines Versicherungsbeitrags in Hohe des Erwartungs-
wertes unsicherer Schéden und einer Risikopramie dem Risiko unsicherer zukinftiger
Schadensersatzzahlungen vorziehen. Neben dem mit dieser Risikouberwdlzung fir die
potentiellen Schadiger verbundenen Wohlfahrtseffekt* kann damit gleichzeitig sichergestellt
werden, daB der Geschadigte unabhdngig von der Zahlungsfahigkeit des Schadigers zum
Schadensersatz kommt.*?

Daneben bewirkt die Umwelthaftpflichtversicherung Praventionsanreize, die je nach Ausge-
staltung der Versicherung unterschiedlich hoch sein kénnen:*

Wird von der Versicherung eine Prdmie P erhoben, deren HOhe dem Erwartungswert der
verursachten Schéaden entspricht (sogenannte faire Pramie), so sieht sich der Akteur einer
Gesamtkostenkurve GK(x) = PK(x) + P(x) = PK(x) + E(S(x)) gegenlber, die ihr Minimum

% S0 geschieht es bei der Finanzierung des niederlandischen Luftverschmutzungsfonds, s. CANSIER (1993), S.

279. Industrieverbande sehen das allerdings anders; vgl. HULST/KLINGE-VAN RooW (1994), S. 117.

%7 Vgl. REHBINDER (1992), S. 133ff.

% Vgl. REHBINDER (1992), S. 126ff.

¥ Vgl. CANSIER (1993), S. 279.

0 vgl. Abschnitt 4.1.

1 Vgl. ENDRES/SCHWARZE (1992), S. 88.

2 Dabei wird die Zahlungsfahigkeit des Versicherers natiirlich vorausgesetzt, die allerdings - bei angemessener
Pramienkalkulation - i.a. weit weniger in Frage gestellt ist als die eines einzelnen Schadigers.

*Vgl. ENDRES/STAIGER (1996), S. 90f.



Kapitel 4: Umwelthaftung 95

beim gesellschaftlichen Optimum x* (s. Abschnitt 4.1) hat, er wird also zum selben Praven-
tionsniveau wie bei Risikoneutralitat animiert.

Im allgemeinen wird aber die seitens der Versicherung von einem Versicherungsnehmer
erhobene Pramie hoher als der Erwartungswert seiner Schaden sein, weil davon auszugehen
ist, dall die Versicherungen risikoavers sind, den Zusammenhang zwischen Préventions-
malnahmen und erwarteten Schaden nicht genau kennen, die Préventionsmalinahmen des
Versicherten nicht genau beobachten konnen, Verwaltungskosten haben und Gewinne
machen. Dies flihrt zu einem Praventionsniveau, das tber dem gesellschaftlich optimalen x*
liegt.

Kalkuliert die Versicherung hingegen mit einer pauschalen Pramie, die sich aus den durch-
schnittlichen erwarteten Schéden des gesamten Versichertenkollektivs ergibt (weil sie die
individuellen Préventionsmalinahmen nicht beobachten kann), so sieht sich der Akteur nur
noch mit der Summe aus Praventionskosten PK(x) und der konstanten Pramie P konfrontiert,
die ihr Minimum beim Préventionsniveau x = 0 hat. Es ist fur ihn in dieser Situation also
optimal, auf PraventionsmaRnahmen ganzlich zu verzichten. Dem damit hervorgerufenen
Anreiz zu unvorsichtigem Verhalten (,,moralisches Risiko*) mit der Gefahr des Ansteigens
der zu erwartenden Schéden kann durch verschiedene Formen der Selbstbeteiligung und
Bonus-Malus-Regelungen entgegengewirkt werden. In der Praxis mul3 aber auch hierbei
wegen der vorherrschenden Durchschnittstarifierung mit einer Abschwéchung der Praven-
tionsanreize fur die Versicherungsnehmer gerechnet werden.**

Da bei der Versicherung von Umweltrisiken diese vom Versicherungsnehmer auf den bzw.
die Versicherer verlagert werden, erhalten nunmehr die Versicherer Anreize, Risikoab-
schatzungen bei ihren Versicherungsnehmern vorzunehmen, damit die Prdmie risikogerecht
gestaltet werden kann. Dies wird um so stérker der Fall sein, je freier der Wettbewerb unter
den Versicherern ist. Dasselbe gilt fir das Bestreben der Versicherer, die Versicherungs-
nehmer zur Prévention von Umweltschéden anzuhalten. Zumindest denkbar ist, dal im Laufe
der Zeit die Versicherer einen Erfahrungspool tber technische und organisatorische Maéglich-
keiten zur Risikoprévention aufbauen, der vor allem kleinen und mittleren Unternehmen sehr
hilfreich zum Ergreifen geeigneter MalRnahmen vor Ort sein kdnnte. Hingegen dirften groRRe
Versicherungsnehmer bzgl. ihrer eigenen Mdglichkeiten zur Risikovorsorge eher einen
Informationsvorsprung gegeniiber dem Versicherer haben.*

Bei der Verschuldenshaftung besteht allerdings Uberhaupt kein Anreiz zur Versicherung von
Schéden, sofern der Sorgfaltsstandard, dessen Einhaltung von der Schadensersatzpflicht
befreit, auf den gesellschaftlich optimalen Wert festgelegt ist:*® Unterhalb des einzuhaltenden

*Vgl. REHBINDER (1992), S. 123.

*Vgl. REHBINDER (1992), S. 170.

% Ob das wirklich in der Praxis so ist, darf bezweifelt werden. Bei suboptimal festgelegtem Sorgfaltsstandard,
ist es flr den Akteur vorteilhaft, auch nur diesen einzuhalten, denn er spart dann Praventionskosten ein.
Allgemeiner laBt sich zeigen, daB es fiir den Akteur so lange vorteilhaft ist, den staatlich festgelegten Sorg-
faltsstandard einzuhalten, wie dieser mit Préventionskosten verbunden ist, die nicht héher sind als das Mini-
mum der erwarteten Gesamtkosten E(GK(x)) = PK(x) + E(S(x)), also der Kosten beim Realisieren des gesell-
schaftlich optimalen Préventionsniveaus x*. Erst wenn der staatlich festgelegte Sorgfaltsstandard dariber
liegt, wird es vorteilhaft fir den Akteur, von ihm abzuweichen und das niedrigere Niveau x* zu realisieren.
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Sorgfaltsstandards mul der Schadiger Schadensersatz leisten, was ihm teurer kdme, als den
Standard einzuhalten; und bei Einhalten des Sorgfaltsstandards ist der Schadiger gar keinem
Risiko ausgesetzt, da er keinen Schadenersatz leisten muB.*’

4.3 Starken und Schwachen der Umwelthaftung

4.3.1 Okologische Effektivitat

Die Stérke der Umwelthaftung besteht darin, daB sie durch die mit ihr verbundene Schadens-
ersatzpflicht bei den Risikoproduzenten Anreize schafft zur Minderung der von ihnen
hervorgerufenen Risiken von Umweltschdden durch MalRnahmen zur Minderung der Gefahr
von schédlichen Emissionen. Sie bewirkt also eine Reduzierung des Erwartungswertes von
schadlichen Emissionen, birdet dem Verursacher die dafur entstehenden Kosten auf und ist
damit eine verursachergerechte Vorsorgema3nahme.

Umwelthaftung hat ihre Stérke dort, wo

» Schadiger und Geschéadigte leicht identifizierbar sind,
» die verursachten Schaden leicht ermittelbar und monetér bewertbar sind,

» potentielle Schadiger bessere Informationen tber Mdglichkeiten und Kosten der Risiko-
vorsorge haben als staatliche Institutionen,

« die Schadensersatzzahlungen garantiert werden kénnen.*®

Das individuell (und in der Summe dann auch gesellschaftlich) realisierte Praventionsniveau
kann hier allerdings nicht als staatlicherseits fixiertes Ziel vorgegeben werden, sondern es
ergibt sich insbesondere bei der Gefahrdungshaftung nur als Ergebnis der individuellen
Préaventionsmalinahmen, deren Umfang von der jeweils individuellen Abwégung zwischen
individuellen Praventionskosten einerseits und erwarteten Schadensersatzzahlungen anderer-
seits abhangt.

Die Gefahrdungshaftung bringt damit gleichzeitig fiir den Staat den Vorteil mit sich, dal} er -
anders als bei der Verschuldenshaftung - keine Sorgfaltsstandards definieren und kontrollieren
mul. Gleichzeitig birgt dies aber auch die Gefahr, dal3 die potentiellen Schédiger aus Kurz-
sichtigkeit nicht einmal den (langfristig) fir sie individuell gunstigsten Sorgfaltsstandard
einhalten. Zur Vermeidung nicht akzeptabler Gefahrdungen wird es daher unerlé@Blich sein,
staatlicherseits MaRnahmen zur Garantie eines Mindestsorgfaltsstandards zu erzwingen und
diese entsprechend dann auch zu kontrollieren. Insofern wird notwendigerweise die Umwelt-
haftung flankiert werden missen von gewissen ordnungsrechtlichen Instrumenten.

Mit anderen Worten: Es wird lohnend, die restriktivere Sicherheitspolitik mit einer Absenkung des realisierten
Sorgfaltsstandards zu beantworten; vgl. ENDRES/STAIGER (1996), S. 87.

" Vgl. ENDRES/SCHWARZE (1992), S. 90.

8 Vgl. CANSIER (1993), S. 268.
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Tendenzen zur individuellen Absenkung des Préventionsniveaus bestehen aber (gewisser-
malen in Umkehrung der oben angegebenen Situationen mit starker Wirksamkeit der
Haftung) durch

* Unkenntnis Uber Ursache-Wirkungs-Beziehungen,
» Schwierigkeiten bei der Monetarisierung von Schaden,

» dem damit verbundenen hohen Risiko der Klager bei der Durchsetzung von Schadens-
ersatzanspriichen,

* durch Haftungsobergrenzen und

« die Nicht-Kompensation von bestimmten Schadensarten.

Einer haftungsrechtlichen Regelung (jedenfalls in den bisher eingefiihrten Formen) entziehen
sich weitgehend oder génzlich insbesondere alle Schaden, bei denen Verursacher und/oder in
ihren Schutzgutern betroffene Personen nicht klar identifizierbar (bzw. noch gar nicht
physisch vorhanden) sind, wie bei Summations-, Kombinations-, Fern- und Langzeitschaden,
Schiden fir zukiinftige Generationen und Oko-Schaden mit EinbuBen bei Existenz-, Ver-
méachtnis- und Optionswerten.*® In der Praxis wird aufgrund der typischen Beweislast-
verteilung die Haftung ganz berwiegend bei Stor- bzw. Unféllen (bzw. im Rahmen der
Produkthaftung bei Fehlerhaftigkeit eines Produktes) zur Anwendung kommen, auch wenn
die Gefahrdungshaftung die Risiken aus dem Normalbetrieb mit einschliet.>® Ausgenommen
von der Haftung sind typischerweise auch Schaden, die auf héhere Gewalt zuriickzufiihren,
also Folgen betriebsfremder Einflusse sind, wie Naturereignisse und das Verhalten von dem
Betrieb auBenstehenden Personen (z.B. bei Sabotageakten). Die dadurch entstehenden
Haftungsliicken fuhren zu einer Einschrankung des Opferschutzes.

Die Praventionswirkung wird in der Praxis ferner eingeschrankt durch die Versicherung der
einer Umwelthaftpflicht Unterworfenen, die zu einer Verlagerung der Risiken auf die
Versicherung bzw. zu ihrer Verteilung auf das Kollektiv der Versicherten fihrt mit der Gefahr
des moral hazard. Die Einflunahme der Versicherer auf PréventionsmalRnahmen der Ver-
sicherten muf} aufgrund der Erfahrungen in anderen Versicherungsbereichen skeptisch
beurteilt werden.>

9 Vgl. CANSIER (1993), ebenda.

* Das deutsche Umwelthaftungsrecht biirdet bei Vorliegen eines Stérfalls dem Anlagenbetreiber die Beweislast
auf, im Falle eines Schadens, der beim Normalbetrieb einer Anlage zustandekam, dem Geschadigten, s. § 6
Abs. 1 und Abs. 2 UHG (vgl. Abschnitt 4.4.1).

Eine Befragung bei Unternehmen des Wirtschaftsverbands Eisen, Blech und Metall verarbeitende Industrie
e.V. liber die Veranderung ihrer Investitionstatigkeit in den beiden Zeitradumen 1985 - 1990 und 1991 - 1994
scheint das zu bestétigen; vgl. KUPPER (1996). Das aus dieser Befragung abgeleitete Ergebnis ist, daf sich die
Investitionstatigkeit der Betriebe innerhalb dieser zwei Zeitrdume (vor bzw. nach Inkrafttreten des Umwelt-
haftungsgesetzes) im wesentlichen nicht gedndert habe. Hieraus wird geschlossen, daf die als beachtlich
gewerteten UmweltschutzmaBBnahmen der Unternehmen in dem 10-Jahreszeitraum im wesentlichen freiwillig
erfolgt sind und nicht vom Umwelthaftungsgesetz bewirkt. Neben dieser gewagten Interpretation des Ergeb-
nisses muB der Wert der Befragung wegen der doch sehr geringen Beteiligung an der Fragebogenaktion
relativiert werden (nur 30 von 1400 Befragten beantworteten den Fragebogen). Erstaunlich ist tbrigens, dai3

51
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Uberwiegend wird der Gefahrdungshaftung gegeniiber der Verschuldenshaftung die groRere
Préaventionswirkung bei den potentiellen Schadigern zugeschrieben. Allerdings ist bei der
Verschuldenshaftung mit einer héheren Vorsicht, d.h. mit starkeren AusweichmaRnahmen
seitens der potentiell Geschadigten zu rechnen, da sie nicht immer eine (vollstandige)
Kompensation erhalten.

Staatlicherseits beeinflult werden kann das Praventionsniveau aber indirekt durch

» Verbesserung des Wissensstandes Uber Ursache-Wirkungs-Beziehungen und Einbezug
jeweils bisher noch unberticksichtigter Schadenskategorien,

* Festlegung der Hohe der Schadensersatz- bzw. Kompensationszahlungen, z.B. durch
Aufhebung von Haftungs-Hochstgrenzen und Hoherbewertung von Schéden,

 Erleichterung der Durchsetzung von Schadensersatzanspriichen z.B. durch die Mdglichkeit
der Verbandsklage,

 Erleichterung der Beweispflicht.

Insbesondere die zweite und letzte dieser MaRnahmen bergen allerdings auch Gefahren bei
allzu groRRzuigiger Anwendung: Sind z.B. sehr hohe Kompensationen seitens eines Gesché-
digten durchsetzbar, die wesentlich tber dem ihm wirklich entstandenen (materiellen)
Schaden liegen, so droht u.U. die vollige Unterbindung einer gesellschaftlich durchaus
winschenswerten 6konomischen Aktivitét, entweder weil der Unternehmer nicht mehr bereit
ist, das damit verbundene Risiko zu bernehmen oder weil auch entsprechende Versicherun-
gen nicht mehr bereit sind, das Risiko zu versichern. Eine erhebliche Beweiserleichterung in
Bereichen, in denen der (potentielle) Schadiger keine spezifischen Informationsvorspringe
hat, birgt die Gefahr der Entstehung einer bloRen Verdachtshaftung,®® die fir die Unterneh-
men ein nicht mehr kalkulierbares Risiko bedeuten wiirde.

In der Regel sind MaRnahmen zur Prévention von Umweltrisiken mit Zusatzkosten verbun-
den. In der Tendenz fuhrt das zu einer Erh6hung der Preise der entsprechenden Produkte. Die
Starke dieser Tendenz ist allerdings abhangig von den Wettbewerbsbedingungen, unter denen
die betroffenen Unternehmen stehen, und von der unternehmensintern vorgenommenen
Uberwilzung der Zusatzkosten auf die Preise: Die Kosten durch Praventionsmalnahmen aus
der Anlagenhaftung stellen meist Gemeinkosten dar, deren Verrechnung auf die Kostentréger
unbewul3t oder bewul3t zur Schraglberwélzung fiihren kann. Dagegen durften die durch die
Produkthaftung (vgl. Abschnitt 4.4.3) verursachten Praventionskosten leichter den einzelnen
Produkten zuzurechnen sein. Allerdings ist auch hierbei eine aus Wettbewerbsgriinden
vorgenommene Schraglberwélzung nicht ausgeschlossen. Es ist daher zumindest unsicher, ob
die Umwelthaftung insgesamt zu einer Verteuerung der Produkte entsprechend dem mit ihnen
verbundenen Geféhrdungspotential fihrt und auch eine dementsprechende Reduzierung der
Nachfrage nach diesen Produkten eintritt. Die diesbeziigliche Wirkungssicherheit ist ganz

die Versicherer bis heute keine Verbandsstatistik tiber Umweltschaden besitzen, was wahrscheinlich mit der
schwierigen Abgrenzbarkeit des Begriffes ,,Umweltschaden® zusammenhangt.
%2 Vgl. REHBINDER (1992a), S. 46.
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ahnlich vorsichtig zu beurteilen wie diejenige von Umweltabgaben und Emissionszertifikaten.
Generell wird man aber durchaus davon ausgehen durfen, dal durch die Umwelthaftung eine
Schérfung des BewuBtseins fur die Gefahren aus Anlagen und Produkten (oder noch
allgemeiner: aus umweltrelevanten Tatigkeiten) eintritt und ein erheblicher Anreiz zur
Entwicklung von Verfahren und Produkten mit geringerem Geféhrdungspotential entsteht.

4.3.2 Okonomische Effizienz

Bei der (unbeschrénkten) Geféhrdungshaftung ist es fur jeden Akteur vorteilhaft, alle von
seiner Tatigkeit ausgehenden Umweltgefdhrdungen in die Planung einzubeziehen, weil er
letztlich flr die aus diesen Geféhrdungen hervorgehenden Schéden aufkommen muR. Unter
den Bedingungen vollkommenen Wettbewerbs, die Unternehmen zu kostenminimalem
Verhalten zwingen, wird das zu einem individuellen Préventionsniveau fiihren, bei dem die
Summe aus erwarteten Schadensersatzzahlungen und Préventionskosten (bei risikoaversem
Verhalten unter EinschluBR einer bestimmten Risikoprdmie) minimiert werden. Das hat zur
Folge, daR dort ein besonders hohes Préventionsniveau gewahlt wird, wo (bei gleichen zu
erwartenden Schadensersatzzahlungen und damit bei gleichem Gefdhrdungsniveau) die
Préventionskosten besonders niedrig sind. In diesem Sinne besitzt die Umwelthaftung in der
Ausgestaltung als Geféhrdungshaftung die Eigenschaft der (statischen) 6konomischen
Effizienz. Dies gilt nicht fir die Verschuldenshaftung, sofern der staatlich vorgegebene
Sorgfaltsstandard (dessen Einhaltung von der Haftung entbindet) nicht auf dem jeweils
kostenminimalen Niveau festgelegt ist.

Die Effizienz wird umso stéarker eingeschréankt, je weniger Akteure und Schaden der Haftung
unterliegen, sei es durch explizite Herausnahme aus der Haftung, sei es durch faktisches
Nicht-Haften, das sich aus den Problemen bei der Durchsetzung der Anspriiche in der Praxis
ergibt. Die Effizienz wird ebenfalls gemindert durch obligatorische Sicherheitsstandards, die
von allen Akteuren einzuhalten sind.

Die Diskrepanz von erwarteten Schaden und zu erwartenden Schadensersatzzahlungen fuihrt
aullerdem dazu, daR das tatsachliche Préventionsniveau unter dem gesellschaftlichen
Optimum liegt. Risikoaversion wirkt andererseits diesem Trend entgegen.

Die Gefahrdungshaftung - anders als die Verschuldenshaftung - bietet allerdings einen
permanenten Anreiz zur Entwicklung kostenglnstigerer Praventionsmalnahmen, weil mit
ihnen die zu erwartenden Schadensersatzzahlungen weiter gesenkt werden konnen
(dynamische Effizienz). AuBerdem schafft sie permanente Anreize zur Informations-
beschaffung und Risikoforschung, weil dadurch Unsicherheit Uber zukunftige Schaden
reduziert werden kann und die eigenen Préventionsmalinahmen besser an die tatséchlichen
Schadensverhltnisse angepaRt, d.h. besser optimiert werden kénnen.**

> Vgl. ENDRES/STAIGER (1996), S. 92.
> Vgl. CANSIER (1993), S. 257f.
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Wahrend der Umwelthaftung hinsichtlich der Pravention tendenzielle 6konomische Effizienz
bescheinigt werden kann, muf3 sie hinsichtlich der Kompensation als ein teures Instrument
angesehen werden: Die Durchsetzung der Haftungsanspriche mufl3 auf dem Rechtsweg
vollzogen werden und ist dadurch mit erheblichen Kosten verbunden. Deshalb - und aus
Gerechtigkeitserwagungen heraus - ist zu befurworten, dal bei stark asymmetrischen Infor-
mationsverhaltnissen derjenigen Seite die Beweislast aufzuerlegen ist, die Uber mehr
Informationen hinsichtlich der zu prufenden VVorgange verfiigt. Dies dirften in aller Regel die
Anlagenbetreiber (und zwar sowohl bei Storfallen wie beim Normalbetrieb) und Produkt-
hersteller sein. Bei der Produkthaftung miRte aus denselben Erwégungen heraus allerdings
der Geschadigte nachweisen, dal} er das Produkt in einer Weise verwendet hat, ,mit der
billigerweise gerechnet werden kann“.>® Verteuert wird das Haftungsinstrument noch durch
die permanenten Dokumentationsaufwendungen, die zum Nachweis des Einhaltens eines
obligatorischen Sorgfaltsstandards und/oder zur Erleichterung der Beweislast (etwa zum
Nachweis des Normalbetriebs, um die Beweislastumkehr zu verhindern,) anfallen.

4.3.3 Rechtskonformitat

Die Rechtskonformitat der Umwelthaftung ist heute unumstritten, wenn auch bzgl. einzelner
Ausgestaltungsformen und -elemente (wie der Beweislastumkehr, des Verbandsklagerechts)
kein genereller Konsens besteht.

Verfassungsrechtliche Bedenken bestehen teilweise gegen Fondslésungen als Ersatz indivi-
dueller Haftung vor allem bei Distanz- und Summationsschaden.”® Die Beitrage der Mitglie-
der des Fonds konnen als Sonderabgaben angesehen werden. Da bei den Fondslésungen die
Finanzierungsfunktion (und nicht die Praventionsfunktion) im Vordergrund steht, kann in der
Regel die Forderung der gruppenniitzigen Verwendung der Beitrdge fur diese Fonds auch bei
grolRzligiger Interpretation nicht erfiillt werden. Es mifiten dann triftige Griinde zur fremd-
nitzigen Verwendung der Sonderabgabe geltend gemacht werden, was bei den Schaden der
genannten Art prinzipiell denkbar, von der Rechtslage her aber durchaus unsicher ist.

Auch bzgl. der Rechtslage in der Europaischen Union stolt die Umwelthaftung auf keine
prinzipiellen Schwierigkeiten. Dies zeigt das von der EU-Kommission 1993 vorgelegte
,Griinbuch tber die Sanierung von Umweltschaden“,>” dessen Vorschlage z.T. weit tber das
heute in Deutschland giiltige Umwelthaftungsrecht® hinausgehen. Beim Schutz der Verbrau-
cher vor Gefahren aus Produkten ist die EU sogar mit entsprechenden Richtlinien Vorreiter
gewesen.*

> Vgl. SCHMIDT-SALZER (1996), S. 62.

% Vgl. REHBINDER (1992b), S. 147ff.

" Vgl. KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN (1993).
%8 vgl. Abschnitt 4.4.2.

% vgl. Abschnitt 4.4.3.
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4.3.4 Administrative Praktikabilitat

Die Einfuhrung einer Umwelthaftung weist der Administration vergleichsweise wenige
(zusatzliche) Aufgaben zu, vor allem wenn sie in der Form der Gefahrdungshaftung eingeftihrt
wird. Risikoabschatzung und Risikomanagement werden als Aufgaben weitgehend den
privaten Akteuren Ubertragen. Die Geschédigten mussen im Rahmen der privatrechtlichen
Haftung ihre Anspriiche selbst gegeniiber den Schadigern geltend machen und gegebenenfalls
vor Gericht durchsetzen. Im Rahmen der strafrechtlichen Umwelt- und Produktverantwortung
(vor allem bei Korperverletzungs- und Totungsdelikten) verbleiben hier aber den staatlichen
Institutionen Aufgaben,”® die fiir sie jedoch nichts grundsétzlich Neues darstellen. Das
Préventionsniveau wird nicht zentral festgelegt, sondern ergibt sich aus den dezentralen
Entscheidungen der Anlageninhaber (bei der Anlagenhaftung) und Hersteller bzw. Handler
(bei der Produkthaftung) oder allgemein der Akteure (bei der Tatigkeitshaftung).

Zusétzliche, aber vergleichsweise einfache Aufgaben entstehen der Administration aus der
Umwelthaftung in Form von Kontrollen vor allem zur Beweissicherung (Prifung von
Dokumentationen und Produkten, Probenahmen). Als schwieriger einzuschadtzen ist die
Uberpriifung der Einhaltung von Sorgfaltspflichten, wie sie bei der Verschuldenshaftung oder
bei flankierend geforderten Sorgfaltsstandards nétig wird. Schwierig fir die Administration
dirften Entscheidungen zur 6ffentlichen Warnung vor unsicheren Produkten oder zu deren
Riickruf oder Verbot sein, wie sie das Produktsicherungsgesetz (ProdSG) von 1997 vorsieht.™

4.3.5 Politische Akzeptanz

Trotz erheblicher Widerstande und Bedenken der gewerblichen Wirtschaft und der Versiche-
rungswirtschaft ist die Umwelthaftung in Form der Produkthaftung 1989°2und einer Anlagen-
haftung 1991% in Deutschland eingefiihrt worden. Erméglicht wurde das dadurch, daR der
Verbraucherschutz eine immer groRere gesellschaftliche Bedeutung bekam,®* nicht zuletzt
auch vor dem Hintergrund groRer Umweltkatastrophen. Einen Akteur (im Normalfall) fir alle
Folgen seines Handelns verantwortlich zu machen, ist sowohl aus elementaren Gerechtig-
keitsiiberlegungen als auch aus ordnungspolitischen Grunden heraus geboten; es stellt eines
der Grundprinzipien der Marktwirtschaft dar. Insofern wird die Umwelthaftung generell auch
kaum in Frage gestellt.

Mit Widerstanden ist allerdings zu rechnen bei Versuchen der Verschéarfung bzw. Ausweitung
der Umwelthaftung, wie sie teilweise im Grinbuch der EU-Kommission angesprochen
werden. Insbesondere stoflen auf Widerstand oder erhebliche Bedenken seitens der Versiche-
rungswirtschaft die Gesamtschuldnerschaft bei mehreren Schadensverursachern, langere
Verjahrungsfristen, Mindestdeckungssummen und berhaupt die Einfiihrung einer Versiche-

% \gl. SCHMIDT-SALZER (1996), S. 67ff.
®1 'S, Abschnitt 4.4.3.
%2s. Abschnitt 4.4.3.
%3S, Abschnitt 4.4.1.
® Vgl. SCHMIDT-SALZER (1996), S. 60.
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rungspflicht sowie die Einrichtung von Entschadigungsfonds.®® Altlasten und Risiken durch
allméhliche Verschmutzung werden als versicherungstechnisch schwer beherrschbar beurteilt,
und solange der Begriff des ,,Umweltschadens” nicht eindeutig definiert und das geforderte
Sanierungsniveau nicht klar festgelegt ist, sieht die Versicherungswirtschaft Umweltrisiken
als kaum kalkulierbar an, obwohl sie ihre Aufgeschlossenheit gegentber jeder Produktinno-
vation betont.®®

Auch die Industrie meldet gegen gewisse Ausgestaltungsformen der Umwelthaftung Beden-
ken an, namentlich gegen eine gesamtschuldnerische Haftung, die Einflihrung des Verbands-
klagerechts, die Haftung fiir Okoschaden, Allmahlichkeits- und Entwicklungsrisiken und
Altlasten, sowie gegen die Einrichtung eines von der Industrie zu finanzierenden Sanierungs-
und Entschadigungsfonds. lhre Haltung steht damit in starkem Gegensatz zu den Forderungen
von Umweltschutzverbanden.®’

4.3.6 Wettbewerbspolitische Unbedenklichkeit

Durch das Instrument der Umwelthaftung werden Unternehmen, deren Produktion oder
Produkte mit Umweltgefahrdungen verbunden sind, mit zusatzlichen Kosten fiir Entschadi-
gungszahlungen bzw. Schadenspravention belastet. Unter Wettbewerbsbedingungen, die eine
Schraglberwélzung schwer oder unmdglich machen, fuhrt das tendenziell dazu, daR die
entsprechenden Produkte zu hoheren Preisen angeboten werden missen als ohne die Haftung
und dal3 sich dadurch ihre Wettbewerbsposition gegenliber Anbietern von Produkten, von
denen solche Umweltgefahrdungen nicht ausgehen, relativ verschlechtert.

Dies gilt aber nur insoweit, wie die Produktion bzw. die Produkte auch wirklich der Haftung
unterliegen. Generell ist daher eine wettbewerbspolitische Unbedenklichkeit dem Instrument
der Umwelthaftung nur dann zu testieren, wenn sie sich auch tatsachlich auf alle umweltge-
fahrdenden Produktionstatigkeiten (im weitesten Sinne, also auch einschlieRlich z.B. des
Transports) und Produkte erstreckt und damit alle (moglichen) Wettbewerber auf einem Markt
erfalBt. Einschrankung der Haftung auf bestimmte, als besonders gefahrlich eingestufte
Anlagen (wie im deutschen Umwelthaftungsgesetz verankert) bergen daher zwar weniger die
Gefahr der intrasektoralen,®® wohl aber der intersektoralen Wettbewerbsverzerrung. Auch
Unterschiede in der Auspragung der Umwelthaftung von Staaten (wie in der EU) induzieren
internationale Wettbewerbsverzerrungen durch die durch Schadenspravention, Schadensersatz
und gegebenenfalls Deckungsvorsorge hervorgerufenen Kosten.

Wie schon bei den anderen 6konomischen Instrumenten des Umweltschutzes muf auch hier
betont werden, dal} die zweifellos wichtige Betrachtung des Umweltschutzes (hier in Form der
Umwelthaftung) als Kostentreiber erganzt werden mul} durch eine Betrachtung

S. GESAMTVERBAND DER DEUTSCHEN VERSICHERUNGSWIRTSCHAFT (1997).

Vgl. HULST/KLINGE-VAN Rool (1994), S. 117.

Vgl. HULST/KLINGE-VAN Rool (1994), S. 117ff.

Dies gilt jedenfalls unter der Voraussetzung, daf die Wettbewerber einer Branche mit Anlagen des gleichen
Typs produzieren, und damit entweder alle der Umwelthaftung unterliegen oder ihr alle nicht unterliegen.

o o o
0 N O
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* einerseits der Kosteneinsparmdglichkeiten, die durch ein konsequentes Umweltkostenma-
nagement entdeckt werden, das von einer zunehmenden Anzahl von Unternehmen gerade
infolge der Einflhrung bzw. Verschéarfung der Umwelthaftung eingerichtet wird,

 andererseits der Wettbewerbsvorteile mit verbesserten Ertragsmoglichkeiten durch die
Umwelthaftung.

Solche Ertragsverbesserungen kénnen sich daraus ergeben, dal? Produkte eines konsequent
Umweltgefdhrdungen reduzierenden Unternehmens besseren Absatz (z.B. in Folge einer
Zertifizierung nach der EU-Oko-Audit-Verordnung) finden, denn die Reduzierung von
Umweltgefahrdungen kann verstarkt als Wettbewerbsargument eingesetzt werden.®® Dies
geschieht in der Praxis auch zunehmend. Es ist zu erwarten, daR dabei diejenigen Unterneh-
men am erfolgreichsten sein werden, die als First Mover schon friihzeitig Anpassungsmal-
nahmen ergreifen, um Umweltgefahrdungen aus Produktionsprozessen und Produkten zu
vermindern.

Insbesondere verbesserte Absatzmdglichkeiten stellen sich aber oft erst mittel- oder gar
langfristig ein, sie sind ihrer Natur nach unsicher und koénnen aufgrund der zahlreichen
weiteren, absatz- und ertragsbeeinflussenden GréRen nicht immer eindeutig einer Umwelt-
schutzmalinahme zugerechnet werden. Deshalb besteht die Gefahr, daR sie systematisch
unterschétzt werden gegenuiber den meist schneller und besser kalkulierbaren Zusatzkosten
durch die Umweltschutzmalinahme, mit der Folge, daB viele Umweltschutzinvestitionen
unterbleiben, obwohl sie mittel- oder langfristig durchaus rentabel waren.

Erst der Saldo aus Kostensteigerungen durch Malinahmen zur Geféhrdungsreduzierung
einerseits und Ertragsverbesserungen in Folge dieser Malinahmen andererseits und Unter-
schiede in diesem Saldo zwischen Wettbewerbern auf demselben Markt entscheiden dartber,
ob sich die Wettbewerbsposition eines einzelnen Anbieters oder einer Gruppe von Anbietern
gegenuber anderen Wettbewerbern verschiebt.

Als Resumee ergibt sich, dafl zum Ausrdumen internationaler Wettbewerbsverzerrungen
durch Unterschiede in den umwelthaftungsbedingten Kosten der Unternehmen zwar eine
Harmonisierung der Umwelthaftungsregeln zumindest innerhalb der EU zu fordern ist. Sie
sollte jedoch keineswegs als conditio sine qua non angesehen werden, weil auch eine Einfiih-
rung bzw. eine gewisse Verscharfung der Umwelthaftung im nationalen Alleingang die
Chance bietet, lange Zeit tbersehene Kosteneinsparpotentiale und Mdoglichkeiten zur Verbes-
serung der Ertragssituation zu entdecken. Diese koénnen die priméren Kostennachteile
durchaus tberwiegen.

% Vgl. DYLLICK/BELZ/SCHNEIDEWIND (1997), S. 113ff.
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4.4 Umwelthaftung in der Praxis

4.4.1 Umwelthaftung als Anlagenhaftung in Deutschland nach dem
Umwelthaftungs-gesetz (UmweltHG)

Das deutsche Umwelthaftungsgesetz ist seit dem 1. Januar 1991 in Kraft. Seine Kernelemente
sind:

» Eine verschuldensunabhangige Kausal-Haftung (Gefahrdungshaftung) der Inhaber von 96
Typen von Anlagen, die im Anhang 1 zum UmweltHG aufgelistet sind (§ 1).

» Gehaftet wird jeweils mit Haftungshdchstgrenzen (8 17) fir Personen- und Sachschaden,
die durch eine Umwelteinwirkung verursacht wurden (8§ 1 - 3).

» Fur den Storfallbetrieb (nicht aber fir den Normalbetrieb) einer Anlage gilt das Prinzip der
sogenannten Ursachenvermutung, d.h. dal jeder Anlage, die geeignet ist, den festgestellten
Schaden verursacht zu haben, die Schadensverursachung unterstellt wird (8 6).

» Geschadigte haben Auskunftsanspriiche gegen den Inhaber einer Anlage, von der begriindet
angenommen wird, da3 durch sie der Schaden verursacht wurde (8 9).

» Fur besonders gefahrliche Anlagen gilt eine Pflicht zur Deckungsvorsorge (8 19).

Der Haftung unterliegen damit ausschlieflich ,,umweltgefahrdende” Anlagentypen, die im
Anhang 1 zum UmweltHG enumerativ aufgelistet sind.”® Im wesentlichen besteht die
Anlagenliste aus einer Teilmenge der genehmigungsbedirftigen Anlagen im Rahmen der 4.
Verordnung zum Bundesimmissionsschutzgesetz (BImSchG), wodurch sichergestellt ist, daf3
die nach dem UmweltHG haftenden Anlagen ein Genehmigungsverfahren durchlaufen
haben.”™ Im § 2 werden ausdriicklich auch noch nicht fertiggestellte und nicht mehr betriebene
Anlagen in die Haftung mit einbezogen. Damit wird dem Umstand Rechnung getragen, dafl}
sich schon in der Errichtungsphase bzw. erst nach Stilllegung einer Anlage Gefahren ergeben
konnen.

Schadensersatz kann nur derjenige verlangen, der unmittelbar selbst durch eine Umweltein-
wirkung in einem geschitzten Rechtsgut verletzt worden ist. Ein Schaden ist nach § 3
UmweltHG aus einer Umwelteinwirkung entstanden, wenn er durch Stoffe, Erschitterungen,
Geréusche, Druck, Strahlen, Gase, Dampfe oder sonstige Erscheinungen verursacht worden
ist, die sich in Boden, Luft oder Wasser ausgebreitet haben, wenn er also Uber einen
,Umweltpfad*“ eingetreten ist. Fur Schaden durch hohere Gewalt und Bagatellschédden bei
bestimmungsgemaliem Betrieb ist die Haftung ausgeschlossen. Es gilt eine Verjahrungsfrist
von 3 Jahren nach § 17 UmweltHG zusammen mit 8 852 BGB. Ferner gibt es eine Haftungs-

0 Betroffen sind schatzungsweise 20.000 deutsche Firmen; s. umis (1998).

™ Der Anlagenbegriff orientiert sich an dem des BImSchG. Danach sind Anlagen ortsfeste Einrichtungen wie
Betriebsstatten und Lager, zu denen auch Maschinen, Gerate, Fahrzeuge, sonstige technische Einrichtungen
und sogenannte Nebeneinrichtungen gehoren.
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hdchstgrenze von je 160 Mio. DM fir Personen- und Sachschaden, also von 320 Mio. DM
zusammengenommen (§ 15).

Storfallbetrieb und Normalbetrieb werden unterschiedlich behandelt. Zwar unterliegen beide
der Gefahrdungshaftung. Kann aber der Inhaber einer Anlage nachweisen, dal3 sie im fragli-
chen Zeitraum bestimmungsgemaR betrieben wurde,”” so muRl der Geschadigte nachweisen,
dal’ die Schadigung tatsachlich durch die Anlage verursacht wurde. Bei nicht bestimmungs-
gemaliem Betrieb (z.B. bei Eintritt einer Betriebsstorung oder falls die betriebsspezifischen
Auflagen, wie sie sich aus dem BImSchG oder aus dem Genehmigungsbescheid ergeben,
nicht erfullt werden) haftet hingegen der Inhaber der Anlage, falls er nicht darlegen kann, daR
die Schadigung nicht durch seine Anlage verursacht wurde. Damit wird es flr die dem
UmweltHG unterworfenen Anlagen besonders wichtig, auf die Einhaltung aller Auflagen zu
achten und fur eine kontinuierliche Dokumentation der Betriebsverhéltnisse zu sorgen. Neben
dem Nachweis des ,bestimmungsgemalen Normalbetriebs”“ bietet 8 7 eine weitere
AusschluBmdglichkeit der Ursachenvermutung: ,,Sind mehrere Anlagen geeignet, den
Schaden zu verursachen, so gilt die Vermutung nicht, wenn ein anderer Umstand nach den
Gegebenheiten des Einzelfalls geeignet ist, den Schaden zu verursachen.”“ Findet sich
hingegen ein solcher Umstand nicht, so gilt doch die Ursachenvermutung. Dadurch soll
verhindert werden, dal3 sich die Inhaber solcher Anlagen wechselseitig dadurch von der
Ursachenvermutung entlasten koénnen, dal3 sie jeweils auf die Eignung anderer Anlagen
hinweisen.

Sind fur einen Schaden mehrere Verursacher verantwortlich, so haften sie als Gesamt-
schuldner. Eine Mitverursachung ist demnach fur die Haftung ausreichend. Im Extremfall
mul} ein Unternehmen, das im Grunde nur fir 1% eines Schadens verantwortlich ist, den
Gesamtschaden begleichen. Der gesamtschuldnerisch Haftende hat dann nur im Rahmen eines
sogenannten RegrelRverfahrens (Gesamtschuldner-Innenausgleich) die Médglichkeit, die
restlichen 99% von den anderen Verantwortlichen zurlickzufordern, wenn dies nicht schon
von vornherein aufgrund mangelnder Ermittelbarkeit ausgeschlossen ist.”

Um den im Schadensfall Betroffenen fir die Durchsetzung ihrer Anspriiche Uberhaupt die
notige Informationshasis zu geben, ist mit den 88 8, 9 sowohl ein Auskunftsanspruch des
Geschadigten gegeniiber dem Inhaber einer Anlage und den Behorden als auch mit § 10
umgekehrt ein Auskunftsanspruch des Inhabers einer Anlage gegenuber dem Geschédigten,
den Inhabern anderer Anlagen und den Behdrden verankert. Die damit verbundene Beweis-
erleichterung wird als wichtig angesehen, weil der Verursachungsnachweis ein Hauptproblem
bei Haftungsfragen darstellt und das Wissensgefélle zwischen Geschadigtem und Schéadiger
ausgeglichen werden soll. Die Verpflichtung zur Auskunft erstreckt sich aber nur auf ,,Anga-
ben Uber die verwendeten Einrichtungen, die Art und Konzentration der eingesetzten und

2 Ein bestimmungsgemaRer Betrieb liegt vor, wenn die besonderen Betriebspflichten eingehalten worden sind

und auch keine Storung des Betriebs vorliegt. (§ 6 Abs. 2 UmweltHG) ,,Besondere Betriebspflichten sind
solche, die sich aus verwaltungsrechtlichen Zulassungen, Auflagen und vollziehbaren Anordnungen und
Rechtsvorschriften ergeben, soweit sie die Verhinderung von solchen Umwelteinwirkungen bezwecken, die
fiir die Verursachung des Schadens in Betracht kommen.” (§ 6 Abs. 3 UmweltHG)

" Vgl. SCHMIDT-SALZER (1992), S. 14.
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freigesetzten Stoffe und die sonst von der Anlage ausgehenden Wirkungen sowie die beson-
deren Betriebspflichten...”. Dabei genugt fir den Auskunftsanspruch keine ,,vage Vermutung,
bloRe Behauptung oder Glaubhaftmachung®, es missen schon ,,konkrete Anhaltspunkte* fir
die Schadigung durch die Anlage gegeben sein.” Der Anspruch besteht zudem nicht, wenn
die Vorgange aufgrund gesetzlicher Vorschriften geheim zu halten sind oder ein berechtigtes
Interesse des Inhabers der Anlage oder Dritter dem entgegenstehen. Diese Regelung ist zu
kritisieren, weil es nun darauf ankommt, wie die Gerichte den Begriff ,,berechtigtes Interesse*
- vor allem im Zusammenhang mit dem Problem der Industriespionage - auslegen.

Ein Kernpunkt des UmweltHG ist die Pflicht zur Deckungsvorsorge fir die Inhaber besonders
gefahrlicher Anlagen,” die eine Haftpflichtversicherung fiir Umweltschaden abschlieBen
mussen. Anstelle einer solchen Versicherung kann auch eine Freistellungs- oder Gewéhr-
leistungsverpflichtung durch ein Kreditinstitut oder durch den Bund oder ein Bundesland
erbracht werden. Die diesbezliglichen Rechtsverordnungen (z.B. tiber die Héhe und Uberwa-
chung der Deckungsvorsorge) sind allerdings bis zum heutigen Tage nicht erlassen worden.”

Das Inkrafttreten des Umwelthaftungsgesetzes hatte unmittelbar zwei wesentliche Folgen:
Zunéchst erhohte sich die Risikoexponiertheit der betroffenen Unternehmen aufgrund der
Ausweitung der aus dem Wasserhaushaltsgesetz fur den Umweltbereich Wasser bereits
vertrauten Gefahrdungshaftung auf die Medien Luft und Boden sowie die weitreichenden und
fur die Praxis wichtigen Beweislastregeln.”” Den Inhabern der betroffenen Anlagen wurde
damit die Verantwortung fur sdmtliche privatrechtlich relevanten Umweltgefahren, die auf
den Betrieb ihrer Anlagen zuriickgefihrt werden kdnnen, auferlegt. Dies bedeutet insbeson-
dere auch, dal3 die Inhaber dieser Anlagen (und letztlich damit auch deren Versicherer)
Vorsorge fir Entwicklungsrisiken treffen missen, also fiir Schadensszenarien, die aus
heutiger Sicht z.T. weder abschétzbar, noch auch nur bekannt sind. Dies ist im Sinne einer
konsequenten Durchsetzung des Verursacherprinzips durchaus zu begrifRen und regt zu
entsprechend vorsichtigem Vorgehen bei der Entwicklung und Einfiihrung neuer Verfahren
an. Ob das Umwelthaftungsgesetz tatsachlich zu einer erheblichen Verstarkung der Vorsorge-
anstrengungen gefuhrt hat bzw. flhrt, ist gegenwartig nicht ohne weiteres beurteilbar, weil
diesbezugliche empirische Untersuchungen nicht in ausreichendem Umfang vorliegen.
Feststellbar ist aber erstens, daR fir zahlreiche Anlagen eine Umwelthaftpflichtversicherung
neu abgeschlossen wurde, obwohl umstritten ist, ob es iberhaupt jetzt schon eine Verpflich-
tung zur Deckungsvorsorge gibt,”® weil die entsprechende Deckungsvorsorge-Verordnung
noch nicht erlassen wurde (s.0.). Auch Inhabern von Anlagen, die nicht unter das UmweltHG
fallen, wird die Versicherung von Umweltrisiken angeboten, und zwar im Rahmen der
Betriebshaftpflichtversicherung tber eine sogenannte Umwelt-Basisversicherung.

™ Vgl. SCHMIDT-SALZER (1991), S. 15.

> Diese sind im Anhang 2 zum UmweltHG aufgelistet.

® vgl. auch SALJE (1995), S. 165.

" Von Fachleuten wird geschatzt, daB in Deutschland jedes Jahr Anspriiche aus mehreren tausend Umweltscha-
densfallen angemeldet werden; vgl. umis (1998).

® Vgl. WAGNER (1996), S. 141.
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Feststellbar ist ferner, daR Unternehmen zunehmend die Mdglichkeit nutzen, an der EG-Oko-
Auditierung teilzunehmen, und dabei ihre Betriebe insbesondere auf ihr Umwelt-Risiko-
potential hin untersuchen. Dies und die dabei eventuell erreichte Risikominderung (in Form
der Minderung von zu erwartenden Schaden bzw. Schadstoffemissionen) wére dann allerdings
nicht nur dem mit dem UmweltHG geschérften Risikobewul3tsein, sondern genauso der EG-
Oko-Audit-Verordnung mit ihrem Anreiz zur (vermarktbaren) Zertifizierung zuzurechnen.

Als zweite unmittelbare Folge des UmweltHG muf3 genannt werden, dal es von den Versiche-
rern dazu genutzt wurde, eine grundlegende Neuorientierung der Konzeption der
Versicherung von Umweltrisiken herbeizufiihren: Wahrend vor dem UmweltHG ein Groliteil
der umweltbedingten Risiken im Rahmen der allgemeinen Betriebshaftpflicht versicherungs-
maRig gedeckt war (und zwar z.T. stark defizitdr), konnten nach dem Inkrafttreten des
UmweltHG diese Risiken aus der allgemeinen Betriebshaftpflicht herausgenommen und den
Versicherungsnehmern unter Durchsetzung signifikanter Pramienerhéhungen Versicherungen
mit der neuen Umwelthaftpflichtpolice des HUK-Verbandes® (oder mit entsprechend
angepaflten Vertrdgen im Rahmen der allgemeinen Betriebshaftpflicht) angeboten werden.
Der von der Versicherungswirtschaft mit dieser Police gewahrte Versicherungsschutz weist
allerdings teilweise erhebliche Diskrepanzen zum Haftungsumfang der Versicherungsnehmer
auf: So betragt die Hochsthaftungssumme bei Schaden aus dem Normalbetrieb bei allen
Versicherern 20 Mio. DM (bei einer Hochsthaftung von 160 Mio. DM bzw. 320 Mio. DM)
pro Versicherungsfall. AuBerdem enthalten die Versicherungsvertrdge sogenannte VerstoR-
klauseln® und Serienklauseln® und Einschrankungen des Eigenschadens und Rettungs-
kostenersatzes.®

Anderungen der Versicherungspraxis kénnten durch eine entsprechende Gestaltung der noch
ausstehenden Deckungsvorsorge-Verordnung erzwungen werden. Allerdings besteht bei einer
stark an den Interessen der Versicherungsnehmer orientierten Ausgestaltung die Gefahr, dal3
sich die Versicherer nicht bereit finden, die ihnen daraus entstehenden Risiken iberhaupt noch
zu Ubernehmen, also einen entsprechenden Versicherungsschutz anzubieten.

4.4.2 Umwelthaftung in der Europdischen Union

Madglicherweise ertibrigt sich auch die schwierige Suche nach konsensféhigen nationalen
Regelungen durch Handlungsbedarf, der durch die Schaffung eines einheitlichen Umwelt-
haftungsrechts in der Europdischen Union entstehen konnte. In den Mitgliedslandern der EU
ist das Haftungsrecht und speziell das Umwelthaftungsrecht bisher recht unterschiedlich

79
80

Eine Darstellung dieser Police findet sich in LANG (1996).

VerstoRklauseln formulieren Tatbestdnde, die zum Ausschlul der Deckung des Schadens durch den
Versicherer fihren; vgl. WAGNER (1996), S. 125ff.

Mit einer Serienklausel wird festgelegt, daB mehrere Schéden, die auf eine einheitliche Ursache zuriick-
zufiihren sind, als ein einziger Versicherungsfall angesehen werden. Dies hat zur Folge, daf’ ein Serienscha-
den insgesamt nur (und nicht jeder Einzelschaden der Serie) bis zur vereinbarten Deckungssumme versichert
ist.; vgl. WAGNER (1996), S. 129ff.

82 Vgl. WAGNER (1996), S. 134ff.

81
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ausgestaltet.®® Auf eine Vereinheitlichung zielen verschiedene Initiativen von Organen der
EU:

1991 hat die KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN die gednderte Fassung eines
Richtlinien-Entwurfs zur zivilrechtlichen Haftung allerdings nur fir durch Abfalle verursachte
Schaden vorgelegt. Er geht von einem sehr weitreichenden Abfallbegriff aus und sieht eine
verschuldensunabhangige Haftung flr die durch Abféalle entstandenen Schaden und Umwelt-
beeintrachtigungen sowie ein Verbandsklagerecht vor. Danach wiirde die Haftung sehr weit
gehen, weil als Umweltbeeintrachtigung auch jede erhebliche, physische, chemische oder
biologische Verschlechterung der Umwelt gilt, die keinen Schaden darstellt.

Umfassendere Umwelthaftungsregeln enthélt die 1993 vom Europarat verabschiedete
Konvention Uber die zivilrechtliche Haftung fir Schaden durch umweltgefahrdende Tatigkei-
ten (Lugano-Konvention), der bisher neun Staaten, darunter sechs EU-Mitgliedslander,
beigetreten sind, nicht jedoch Deutschland, Frankreich, GroR3britannien und Dénemark. Sie
sieht eine verschuldensunabhdngige Haftung aus gefahrlichen Tétigkeiten vor, die beruflich
oder von Behdrden ausgeubt werden, wie Behandlung, Lagerung, Produktion oder Besei-
tigung von gefahrlichen Substanzen. VVorgesehen ist also eine Tatigkeitshaftung, die sehr viel
weiter reicht als die Anlagenhaftung des deutschen UmweltHG. Weitergehend ist auch die
Klagebefugnis von Umweltschutzverbédnden und die Mdglichkeit von Klagern, die Beseiti-
gung von Umweltbeeintrachtigungen zu erwirken. Dabei wird von einem sehr weiten
Umweltbegriff ausgegangen, der alle natlrlichen, biotischen wie abiotischen Ressourcen,
Kulturglter und die charakteristischen Merkmale der Landschaft umfaft.

Das ebenfalls 1993 von der KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN Vvorgelegte
Griinbuch tber die Sanierung von Umweltschaden®* bezweckte, eine umfassende Diskussion
Uber die Sanierung von Umweltschédden in Gang zu bringen. In ihm wird die Mdglichkeit
erortert, das zivilrechtliche Haftungsrecht gezielt zum Instrument fur die Sanierung gescha-
digter Umweltgiiter auszubauen. Wichtige Elemente hierbei sind® die Normierung von
Sanierungskosten fur geschadigte Umweltguter als zivilrechtlich zum Ersatz verpflichtende
Schéden, das Recht von bestimmten Einrichtungen, Sanierungen durchzufthren und daftr
Kostenersatz vom Haftungsschuldner zu verlangen, und der Aufbau kollektiver Entschadi-
gungssysteme, die nach dem Umlageprinzip finanziert werden sollen. Hiermit soll vor allem
sichergestellt werden, daB in Fallen, in denen ein haftpflichtiger Verursacher nicht oder nicht
schnell ermittelt werden kann, die Beseitigung der Schéaden frah in Angriff genommen werden
kann und zwar unabhangig von der oft langwierigen Klarung mdglicher RegreRanspriiche.
Dies ware ein sehr weitreichendes Instrument, mit dem eine Licke in der Kompensations-
funktion des deutschen UmweltHG geschlossen wirde.

8 Eine knappe Darstellung der wesentlichen Regelungen in den Niederlanden, Frankreich und dem Vereinigten

Konigreich bietet SALIE (1995). Dort finden sich auch zahlreiche Hinweise auf Literatur tber die Umwelt-
haftung in weiteren Landern. Ausfiihrlicheres zum Umwelthaftungsrecht in Frankreich in: GARDETTE (1996),
in GroRbritannien in: MENDELOWITZ (1996), in Osterreich in: GIMPEL-HINTEREGGER (1996) und GRIGG
(1996), in Slowenien in: RUDOLF (1996), in Kroatien in: BORIC/GLIHA (1996).

 In deutscher Fassung findet sich ein Abdruck z.B. in AHRENS/SIMON (Hrsg.) (1996), S. 197-234.

% vgl. SCHMIDT-SALZER (1993), S. 1311f.
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Ob diese Vorschléage in eine entsprechende Richtlinie der EU einflieRen, ist noch nicht Klar.
Seitens der Versicherer sind massive Bedenken geltend gemacht worden;®® noch massiver
sind die Widerstande der Industrie.®” Trotzdem erscheint eine Weiterentwicklung des Haf-
tungsrechts in Richtung einer konsequenten Durchsetzung des Verursacherprinzips vor dem
Hintergrund steigender Risikopotentiale durch gréRer werdende technische und energetische
Hebel und ein immer dichter werdendes Netz gegenseitiger menschlicher Einwirkungen als
wiinschenswert. Immer komplexere Wirkungszusammenhange und damit immer schwierigere
Kausalitatsnachweise werden es allerdings erforderlich machen, flankierend auch kollektive
Haftungssysteme einzufiihren. Deren Ausgestaltung sollte im Spannungsfeld zwischen
Kompensationsfunktion (und damit vor allem Finanzierungsfunktion) und Anreizfunktion zur
Prévention optimiert werden.

4.4.3 Umwelthaftung als Produkthaftung

Unter dem in diesem Gutachten vertretenen Standpunkt, dafl auch Produkte als stoffliche
Emissionen anzusehen sind, deren Schadwirkungen zu reduzieren sind, stellt das 1990 in
Kraft getretene Produkthaftungsgesetz ein wichtiges Regelwerk dar, das als nationale
Umsetzung der EU-Produkthaftungs-Richtlinie aus dem Jahr 1985 konzipiert ist. Wegen
seiner Basierung auf dieser EU-weit maligeblichen Rahmenbestimmung kann davon ausge-
gangen werden, daB in allen Mitgliedslandern der EU die Rechtslage hinsichtlich der Pro-
dukthaftung &hnlich ist.

Nach dem deutschen Produkthaftungsgesetz (ProdHG) haftet der Hersteller eines Produktes,
das er in Verkehr gebracht hat, fiir Personen- oder Sachschaden, die durch einen Fehler des
Produktes verursacht worden sind. Die Haftung ist verschuldensunabhéngig, aber eben an das
Vorliegen eines Fehlers des Produkts gekniipft.®® Dabei ist nach § 3 ProdHG ein Produkt
fehlerhaft,

,wenn es nicht die Sicherheit bietet, die unter Beriicksichtigung aller Umsténde, insbesondere
a) seiner Darbietung,

b) des Gebrauchs, mit dem billigerweise gerechnet werden kann,

c) des Zeitpunkts, in dem es in Verkehr gebracht wurde,

berechtigterweise erwartet werden kann.*

Damit rdumt das Gesetz sowohl dem Nutzer (Sicherheit des Produkts, mit der berechtigter-
weise gerechnet werden kann) als auch dem Hersteller (Gebrauch des Produkts, mit dem
billigerweise gerechnet werden kann) Sicherheitserwartungen ein.®

86
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88

Vgl. GESAMTVERBAND DER DEUTSCHEN VERSICHERUNGSWIRTSCHAFT (gdv) (1997) (Internet-Information).
Vgl. Abschnitt 4.3.5 und den dort angegebenen Hinweis auf HULST/KLINGE-VAN Rools (1994), S. 1171,

Darin kann ein Unterschied zum UmweltHG gesehen werden, nach dem ein Anlageninhaber unabhéngig vom
Vorliegen eines Fehlers seiner Anlage fiir Schaden haftet, die von der Anlage verursacht wurden.

8 vgl. SCHMIDT-SALZER (1996), S. 61f.
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Der Hersteller eines Produktes hat also dafiir zu sorgen, daR die von ihm in Verkehr gebrach-
ten Produkte die Sicherheitsstandards erfillen, die das Vorliegen eines Fehlers ausschliel3en,
und haftet in diesem Falle nicht. Hingegen haftet er fiir einen bei der Produktion entstandenen
Fehler seines Produktes, der eingetreten ist, auch wenn er alles Erforderliche zur Vermeidung
solcher Fehler (z.B. Qualitatstests u.4.) unternommen hat und ihm damit kein Verschulden des
Fehlers vorzuwerfen ist. Von der Haftung ausgeschlossen sind allerdings (anders als bei der
Umwelthaftung) sogenannte Entwicklungsrisiken, d.h. der Hersteller haftet nach § 1 Abs. 2
Nr. 5 ProdHG nicht fir einen Fehler seines Produktes, der ,,nach dem Stand der Wissenschaft
und Technik in dem Zeitpunkt, in dem der Hersteller das Produkt in Verkehr brachte, nicht
erkannt werden konnte*.

Um dem stark arbeitsteiligen Charakter der heutigen Produktion zu entsprechen, gilt die
Haftung sinngemaR auch fir die Herstellung von Teilprodukten (88 2, 4 ProdHG). Als
Hersteller gilt auch, wer ein Produkt zum Zweck des Verkaufs, der Vermietung 0.4. mit
wirtschaftlichem Zweck in die EU einfiihrt. Bei Verursachung des Schadens durch mehrere
Hersteller haften sie gesamtschuldnerisch (8 5 ProdHG). Haftungsmindernd wirkt ein
Verschulden des Geschadigten beim Entstehen des Schadens (8 6 ProdHG). Die Haftung ist
bei Personenschaden durch ein Produkt oder gleiche Produkte mit demselben Fehler auf 160
Mio. DM beschrankt (8 10 ProdHG). Das Gesetz regelt ferner den Umfang der Ersatzpflicht
bei Totung und Korperverletzung und sieht eine Selbstbeteiligung bei Sachschéden sowie
Verjahrungsfristen fir Ersatzanspriiche vor.

Ergénzt wird das ProdHG durch das sogenannte Produktsicherheitsgesetz (ProdSG) von
1997, das ebenfalls als Umsetzung einer EU-Richtlinie tber die allgemeine Produktsicherheit
(aus dem Jahre 1992) zustandekam. Neben der Verpflichtung von Herstellern und Handlern,
nur sichere Produkte in Verkehr zu bringen, rdumt das Gesetz den zustdndigen Behorden das
Recht ein zu verbieten, dal® ein unsicheres Produkt in Verkehr gebracht wird (§8 7 ProdSG),
bei drohender Gefahr MaBRnahmen zur Warnung der Offentlichkeit vorzunehmen und die
Offentlichkeit selbst zu warnen (§ 8 ProdSG), den Ruckruf unsicherer Produkte und unter
gewissen Bedingungen deren Vernichtung anzuordnen (8 9 ProdSG), entsprechende Aus-
klinfte einzuholen und Produktionsstatten zu besichtigen, Proben zu nehmen und Produkte zu
prifen (8 11 ProdSG).

Das ProdHG zielt in erster Linie auf die Kompensation von Schéden aus dem Gebrauch von
fehlerhaften Produkten und erzeugt durch die Haftung des Herstellers Anreize zu erhdhten
Sorgfaltsanstrengungen bei der Herstellung, weil der Hersteller die daftir anfallenden Kosten
zu tragen hat. Es ist daher verursachergemaR. Zu Kritisieren ist, daf} es nur die Kompensation
von Personen- und Sachschaden und damit nur den Schutz persoénlicher Rechtsgiter vorsieht.
Nicht ersetzt werden Vermdgensschéaden, also Schaden, die keine Personen- oder Sachsché-
den sind und von einem Produkt verursacht werden, z.B. Oko-Schaden bzw. Verschlechterun-
gen der Qualitat von Umweltbereichen. Zu kritisieren sind ferner die festgelegten Verjah-
rungsfristen, die angesichts von Féllen langer Expositionszeiten und erst spat auftretender
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Krankheitssymptome® als deutlich zu kurz anzusehen sind. Das ProdHG erfaft ferner nicht
Schéden und Umweltbeeintréchtigungen, die durch ein Produkt nach seiner Gebrauchsphase,
also als Abfall entstehen. Insofern ist die durch das ProdHG dem Hersteller (ibertragene
Produktverantwortung nur bruchstiickhaft und bedarf einer Erganzung fir die Entsorgungs-
phase bzw. fur die Phase der Wiedereingliederung des Produkts oder seiner Bestandteile in die
Produktion (z.B. durch Reduktions- bzw. RecyclingmalRnahmen; s. Kap. 6).

Der Gesetzgeber versucht (mit noch nicht ganz klarem Erfolg), dies durch flankierende
Instrumente wie das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz (Krw-/AbfG) zu erreichen. Zwar
wird im KrwW-/AbfG dem Hersteller, Be- und Verarbeiter und Vertreiber eines Produktes eine
umfassende Verantwortung flr sein Produkt auferlegt, die explizit auch die Verantwortung fir
die Phase nach Herstellung und Gebrauch des Produktes, d.h. fur die Entsorgungsphase
einschlieBt (s. 8 22 KrW-/AbfG). Tatsachlich bleibt es aber auch durch den Aufbau einer
(dualen) Entsorgungs- bzw. Verwertungswirtschaft bei der bisherigen, bedenklichen Teilung
der Verantwortung: Die Hersteller sind verantwortlich fur die Phase der Herstellung und des
Gebrauchs der Produkte; die (duale) Entsorgungswirtschaft ist verantwortlich fur die Ver-
wertung von Produkten nach ihrer Nutzungsphase. Damit ist zu befiirchten, dal Produktions-
wirtschaft und Reduktionswirtschaft (Verwertungswirtschaft) hochstens punktuell, aber nicht
umfassend aufeinander abgestimmt (integriert) arbeiten. Durch die mangelnde Riickkopplung
der Produktionswirtschaft mit der Reduktionswirtschaft gehen von der letzteren keine oder
nur hdchst ungeniigende Impulse auf die Entwicklung und Gestaltung von Produkten zum
Aufbau von Kreislaufen fur Produkte, Materialien und Stoffe auf einem mdglichst hohen
Qualitatsniveau aus. Instrumente, um dies zu dndern, sind immerhin durch 8§ 23-26 des
KrW-/AbfG schon vorgesehen. Im 6. Kap. wird eine Darstellung der wesentlichen Elemente
einer integrierten Produktions- und Reduktionswirtschaft als Mittel zur Reduzierung von
stofflichen Emissionen aus Produkten gegeben.

% Beispiele sind Lungenkarzinome durch Asbestbelastungen oder Hautkrebserkrankungen durch verstarkte UV-
Strahlung in Folge des Abbaus der tropospharischen Ozonschicht.
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5 Initilerung und Verbesserung umweltschutzorientierter
Kooperationen

Die staatliche Umweltpolitik kann auf unterschiedliche Weise privaten Akteuren Anreize
geben, zur Erzielung von Umweltentlastungen zu kooperieren. Diese Anreize fiihren bei den
Akteuren zur Abwagung zwischen zu erwartenden Vor- und Nachteilen aus solchen Koopera-
tionen, so dal} sie der Gruppe der 6konomischen Instrumente der Umweltpolitik zuzuordnen
sind. Gleichzeitig enthalten viele umweltschutzorientierte Kooperationen auch starke
informationsbezogene Elemente, so daR ihre Initiierung und Verbesserung durch staatliche
Anreize genau genommen eine Zwischenstellung einnehmen zwischen den 6konomischen und
den informatorischen Instrumenten der Umweltpolitik.

Im ersten Abschnitt dieses Kapitels werden Grunde fur die Notwendigkeit umweltschutz-
orientierter Kooperationen herausgearbeitet. Trotz der auflerordentlichen Vielfalt solcher
(auch schon praktisch erprobter) Kooperationen lassen sich einige allgemeine Aussagen uber
ihre Wirkungsweise machen, was im zweiten Abschnitt geschieht. Die Vielfalt der Koopera-
tionsformen kann im dritten Abschnitt durch ihre Gruppierung nach verschiedenen Einord-
nungsschemata aber hier nur angedeutet werden; eine ausfihrlichere Darstellung wiirde den
Rahmen des Gutachtens vollig sprengen. Statt dessen wird néher auf zwei spezielle Gruppen
von umweltorientierten Kooperationen eingegangen, in denen der Staat eine besonders
wichtige Rolle spielt und die zunehmend (in ganz unterschiedlichen Umweltschutzbereichen)
eingesetzt werden: die Selbstverpflichtungen und die diskursiven Verfahren. Wegen der sehr
unterschiedlichen Ausgestaltungsformen und Einsatzbereiche umweltschutzorientierter
Kooperationen ist es auch nicht mdglich, eine generelle Stellungnahme zu Vor- und Nach-
teilen der kooperativen Instrumente nach dem Schema vorzunehmen, wie es fiir die Instru-
mente der Emissionsabgaben und -zertifikate und der Umwelthaftung gewahlt wurde, also
anhand der Kriterien 6kologische Wirksamkeit, 6konomische Effizienz, rechtliche Unbe-
denklichkeit, administrative Praktikabilitat, politische Akzeptanz und wettbewerbspolitische
Unbedenklichkeit. Vielmehr beschréanken wir uns auf eine Aufstellung von Vor- und Nach-
teilen jeweils nur der beiden naher beschriebenen Instrumente (Selbstverpflichtungen und
diskursive Verfahren).

5.1 Zur Notwendigkeit umweltschutzorientierter Kooperationen

Die Minderung von Emissionen zum Schutz der Umwelt und zur Erméglichung einer
nachhaltigen Entwicklung ist aufgrund der auf3erordentlich arbeitsteiligen Produktion, der
Verflechtungen aller wirtschaftlichen Akteure und der jeweils groBen Anzahl der von einer
UmweltschutzmaRnahme Betroffenen eine komplexe Aufgabe. Ihre Bewéltigung héngt davon
ab, ob und in welchem Umfang es gelingt, alle wichtigen (und nicht nur die politisch-admini-
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strativen) Entscheidungstrédger in einer Gesellschaft zur Mitarbeit an dieser Aufgabe zu
bewegen. Umweltentlastungsmalinahmen verpuffen leicht wirkungslos oder fiihren lediglich
zur Verlagerung von Belastungen, wenn sie punktuell angelegt sind. U.U. kann schon die
Nichtbertcksichtigung oder Verweigerung einer einzigen Akteursgruppe Umweltschutz-
malnahmen scheitern lassen. So kann z.B. eine Klimaschutzpolitik nur erfolgreich sein, wenn
die Akteursgruppen Energieversorger, Industrie und private und staatliche Haushalte ihren
Verbrauch fossiler Energietrager nennenswert einschranken, und dies nicht nur im nationalen,
sondern im moglichst umfassenden internationalen Rahmen. Erreichbar ist das aber nur, wenn
gleichzeitig entsprechende technische und bauliche Entwicklungen vorangetrieben, von
Herstellern und Handwerk umgesetzt und von den Nutzern eingesetzt werden. Auch Uber-
schaubarere Aufgaben wie der Aufbau und Unterhalt eines Getrankemehrwegsystems, das
Ressourcen schont, stoffliche Emissionen in Form von Abfallen verringert und Deponiekapa-
zitat einspart, bedarf einer sehr genau abgestimmten Kooperation zwischen Getrénkeher-
stellern, Verpackungsindustrie, Abfillern, Handel, Verbrauchern und (kommunalen) Verwal-
tungen.’ Diese und viele weitere Beispiele zeigen, da? der Umweltschutz eine komplexe
Kooperationsaufgabe ist.?

Die strukturellen Voraussetzungen fir ein solches, aufeinander abgestimmtes Vorgehen im
Umweltschutz sind ungunstig: Wegen des Kollektivgutcharakters der Umweltbereiche
bestehen starke Anreize flr praktisch alle Akteure, sie intensiv zu nutzen (mit der Folge,
dadurch ihre Qualitat zu verschlechtern,) und Kosten zu externalisieren, aber nur geringe
Anreize, individuelle Beitrdge zum Schutz der Umweltbereiche zu liefern. Auf dieses
Anreizdilemma, das spieltheoretisch betrachtet haufig die Struktur eines Gefangenen-Dilem-
mas hat, wurde schon in der Einleitung hingewiesen. Die bisher vorgestellten 6konomischen
Instrumente der Umweltpolitik (Emissionsabgaben und -zertifikate, Umwelthaftung) sind
darauf ausgerichtet, das Anreizdilemma dadurch zu durchbrechen, dal3 der Staat den tatsach-
lichen oder potentiellen Emittenten direkte Anreize gibt, momentane und zukiinftige, umwelt-
schadigende Emissionen zu reduzieren. Diese Anreize initiieren ganz Uberwiegend jeweils
individuelle technische Anpassungsmalinahmen. Das Charakteristische daran ist, da die
Anpassungsmalinahmen lediglich einzelwirtschaftlich optimiert werden. Die individuellen
Spielrdume, die diese Instrumente den Akteuren (insbesondere im Vergleich zu ordnungs-
rechtlichen Manahmen) lassen, gestatten ihnen zwar, z.T. erhebliche Kosteneinsparungen zu
realisieren.® Aufgrund der im wirtschaftlichen Bereich dominierenden Konkurrenzbezie-
hungen werden damit aber systematisch technische und organisatorische Lésungsmaoglich-
keiten Ubersehen oder vernachldssigt, die gerade wegen des arbeitsteiligen Charakters der
Produktion nur unternehmenstbergreifend durch Kooperation zwischen verschiedenen
wirtschaftlichen Akteuren durch Nutzung ihres synergistischen Potentials zustandekommen

1 vgl. STEHLING (1992), S. 14.

2 Vgl. STEHLING (1997).

® Das dabei erreichte gesamtwirtschaftliche (Umweltschutz-)Kostenminimum (statische 6konomische
Effizienz) ist ein nicht-kooperatives (und damit relatives) Minimum, das unter der VVoraussetzung rechtlicher
und wirtschaftlicher Unabhéngigkeit der Akteure (Emittenten) erreichbar ist. Kooperationen, die zu veran-
derten Unternehmensorganisationen und Produktionsstrukturen fiihren, eréffnen die Mdglichkeit weiterer
Kosteneinsparungen; s. Abschnitt 5.2.
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kdnnen. Durch die staatliche Initiierung von umweltschutzorientierten Kooperationen soll
dieses Potential erschlossen werden.

Eine weitere Notwendigkeit von umweltschutzorientierten Kooperationen ergibt sich aus dem
gesellschaftlichen Bedrfnis, die zahlreichen Konflikte zwischen konkurrierenden Nutzern von
Umweltbereichen zu vermeiden oder zu entscharfen. Konkurrieren kdnnen dabei

» Unternehmen untereinander, z.B. die Hersteller von Kraftfahrzeugen um einen Schad-
stoffausstol} oder Ressourcenverbrauch der von ihnen hergestellten PKW (,,Flotten-
verbrauch®), der ihnen insgesamt zugestanden wird, bzw. um eine Gesamtreduktion des
SchadstoffausstoBes oder Ressourcenverbrauchs, der ihnen insgesamt innerhalb eines
bestimmten Zeitraums abverlangt wird (Konflikte zwischen verschiedenen produktiven
Nutzungen);

» Unternehmen und nicht-gewerbliche Interessenvertreter, wie z.B. Umweltschutzverbande
(Konflikte zwischen produktiven und konsumtiven Nutzungen);

» Vertreter unterschiedlicher nicht-gewerblicher Interessen untereinander, z.B. Auto-
mobilclubs, Sportvereine, Anwohner und Umweltschutzverbande um die Nutzung be-
stimmter Flachen (Konflikte zwischen verschiedenen konsumtiven Nutzungen);

 verschiedene (Zustandigkeits-)Bereiche der staatlichen Administration untereinander; so
verfolgen i.d.R. die fir den Verkehr, die Landschafts- oder die Wirtschaftsentwicklung
zustandigen Ressorts unterschiedliche Interessen;

 verschiedene Bereiche der staatlichen Administration und gewerbliche bzw. nicht-gewerb-
liche Interessenvertreter.

Fur die Entstehung und Verscharfung dieser Konflikte werden folgende strukturellen und
motivationalen Faktoren verantwortlich gemacht:* die ungerechte Verteilung von Risiken und
Vorteilen insbesondere aus grofitechnischen Nutzungen der Umweltbereiche und unterschied-
liche Mdglichkeiten, sich den Risiken zu entziehen; Dissense zwischen Experten, die durch
unterschiedliche Bewertungen von Sachverhalten entstehen; unterschiedliche Risikobe-
wertung zwischen Experten und Bevolkerung; Vereinnahmung der Lebenswelt durch
Burokratie und Technik; Widerstand gegen Entscheidungsverfahren, an denen nicht mitge-
wirkt werden konnte.

Die bisher ganz tberwiegend einseitig-hierarchische Haltung des politisch-administrativen
Systems, die ihren Niederschlag vor allem in der auch heute noch stark dominierenden
ordnungsrechtlich gepragten Umweltpolitik findet, hat die konkurrierenden Nutzungsinteres-
sen lange Zeit bei Entscheidungen nicht ausreichend berlicksichtigt bzw. sie nicht ausreichend
an Entscheidungsprozessen teilhaben lassen, obwohl offensichtlich geworden ist, daB in
vielen Bereichen der Umweltpolitik der Staat in wachsendem Malie auf Informationen und
Kooperationsbereitschaft von vielen Einzelindividuen, gesellschaftlichen Gruppen und

* Vgl. RENN/WEBLER (1994), S. 13ff.
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Unternehmen angewiesen ist.’> In der langjahrigen Vernachlassigung dieses dezentralen
Informations- und Entscheidungspotentials driicken sich deutliche Steuerungsdefizite aus.® Sie
missen verantwortlich gemacht werden fur erhebliche Vollzugsdefizite der Umweltpolitik.
Als notwendig und am meisten erfolgversprechend flr den Abbau dieser Defizite angesehen
werden in der jlngeren staatstheoretischen Diskussion breit angelegte, nicht-hierarchische,
verhandlungsbasierte, kommunikations- und kompromif3férdernde Formen der Kooperation
zwischen Staat und gesellschaftlichen Gruppen.” Mit ihnen kann viel direkter und expliziter
als bei anderen umweltpolitischen Instrumenten der Tatsache Rechnung getragen werden, daf
der Umweltschutz eines (wenn auch lange Zeit vernachléssigtes) unter mehreren
gesellschaftlichen Anliegen ist und damit Umweltschutzinteressen mit anderen Interessen
konkurrieren.®

5.2 Allgemeine Wirkungsweise umweltschutzorientierter
Kooperationen

Unter einer Kooperation soll im folgenden eine (vertraglich oder nicht-vertraglich) vereinbarte
Zusammenarbeit von mindestens zwei rechtlich selbstdndigen Partnern verstanden werden,
bei der jeder Partner einen Teil gemeinsamer Aufgaben tbernimmt. Ziel der Kooperation ist
das Erlangen von jeweiligen Vorteilen fir alle Partner gegenuber einer Situation, in der nicht
kooperiert wird. Damit ist das Zustandekommen einer Kooperation prinzipiell an die VVoraus-
setzung gekniipft, dal es (gegenliber dem status quo) zumindest eine win-win-Strategie gibt,
die jeden Kooperationspartner besser stellt als die status-quo-Situation.

Prinzipiell hat der Staat zwei verschiedene Mdglichkeiten, Zustandekommen und Aufrechter-
halten von umweltschutzorientierten Kooperationen zu férdern:

» Der Staat beteiligt sich selbst als Partner innerhalb einer Kooperation, z.B. mit anderen
Staaten, mit Unternehmen, Unternehmensverbénden oder anderen Interessengruppen.

» Der Staat initilert Kooperationen zwischen nicht-staatlichen Akteuren, z.B. zwischen
verschiedenen Unternehmen(sgruppen) oder zwischen Unternehmen(sgruppen) als pro-
duktiven Umweltnutzern und nicht-gewerblichen Interessen(gruppen) als konsumtiven
Umweltnutzern bzw. er fordert die Arbeit innerhalb schon bestehender Kooperationen,
ohne selbst Partner zu sein.

Bringt der Staat sich selbst als Partner in Kooperationen ein, so kann er den von ihm ge-
wiinschten Partnern folgende Anreize zur Mitarbeit im Rahmen der Kooperation geben:

S. WEIDNER (1996), S. 11.

Vgl. RITTER (1987), JANICKE (1993).

Eine zusammenfassende Darstellung bietet WEIDNER (1996), S. 4-7.

Das widerspricht nicht der Tatsache, daf es in bestimmten Situationen (z.B. zur Vermeidung existentieller
Bedrohungen) ratsam ist, dem Umweltschutz absoluten Vorrang zu geben gegentiber anderen Interessen.

©® N o o
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Informationsmdglichkeiten: Die Partner konnen sich friihzeitig informieren Uber Ziele
und Pléne der Verwaltung oder der politischen Entscheidungstrager und anderer Koopera-
tionspartner. Das vergroRert ihren zeitlichen Spielraum flir eigene, geeignete Anpassungs-
malnahmen. Ihnen kénnen aber auch Informationen gegeben werden ber Situationen und
Problemlagen in Bereichen, in die sie typischerweise keinen oder nur geringen Einblick
haben, die aber fiir sie entscheidungsrelevant sind oder werden kénnen.’

Anhorungsmaoglichkeiten: Die Partner kénnen ihre eigenen Ziele, Wiinsche und Absich-
ten vortragen und damit fir deren Realisierung bei den Kooperationspartnern gewisser-
mafen werben.

Mitwirkungs- bzw. Mitentscheidungsmoglichkeiten: Den Partnern kann zugestanden
werden, mitzuwirken an der Auswahl und Ausgestaltung von umweltpolitischen Mal3nah-
men und Malinahmenprogrammen, aber auch bereits an der Formulierung von Leitbildern,
Leitlinien und Zielen der Umweltpolitik; sie erhalten damit die Mdglichkeit, die Umwelt-
politik (auf der jeweilig verhandelten Verwaltungsebene, also lokal, regional, national oder
international) aktiv mitzugestalten. Es kann dadurch zu einer mehr oder weniger starken
Verschiebung der Kompetenzen kommen.

Finanzielle, personelle oder ideelle Unterstitzung der Partner bei der Mitarbeit
innerhalb der Kooperation: Durch finanzielle Zuwendungen kdnnen Zusatzkosten der
Partner durch die Mitarbeit ausgeglichen werden. Dies ist besonders wichtig beim Einbin-
den von Privatpersonen, denen keine (direkten) 6konomischen Vorteile durch die Koope-
ration in Aussicht stehen.

Durch seine Kontakte, partiellen Informationsvorspriinge und anderweitigen Ressourcen kann
der Staat auch als Initiator von Kooperationen auftreten, ohne sich selbst als Partner einzu-
bringen. Die von ihm gebotenen Anreize zum Eintritt in die Kooperation kénnen bestehen in
der

Gewahrung von finanziellen, personellen oder ideellen Unterstitzungen zum Aufbau
und Unterhalt der Kooperation. Die ideellen Unterstiitzungen koénnen aus exklusiven
Informationen, aber auch aus Auszeichnungen, wie einem umweltbezogenen Zertifikat
(Oko-Label), bestehen.

Androhung von Malinahmen, wie z.B. bestimmter hoheitlicher Eingriffe, die mit
deutlichen Nachteilen fur Kooperationsunwillige verbunden sind (etwa die Androhung der
Einfihrung von Pfand- und Rucknahmeverpflichtungen bei Nicht-Erreichen geforderter
Mindest-Einsammlungs- und -Verwertungsquoten in der Verpackungsverordnung).*

10

Hierbei kann es sich z.B. handeln um Informationen Uber Belastungen in Umweltbereichen, Ergebnisse der
Umweltforschung, technische Entwicklungen, Entwicklung verschiedener Budgets oder Positionen in den
offentlichen Haushalten (mit der Folge von Kiirzung oder Ausweitung bestimmter Ausgaben).

Ob der Staat bereits durch die Androhung von MafRinahmen selbst zum Kooperationspartner wird oder nicht,
ist reine Definitionssache und fiir die folgenden Uberlegungen unerheblich. In aller Regel ist er nicht nur
ausschlieBlich Initiator von Kooperationen, sondern {bernimmt wahrend der Dauer der Kooperation
bestimmte Aufgaben, z.B. die der Uberwachung.
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Die staatliche Forderung von umweltschutzorientierten Kooperationen kann als Tauschbe-
ziehung gesehen werden:** Durch die Gewahrung der oben dargestellten Anreize, die - wie
geschildert - auch im Unterlassen bestimmter MalRnahmen bestehen kdnnen, erbringt der Staat
gewisse Leistungen fur die Kooperationspartner. Als Gegenleistung erwartet er von ihnen ein
bestimmtes Verhalten, mit dem er seine umweltpolitischen Ziele besser und schneller zu
erreichen erhofft als ohne diese Kooperation.

Entsprechend der Breite ihrer Einsatzfelder ist die Palette méglicher und auch schon prakti-
zierter, umweltorientierter Kooperationsformen reichhaltig. Viele sind noch im Experimen-
tierstadium oder in der Erprobungsphase und gehen einher mit institutionellen Innovationen.
Ihre Wirkungsweisen sind daher auch sehr spezifisch. Trotzdem lassen sich einige (inten-
dierte) Wirkungen identifizieren, die charakteristisch fiir alle Formen der Kooperation sind:

» Beim gezielten Einsatz von Kooperationen als Instrumente der Umweltpolitik formuliert
der Staat zunéchst ein umweltpolitisches Ziel, das von den Kooperationspartnern gemein-
schaftlich innerhalb einer bestimmten Zeitspanne erreicht werden soll. Dieses kann sehr
prazise, z.B. genau quantitativ formuliert sein, wie die Reduktion der Emission eines
Schadstoffes aus einer genau definierten Menge von Quellen innerhalb einer gewissen
Zeitspanne um einen bestimmten Prozentsatz oder Betrag (Reduktionsziel).*? Es kann aber
auch sehr vage formuliert sein, so daR die Konkretisierung des Ziels selbst (neben dem
Ergreifen geeigneter Mainahmen zur Zielerreichung) eine Aufgabe im Rahmen der Koope-
ration ist.*®

» Das staatliche Kooperationsangebot bewirkt zunéchst bei den Kooperationskandidaten eine
Abwégung zwischen den zu erwartenden Vor- und Nachteilen bzw. zwischen den zu
erwartenden Kosten und Nutzen aus der Kooperation. Diese Abwagung ist naturgemaf mit
erheblichen Unsicherheiten verbunden.

» Jede Kooperation ist verbunden mit einer direkten, persénlichen (,,face-to-face*) Kommu-
nikation: Die Partner oder ihre Vertreter missen sich als erstes aussprechen und einigen
uber die Verteilung der Aufgaben und den mit der Kooperation verbundenen Kosten und
Ertragen. Insbesondere bei konkurrierenden Interessen der Partner bieten Kooperationen
die Mdglichkeit, Informationsasymmetrien und damit Vorurteile abzubauen, Differenzen
und Gemeinsamkeiten zu ermitteln, Handlungsspielrdume auszuloten und Uber sie zu
verhandeln und Kompromifpositionen aufzufinden.'*

* Das Abzielen auf Konflikteinddmmung und -vermeidung macht Kooperationen zu
konsensorientierten Instrumenten. Falls an der Kooperation alle von den jeweiligen Ent-
scheidungen und Malinahmen Betroffenen beteiligt waren, kann von einer hohen

11 vgl. HANSIURGENS (1994), S. 36.

In dieser Beziehung &hnelt die Kooperation als Instrument der staatlichen Umweltpolitik sehr dem Instrument
der Emissionszertifikate.

Von dieser Art sind héaufig die im Rahmen von Lokalen Agenda-Prozessen oder ahnlichen Initiativen
formulierten Ziele; s. zu flachenbezogenen Zielen z.B. DEUTSCHER STADTETAG (1995), S. 25f.

Vgl. WEIDNER (1996), S. 7.
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Akzeptanz und daher einer leichteren Durchsetzbarkeit der Kooperationsergebnisse ausge-
gangen werden. Die Gefahr von Vollzugsdefiziten wird so wesentlich reduziert.

» Tendenziell entlasten Kooperationen politische Entscheidungstrager und Administration:
Durch Partizipation wird die Aufgabe, nach geeigneten Wegen (MafRnahmen) zur Lésung
von Umweltproblemen wie der Emissionsminderung zu suchen, zumindest partiell nicht-
staatlichen Akteuren Ubertragen. Aufwendige, langwierige Gesetzgebungsverfahren kénnen
dadurch vermieden, Genehmigungsverfahren abgekiirzt werden.™ Die Bereitschaft privater
Akteure, sich an solchen Findungsprozessen zu beteiligen, wird allerdings wesentlich
davon abhéngen, ob die Lésungen auch umgesetzt werden: Bei bestimmten Kooperationen
(wie den diskursiven Verhandlungen) bedarf es meist noch der Zustimmung der politischen
Entscheidungstrager, die nicht garantiert ist.

* Durch Kooperationen vergrofiert sich aufgrund der Bundelung von finanziellen und
personellen Mitteln und gegebenenfalls von Kapitalgiitern die Menge von Ldsungen flr
bestimmte Umweltprobleme.'® Durch Nutzung vieler, nur dezentral vorliegender Informa-
tionen und Kenntnisse kann auch die Qualitat der Lésungen verbessert werden.

Wie die Partner die von ihnen im Rahmen einer Kooperation ibernommenen Aufgaben I6sen
bzw. Verpflichtungen erfiillen, ist ihnen - innerhalb der Rechtsordnung - vollstandig freige-
stellt. Sie kdnnen also die dazu nétigen technischen, organisatorischen und personellen Mittel
frei wéhlen. Unter Wettbewerbsbedingungen wird das dazu fiihren, dal3 besonders kostengiin-
stige bzw. 6konomisch effiziente Ldsungen gewéhlt werden. Bei einer Gesamtbeurteilung der
okonomischen Effizienz von Kooperationslésungen dirfen allerdings nicht nur die direkten
Kosten der entsprechenden MalRinahmen bericksichtigt werden, sondern es sind auch die
Transaktionskosten der Kooperation mit einzubeziehen, also die Kosten fiir die Organisation
der Kooperation, fiir die Verhandlungen, fiir die Kontrolle der Partner auf kooperations-
gemales Verhalten usw.; diese kénnen durchaus betréchtlich sein und nehmen tendenziell mit
der Anzahl der Teilnehmer zu.

Insbesondere der Kontrolle kommt bei Kooperationen eine wichtige Rolle zu: Da die Aktio-
nen der Teilnehmer einer Kooperation h&ufig nicht direkt beobachtbar sind, birgt eine
Kooperation immer die Gefahr, dal3 sich einzelne Teilnehmer nicht an die Absprachen der
Kooperation halten, d.h. ihren Teil der Aufgaben nicht erfiillen, um dadurch Kosten zu sparen,
aber gleichzeitig an den Vorteilen der Kooperation partizipieren (Trittbrettfahrerproblematik).
Dies muRR durch Kontrollen, glaubwirdige Androhung von Sanktionen und gegebenenfalls
deren Vollzug verhindert werden. Markantes Beispiel fir dieses Problem ist das Duale System
Deutschland (DSD), das erheblich mit Unternehmen zu kdmpfen hat, deren Verpackungen
vom DSD eingesammelt werden, die sich aber nicht an der Finanzierung des DSD

> Dies ist das Ergebnis der Studie ,,Biirgerrechte im Umweltschutz - Impulse fiir ein Konzept zur Stirkung der

Beteiligungsrechte im Umweltverfahren* des Oko-INSTITUTS Freiburg, s. GEBERS et al. (1996).

Ein Beispiel fur eine Kooperationsart, die ganz neue Ldsungsmoglichkeiten vor allem im Energiesektor
eroffnet hat, ist das Least-Cost-Planning (LCP) und Contracting, s. z.B. OKoO-INSTITUT (1991),
HOECKER/FAHL (1993), LEPRICH (1994), RENTZ/WIETSCHEL/SCHOTTLE/FICHTNER (1997).

16
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beteiligen:'” verschiedene am DSD beteiligte Unternehmen haben daraufhin angedroht, aus
dem DSD auszuscheiden.'®

Erfolgreiche Kooperationen bieten gleichzeitig die Mdglichkeit, ein weitergehendes Vertrauen
zwischen den Partnern aufzubauen; es werden damit ginstige psychologische Voraus-
setzungen auch zum Uberwinden des allgemeinen Anreizdilemmas der Umweltpolitik und
von anderen Konfliktarten innerhalb der Gesellschaft geschaffen.

5.3 Formen umweltorientierter Kooperationen

Wegen der auBerordentlichen Vielfalt umweltschutzorientierter Kooperationsformen kann
hier keine auch nur ansatzweise vollstandige Darstellung gegeben werden; selbst einschlagig
mit dieser Thematik befalte Arbeiten'® behandeln durchwegs nur jeweils einen Teil der
Kooperationsformen. Wir beschrianken uns darauf, einen Uberblick tber die wichtigsten
Formen zu geben, und befassen uns exemplarisch etwas ausfuhrlicher mit zwei ausgewéhlten
Beispielen, den Selbstverpflichtungen und den diskursiven Verfahren, bei denen der Staat
jeweils eine wichtige Rolle spielt und die von zunehmender Bedeutung im Rahmen der
Umweltpolitik sind.

5.3.1 Typologien umweltorientierter Kooperationen

Die grolle Palette der umweltschutzorientierten Kooperationen lai3t sich nach unterschied-
lichen Kriterien ordnen:

Nach Art der Kooperationspartner lassen sich grob unterscheiden:?°

» Kooperationen zwischen Staat und Umweltschutzorganisationen: Vergabe von Gutachter-
auftragen, Beratung von Verwaltungen, gemeinsame Erarbeitung von Strategien zur
Umweltaufklarung und -erziehung, entgeltliche Durchfuhrung von Naturschutzprojekten,
gemeinsame Veranstaltung von umweltschutzbezogenen Tagungen und o6ffentlichen
Veranstaltungen, Finanzierung von Forschungsinstituten.

» Kooperationen zwischen Staat und Wirtschaft: sogenannte freiwillige Selbstverpflich-
tungen von Wirtschaftsverbénden (,,Verbandslosungen® als Absprachen zwischen Staat
und Wirtschaftsverbanden), Forschungs- und Entwicklungsauftrage, Zusammenarbeit bei
der Normgestaltung und Normdurchsetzung, staatliche Vergabe bzw. Uberwachung von

17 vgl. HANSIURGENS (1994), S. 38.

8 Durch Neuregelungen wurde dieses Problem beim DSD entscharft.

19 7.B. 0IKos (Hrsg.) (1994), KOLLE (1995), ESSER/JAKUSCH/LANG/MONSTADT/PETERMANN/SCHMUTTERER
(1995), UMWELTWIRTSCHAFTSFORUM (1995), WEIDNER/FIETKAU (1995), MEDIATOR GMBH (1996),
WEIDNER  (1996), RENNINGS/BROCKMANN/KOSCHEL/BERGMANN/KUHN  (1996), INSTITUT  FUR
UMWELTMANAGEMENT (1997), OKOLOGISCHES WIRTSCHAFTEN (1997).

2 vgl. WEIDNER (1996), S. 27ff.



120

Oko-Labels (z.B. ,,Blauer Engel“, Zertifizierung nach der EU-Oko-Audit-Verordnung oder
EU-Oko-Landbau-Verordnung), gemeinsame Bildung von Altlasten-Fonds.

« Kooperationen zwischen Wirtschaft und Umweltschutzorganisationen:**  Umwelt-
sponsoring, strategische Allianzen zwischen umweltengagierten Interessenverbanden der
Wirtschaft und Umweltschutzorganisationen auf nationaler oder auch internationaler
Ebene.

* Multilaterale Kooperationen zwischen Staat, Wirtschaft, Umweltorganisationen und
anderen gesellschaftlichen Gruppen: Bildung von Beratungsgremien wie Umweltbeiraten,
Stiftungen, Konsultations- und Aufsichtsgremien, Beteiligung an (moderierten oder nicht
moderierten) Umweltforen, Umweltdiskursen, Mediationsverfahren, Konsensuskon-
ferenzen, Lokalen Agenda-Prozessen.

» Kooperationen mit anderen Staaten: Abschluf} internationaler, umweltschutzbezogener
Vertrége und ahnlicher Vereinbarungen, Joint Implementation.

» Kooperationen zwischen verschiedenen Unternehmen: Zusammenarbeit im Rahmen des
Stoffstrommanagements entlang einer Wertschopfungs- oder Entsorgungskette, Zusam-
menarbeit von Unternehmen eines Verbands innerhalb einer freiwilligen Selbstverpflich-
tung (einschlieBlich einer verbandsinternen Vergabe von Oko-Labels).

» Kooperation zwischen Unternehmen und Verbrauchern: Least-Cost-Planning, Contracting.
» Kooperation zwischen Verbrauchern: gemeinsame Nutzung von Gebrauchsgitern, z.B. Car
Sharing.

Nach dem Tatigkeitsschwerpunkt im Rahmen der Kooperation lassen sich unterscheiden:*?

» Planungskooperationen,
* Forschungs- und Entwicklungskooperationen,

« Beschaffungskooperationen, z.B. im Handel mit Produkten des Okologischen Landbaus,
Sortimentsberatung von Handelshausern durch Umweltschutzorganisationen,

* Nutzungskooperationen: gemeinsame Nutzung von dem Umweltschutz dienenden Anlagen
durch mehrere Nutzer, z.B. bei Klaranlagen, Abfallbehandlungs- und Energieversorgungs-
anlagen,

» Vertriebskooperationen, z.B. zwischen Herstellern und Vertreibern (Handel) von (relativ)
umweltfreundlichen Produkten (Nahrungsmittel, Textilien, Holzprodukte, Reinigungsmit-
tel usw.), Aufbau von Mérkten fiir regionale Produkte,

» Verbundlésungen: Nutzung von Reststoffen (Kuppelprodukten) durch jeweils ganz andere
Hersteller, z.B. Gber Reststoffbdrsen oder im Rahmen von Unternehmens-Netzwerken,

21 Typischerweise sind solche Kooperationen nicht Gegenstand der staatlichen Umweltpolitik.

22 ygl. DYLLICK (1990), S. 41.
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» Recyclingkooperationen zur Rickfihrung gebrauchter Produkte oder von Produktbestand-
teilen in die Produktion, z.B. bei Glas-, Papier-, Metall- und Kunststoffprodukten.

Nach der Ausrichtung der Interessen der Kooperationspartner lassen sich unterscheiden:

» Kooperationen bei (im wesentlichen) gleichgerichteten Interessen der Partner zur Realisie-
rung gemeinschaftlicher Erfolgspotentiale: a) zur Nutzung von synergistischen Effekten
(z.B. Selbsthilfegruppen, Interessenverbdnde, Zusammenarbeit von Unternehmen innerhalb
einer freiwilligen Selbstverpflichtung), b) zur Nutzung bzw. Uberwindung oder Reduzie-
rung von Marktunvollkommenheiten (z.B. Zusammenarbeit von Erzeugern und Vertreibern
Okologisch orientierter Erzeugnisse, dkologisch orientierte Produktions- und Entsorgungs-
netzwerke),

» Kooperationen bei (im wesentlichen) konkurrierenden Interessen zum Interessenausgleich:
z.B. umweltschutzbezogene Diskurse zwischen Vertretern unterschiedlicher Interessen-

gruppen.

Letztlich sind die meisten umweltschutzbezogenen Kooperationen darauf angelegt, direkt oder
zumindest indirekt die Emission von schédlichen Stoffen zu reduzieren. lhr diesbeziiglicher
Erfolg ist aber haufig schwer zu beurteilen:

» Die Reduzierungen fallen meist dezentral an; sie werden von den Partnern nicht (immer)
dokumentiert und entziehen sich so der offiziellen Erfassung.

» Viele Kooperationen sind vorsorgeorientiert und fihren z.T. erst mit starker zeitlicher
Verzogerung zu Entlastungseffekten. Beispiele hierfiir sind die aus Verhandlungen und
diskursiven Verfahren hervorgehenden MalRnahmen im Rahmen von Lokalen Agenda-
Prozessen oder MaRnahmen, die auf die groRere Umweltfreundlichkeit von Produkten
abzielen (Beschaffungs- und Vertriebskooperationen fur umweltfreundliche Produkte).

» Verschiedene Kooperationen sind nicht direkt darauf ausgerichtet, die Emission von
Schadstoffen zu reduzieren (z.B. die gemeinschaftliche Nutzung von Gebrauchsgutern und
der Aufbau von Markten fur regionale Produkte); diese Wirkung stellt sich gewissermalien
als gewtinschter Begleiteffekt ein, der aber selten dokumentiert wird.

Hieraus droht die Gefahr, dal} die MaRnahmen zu Aufbau und Stitzung von umweltschutz-
orientierten Kooperationen in ihrer mittel- und langfristigen Emissionsminderungswirkung
systematisch unterschatzt werden gerade gegeniber direkt schadstoffbezogenen Instrumenten
wie Emissionsauflagen (z.B. in Form von Emissionsgrenzwerten), Emissionsabgaben und -
zertifikaten.
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5.3.2 Selbstverpflichtungen

Selbstverpflichtungen sind ein relativ neues umweltpolitisches Instrument, das mit steigender
Tendenz seit den 70er Jahren in Deutschland insgesamt ca. 80 mal eingesetzt worden ist.2®
Nach dem Bereich, auf den sich die Selbstverpflichtung bezieht, lassen sich unterscheiden:*

* Verpflichtungen zum Verzicht auf den Einsatz bestimmter Stoffe oder die Herstellung
bestimmter Produkte

» Verpflichtungen zur Reduktion von Schadstoffemissionen (einschlieBlich Abfallen),
Ressourcenverbrduchen, Inputs

* Rucknahmeverpflichtungen

» Verwertungsverpflichtungen

» Kennzeichnungsverpflichtungen

» Verpflichtungen zum Ergreifen von bestimmten Sicherheitsmalinahmen (Risikoreduk-
tionsverpflichtungen)

» Kontroll- und Informationsverpflichtungen

Hinsichtlich der Reduzierung stofflicher Emissionen sind neben der zweiten der oben
angegebenen Gruppen von besonderem Interesse auch die Ricknahme- und Verwertungs-
selbstverpflichtungen, weil sie langerfristig der Ausschleusung von Stoffstromen aus der
okonomischen Sphdre und damit der Entstehung von Abfallmengen entgegenwirken und
dadurch einen erheblichen Beitrag zur Emissionminderung leisten kénnen.

Zu unterscheiden sind unechte freiwillige Selbstverpflichtungen als zweiseitige Abmachung
zwischen einer Umweltbehérde und einem Wirtschaftsverband und echte freiwillige Selbst-
verpflichtungen als einseitige Zusagen eines Wirtschaftsverbands fiir seine Mitglieder und
damit als Kooperationsart zwischen den Unternehmen dieses Verbands.

Unechte freiwillige Selbstverpflichtungen (UFSV) stellen Vereinbarungen dar zwischen dem
Staat als Vertreter gesellschaftlicher Interessen (vertreten meist durch eine Umweltbehdrde)
und Teilen der Wirtschaft (vertreten meist durch einen Wirtschaftsverband), die in der Regel
aber rechtlich unverbindlich sind. Darin verpflichtet sich die Wirtschaft, innerhalb eines
gewissen Zeitraums ein bestimmtes umweltbezogenes Ziel zu erreichen, und zwar mit
MaRnahmen, deren Auswahl die Wirtschaft autonom (unter Beachtung der gesetzlichen
Rahmenbedingungen) treffen kann. Damit erhélt der Verband die Mdoglichkeit, die Laufzeit
der Selbstverpflichtung in optimaler Weise fir Anpassungsmanahmen (auf das Umweltziel
hin) zu nutzen und das Umweltziel mit den fir seine Mitglieder insgesamt kostengunstigsten
Verfahren zu erreichen. Im Gegenzug verpflichtet sich der Staat, in der Zwischenzeit das
umweltbezogene Ziel nicht mit anderen Malinahmen durchzusetzen. Typischerweise steht
hinter dem Zustandekommen einer UFSV eine mehr oder weniger deutlich ausgesprochene
Drohung des Staates, zum Erreichen des Umweltziels ordnungsrechtliche Instrumente
einzusetzen, etwa in Form der Einflhrung oder Verscharfung von Grenzwerten oder dem

2 vgl. WICKE (1997), S. 3.
2 vgl. UBA (1996), S. 1f., und WICKE (1997), S. 3.
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ErlaR von entsprechenden Verordnungen (z.B. mit Riicknahme- oder Pfandpflichten), die die
Handlungsspielrdume der Wirtschaft stark einengen und dadurch flr sie erheblich kostspieli-
ger waren.” Die angedrohten MaRnahmen hatten allerdings auch fiir die Behorde, den Staat
und die Gesellschaft insofern Nachteile, als ihre Durchfiihrung normalerweise mit einem
erheblichen Aufwand fiir Vertreter des Staates (etwa durch ein meist langwieriges Gesetz-
oder Verordnungsgebungsverfahren) verbunden und die 6kologische Sicherheit der Mal3nah-
men durch Informationsdefizite der Behdrde und groRere VVollzugsdefizite geringer ware.

Mit dieser Kurzbeschreibung deuten sich schon Chancen und Risiken der UFSV an.

Als Vorteile bzw. Chancen der UFSV kénnen genannt werden:

» Die Wirtschaft erhalt gréRtmdgliche Freiheiten zur Wahl des Weges, auf dem sie das
Umweltziel erreichen mul3, und kann den fur sie insgesamt kostenglinstigsten realisieren.

 Innerhalb der Laufzeit der Selbstverpflichtung muR sie keine Verscharfung in der (diesbe-
zlglichen) staatlichen Umweltpolitik beftirchten und hat dadurch Planungssicherheit.

» Beim Aushandeln der Selbstverpflichtungen kdénnen bestehende, beidseitige Verhand-
lungsspielrdume genutzt werden, um zu einer raschen Vereinbarung zu kommen. Dadurch
kdénnen u.U. schneller (als Uber Gesetzgebungs- und VerordnungserlaRverfahren) und
unkompliziert Umweltentlastungen erreicht werden. Die Umweltbehdrde kann damit
schnell (Teil-)Erfolge in der Umweltpolitik vorweisen, die Unternehmen verbessern ihr
umweltbezogenes Image und schaffen groRere Akzeptanz fir ihre Produktionsverfahren
und Produkte.

» Bei gegenseitigem Einverstandnis kann die Selbstverpflichtung problemlos an neue
Gegebenheiten oder Entwicklungen angepal3t werden.

» Die staatliche Administration wird durch den deregulierenden Charakter der Selbstver-
pflichtungen entlastet. Dies gilt im besonderen Mafe dann, wenn der Nachweis der Ein-
haltung der Zusagen vom sich verpflichtenden Verband zu erbringen ist.

Die Risiken der UFSV sind in folgendem zu sehen:?’

 Je nach Verhandlungsstarke und Verhandlungsgeschick der Umweltbehérde kann die beim
Wirtschaftsverband erreichte Selbstverpflichtung vom eigentlichen Umweltziel der
Umweltbehérde mehr oder weniger stark abweichen.?® Bei nicht vollstandig klarem Inhalt
der Selbstverpflichtung entstehen spéater Interpretationsspielrdume bzgl. der Einhaltung der
Vereinbarung.

» Diese Drohung und der damit deutlich werdende Tauschcharakter motiviert die Bezeichnung ,unechte

freiwillige Selbstverpflichtung* firr diese Kooperationsformen und hebt sie ab von den ohne solche Drohun-
gen zustandekommenden, echten freiwilligen Selbstverpflichtungen; vgl. auch BREIER (1997), S. 132.

Vgl. hierzu auch WICKE (1997), S. 6ff., CLAUSEN/BROKMANN/SCHELLENBERGER (1995), S. 8.

Vgl. hierzu auch KRISTOF/RAMESOHL/SCHMUTZLER (1997), S. 5ff.

Allerdings kann davon ausgegangen werden, dafl auch ein entsprechendes Gesetzgebungs- oder Verord-
nungserlaBverfahren immer KompromiRlésungen hervorbringt.

26
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» Werden schon die Absichtserklarungen, die UFSV am Anfang darstellen, als realisierter
Erfolg angesehen, dann entzieht sich das Nicht-Einhalten der Selbstverpflichtung nach
mehreren Jahren u.U. dem BewuRtsein der Offentlichkeit.

» Da die UFSV (blicherweise nicht rechtlich verbindlich sind, besteht keine Garantie fir die
Erfullung der gemachten Zusagen; Sanktionsmaglichkeiten bestehen normalerweise nicht.
Die Erfahrungen mit dem Erfolg von Selbstverpflichtungen sind durchaus gemischt: Es gab
in den letzten Jahren sowohl Beispiele fur eingehaltene, wie fiir nicht eingehaltene Selbst-
verpflichtungen.?®

» Werden die Vereinbarungen aus der Selbstverpflichtung nicht eingehalten, so ist wertvolle
Zeit verstrichen und das Umweltziel kann (Uber dann zu ergreifende Malinahmen) nur mit
grolerer Zeitverzégerung erreicht werden.

* Die Selbstverpflichtung muf? von den Mitgliedern des Verbands umgesetzt werden. Um
okonomische Effizienz zu erzielen, miRte der Verband dafiir sorgen, dal} entsprechende
MafRnahmen dort ergriffen werden, wo sie am kostengunstigsten sind. Hierflr stehen dem
Verband grundsatzlich keine anderen Instrumente zur Verfiigung als dem Staat.*® Auer-
dem besteht die Gefahr, dall einzelne Verbandsmitglieder den ihnen auferlegten Ver-
pflichtungen nicht nachkommen und sich damit als Trittbrettfahrer verhalten. Dies kann zu
einem generellen Abbrdckeln des verpflichtungskonformen Verhaltens innerhalb des Ver-
bands fuhren und den Erfolg der Selbstverpflichtung ernsthaft gefahrden.

» Es besteht die Gefahr von VerstélRen gegen das Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen
(GWB) und gegen das Verbot von wettbewerbsbehindernden Vereinbarungen (Art. 85 EG-
Vertrag).

Die Gefahr, da mit der Aushandlung von Selbstverpflichtungen eine Umgehung demokra-
tischer Entscheidungskompetenzen (namlich des Parlaments als Gesetzgebungsorgan)
einhergeht, ist dagegen als relativ gering einzustufen. Gesetzgeberische Entscheidungen sind
nur geboten, falls Regelungen getroffen werden, die wesentlich sind fiir die Grundrechts-
verwirklichung. Selbst wenn Grundrechtsbeschrénkungen mit einer Selbstverpflichtung
vereinbart wurden, gabe es keinen gesetzlichen Regelungsbedarf, wenn die betroffenen
Partner einhellig diesen Einschrankungen zustimmen. Auch ein Vorwurf der Verletzung
grundrechtlicher Schutzpflichten durch das Unterlassen entsprechender Gesetzesinitiativen
wird im Zeichen zahlreicher Aktivitaten von Parlament und Regierung in den verschiedensten
Feldern der Umweltpolitik nur schwer aufrecht zu erhalten sein.*:

Bei echten freiwilligen Selbstverpflichtungen (EFSV) handelt es sich um einseitige Verein-
barungen eines Verbands bzw. der Mitglieder eines Verbands, mit denen sie sich zum
Erreichen eines bestimmten Umweltziels (innerhalb einer gewissen Zeit, u.U. aber auch auf
Dauer) verpflichten. Da der grofite Teil des fur die UFSV Gesagten auch fiir die echten

2 vgl. BREIER (1997), S. 132f. Sehr kritisch werden die Selbstverpflichtungen der Industrie gesehen von
CLAUSEN/BROKMANN/SCHELLENBERGER (1995) und KRISTOF/RAMESOHL/SCHMUTZLER (1997).

%0 S, SACHVERSTANDIGENRAT FUR UMWELTFRAGEN (1996), Tz. 165.

31 vgl. BREIER (1997), S. 139.
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freiwilligen Selbstverpflichtungen zutrifft*> und der Staat nur in ganz bestimmten Fallen (wie
im Falle der EU-Oko-Audit-Verordnung und bei der anderweitigen Vergabe von Oko-Labels)
gestalterischen EinfluB hat und Anreize setzen kann, wird auf sie hier nicht gesondert
eingegangen.

Eine generelle Bewertung von Selbstverpflichtungen kann wegen der zahlreichen Ausgestal-
tungs- und Einsatzmdglichkeiten nicht gegeben werden. Sie mul? fir den jeweiligen konkreten
Fall vorgenommen werden und sich dabei an den folgenden Erfolgsvoraussetzungen orien-
tieren: >

» Die Vereinbarungen missen allgemein zuganglich publiziert und rechtlich verbindlich
sein.

» Sie sollen innerhalb eines klar umrissenen Zeitintervalls einen angemessenen, klar
quantifizierbaren Beitrag zum Umweltschutz bzw. zur nachhaltigen Entwicklung liefern
und uber bisherige MaRnahmen deutlich hinausgehen.

* Es sollten Zwischenziele vereinbart werden. Der Stand der Umsetzung sollte durch
unabhéngige Institutionen regelmaliig tberprift und verdffentlicht werden.

* Fur den Fall des Nicht-Einhaltens der Zielvereinbarung sollten wirksame Sanktionen
vorgesehen werden, die hinreichende Anreize zum Einhalten der Selbstverpflichtung
geben.

* Es sollten regelmélige, von Unabhangigen vorzunehmende Kontrollen wahrend der
Laufzeit stattfinden, mit denen tberwacht wird, da der Verband sich auch wirklich in
Richtung auf die Selbstverpflichtung hinbewegt.

Es ist offensichtlich, daR die meisten der bisher vereinbarten Selbstverpflichtungen, insbeson-
dere die UFSV, nur teilweise diesen Anforderungen genugen. Z.T. werden sie deswegen stark
kritisiert.3* Auch der Sachverstandigenrat ist skeptisch und empfiehlt einen duRerst selektiven
und befristeten Einsatz dieses Instruments.* Natiirlich miinden Selbstverpflichtungen, die die
oben genannten Voraussetzungen nicht (alle) erfullen, nicht generell in MiRerfolgen; die

%2 In noch scharferer Weise als bei den UFSV stellt sich bei den EFSV durch das Fehlen des unabhangigen

Kooperationspartners Staat das Problem der Intransparenz, der Unverbindlichkeit und der Kontrolle der
Einhaltung der Zusagen. So sind (zumindest) fir den Verbraucher die zahlreichen umweltschutzbezogenen
Selbstverpflichtungen von Gruppen von Textilherstellern, die sich in zahlreichen umweltbezogenen Kenn-
zeichnungen widerspiegeln, undurchsichtig und kaum kontrollierbar; vgl. HABERER (1996), S. 378ff.

Damit soll aber keineswegs behauptet werden, dal es nicht eine ganze Reihe von EFSV gibt, die - dank
verlaBlicher Kontrollen und einer ethisch motivierten Selbstbindung - wichtige Umweltentlastungsbeitrége
liefern.

Vgl. SACHVERSTANDIGENRAT FUR UMWELTFRAGEN (1996), Tz. 168, BREIER (1997), S. 133ff., WICKE
(1997), S. 9ff., sowie ENGELFRIED/FUCHSLOCH (1997), KRISTOF/RAMESOHL/SCHMUTZLER (1997), die jeweils
ausfuhrlichere Anforderungskataloge formulieren; zu Mindestkriterien fur klimaschutzbezogene Selbstver-
pflichtungen s. KRISTOF/RAMESOHL/SCHMUTZLER (1997), S. 23.

S. z.B. die detaillierte Kritik von KRISTOF/RAMESOHL/SCHMUTZLER (1997) an den Selbstverpflichtungen der
deutschen Wirtschaft zur Klimavorsorge, die diese wegen ihrer fehlenden Verbindlichkeit nur als ,,Klima-
schutzerklarungen® bezeichnen.

Vgl. SACHVERSTANDIGENRAT FUR UMWELTFRAGEN (1996), Tz. 167.
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Miferfolgsgefahr steigt aber mit zunehmender Abweichung von diesen, als ideal anzusehen-
den Erfolgsvoraussetzungen.

Es mulR aber auch Kklar gesehen werden, dal? die Aussicht, Wirtschaftsverbdnde zu Selbst-
verpflichtungen zu bewegen, umso geringer wird, je mehr formale und inhaltliche Anforde-
rungen an diese seitens des Staates gestellt werden. Insofern muf} auch hier die Umwelt-
behorde sorgsam abwagen zwischen den Risiken nicht sehr weitgehender oder des Nicht-
Einhaltens u.U. vager, unverbindlicher Zusagen einerseits und dem Nicht-Zustandekommen
von weitergehenden, sehr konkreten, verbindlichen Selbstverpflichtungen. Das Ergebnis
dieser Abwagung ist immerhin auch abhdngig von der Verhandlungsstarke und dem Ver-
handlungsgeschick des Staates bzw. seiner Vertreter, also in diesem Fall der Umweltbehdrde,
und vom Druck, den die Offentlichkeit ausiibt bzw. ausiiben kann. Besonders wichtig ist, daR
der Staat nicht vorschnell und leichtfertig auf das Ergreifen von wirkungsvolleren MaRnah-
men verzichtet, um eine schnelle, 6ffentlichkeitswirksame Selbstverpflichtung zu erreichen.
Diese Gefahr ist betrachtlich angesichts des Erfolgsdrucks in der Politik.

Diese Aussagen treffen Ubrigens in gleicher Weise auf umweltschutzbezogene Selbstver-
pflichtungen zwischen verschiedenen Staaten zu, die Ergebnis internationaler Verhandlungen
sind. Durch das Fehlen jeglicher globaler Umweltschutzautoritat ist die internationale
Umweltschutzpolitik praktisch ganzlich auf das Zustandekommen von Selbstverpflichtungen
der einzelnen Staaten oder von Staatengemeinschaften angewiesen. lhre Dringlichkeit ist groR
angesichts grenzuberschreitender, ja global verteilter und tendenziell wegen der starken
Entwicklungsanstrengungen vieler Staaten weiter ansteigender Emissionen vieler Schadstoffe,
deren negative Wirkungen bisher vor allem im atmosphérischen Bereich wahrgenommen
werden, langerfristig gesehen aber eine dhnliche Dimension auch in den aquatischen Systemen
haben werden. Gelingt es nicht, zumindest die wichtigsten (d.h. emissionsstérksten und
wirtschaftlich bedeutendsten) Staaten zu umweltschutzbezogenen Selbstverpflichtungen zu
bringen, so wird das auch nachteilige Auswirkungen auf die nationalen UmweltschutzmaR-
nahmen haben. Denn ein Scheitern solcher Abkommen wird i.a. die Bereitschaft zur Verstar-
kung jeweils nationaler Umweltschutzanstrengungen eher senken. Es sei hier nochmals an das
Anreizdilemma der Umweltpolitik erinnert, das auf allen Ebenen wirksam ist.

Nicht zuletzt als Initiative gegen das Anreizdilemma im internationalen MaRstab versteht sich
die Aufforderung in Kapitel 28 der auf der Klimakonferenz von Rio de Janeiro 1992 verab-
schiedeten ,,Agenda 21" an die Kommunen (also vergleichsweise dezentrale Entscheidungs-
zentren) zur Entwicklung einer ,Lokalen Agenda 21“, d.h. zu einem kooperativen,
konsensorientierten Prozefl3 des Auffindens und Umsetzens von lokalen Mal3nahmen fur eine
nachhaltige Entwicklung, an dem die Vertreter aller Interessengruppen beteiligt werden sollen.
Die dabei in vielen Féllen zum Einsatz gekommenen diskursiven Kooperationsverfahren, die
aber auch allgemeiner zur Lésung von stark konflikttrachtigen Situationen eingesetzt werden,
sollen in Grundziigen im n&chsten Unterabschnitt vorgestellt werden.
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5.3.3 Diskursive Verfahren im Umweltschutz

Unter der Bezeichnung ,alternative Konfliktregelungsverfahren® sind diskursive Verfahren
als Planungs- und Entscheidungsverfahren im lokalen und regionalen Bereich bei stark
divergierenden Interessen entwickelt worden und zum Einsatz gekommen. Ausgeprégte
Interessenkonflikte tauchen typischerweise bei der Planung von grolReren konkreten
(Bau-)Projekten auf, aber auch bei zukunftstrdchtigen Grundsatzentscheidungen zur Flachen-
nutzung, Verkehrspolitik, Energiepolitik und Entsorgungspolitik. Denn die meisten diesbe-
zlglichen Planungen und Entscheidungen sind mit sehr unterschiedlichen Wohlfahrtseffekten
fur groRere Gruppen der Bevolkerung verbunden, vgl. die in Abschnitt 5.1 genannten
Konfliktgenerierungsgriinde. Die entscheidenden Méngel der herkdbmmlichen, administrativ-
hierarchischen Verfahren werden darin gesehen, ,,dal? nicht in einem offenen Prozel3 zwischen
allen Beteiligten ausgelotet wird, wo die entscheidenden Probleme liegen und wie sie zu l6sen
sind. Die klassische Frontstellung des ,,Ja“ oder ,,Nein®, die das Verwaltungsverfahren so sehr
pragt, versperrt den Blick fiir das Mégliche und Sinnvolle, fiir den KompromiR.“*®

Als sinnvolles und erfolgversprechendes Planen wird heute weitgehend nicht mehr ein
autoritares Bestimmen und Durchsetzen gesehen. Planung wird als Kommunikation aufgefalit,
bestehend aus den Elementen Erkunden, Informieren, Prasentieren, Diskutieren, Moderieren,
Motivieren, Koordinieren, Akzeptanz fordern, Beteiligen, um den Konsens streiten, gemein-
sam nach Lésungen suchen, zum Handeln anregen.®’

Dieser Sichtweise versuchen die diskursiven Verfahren gerecht zu werden, indem auf die
Erfiillung insbesondere der folgenden Anforderungen geachtet wird:®

* Angemessene Auswahl der Teilnehmer: Es mul} sichergestellt sein, dal alle Interessen-

gruppen vertreten sind, die aus ihrem Selbstverstandnis heraus durch die jeweilige Planung
oder Entscheidung betroffen sind.*® Im Zweifelsfall ist es besser, die Zahl der Teilnehmer
zu erweitern, als eine Gruppe auszuschlieen.*
Mit dieser Forderung soll sichergestellt werden, daB jeder potentiell Betroffene die Chance
hat, seine Interessen, Kenntnisse und Fahigkeiten einzubringen. Es kénnen damit neben
okologischen auch Kriterien der Okonomie- und Sozialvertraglichkeit Beriicksichtigung
finden, was als eine Grundforderung fiir eine ausgewogene, nachhaltige Entwicklung ange-
sehen wird. Der Einbezug einer gréReren Anzahl von Teilnehmern muf3 nicht zu schlech-
teren Erfolgsaussichten filhren, wie Untersuchungen aus den USA zeigen.** Allerdings
mussen bei grélReren Teilnehmermengen geeignete Verfahren, wie z.B. das der Mediation
(s.u.), angewendet werden.

% S, GABNER/HOLZNAGEL/LAHL (1992), S. 3.

¥ vgl. SELLE (1996), S. 11.

Vgl. RENN/WEBLER (1994), S. 40ff., mit einer Liste von Diskurs-Regeln, die sich teilweise mit den hier
aufgefiihrten Uberschneidet.

¥ vgl. FIETKAU (1994), S. 16.

0 Vgl. RENN/OPPERMANN (1995), S. 274.

1 vgl. BINGHAM (1986), S. 99ff.
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Frihzeitigkeit der Einbindung: Alle Teilnehmer (und nicht nur ausgewéhlte) sollen in
einem frihen Stadium der Planung (zunéchst Uber informatorische MalRnahmen) einbe-
zogen werden und nicht erst zu einem Zeitpunkt, wo Vorentscheidungen (durch frihe
Bindung der Administration an Zusagen gegeniiber bevorzugten Teilnehmergruppen)
gefallen und Anderungen, wenn Gberhaupt, nur noch geringfiigig méglich und mit groRem
Aufwand verbunden sind.

Damit soll erreicht werden, da Planung und Entscheidung auch wirklich an Wiinsche,
Vorstellungen und Interessen aller Teilnehmer angepaft werden kdnnen und das Planungs-
verfahren nicht nur zur nachtréglichen Legitimierung oder umgekehrt ausschlie3lich zur
Abwehr bereits vollzogener Entscheidungen dient. Dasselbe Ziel hat auch die Forderung
nach

Offenheit der Losung: Es muf3 fur alle Teilnehmer die Chance bestehen, durch Einbringen

der eigenen Werte, Ziele und Vorstellungen die Planung und die daraus hervorgehenden
Entscheidungen mit zu beeinflussen. Das setzt voraus, daR alle Parteien bereit sind, ,,auf
ihre préferierte Handlungsoption zugunsten einer anderen Option zu verzichten, sofern
diese Option besser als alle anderen Optionen beim Wettstreit der Aussagen und beim
Ausbalancieren von Interessen und Werten der beteiligten Parteien abschneidet. Die eigene
Praferenz fur eine Handlungsoption steht also immer zur Disposition.“** Letztlich verbin-
det sich damit auch die Forderung nach Bereitschaft zum Lernen.*?

Fairnel3: Insbesondere soll jeder Teilnehmer im Diskurs-Verfahren die gleichen Rechte
und Pflichten haben, so daB hierarchische, finanzielle und andere Unterschiede aus den
Alltagsumgebungen im Verfahren keine Rolle spielen. Dariiber hinaus verlangt Fairnef3
einen personlichen Umgang miteinander, der gewissen Regeln genigt, auf die sich die
Teilnehmer zu Beginn geeinigt haben miissen.*

Gesichert werden mufR3 die Herstellung gleicher Rechte und Pflichten vor allem durch
informatorische MalRnahmen (zum Ausgleich der Informationsasymmetrien) und durch
Verfahrensregeln, die eine Gleichstellung der Beteiligten garantieren (z.B. gleiches Stimm-
recht bei Abstimmungen, Vereinbarungen tber Redezeiten u.d.).

In der Praxis kommen verschiedene diskursive Kooperationsarten zum Einsatz:

Blrgerforen haben die Aufgabe, Vorstellungen, Interessen und Winsche der Burger, d.h. der
allgemeinen Offentlichkeit, zu umweltrelevanten Vorhaben zu erfassen und den Entschei-
dungstrégern zugénglich zu machen. Dazu wird eine bestimmte Anzahl von Birgerinnen und
Burgern durch ein Losverfahren ausgewahlt, das sicherstellen soll, daR jeder die gleiche
Zugangschance zum Verfahren hat und eine reprasentative Auswahl zustandekommt. Bei der
speziellen Form der Planungszelle werden die ausgewéhlten Blrgerinnen und Birger fiir eine
begrenzte Zeit von ihren arbeitstaglichen Verpflichtungen verglitet freigestellt. Thnen werden
die zu einer konkreten Planungsaufgabe erforderlichen Sachinformationen durch entsprechen-
des Material, Hearings mit Fachleuten, Besichtigungen u.a. vermittelt. Dann erarbeiten sie,

2 Vgl. RENN/WEBLER (1994), S. 42.
8 Vgl. RENN/WEBLER (1994), ebenda.
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assistiert von ProzeRbegleitern bzw. Moderatoren, Vorschlage, Empfehlungen und Bewertun-
gen.* Diese werden am Ende als Gutachten der auftraggebenden Stelle, meist der Verwaltung
oder einem politischen Entscheidungsgremium (z.B. Gemeinderat), tbergeben. Damit soll
eine Verbesserung der Entscheidungsgrundlage in &hnlicher Weise erreicht werden, wie es
durch die Sachgutachten von Experten geschieht.*® Die Biirger erhalten so die Funktion von
Laiengutachtern. Die Entscheidungsgremien sind allerdings nicht an die Realisierung der
Empfehlungen gebunden; eine engagierte, kreative Mitarbeit in Blrgerforen wird aber nur zu
erreichen sein, wenn von vornherein zumindest Zusagen fur die Berilcksichtigung der
Empfehlungen gegeben werden.

In der Praxis werden Burgerforen heute vor allem im Zusammenhang mit der Suche von
Standorten fiir kritisch gesehene Anlagen (z.B. Abfallbehandlungsanlagen) angewendet,*’
aber auch zur Entwicklung von konkreten, biirgerbezogenen Handlungsoptionen.*®

Verhandlungsverfahren sind in Form der Mediation und Negotiation relativ neue Verfahren
zur Konsensfindung bei Konflikten und stellen die derzeit am haufigsten diskutierte und
angewandte Alternative zur herkdmmlichen Planungspraxis dar. Mediation und Negotiation
unterscheiden sich im wesentlichen nur dadurch, dal bei der Mediation ein neutraler Kon-
fliktmittler, der sogenannte Mediator, eingesetzt wird, wéhrend die Negotiation als reine
Verhandlung zwischen den Interessengruppen (z.B. bei sogenannten Runden Tischen)*® ohne
einen Mediator durchgefiihrt wird. Der Einsatz eines Mediators ist besonders dann ange-
bracht, wenn®

* ein stark konflikttrachtiges Projekt verhandelt wird,

» viele Konfliktparteien und dadurch eine grofle Zahl von unterschiedlichen Interessen
berihrt sind,

» der Konflikt stark eskaliert ist, so da die Gefahr droht, dal Entscheidungen blockiert
werden,

» Machtpositionen unter den Teilnehmern ungleich verteilt sind und die Benachteiligung
einer Gruppe droht,

* Verhandlungen ohne Mediator wegen fehlender Disziplin einer beteiligten Gruppe zu
schwierig waren.

Ein externer Mediator entlastet zudem die Verwaltung von einer mdglichen, schwierigen
Doppelrolle als Vertreter eigener (oder auch fremder) Interessen und als neutraler Mittler.
Seiner Auswahl missen alle Teilnehmer zustimmen. Er soll das Vertrauen von allen besitzen,

*Vgl. RENN/WEBLER (1994), S. 43f.

*Vgl. DIENEL (1991), S. 74.

" Vgl. RENN (1996), S. 108.

7S, z.B. AKADEMIE FUR TECHNIKFOLGENABSCHATZUNG (Hrsg.) (1996).

8 Vgl. DAHLBENDER/SEYDEL (1998).

* Selbstverstandlich kénnen auch Runde Tische mit einem Mediator durchgefiihrt werden. Dann sind sie den
Mediationsverfahren zuzurechnen.

0 Vgl. PASSAVANT (1987), S. 518, MUSSEL (1996), S. 322.
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die Verstandigung zwischen den Teilnehmern verbessern und die Voraussetzungen flr eine
faire (und letztlich erfolgreiche) Verhandlungsfiihrung schaffen. Er hat keine Entscheidungs-
kompetenz, fallt keine Urteile oder Schiedsspriiche und ist deshalb kein Schlichter. Neben der
Neutralitat werden als wichtigste Eigenschaften des Mediators soziale Kompetenz, Fachkom-
petenz, personliche Unabhangigkeit und ein angemessener sozialer Status angesehen.>*

Ein Mediationsverfahren, das im Detail der jeweiligen Problemlage angepalt sein muB,
durchlauft generell folgende Phasen, u.U. mehrfach riickgekoppelt:
 Initiierungsphase: Anregung des Verfahrens durch einen Initiator, Auswahl eines

Mediators, Klarung der Finanzierungsfragen;

» Vorbereitungsphase: Erstellen einer Konfliktanalyse, Auswahl der Verhandlungsteilneh-
mer, Festlegung der Verhandlungsspielregeln, Aufstellen eines Zeitplans, kooperative
Informationsbeschaffung;

» Konfliktlésungssuche: Sammlung von Ideen unter kreativitatsfordernden Bedingungen,
Suche nach gemeinsamen Interessen, win-win-Situationen und konsensual I6sbaren Pro-
blembereichen; Suche nach Kompromissen bei konflikthaften Teilbereichen, Informa-
tionsriickkopplung mit den reprasentierten Gruppen;

» Entscheidungphase: Fixieren der Entscheidung und Verteilung der Aufgaben als Konse-
quenz der Entscheidung;

» Umsetzungsphase: Veroffentlichung des Verhandlungsergebnisses, Ausfihren der
Aufgaben, Uberwachung der Umsetzung, Bericht tiber Umsetzungsschritte.

Neben den beschriebenen Verfahren sind Mischformen von diskursiven Verfahren entwickelt
worden, bei denen jeweils verschiedene Beteiligungskonzepte angewendet werden. Beispiele
hierfur sind die von SCHLUCHTER und DAHM entwickelte TRIPLEX-Methode und das von
RENN und WEBLER entwickelte Verfahrensmodell fur einen kooperativen Diskurs; fur eine
ausfiihrliche Darstellung sei auf die Literatur verwiesen.*®

Als Hauptprobleme werden bei Mediationsverfahren gesehen:>

» z.T. mussen geeignete Mitwirkungs- und Entscheidungsstrukturen erst geschaffen werden;
» hoher Aufwand flr die Teilnehmer, u.U. auch durch Informationsiberlastung;

* Regelung der Kosteniibernahme;

 ungleiche Ressourcen der Beteiligten;

 Informationsriickkopplung zu den reprasentierten Gruppen;

1 vgl. FIETKAU (1994), S. 17f.

%2 Vgl. FIETKAU (1994), S. 19f.

% Zum TRIPLEX-Verfahren s. SCHLUCHTER/DAHM (1996), zum Verfahrensmodell fiir einen kooperativen
Diskurs s. RENN/WEBLER (1994), S. 45ff.

* Vgl. WEIDNER (1996), S. 36 und S. 39f, FIETKAU (1994), S. 7, SACHVERSTANDIGENRAT FUR
UMWELTFRAGEN (1996), Tz. 62.
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» Einbindung der Verfahrensergebnisse in die politischen Entscheidungsprozesse;
» grundlegende Zielkonflikte lassen sich auch durch Mediationsverfahren nicht I6sen;

 der Einbezug 6konomischer und sozialer Aspekte (neben den umweltbezogenen) wird in
vielen Fallen das Konfliktpotential nicht verringern, sondern z.T. erhéhen;

» Losungen mit vollkommener Gleichverteilung von Nutzen und Nachteilen sind oft nicht
erzielbar. Um einen Interessenausgleich trotzdem zu erreichen, mufte der Einsatz geeig-
neter Kompensationen moglich sein, was aber hdufig auf gesellschaftliche Ablehnung stoR3t
(Odium des bloRen Abkaufens berechtigter Interessen);

» die Vorgehensweise bei Mediationsverfahren muf3 stark einzelfallorientiert bleiben und
kann daher wenig standardisiert werden, was sie zu unberechenbaren Verfahren macht;

* es droht die Gefahr, dafl Verhandlungsverfahren das Entstehen von einfluBreichen
Akteursnetzwerken beglnstigen, die die Artikulation und Durchsetzung von Allgemeinin-
teressen zusatzlich erschweren.

Dem stehen die folgenden (intendierten) Vorteile gegentiber:>

 Informationsgewinn und dadurch Zunahme an Transparenz (auch beim Nicht-Zustande-
kommen eines Konsenses);

» Einbeziehung von z.T. verdrangten, sozial- und konfliktrelevanten Aspekten und Interes-
sen;

» Herstellung bzw. Verbesserung der Kommunikation zwischen den Vertretern unterschied-
licher Interessen;

« besondere Chance des Uberwindens von Kommunikations- und MiRtrauensbarrieren durch
die Person des neutralen Mittlers;

» Forderung der Eigeninitiative und Mobilisierung dezentral vorliegenden Know-hows;

* gegenseitige Stimulierung von Kreativitdt zum Uberspringen und Abbau von gegensétz-
lichen Interessen;

o groRere Akzeptanz und damit groRere Umsetzungssicherheit der im Verfahren erzielten
Vorschlage und Entscheidungen.

In Abwagung der genannten Vorteile und Probleme wird daflr pladiert, alternative Verhand-
lungsverfahren ergénzend zu den traditionellen Verfahren einzusetzen; in dieser Rolle
relativieren sich die meisten der oben angegebenen Probleme von selbst, zumal sie kaum die
Chance haben diirften, zu einem dominierenden Instrument der Umweltpolitik zu werden.®
Da auch die bisherigen Erfahrungen mit diesen Verfahren keine gravierenden Nachteile mit
sich gebracht haben, sollte gerade unter dem Gesichtspunkt der Verbesserung der Informa-
tionslage und der innergesellschaftlichen Kommunikation ihr konfliktddmpfendes Potential

> Vgl. WEIDNER (1996), S. 38, FIETKAU (1994), S. 7.
% Vgl. WEIDNER (1996), S. 41.
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besonders im lokalen Bereich genutzt werden. Die Chance von damit verbundenen positiven
externen Effekten durch den Aufbau von mehr gegenseitigem Verstandnis und Vertrauen
dirfte betrachtlich sein. Sie kann allerdings nur realisiert werden, wenn die Einbindung der
verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen in Planungs- und Entscheidungsverfahren umfas-
send und friihzeitig erfolgt.>” Hierzu ist erforderlich, daR insbesondere die Verwaltung und die
politischen Entscheidungstréger in gewissem Umfang Machtpositionen aufgeben.

Die durch die Aufgabenstellung bedingte Konzentration dieses Kapitels auf Kooperationen,
bei denen der Staat als Initiator oder Forderer wirkt, soll nicht den Blick verstellen vor der
Tatsache, daR

» Kooperationen, die der Staat durch ordnungsrechtliche MaRnahmen erzwingt (und die
deswegen hier nicht zu den 6konomischen Instrumenten gezéhlt werden) und

» Kooperationen, die (im wesentlichen) ohne Mitwirkung des Staates zwischen privaten
Akteuren eingegangen und aufrechterhalten werden,

ebenfalls ein bedeutendes Potential zur Minderung stofflicher Emissionen, vor allem in Form
verbrauchter Produkte, haben. Dieses Potential wird bis heute nur in bescheidenem Malie
genutzt. Zur ersten Gruppe gehdren z.B. staatlich verordnete Riicknahme-, Riickgabe- und
Verwertungsverpflichtungen (evtl. kombiniert mit Pfandpflichten), die die Wirtschaft,
Haushalte und Verwaltungen nur durch das Eingehen von vielféltigen Kooperationen erfillen
kdnnen. Der zweiten Gruppe zuzurechnen sind freiwillige Kooperationen vor allem zwischen
Unternehmen, die zur Nutzung synergetischer Effekte im Rahmen des Stoffstrommanage-
ments entlang einer Wertschopfungs- und Entsorgungskette oder zur Nutzung bzw. Uberwin-
dung oder Reduzierung von Marktunvollkommenheiten eingegangen werden, insbesondere in
Form von Entwicklungs-, Beschaffungs-, Produktions- und Vertriebsnetzwerken.>® Sie bilden
wichtige Bausteine einer integrierten Produktions- und Reduktionswirtschaft, die im folgen-
den, abschlieBenden Kapitel in Grundziigen umrissen werden soll.

" Vgl. SACHVERSTANDIGENRAT FUR UMWELTFRAGEN (1996), Tz. 63, der als Grundvoraussetzung fiir die
Verbesserung der Zusammenarbeit zwischen Verwaltung und Umweltverbanden eine solide finanzielle
Grundausstattung der Verbande sieht, deren Sicherung er offenbar dem Staat auch als wichtige staatliche
Aufgabe zuschreibt (vgl. Tz. 671), ganz im Sinne des hier vertretenen Konzepts der Initiierung und Verbes-
serung umweltschutzorientierter Kooperationen.

Die Trennung dieser freiwilligen Kooperationen von denen, die durch den Staat initiiert oder gefdrdert
werden, ist nicht immer moglich, weil letztlich der Staat immer die direkten oder indirekten Mdglichkeiten
zur Initiierung oder Forderung hat, z.B. durch direkte finanzielle Zuwendungen, bestimmte steuerliche
Erleichterungen oder Ansiedlungserleichterungen.
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6 Stoffliche Produkte als Emissionen und das Konzept
der integrierten Produktions- und Reduktions-
wirtschaft

Knapper werdende Deponiekapazitaten, schwer erreichbare Akzeptanz bei der Ausweisung
neuer Standorte fir Deponien und Abfallbehandlungsanlagen sowie drastisch gestiegene
Gebduhren fur alle Formen der Abfallentsorgung haben allgemein deutlich werden lassen, da
stoffliche Produkte selbst, so wohlstandsférdernd sie auch in ihrer Nutzungsphase sein mégen,
als potentielle Emissionen anzusehen sind, die nach der Nutzungsphase zu tatsachlichen
Emissionen mit groRenteils ungewtinschten oder gar schadlichen Eigenschaften werden. Das
vorliegende Kapitel ist speziell diesen Emissionen gewidmet, weil sie quantitativ und
qualitativ sehr bedeutend sind, tatsachlich ihre Bedeutung aber weitgehend unterschatzt wird.*
Der wesentliche Grund dafur dirfte sein, daB ihr nachteiliger Charakter den meisten
Menschen erst dann deutlich bewulRt wird, wenn sich die Produkte in Abfélle verwandelt
haben und der Mensch sich von ihnen befreien will, die (Kauf-)Entscheidung flr das
gewiinschte Produkt aber zu einem (viel) friheren Zeitpunkt geféllt wird, und zwar meist
unter dem starken Eindruck der wiinschenswerten Gebrauchseigenschaften des Produkts. Das
Januskdpfige des Produkts

heutiges gewunschtes stoffliches Produkt = morgiger ungewtnschter Abfall

hat da geringe Chancen, handlungsbestimmend zu sein.?

6.1 Problematik einer als Durchlaufwirtschaft konzipierten
Okonomie

Die Entwicklung von stofflichen Produkten verlauft auch heute noch ganz lberwiegend
nutzungs- und herstellungsorientiert: Die Auswahl der Materialien fur die Produkte wird vor
allem unter produktionstechnischen und kostenbezogenen Gesichtspunkten getroffen, und mit
den Eigenschaften, die sie ihren Produkten geben, wollen die Hersteller den (erwarteten)
Kauferwiinschen entsprechen.® Der letztlich tiber die Marktpreise koordinierte Abstimmungs-
prozeR zwischen Produkt-Herstellern und Produkt-Nutzern hat dank seiner bekannten
attraktiven 6konomischen Anreiz- und Steuerungswirkungen zur Entwicklung einer sehr
effizienten, hoch spezialisierten und gleichzeitig in den Wertschépfungsketten auRerordentlich

S. WEIZSACKER/LOVINS/LOVINS (1997), S. 263; sie sprechen von ,,Stofflawinen, das vergessene Problem*®.
Der SACHVERSTANDIGENRAT weist dem Begriffspaar ,,Abfalle und Produkte* eine Schlisselrolle zu; vgl.
SACHVERSTANDIGENRAT FUR UMWELTFRAGEN (1998), Tz. 53*.

Freilich sind die Kauferwiinsche nichts ausschlieBlich exogen Gegebenes, sondern sie werden bekanntlich
nicht unwesentlich und gezielt von den Herstellern beeinfluf3t.
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fein aufeinander abgestimmten Produktionswirtschaft gefiihrt, die in der Lage ist, sehr schnell
auf die Winsche der Nutzer ihrer Produkte zu reagieren.

Durch die Fixierung des Abstimmungsprozesses auf die Herstellungs- und Nutzungsphase
weist er aber eine groRe Schwéche auf: Von ihm gehen keinerlei Anreize aus, Produkte
herzustellen, die auch nach der Nutzungsphase bestimmte wiinschenswerte Eigenschaften
haben. Da jedes stoffliche Produkt nach seiner Nutzungsphase nicht einfach spurlos
verschwindet, sondern friiher oder spéter zu Abfall wird und damit eine stoffliche (potentiell
schadliche) Emission darstellt, konnen die Eigenschaften, die es nach der Nutzung hat oder in
seiner jeweiligen Umgebung, der es anheim gegeben wird, entfaltet, von erheblicher Bedeu-
tung sein, insbesondere wenn es in groen Mengen zu Abfall wird oder chemisch sehr
reaktionsfreudige Stoffe enthdlt.

Die Verantwortung fur die Produkte hat sich zu einer Drei-Teilung hin entwickelt: Der
Hersteller ist verantwortlich fir das Produkt wahrend der Herstellungsphase und wahrend der
Nutzungsphase im Rahmen der Gewahrleistung und Produkthaftung; der Nutzer ist fir die
Folgen aus der Produktnutzung verantwortlich;* die Verantwortung fir die Produkte nach
ihrer Nutzung (sogenannte ,,Entsorgungsphase®) haben primér auch heute noch die 6ffentlich-
rechtlichen Entsorgungstrager,® die allerdings Dritte mit der Erfiillung ihrer Pflichten beauf-
tragen konnen.®

Als Folge dieser Verantwortungsteilung haben sich die modernen Volkswirtschaften,
stofflulbezogen gesehen, zu Durchlaufwirtschaften mit angehangter Entsorgung(swirtschaft)
entwickelt: Sie entnehmen in groBem Umfang stoffliche Ressourcen aus der Natur, um damit
Produkte herzustellen, deren stoffliche Bestandteile nach der Nutzungsphase zum gréRten Teil
(behandelt oder unbehandelt) der Natur Uberlassen werden.” Die sich daraus wegen der
enormen Steigerung des Umfangs und der Vielfalt der Produktion vor allem in den Industrie-
nationen ergebenden Probleme sind bekannt:

» grolRer Verzehr von natirlichen, insbesondere nicht erneuerbaren Ressourcen, mit z.T.
erheblichen stofflichen Emissionen bei ihrer Gewinnung und Verarbeitung,?

» grolRe Mengen von stofflichen Emissionen in Gestalt von Abféllen, die in den Umwelt-
bereichen, denen sie Uberlassen werden, Schaden hervorrufen bzw. Risikopotentiale auf-
bauen.’

Fur viele negative externe Effekte aus der Nutzung (Ge- und Verbrauch) von Produkten werden die Nutzer
allerdings bis heute nicht verantwortlich gemacht. Mit den Instrumenten der Umweltpolitik versucht man ja
gerade, wie in der Einleitung beschrieben, diesen Miflstand zu beseitigen.

°  S.§15 KrW-/AbfG.

®  S.§16 KrW-/AbfG.

Einen Eindruck tber die GréBenordnung dieser Prozesse und ihrer Steigerung zwischen 1960 und 1990 fir
Deutschland liefern die MaterialfluBrechnungen von KUHN/RADERMACHER/STAHMER (1994) und des
STATISTISCHEN BUNDESAMTES (1995).

& vgl. hierzu die instruktive Abb. 4 in: SCHMIDT-BLEEK (1994), S. 22.

Vgl. die im 1. Kap. beschriebene Quellen- und Senkenfunktion der Umwelt.
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6.2 Gegenstrategien

Prinzipiell sind funf Gegenstrategien moglich:

o Auf (bestimmte) stoffliche Produkte und ihren Nutzen wird verzichtet (,,Suffizienz-
strategie*, ,,Verzichtstrategie*, ,,Null-Option**).

o Auf (bestimmte) stoffliche Produkte wird teilweise verzichtet, nicht aber auf ihren Nutzen
(Strategie ,,Nutzen statt Besitzen*, ,,Gemeinsam Nutzen*).

» (Bestimmte) stoffliche Produkte kénnen durch technischen Fortschritt mit weniger Material
(kleiner, leichter) hergestellt werden (,,Verschlankungsstrategie®, ,,Miniaturisierungs-
strategie®).

* (Bestimmte) stoffliche Produkte werden (ber einen verldngerten Zeitraum genutzt
(Strategie ,,Lebensdauer-Verlangerung*).

» (Bestimmte) stoffliche Produkte bzw. ihre Bestandteile werden nach der Nutzungsphase
und gegebenenfalls nach einem Aufarbeitungs- oder Zerlegungsprozel? wieder als Inputs in
den Produktionsprozel’ zurtickgefuhrt (,,Kreislaufstrategie*, ,,Reproduktionsstrategie®).

Alle funf Strategien sind wichtig, und fir alle liegen praktische Umsetzungsvorschlége vor,
die bereits teilweise, wenn auch in sehr unterschiedlichem Ausmal praktiziert werden. Zur
Umsetzung der Suffizienzstrategie, die Uber die Vermeidung von Stoffstrémen zur Reduzie-
rung von stofflichen Emissionen beitrdgt und stark an eine Verénderung der Werthaltung
gekniipft ist, kann der Staat durch Beitrdge zur Umweltbildung und damit durch suasorische
Instrumente beitragen. Seine Rolle wird hier aber eindeutig subsidiar gesehen.'® Auf diese
Strategie kann in diesem Rahmen nicht naher eingegangen werden.™

Die vier anderen Strategien lassen sich als Effizienzstrategien ansehen, weil sie darauf
abzielen, die Stoff- oder Ressourcenproduktivitit,’* also das Verhaltnis Nutzen pro einge-
setzter Stoffeinheit (und pro Zeiteinheit), zu erhéhen. Mit dieser Definition der Stoffproduk-
tivitat wird einer modernen Auffassung des Produktbegriffes entsprochen, bei der vier Ebenen
unterschieden werden:*®

 das formale Produkt, welches das konkrete Kaufobjekt in seiner stofflichen Form darstellt,

» das Kernprodukt, welches das darstellt, was der K&ufer mit dem Produkt eigentlich
erwerben will und was aus dem wesentlichen, gelegentlich aber im Hintergrund liegenden
Nutzen des Produkts aus Kaufersicht besteht (z.B. Mobilitat, Wé&rme, Licht),

* das erweiterte Produkt, das aus allen ubrigen Nutzendimensionen (,,Zusatznutzen*) besteht,

 das 6kologische Produkt, das als &ulRerste Ebene die drei anderen Produktebenen umfaft.

10
11

Vgl. SACHVERSTANDIGENRAT FUR UMWELTFRAGEN (1996), Tz. 693.

Anregungen und Beispiele finden sich z.B. in BUND/MISEREOR (1996), S. 153ff., sowie an verschiedenen

Stellen in UMWELTBUNDESAMT (1997).

12 vgl. inshesondere SCHMIDT-BLEEK (1994), S. 108, der hierfiir die Abkiirzung MIPS (Material-Intensitat Pro
Serviceeinheit) préagte, die zwar populér, aber streng genommen unsinnig ist, weil es sich tatsachlich um eine
Material-Intensitat handelt und nicht um eine Material-Intensitat pro Serviceeinheit.

13 vgl. KOTLER (1982), S. 364, TURCK (1991), S. 9.
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Gesamtgesellschaftlich gesehen ist es daher primére Aufgabe der Produktionswirtschaft, den
individuell und gesellschaftlich gewunschten Nutzen, also Dienstleistungen, zu produzieren,
die in sehr unterschiedlichem AusmaR an stoffliche Produkte gebunden sein konnen.**

Die Strategie ,,Nutzen statt Besitzen* zielt genau darauf ab. Darunter sind alle Mdglichkeiten
zu verstehen, einem Interessenten ein Gebrauchsgut verfugbar zu machen, wenn er es
benotigt, ohne daR er es (allein) kaufen muB, also (Allein-)Eigentimer wird. Im wesentlichen
handelt es sich um Formen der Nutzung eines Gebrauchsgutes durch mehrere Personen, also
um (unentgeltliches) Leihen, (entgeltliches) Mieten oder Leasen, gemeinschaftlichen Kauf
von Gebrauchsgutern (Teilen, Poolen) u.d. Hinzuzurechnen sind aber auch die im energie-
wirtschaftlichen Bereich diskutierten und teilweise praktizierten Malinahmen im Rahmen des
Least-Cost-Plannings und des Contractings (s. Abschnitt 5.3.1). Alle diese MalRnahmen
bewirken eine Reduzierung stofflicher Emissionen durch Verringerung des Volumens der
jeweils hervorgerufenen Stoffstrome. Wenn sich auch langfristig betrachtet der Trend in den
Industriegesellschaften in verschiedenen Konsumbereichen deutlich von einer gemeinschaft-
lichen Nutzung zu einer immer starkeren Individualisierung der Nutzung entwickelt,® so sind
doch in den letzten Jahren stérkere, gerade 6kologisch motivierte Tendenzen zur kollektiven
Nutzung von Gebrauchsgiitern zu erkennen.’® Sie werden verstarkt durch vermehrte, finanz-
wirtschaftlich motivierte Leasing-Angebote, die vor dem Hintergrund von Steuer- und
Liquiditatsvorteilen, groRerer Flexibilitdt fur den Leasing-Nehmer und dem rasanten tech-
nischen Fortschritt mit immer kirzeren Produktlebenszyklen zu sehen sind. Darlber, ob das
Leasing und andere Formen gemeinschaftlicher Nutzung zur Reduzierung von Abfallmengen
aus den genutzten Produkten und zur Entwicklung langerlebiger Produkte fithren, *” kann
keine sichere, generelle Prognose abgegeben werden;® dies wird vielmehr von der intelligen-
ten Gestaltung der gemeinschaftlichen Nutzung im jeweiligen Einzelfall*® und insbesondere
vom Verhalten der gemeinschaftlichen Nutzer und der Einbindung des Herstellers des
Produkts abhangen.”® Der Staat hat relativ geringe Méglichkeiten zur Forderung dieser
Strategie.

14 ENGELFRIED/HABER/WABNER (1995), S. 376f.

1> Markante Beispiele hierfiir sind die Trends: Offentlicher Verkehr - Individualverkehr (Bahn — Auto (PKW,

LKW)); Kino — Fernsehen, Videofilme; Hotel — (eigene) Ferienwohnungen, Wohnwagen, Wohnmobile;

offentliche Bader — private Béder.

Die wesentlichen konzeptuellen Grundlagen hierfir sind von BRAUNGART/ENGELFRIED (1992) entwickelt

worden. Eine groRere Sammlung von Beispielen zur praktischen Umsetzung findet sich in

HOCKERTS/PETMECKY/HAUCH/SEURING/SCHWEITZER (1995). Empirische Ergebnisse Uber die Bereitschaft

zum Leihen, Mieten und Teilen bietet die Studie vom MINISTERIUM FUR UMWELT UND VERKEHR BADEN-

WURTTEMBERG (1996).

Die gangige Argumentation hierzu ist: Verkauft ein Hersteller sein stoffliches Produkt nicht, sondern

vermietet oder verleast er es fir eine bestimmte Zeit, so hat er einen gewissen Anreiz, ein langlebiges Produkt

herzustellen, weil er es dann langer vermieten oder verleasen kann. Dieser Anreiz kann allerdings dann stark

schrumpfen, wenn es ihm gelingt, eine kiirzere Lebensdauer seines Produktes durch einen entsprechend

héheren Mietpreis auszugleichen. Ob dies méglich ist, hangt von den Marktverhaltnissen und den steuerli-

chen Regelungen ab.

8 vgl. BREITFELD (1995).

19 Mehrere erfolgreiche Beispiele sind zu finden in STAHEL (1995) und FLEIG (1997).

2 Nur wenn der Nutzer seinen Nutzen direkt vom Hersteller des Produktes bezieht, kann davon ausgegangen
werden, daR dieser einen starkeren Anreiz zur Herstellung eines langlebigen Produktes hat.

16

17
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Dasselbe gilt fur die ,,Verschlankungsstrategie®“, die von vielen Unternehmen zur Einsparung
von Kosten durch die Einsparung von Materialien, also aus Eigeninteresse, verfolgt wird und
nicht unbedingt der staatlichen Unterstiitzung bedarf.

Auch bei der Strategie ,,Verlangerung der Produkt-Lebensdauer hat er geringe Forderungs-
mdoglichkeiten. Hierunter sind alle MaRnahmen zu verstehen, mit denen die Nutzungsdauer
der Produkte verlangert wird. Die Reduzierung stofflicher Emissionen wird hierbei ber eine
Verlangsamung der hervorgerufenen Stoffstrome erreicht. Zu dieser Strategie zahlen vor
allem herstellerbezogene MaRnahmen zur Verbesserung der Robustheit und Reparatur-
freundlichkeit, aber auch eine in gewissem Sinne zeitlose &ullere Gestaltung der Produkte, die
kurzlebige Moderichtungen tbersteht.?* Reparaturfreundlichkeit wird u.a. erreicht durch eine
modulhafte Zusammensetzung, Standardisierung (und Verfiigbarkeit) der Bauteile und leicht
I6sbare Verbindungen. Damit wird auch die Mdglichkeit geschaffen, zumindest in bestimm-
tem Umfang langlebige Produkte durch Austausch von alten Komponenten durch neue,
leistungsstarkere am technischen Fortschritt teilhaben zu lassen. Diese Offenheit fir techni-
sche Innovationen® muR gerade wegen der immer kiirzeren Innovationszyklen als wichtige
Anforderung zumindest an langlebige, komplexe und hochwertige technische Gebrauchsgter
gesehen werden. Voraussetzung hierfir ist aber, da 0berhaupt entsprechende Dienst-
leistungen in Form von Wartungs- und Reparaturleistungen angeboten werden (Re-Manufac-
turing). Der Aufbau eines solchen, effizient arbeitenden Dienstleistungssektors ist daher
ebenfalls als Mallnahme zur Lebensdauer-Verldngerung zu sehen.

Die ,,Kreislaufstrategie” ist sicher die populdrste, in Ansdatzen am langsten praktizierte und
dennoch stark miBbrauchte Gegenstrategie gegen die Probleme der Durchlaufwirtschaft. Thr
kommt auch die groRte Bedeutung zu; denn das Potential der vier anderen Gegenstrategien
zur Reduzierung von stofflichen Emissionen aus Produkten muf realistischerweise als
insgesamt recht beschrénkt eingeschatzt werden, weil die heute von dem ganz tberwiegenden
Teil der Menschheit praferierten Lebensstile mit dem individuellen Besitz einer grof3en Palette
von stofflichen Produkten verbunden ist.?® Solange kein grundlegender Wertewandel mit
entsprechender Veranderung der Lebensstile stattgefunden hat, wird es nétig sein, einen
grolRen Teil der Produkte bzw. ihrer Bestandteile nach ihrer Nutzungsphase wieder als Inputs
in den volkswirtschaftlichen Produktionsprozel’ einzubringen und in diesem Sinne moglichst
viele Stoffkreislaufe zu schlieRen.?* Dadurch koénnen gleichzeitig die Ressourcenentnahmen
aus der Natur (primare Rohstoffe) und die Abfalleinbringungen in die Natur (auf dem Luft-
und Wasserpfad sowie durch Deponierung) drastisch gesenkt werden.?

2L vgl. FLEIG (1997), S. 12.

22 Vgl. FLEIG (1997), S. 15, BONKER/KREIS (1997), S. 21.

2 In diesem Sinne kann mit Recht von der Dominanz einer materialistischen Werthaltung gesprochen werden.

# STAHEL (1997), S. 8, spricht von der Notwendigkeit des SchlieRens von Material- und Verantwortungskreis-
laufen.

Als wichtige Begleiteffekte kdnnen dadurch auch Einsparungen in der Energieumwandlung erzielt werden
und diejenigen Abfallmengen reduziert werden, die bei einer Neu-Erzeugung der mehrfach als Inputs einge-
setzten Produktbestandteile als sogenannte ,,6kologische Rucksacke“ entstlinden; vgl. SCHMIDT-BLEEK
(1994), S. 19, 47ff.

25
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Das Leitbild der Kreislaufwirtschaft hat sich in Deutschland nicht zuletzt auch im Kreislauf-
wirtschafts- und Abfallgesetz (Krw-/AbfG) niedergeschlagen.?® Das besonders Innovative an
diesem Gesetz ist, dal Herstellern und Vertreibern die Produktverantwortung auch fir die
Phase nach dem Gebrauch der Produkte zugewiesen wird und zur Durchsetzung ein wirk-
sames Instrumentarium bereitgestellt wird, das die Bundesregierung durch Rechtsverordnun-
gen konkretisieren kann bzw. muB.?" Mittlerweile sind durchaus Erfolge in verschiedenen
Bereichen durch den Aufbau von Recyclingsystemen zu verzeichnen, die zur verstarkten
Nutzung von Sekundarrohstoffen (vor allem in Form von Metallen und von Verpackungs-
materialien (Glas, Papier, Pappe, Kunststoffe, WeiRblech und Aluminium) gefiihrt haben.?®
Diese Erfolge sind aber eher punktuell geblieben, und die Recyclingprozesse sind unter
okologischen und gesamtwirtschaftlichen Aspekten nicht immer optimal, weil (aus einzelwirt-
schaftlichen oder technischen Griinden) minderwertige Verwertungsoptionen gewéhlt werden,
bei denen der in den Altprodukt(bestandteil)en noch vorhandene Wertschopfungsanteil nicht
optimal genutzt wird (Downcycling).”® Ein die gesamte Wirtschaft umfassender Aufbau von
Stoffkreislaufen, der systematisch auch den gesamten produzierenden Sektor (die Produk-
tionswirtschaft) einbezieht, ist nicht zustandegekommen. Stattdessen schreitet in der Praxis
der Aufbau einer Entsorgungs- und Verwertungswirtschaft als bedeutendem wirtschaftlichem
Akteur mit eigenstandigen ékonomischen Interessen voran, der sich neben dem Produktions-
sektor und den Nutzern von Produkten gewissermaflen additiv als end-of-pipe-Sektor
etabliert.*

% vgl. § 1 KrW-/AbfG: ,,Zweck des Gesetzes ist die Férderung der Kreislaufwirtschaft zur Schonung der
naturlichen Ressourcen und die Sicherung der umweltvertraglichen Beseitigung von Abféllen.” In § 7 werden
Anforderungen an die Kreislaufwirtschaft formuliert. § 22 Krw-/AbfG weist Entwicklern, Herstellern, Be-
und Verarbeitern und Vertreibern von Produkten die Verantwortung fir die Produkte in dem Sinne zu, daf3
diese so zu gestalten sind, ,,dall bei deren Herstellung und Gebrauch das Entstehen von Abféllen vermindert
wird und die umweltvertragliche Verwertung und Beseitigung der nach Gebrauch entstehenden Abfalle
sichergestellt ist.”

T \/gl. § 22 Abs. 2, §§ 23 - 26 KrW-/AbfG. Das Instrumentarium besteht im wesentlichen aus der Moglichkeit,

Beschrankungen oder Verbote fiir das Inverkehrbringen und Kennzeichnungs-, Riicknahme-, Riickgabe- und

Pfandpflichten zu erlassen.

Zu diesbeziiglichen Erhebungen s. UMWELTBUNDESAMT (1997), S. 426ff. Danach stiegen die Verwertungs-

quoten der Verpackungsmaterialien von 1993 bis 1995 bei Glas von 66,6% auf 78,2%, bei

Pappe/Papier/Karton von 60,0% auf 86,6%, bei Kunststoffen von 32,8% auf 57,6%, bei Aluminium von

13,1% auf 66,9% und Uber alle Verpackungsmaterialien zusammen genommen von 56,7% auf 73,5%, s.

UMWELTBUNDESAMT (1997), S. 438; weitere Steigerungen sind bis 1997 erzielt worden, s. INSTITUT DER

DEUTSCHEN WIRTSCHAFT (1998). Dabei gibt die Verwertungsquote an, welcher Anteil des betreffenden

(erfaBBten) Abfallstoffes einer Verwertung zugefihrt wurde. Eine bessere Information tiber den Verwertungs-

erfolg bietet allerdings die Wiedereinsatzquote, die den Prozentsatz des Altstoffanteils an der gesamten

entsprechenden Neumaterialproduktion angibt. Bei Papier- und Pappesorten stieg diese zwischen 1993 und

1995 von 54% auf 58%, s. UMWELTBUNDESAMT (1997), S. 434.

Beim Rohstoff Wasser geben die sogenannten Nutzungsfaktoren an, wie haufig 1 Liter Wasser in industri-

ellen Bereichen im Durchschnitt genutzt wird. Die Entwicklung dieser Zahlen ist imponierend: Durch-

schnittlich Gber die wichtigsten industriellen Branchen hinweg stieg der Nutzungsfaktor nach Erhebungen des

STATISTISCHEN BUNDESAMTES von 2,2 zu Beginn der 60er Jahre auf z. Zt. 4,8; s. 0.V. (1998).

Als eines von zahlreichen Beispielen sei das Bauschuttrecycling genannt, bei dem der groite Teil der aus dem

Gebaudeabrily hervorgehenden Materialien als Auffillmaterial im Tiefbau verwendet wird. Dagegen kénnten

bei planvoller Gestaltung des Abrisses von Gebauden (selektiver Gebauderiickbau) verschiedene sortenreine

Materialfraktionen erhalten werden, die sich einer héherwertigen Verwertung z.T. wieder im Hochbau zufih-

ren lieBen. Auf dieses Beispiel, das wegen des Umfangs der dort vorliegenden Stoffliisse und ihrer bisherigen

Vernachlassigung besonders interessant ist, wird noch einmal im Abschnitt 6.4 eingegangen.

% Vgl. GREINER (1993).

28
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Die Gefahr dieser Entwicklung besteht einerseits darin, daf? dieser selbstdndige Entsorgungs-
und Verwertungssektor keine hinreichende Riickkopplung zum Produktionssektor hat und von
ihm keine oder ungentigende oder falsche Impulse an den Produktionssektor ausgehen. Er lebt
gewissermalien von den Abféllen, die dieser friiher oder spater durch seine Produkte schafft,
und es bestehen keine Anreize fir ihn, im Sinne einer Vermeidung oder Reduzierung von
Abfallmengen aus Produkten auf den Produktionssektor einzuwirken. Vielmehr werden
Entsorgungs- und Verwertungsoptionen vorwiegend unter dem Gesichtspunkt der individuel-
len Kostenminimierung erschlossen und genutzt.®* Bzgl. der Verwertung hat das die
ungunstige Konsequenz, dal? - solange es billige und damit meist zwangslaufig niedrigwertige
Verwertungsmoglichkeiten gibt - die Tendenz besteht, eine Hoher-Konditionierung der
Abfallstoffe,** die in der Regel mit Mehrkosten verbunden ist, zu unterlassen. Haufig wird
sogar fir die niedrigwertigen Verwertungen - aus Kostengriinden - eine Herunter-Konditionie-
rung der Abfallstoffe durch Mischen, Zerhacken u.d. in Kauf genommen bzw. bewufit
vorgenommen, wodurch die in den Abfallmaterialien noch vorhandene Wertschopfung stark
reduziert oder gar vollkommen vernichtet wird. Zumindest in vielen Fallen ist das volkswirt-
schaftlich gesehen nicht sinnvoll. Umgekehrt bestehen durch die mangelnde Integration von
Produktions- und Verwertungssektor keine starken Anreize fiir den Produktionssektor, die
Produkte so zu gestalten, daf? sie sich nach ihrer Nutzung wieder leicht und auf hochwertigem
Niveau als Inputs in die Produktionsprozesse eingliedern lassen.

Zwei wesentliche Grinde fir diese Entwicklung lassen sich ausmachen:

Zum einen nutzt die Bundesregierung das durch das KrwW-/AbfG bereitgestellte Instrumen-
tarium nur teilweise: So hat sie bis heute nur in geringfligigem Umfang Gebrauch gemacht
von der Mdglichkeit der Einfuhrung herstellerbezogener Riicknahmepflichten und handelsbe-
zogener Pfandpflichten.®® Auch und gerade mit der Verpackungsverordnung (VerpackV),
deren Ziele durchaus mit kreislaufwirtschaftlichen Vorstellungen kompatibel sind (vgl. § 1
VerpackV), hat sie vielmehr dem produzierenden Gewerbe und dem Handel die Mdglichkeit
eroffnet zum Aufbau eines privaten (zum kommunalen dualen) Sammlungs-, Entsorgungs-
und Verwertungssystems fir Abfélle aus Verkaufs- und Getrankeverpackungen (8 6 Abs. 3
VerpackV) unter Freistellung von Ricknahme- und Pfandpflichten. VVon dieser Mdglichkeit
haben Hersteller und Vertreiber in allen Bundesldndern Gebrauch gemacht durch Grindung
der GmbH Duales System Deutschland (DSD). An dieses duale System (bzw. an die Freistel-
lung der Hersteller und des Handels von Riicknahme- und Pfandpflichten) sind zwar Anforde-
rungen in Form von zeitlich gestaffelten Sammlungs- und Verwertungsquoten gestellt worden
(Anhang VerpackV); welche Art der Verwertung der Verpackungsabfalle aber tatsachlich
gewahlt wird, ist dem dualen System freigestellt: Es gibt keinerlei qualitative VVerwertungvor-

1 Dies reicht bekanntlich bis zu fragwiirdigen Verbringungen von Abfallmengen ins Ausland.

%2 7.B. durch geeignete MaBnahmen zur Erhaltung der in die Produkte eingeflossenen Wertschdpfung oder zur
Aufarbeitung.

Ausnahmen sind die am 1.4.1998 in Kraft getretene Altauto-Verordnung und die am 1.10.98 in Kraft tretende
Altbatterie-Verordnung, beide sind in Verbindung mit Selbstverpflichtungen der betroffenen Branchen zu
sehen, dasselbe gilt fiir den Elektronik-Abfall, fir den ein Verordnungsentwurf (in Kombination mit einer
Selbstverpflichtung der Industrie) vorliegt; vgl. BUNDESUMWELTMINISTERIUM (1998), S. 381. Vgl. auch
Abschnitt 6.4.
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schriften, vgl. Anhang Ziffer IV VerpackV. Das DSD droht ein sich verselbstandigendes
Verwertungs- und Entsorgungssystem zu werden, dem die wichtige, enge Kopplung zum
Produktionssektor fehlt, mit den oben beschriebenen Fehlsteuerungen.®* Diese koénnten
dramatisch werden, wenn die billigen, niedrigwertigen Verwertungsoptionen erschopft sind
und es bis dahin nicht gelungen ist, den Verwertungssektor besser in den Produktionssektor zu
integrieren.®

Der zweite Grund fir die unbefriedigende Entwicklung l&Rt sich auf die Problematik des
Begriffs der Kreislaufwirtschaft selbst zurtickfihren. Dieser ist namlich eine Fiktion: Auch in
einer perfekt organisierten Kreislaufwirtschaft ist es aus naturwissenschaftlichen Griinden®
und rein technisch unméglich und (in noch gréRerem AusmaR) 6konomisch unsinnig, alle
Stoffstrome vom Konsum (oder auch aus der Produktion) innerhalb einer tiberschaubaren Zeit
wieder (ohne den Umweg tber die Natur) in den Produktionsbereich zu leiten: Es wird immer
einen Anteil nicht verwertbarer Abfalle geben, die der Natur Uberlassen werden missen
(Beispiel: Reifenabrieb, Reinigungsmittel, Fakalien als Reststoffe aus Nahrungsmitteln).
Daruber hinaus sinkt im allgemeinen die Qualitidt der wieder eingesetzten Materialien mit
jedem Durchlauf. Richtiger ware es daher von einer ,,Spiralenwirtschaft zu sprechen.”’

Gewissermalen als Ersatz flr die aus der Kreislaufwirtschaft ausgeschleusten Stoffe mussen
aus der Natur Ressourcen entnommen werden. Da Materie nicht verloren geht, ist der Umfang
der ausgeschleusten Stoffe allerdings steuerbar: Mit Hilfe des Einsatzes technischer Hilfs-
mittel und vor allem von Energie lassen sich verbrauchte Stoffe in mehr oder weniger groRem
Umfang ,,einfangen®, konzentrieren und so umwandeln, daf sie wieder als Inputs der Produk-
tion genutzt werden koénnen. Es gibt also einen trade-off zwischen ausgeschleustem
Stoffstrom und (Nutz-)Energieaufwand. Da die Nutzung der meisten Primérenergietrager
ihrerseits mit Emissionen (gasformigen, flissigen oder festen) verbunden ist, besteht also
sogar ein trade-off zwischen Emissionen in Form ausgeschleuster Produktstoffstrome und
Emissionen aus der Energienutzung zur Verringerung der Ausschleusung. Ein zweiter trade-
off besteht ressourcenseitig: Eine hohere Ressourceneinsparung durch verbesserte Kreislauf-
fuhrung ist oft nur mit erhdhtem Einsatz energetischer Ressourcen erreichbar.® Kreislauffiih-
rung und Recycling ist deshalb auch unter 6kologischen Gesichtspunkten nicht in jedem Fall
sinnvoll.

Die beiden trade-offs zeigen vielmehr, dal} die Wirtschaft als Stofflul3system einer auch unter
Okologischen Kriterien vorgenommenen Optimierung bedarf. In der Praxis wird der Opti-
mierungsprozel? allerdings im wesentlichen nach individuell-6konomischen Kriterien

% Zusatzlich kritisch zu sehen ist die Gefahr der Monopolisierung der Verpackungsabfallverwertung und -

entsorgung durch das DSD.

Um es mit einem Beispiel von LIESEGANG (1992), S. 6, deutlich zu machen: Man wird nicht beliebig lange
aus Kunststoffolien Parkbénke oder L&rmschutzwénde herstellen kénnen. LIESEGANG bezeichnet solche
Verwertungsoptionen nicht als echtes Recycling, sondern als geschickt kaschierte, dezentrale Deponiemdg-
lichkeit.

Verantwortlich hierflr ist der 2. Hauptsatz der Thermodynamik.

Vgl. BUSCH-LUTY (1997), S. 41, und HOCKERTS/PETMECKY/HAUCH/SEURING/SCHWEITZER (1995), S. 4.
Dieser trade-off besteht nicht immer in eindeutiger Weise: Der zur Rickschleusung eines Produktes nach
seiner Nutzungsdauer nétige Energieaufwand ist sehr davon abhangig, in welcher Phase bzw. Form die
Ruckschleusung erfolgt.

35
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vorgenommen: Die Ruckfuhrung von Stoffen und Materialien erfolgt in dem Umfang, wie sie
sich 6konomisch gesehen fiir die jeweils beteiligten Akteure lohnt. Ausschlaggebend sind
hierflir traditionelle betriebswirtschaftliche Erfolgskriterien. Da die individuellen, unter
okonomischen Kriterien vorgenommenen Optimierungen aber in aller Regel nicht zum
Okologischen und auch nicht zum gesamtwirtschaftlichen Optimum flhren, sondern im
Gegenteil in der Abfall-Praxis zu geradezu unakzeptablen Zusténden, ist der Staat aufgerufen,
wie im Falle der Schadstoffemissionen lenkend einzugreifen. Dazu hat er verschiedene
Madglichkeiten, auf die im Abschnitt 6.4 eingegangen wird. Im wesentlichen geht es um die
Herstellung eines Ordnungsrahmens, der darauf abzielt, dal3 Produktionssektor und Entsor-
gungs- und Verwertungssektor zu einem integrierten System zusammenwachsen, das im
folgenden als integrierte Produktions- und Reduktionswirtschaft bezeichnet wird.

6.3 Grundzige einer integrierten Produktions- und Reduktionswirt-
schaft

6.3.1 Das Grundkonzept

Das Grundkonzept einer integrierten Produktions- und Reduktionswirtschaft geht auf
LIESEGANG zuriick.* Es stellt eine Weiterentwicklung der Produktionswirtschaft zu einem
Gesamtsystem dar, in dem effizient und in fein abgestimmter Weise sowohl Produkte
hergestellt (produziert) als auch nach ihrem Gebrauch wieder, so weit wie nétig, systematisch
und planvoll in ihre Bestandteile zerlegt (reduziert) werden, um diese Bestandteile (Baugrup-
pen, Bauteile, Fraktionen, Materialien) wieder als Inputs in die Produktion einzugliedern.*’
Unter Reduktion ist damit das Komplement zur Produktion zu sehen, das die Téatigkeiten des
Sammelns der Alt-Produkte oder deren Bestandteile, ihr Priifen, Sortieren und Demontieren
umfalt. Dadurch kénnen Produkte, Teile und Materialien mit klar definierten, kontrollierba-
ren Eigenschaften gewonnen werden, die (als Produkte oder Ersatzteile) direkt wieder
vermarktet werden oder (als Sekundérteile, -materialien oder -rohstoffe) wieder in der
Produktion eingesetzt werden kdnnen.**

Die Integration von Produktions- und Reduktionswirtschaft bedeutet, dal? die Produktions-
wirtschaft die techno-6konomischen Mdglichkeiten der Reduktion ihrer Produkte (neben ihren
ubrigen umweltrelevanten Eigenschaften) schon bei deren Konzeption und Gestaltung
beriicksichtigt und damit eine umweltfreundliche Rickfiihrung hochwertiger Bestandteile der
Produkte in die Produktion sicherstellt: Sie muB leicht reduktionsfédhige Produkte herstellen.

¥ vgl. LIESEGANG (1992). Der Begriff der Reduktion wurde in diesem Zusammenhang friihzeitig auch schon

von DYCKHOFF (1993) verwendet. Eine Theorie der Reduktion in Analogie zur Produktionstheorie ist in
SOUREN (1996) entwickelt.

Eine solche Reduzierung von Alt-Produkten ist nicht nétig fir Produkte und Stoffe, die problemlos an die
Umweltbereiche abgegeben werden kdnnen, d.h. deren Abgabe nach Art und Umfang nicht die Tragekapa-
zitdten der Umweltbereiche Ubersteigt. Ferner ist die Reduktion in der Regel nur sinnvoll bei Gebrauchs-
gutern, d.h. bei Gutern, die in ihren wesentlichen stofflichen Bestandteilen auch noch nach ihrer Nutzungs-
phase vorhanden sind, vgl. ENGELFRIED/HABER/WABNER (1995), 376f.

S, LIESEGANG (1992), S. 10.
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Umgekehrt mussen die Bestandteile der Alt-Produkte durch die Reduktionswirtschaft so
konditioniert werden, dafl sie auch problemlos als Inputs eingesetzt werden kdnnen. Die
Qualitatssicherung ist daher eine der wesentlichen Aufgaben der Reduktionswirtschaft; nur sie
kann - zusammen mit einem geeigneten Marketing zur Uberwindung haufig vorhandener
psychologischer Barrieren - zur besseren Akzeptanz von Recycling-Produkten fuhren.

Wirtschaftlich interessant und 6kologisch gesehen wichtig ist die Reduktion fir Massen-
produkte, die (als Produkte) grofRe Stoffstrome hervorrufen, fur Produkte mit wertvollen
Bestandteilen oder Materialien sowie fir Produkte mit sehr schadlichen Bestandteilen oder
Materialien.

Die bzgl. der Ressourcenschonung und der Entstehung von stofflichen Emissionen sehr
unterschiedlich zu bewertenden Recyclingmdglichkeiten lassen sich grob in folgende
Kategorien einteilen:

Wiederverwendung: Das Produkt oder ein Produktteil (Bauteil, Komponente) wird bei
weitgehendem Erhalt seiner Gestalt wieder in seiner urspriinglichen Funktion eingesetzt
(Beispiele: Austauschmotoren, runderneuerte Reifen, Mehrwegflaschen, aufgearbeitete
Altkleider).

» Weiterverwendung: das Produkt oder ein Produktteil wird bei weitgehendem Erhalt seiner
Gestalt in einer anderen Funktion als Input eingesetzt (Beispiele: Eisenbahnbohlen als
Randbefestigungen oder Treppenstufen im AulRenbereich, Obstkisten als Blicherregale).

» Wiederverwertung: Nur Stoffraktionen von Produkten werden zuriickgewonnen und zur
Produktion derselben Produkte verwendet (Beispiele: Altpapier-, Altglas- und Alt-
metalleinsatz zur Neuproduktion von denselben Papier-, Glas- und Metallprodukten).

o Weiterverwertung: Nur Stoffraktionen von Produkten werden zuriickgewonnen, aber als
Inputs fir die Herstellung anderer Produkte verwendet (Beispiele: Altpapier als Ddmm-
material, bestimmte Bestandteile des Bauschutts als Flllmaterial im Tiefbau).

Wieder- und Weiterverwendung (Produktrecycling) zeichnen sich dadurch aus, daf? die in die
Produkte oder Bauteile im originaren Produktionsprozel3 eingeflossene Wertschopfung in
grofitmoglichem Umfang erhalten bleibt. Die zur Durchfiihrung noétigen Tatigkeiten der
Prifung, Aufbereitung (z.B. Reinigung), des Re-Manufacturing, der Aufristung und Moderni-
sierung erfordern i.d.R. weit weniger Ressourceneinsatz und rufen i.d.R. weniger Emissionen
hervor als die Neuproduktion aus primaren Rohstoffen oder aus Sekundérrohstoffen der
Wieder- oder Weiterverwertung (Materialrecycling). Die Tatsache, dal} die technische
Lebensdauer der meisten Bauteile komplexer technischer Produkte zum Durchlauf mehrerer
Lebenszyklen ausreicht,* begiinstigt das Produktrecycling zusatzlich, so daR es dem Material-
recycling aus 6kologischer Sicht meist tiberlegen ist.*® Tatsachlich ist es aber in der Praxis nur
sehr gering entwickelt.

2 Vgl. BONKER/KREIS (1997), S. 19.
* Eine genaue Aussage kann nur aufgrund einer Priifung der Alternativen im Einzelfall gemacht werden. Ob
z.B. das Produktrecycling einer Waschmaschine aus ¢kologischen Gesichtspunkten sinnvoll ist, hangt we-
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Bezogen auf den Lebenszyklus eines Produktes lassen sich unterscheiden:

* Recycling bei der Produktion, mit dem innerbetriebliche oder zwischenbetriebliche
Stoffkreislaufe geschlossen werden kénnen und die Gegenstand des innerbetrieblichen oder
zwischenbetrieblichen Stoffstrommanagements sind (s. Abschnitt 6.3.2);

* Recycling wahrend des Produktgebrauchs, mit dem durch Austausch, Ricknahme und
Verwertung von Materialien oder Bauteilen die Lebensdauer von Produkten erhoht wird (s.
Abschnitt 6.3.3);

» Recycling nach dem Produktgebrauch, mit dem Produkte oder deren Teile bzw. Materia-
lien nach ihrer Nutzung (nach gewissen Prif-, Aufarbeitungs- und Aufbereitungsmalinah-
men) wieder als Inputs in die Produktion neuer Produkte einflieBen (s. Abschnitt 6.3.3).

Voraussetzung fur das Produktrecycling ist VerschleiRfreiheit, Langzeit-Funktionstiichtigkeit
und eine geeignete Kennzeichnung der Produkte bzw. Komponenten und - beim Bauteilerecy-
cling - die leichte Zerlegbarkeit des Mutterprodukts, also Anforderungen, die es bereits bei der
Konzeption der Produkte zu berticksichtigen gilt (s. Abschnitt 6.3.3). Voraussetzungen fir das
Materialrecycling ist u.a. die leichte Trennbarkeit der Materialien der Produkte, ihre eindeu-
tige Identifizierbarkeit (sicherzustellen z.B. durch geeignete Kennzeichnung) und Sortenrein-
heit. Auch diese Eigenschaften werden entscheidend bereits vom Hersteller bestimmt. Fir den
Erfolg aller Recycling-Arten ist ferner VVoraussetzung, dall Absatzmoéglichkeiten bzw. -mérkte
fur die Recycling-Produkte und -materialien vorhanden sind bzw. erschlossen werden. Auch
hier zeigt sich, daR die Verzahnung von Produktions- und Reduktionswirtschaft entscheidend
ist.

Diese Verzahnung kann nur durch intensive Kooperationen erreicht werden.** Sie kénnen sich
unter glnstigen Bedingungen selbstorganisatorisch ergeben, wie das schon seit ldngerem
hochentwickelte Material-Recycling im Eisen- und Stahlbereich zeigt.*® Fiir den gréRten Teil
der Produkte hat sich aber die wiinschenswerte Verzahnung von Produktions- und Reduk-
tionsbereich bisher nicht eingestellt. Dazu konnten vor allem solche staatlichen MaRnahmen
beitragen, mit denen die Verantwortung fir die Reduktion der Produkte direkt der Produk-
tionswirtschaft bertragen wird; Anreize oder Pflichten zur Ricknahme der eigenen Alt-
Produkte scheinen hierzu besonders geeignet (s. Abschnitt 6.4).

Im folgenden werden die beiden Kernelemente der integrierten Produktions- und Reduktions-
wirtschaft in Grundzuigen beschrieben.

sentlich vom Verhaltnis der Energieverbrauche bei Herstellung und in der Nutzungsphase ab und davon, ob
ein Nachristen der inzwischen erfolgten Innovationsschritte (z.B. zur Senkung des Wasser- und Energie-
verbrauchs beim Gebrauch) maéglich ist; vgl. Kreis (1997), S. 42. Die vergleichende Analyse muf3 selbstver-
standlich auch die Umweltbelastungen mit einbeziehen, die durch die Produktstadien der Rohstoffgewinnung
und -verarbeitung, sowie die gesamte Recycling-Logistik (insbesondere Sammlung, Transport, Lagerung)
hervorgerufen werden.

*Vgl. LIESEGANG (1992), S. 10.

*Vgl. HAHRE/SPENGLER/RENTZ (1998), S. 9f.
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6.3.2 Kernelement 1: Stoffstrommanagement

Erstes Kernelement einer integrierten Produktions- und Reduktionswirtschaft ist ein auch
Okologischen Zielen dienendes Stoffstrommanagement. Als Stoffstrommanagement wird ,,das
zielorientierte, verantwortliche, ganzheitliche und effiziente Beeinflussen von Stoffsystemen
verstanden, wobei die Zielvorgaben aus dem 6kologischen und dem 6konomischen Bereich
kommen, unter Beriicksichtigung von sozialen Aspekten. Die Ziele werden auf betrieblicher
Ebene, in der Kette der an einem Stoffstrom beteiligten Akteure oder auf der staatlichen
Ebene entwickelt.“*

Unterschieden werden:*’

* innerbetriebliches Stoffstrommanagement
» zwischenbetriebliches Stoffstrommanagement
* regionales Stoffstrommanagement

Ergédnzen liel3e sich noch ein internationales Stoffstrommanagement, das angesichts der sich
global Uber den Luft- und Wasserweg ausbreitenden Emissionen und der globalisierten
Guterstrome zwar winschenswert wére, aber heute bestensfalls als in punktuellen Ansétzen
(internationale Klimakonventionen u.4.) vorhanden angesehen werden kann. Ferner ist es
sinnvoll, neben diesen raumbezogenen Arten des Stoffstrommanagements auch ein einzel-
stoff- oder stoffgruppenbezogenes Management zu unterscheiden, dessen Aufgabe es ist, den
Pfad eines (besonders) umweltrelevanten Stoffes durch Produkte und Umweltmedien zu
verfolgen und zu kontrollieren.

Das innerbetriebliche Stoffstrommanagement besteht entsprechend der obigen Definition in
der zielorientierten Steuerung der Stoffstrome entlang der betrieblichen ProzeRkette und wird
in gewisser Form von vielen Betrieben seit langerem praktiziert. VVorrangiges Ziel dafur ist
das Verhindern von unndétigen Kosten durch alle Formen von Materialverlusten. Diese kénnen
dissipativ entstehen oder durch Ausschuf3, Retouren und Produktionsverluste.

Entscheidende neue Impulse hat das Stoffstrommanagement durch die Anforderungen an den
betrieblichen Umweltschutz bekommen. Emissionsbezogene Auflagen und Abgaben,
Umwelthaftung und die Mdglichkeit, sich nach der EG-Oko-Audit-Verordnung zertifizieren
zu lassen, haben viele Unternehmen gezwungen bzw. angeregt, ihre gesamten Stoffllisse
zuné&chst Uberhaupt erst einmal systematisch zu erheben, zu analysieren und teilweise neu zu
lenken. Wichtiges Instrument hierzu sind Stoff- und Energieflulmodelle bzw. -bilder als Teile
eines umfassenden betrieblichen Umweltinformationssystems.*® Umweltbezogenes Oberziel
eines betrieblichen Stoffstrommanagements ist die Vermeidung von Schaden und die
Minderung von Risiken aus Emissionen.*® Dariiber hinaus hat sich aber gezeigt, daR die
priméar durch Umweltschutzanforderungen bzw. -anstrengungen initiierten, intensiven
Stoffstromanalysen z.T. erhebliche Kosteneinsparpotentiale aufdecken lassen, so daf in diesen

%S, ENQUETE-KOMMISSION (1994), S. 449.
T Vgl. STERR (1998), S. 5.
8 \gl. SPENGLER (1998), S. 208, HAHRE/SPENGLER/RENTZ (1998), STROBEL/WAGNER (1998), S. 16.
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Fallen 6kologisch orientierte Ziele durchaus in komplementarer Beziehung zu traditionellen
betriebswirtschaftlichen Zielen stehen kénnen. Beispiele hierfiir sind die Einfuhrung inner-
betrieblicher Brauchwasserkreislaufe, die Entwicklung zahlreicher weiterer innerbetrieblicher
Recyclingméglichkeiten® und die Aufdeckung bedeutender Materialverluste im Laufe der
Produktionskette, die sich zu kostentrachtigen Sonderabfallmengen verwandeln, die aus dem
Betrieb ausgeschleust werden mussen.>® Sie lassen sich durch geeignete, prozeBbegleitende
MaRnahmen betrachtlich reduzieren, womit zumindest ein partielles, innerbetriebliches
Schlielen von Stoffkreislaufen erreicht wird.

Dem innerbetrieblichen SchlieRen von Stoffkreislaufen sind aber gewisse Grenzen gesetzt:
Sie sind nicht immer technisch realisierbar, einzelbetrieblich gesehen nicht immer rentabel
und auch unter 6kologischen Gesichtspunkten nicht immer sinnvoll. ®* Hier kann der Aufbau
von zwischenbetrieblichen Verwertungsnetzwerken als Ergebnis eines zwischenbetrieblichen
Stoffstrommanagements Losungen liefern.>® Ihr Ziel ist, unvermeidbare Abfalle aus dem
ProduktionsprozeR als Sekundérinputs mdglichst hochwertig in einem nahen Betrieb einzu-
setzen. Besonders fir kleine und mittlere Unternehmen (KMU), in denen nur geringe
Abfallmengen anfallen, die einzeln anzunehmen fiur einen Verwerter unwirtschaftlich ist,
eroffnet die Teilnahme an einem Verwertungsnetzwerk mit rdumlich benachbarten Unter-
nehmen groRe Chancen. ** Die raumliche Nahe schafft (iberhaupt giinstige Voraussetzungen
zum Zustandekommen von Kooperationen durch gemeinsame personliche Betroffenheit,
gegenseitige Kenntnis der Partner und Entstehung einer ibergreifenden Corporate Identity.>
Es kdnnen Output-Input-Beziehungen innerhalb des Verbunds genutzt werden, so dal3 keine
standortexterne Abfiihrung von Stoffen mehr nétig und gleichzeitig ein in Art und Umfang
kontinuierlicher Zugriff auf Ressourcen gesichert ist.”® Durch Aufnahme von Abfallfraktionen
der Netzwerkpartner konnen diese (kostenglinstiger) an standortexterne Dritte zur Verwertung
oder Entsorgung weitergeleitet werden. Dadurch lassen sich sowohl Entsorgungs- und
Verwertungskosten als auch Transportkosten und -belastungen einsparen. Beispiele fiir solche
zwischenbetrieblichen Verwertungs- und Entsorgungsnetzwerke sind die Ansiedlung von
Rigips-Platten-Herstellern in der Néhe von GroRkraftwerken zur Verarbeitung des aus der
Rauchgasreinigung anfallenden Gipses, die Verwertungsnetze Emden/Dollart®” und Kalund-
borg™ und das Heidelberger Industriegebiet Pfaffengrund-Nord.>®

Eine weitere rdumliche Ausdehnung fiihrt zu einem regionalen Stoffstrommanagement und
zum Aufbau von Verwertungsnetzwerken zwischen geeigneten Unternehmen einer ganzen

Vgl. WIEDMANN (1998), S. 8; zur Aufsplittung in konkretere Unterziele s. STROBEL/WAGNER (1998), S. 13.
Z.B. Verwendung von Holzabféllen bei Mébelherstellern zur Herstellung von Presspanplatten.

1 Vgl. STROBEL/WAGNER (1998).

%2 Vgl. HANSEN/MEYER/NAGEL (1998), S. 17.

Sie missen bzw. sollten erganzt werden durch Entsorgungsnetzwerke zur méglichst umweltfreundlichen
Entsorgung derjenigen unvermeidbaren Abfélle, fur die es keine sinnvollen Verwertungsmdglichkeiten gibt.
> Vgl. STERR (1997), S. 68f.

> Vgl. STREBEL/SCHWARZ (1997), S. 322f., und KALUZA/BLECKER (1998), S. 270.

% vgl. KRCAL (1995), S. 23.

" S, SCHULLER (1985).

% S. SCHWARZ (1994), STREBEL (1995), S. 119.

S, STERR (1997).
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Region. Durch sie erhoht sich die Chance zur Ausnutzung zusétzlicher Output-Input-Bezie-
hungen. Beispiele sind die VVerwertungsnetzwerke Ruhrgebiet®® und Steiermark.®*

Das zwischenbetriebliche, regionale und (berregionale Stoffstrommanagement &Rt sich
unterstiitzen durch Abfall- und Recyclingbdrsen, wie sie u.a. von den Industrie- und Handels-
kammern organisiert werden. Sie erleichtern Abfallproduzenten, Interessenten fir ihre
Abfallstoffe zu finden und dienen der Verbesserung der Transparenz.

6.3.3 Kernelement 2: Entwicklung und Gestaltung reduktionsfahiger Produkte

Stoffkreislaufe konnen nicht allein durch ein Stoffstrommanagement in und zwischen
Unternehmen geschlossen werden. Da die meisten stofflichen Produkte der Unternehmen fur
die privaten und Offentlichen Haushalte hergestellt werden, verlassen sie den Unternehmens-
sektor. Ob und in welchem Umfang sich dadurch die hervorgerufenen Stofffliisse Kreisldufe
innerhalb der techno-okonomischen Sphdre aufbauen lassen bzw. tatsdchlich aufgebaut
werden, h&ngt im wesentlichen ab von der

« Gestaltung der staatlichen Rahmenbedingungen® und der
» Gestaltung der Produkte.

Denn bereits der Planer und Konstrukteur eines Produktes bestimmt weitgehend durch
Auswahl der Werkstoffe, Anordnung und Formgebung, ob, mit welchem Aufwand und mit
welchen umweltrelevanten Folgen eine Reduktion der Produkte und ihre Ruckfihrung in die
Produktion moglich ist.

Die Entwicklung und Gestaltung reduktionsfahiger Produkte ist als wichtiger Bestandteil einer
insgesamt umweltvertraglichen Produktgestaltung anzusehen, auf die hier nicht in ganzer
Breite eingegangen werden kann.®® Im folgenden wird ausschlieRlich der Bereich der Produkt-
entwicklung und -gestaltung dargestellt, der darauf abzielt, Produkte reduktionsfahig zu
machen, d.h. sie so zu konzipieren und herzustellen, daR sie oder ihre Bestandteile nach der
Nutzungsphase mit moglichst geringem Aufwand und unter Erhaltung eines moglichst groRen
Anteils der in sie hineingeflossenen Ressourcen und Wertschdpfung und mdoglichst hdufig
wieder als Inputs eingesetzt werden konnen. Mit dem Ziel der mdglichst haufigen und
dauerhaften Reduktionsfahigkeit soll ein unnoétig schnelles Entwerten von Produkten und
Materialien im ReduktionsprozeR (Downcycling) verhindert werden, so dal} es zu moglichst
langen und schwach abfallenden Produkt- bzw. Stoffkaskaden kommt.**

%0 S, STREBEL/SCHWARZ (1997), S. 329.

61 S, SCHWARZ (1994), STREBEL/SCHWARZ/ORTNER (1994) und STREBEL (1995a).

82 vgl. Abschnitt 6.4.

6 Zu umfassenderen Gesamtdarstellungen s. TURCK (1991), KREIKEBAUM (1992), SCHMIDT-BLEEK (1994),
HOPFENBECK/JASCH (1995), HELLENBRANDT/RUBIK (Hrsg.) (1994), BETz/VOGL (1996); die Hefte 5 (1994)
und 4 (1997) der Zeitschrift UmweltWirtschaftsForum sind insgesamt dem Schwerpunktthema ,,Umweltver-
tragliche Produktgestaltung* gewidmet.

Diese Zielsetzung ist damit das Analogon zum Ziel langsam abfallender Energiekaskaden, d.h. einer
Energienutzung, bei der durch die Energieumwandlungsprozesse die Wertigkeit der Energie nur méglichst
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Folgende Anforderungen muissen zum Erreichen dieses Ziels an die Entwicklung und
Gestaltung der Produkte gestellt werden:®®

1. Auswahl schadstoffarmer, recyclingfahiger Werkstoffe, Bauteile und Verpackungen, die
entweder leicht biologisch abbaubar sind oder fiir die umweltfreundliche Recyclingver-
fahren existieren

2. Optimierung der Werkstoffmengen

Minderung der Werkstoffvielfalt, (z.B. auch durch Normierung von Zusammensetzungen)

zur Absenkung des Sortieraufwands, von Transport- und Lagerkosten usw.; Bevorzugung

von Einstoffsystemen

Verwendung von separierbaren und vertraglichen Mehrstoffsystemen

Standardisierung von Bauteilen und Bauteilgruppen

Einsatz von Recyclaten und recyclierten Bauteilen

Vermeidung von Beschichtungen

Umwelt- und recyclinggerechte Auswahl von Additiven

Kennzeichnung von Bauteilen und Werkstoffen zur leichteren Identifizierung und

Verwertung

10. Demontagefreundlichkeit von Gerdten und Bauteilgruppen und Bauteilen (auch zur
Erleichterung der Schadstoffentfrachtung) unter besonderer Beriicksichtigung der Wahl
der Verbindungstechniken

11. Reinigungs- und prifgerechte Gestaltung der Produkte und ihrer Bauteile

12. Lebensdauererhdhung fiir die Bauteile®

13. Modernisierungsféhige Gestaltung der Produkte

14. Entwicklung eines Recyclingkonzeptes fir die hergestellten Produkte

© oo N o ok

Waunschenswert ist schlieBlich, daR Konzeption und Herstellung eines stofflichen Produkts
begleitet werden von einer grundsatzlichen Prifung, ob der Nutzen, der dem Kaufer mit dem
Produkt vermittelt werden soll, Uberhaupt oder auf andere, nicht-stoffliche Weise vom
Hersteller angeboten werden kann oder soll (Uberpriifung der Vermeidungsoption). Der
ganzliche, aus 0Okologischen Grunden vorgenommene Verzicht auf die Herstellung eines
nachgefragten Produkts (oder dessen Nutzens) dirfte i.a. dem Hersteller (und auch dem
Vertreiber) schwerfallen, weil er damit auf Erlése und Gewinnmdglichkeiten verzichtet. Sie
verlangt eine entsprechende ethische Grundeinstellung, die um so schwerer aufrecht zu
erhalten sein wird, je gefahrdeter sich das Unternehmen am Markt sieht.

Bei der praktischen Umsetzung dieser Anforderungen treten zahlreiche Zielkonflikte auf:
sowohl zwischen den reduktionsorientierten Zielen untereinander als auch zwischen redukti-
onsorientierten einerseits und herstellungs- und nutzungsorientierten Anforderungen bzw.

langsam abnimmt, d.h. die (nach dem 2. Hauptsatz der Thermodynamik in einem geschlossenen System
notwendigerweise) eintretende Entropiezunahme bei jedem Umwandlungsschritt méglichst gering ist.

% Vgl. KREIBICH (1994), S. 17ff., BRINKMANN/EHRENSTEIN/STEINHILPER (1996), Teil 6/2.

% Die Lebensdauererhéhung des gesamten Produkts, die natirlich wegen ihrer stofffluBverlangsamenden
Wirkung eine grundsatzlich giinstige Emissionsminderungswirkung hat, wird hier nicht aufgelistet, weil sie
die Reduktionsfahigkeit des Produktes nicht unbedingt erhéht.
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Pflichten andererseits.®” So steht die Werkstoffeinsparung (z.B. durch geeignete Werkstoff-
auswahl und Miniaturisierung) u.U. im Konflikt mit Anforderungen an die Stabilitat, War-
tungs-, Reparatur- und Zerlegefreundlichkeit; die ungeheure Vielfalt von Kunststoffen erlaubt
die Erflllung sehr differenzierter Nutzungsanspriiche, stellt aber ein erfolgreiches und
effizientes Recycling vor groRRe Probleme; der Verzicht auf schadstoffhaltige Werkstoffe kann
die Haltbarkeit und damit die Lebensdauer eines Produktes erheblich einschranken, womit
sich auch Konflikte zu anderen, 6kologieorientierten Zielen ergeben.?® Inshesondere die Liste
der Zielkonflikte zwischen Nutzungs- und Verwertungs- bzw. Reduktionsorientierung liel3e
sich fortsetzen. Der Anforderungskatalog fur die Gestaltung reduktionsfahiger Produkte macht
diese Zielkonflikte bewuf3t und erdffnet so tberhaupt erst die Mdéglichkeit, nach (vorwiegend
wohl technischen) Lésungen zu ihrer Bewaltigung zu suchen.®® Fur Erfolge dabei gibt es
bereits zahlreiche Beispiele;”® selbst Upcycling-Verfahren (mit denen die Qualitat eines
aufgearbeiteten Produktes diejenige eines Neuproduktes Ubertrifft) sind dadurch entwickelt
worden.”

Trotz allem handelt es sich aber gesamtwirtschaftlich gesehen nur um punktuelle Beispiele;
eine systematisch und integriert mit der Produktionswirtschaft betriebene Reduktionswirt-
schaft besteht nicht. Allenfalls kann von Ansétzen gesprochen werden. Ein solcher konnte
sich z.B. durch das Zusammenspiel der am 1.4.1998 in Kraft getretenen Altautoverordnung
und der ,freiwilligen Selbstverpflichtung zur umweltgerechten Altautoverwertung (Pkw) im
Rahmen des Kreislaufwirtschaftsgesetzes* abzeichnen. Inwieweit es dadurch zum Schliel3en
von nach Art und Menge bedeutenden Bauteile- und Stoffkreislaufen auf hohem Niveau
kommt und inwieweit diese Selbstverpflichtung auch Ruckwirkungen auf die Herstellung (in
Richtung einer verbesserten Reduktionsfahigkeit) der Pkw hat, mul} abgewartet werden (s.
Abschnitt 6.4).

6.4 Umweltpolitische Instrumente zum Aufbau einer integrierten
Produktions- und Reduktionswirtschaft

Generell stehen dem Staat auch zum Aufbau einer integrierten Produktions- und Reduktions-
wirtschaft ordnungsrechtliche, 6konomische und suasorische Instrumente zur Verfligung. Da
flr diese Aufgabe nur ein kombinierter Einsatz aller drei Instrumentengruppen erfolgverspre-

%7 Bei den herstellungs- und nutzungsorientierten Anforderungen geht es um technische (Funktionserfiillung,

Erfillung von Sicherheitsanforderungen, optimale Herstellungsverfahren, gute Gebrauchseigenschaften) und
wirtschaftliche (niedrige Herstellungskosten, niedrige Gebrauchskosten); vgl. BRINKMANN/EHRENSTEIN/
STEINHILPER (1996), Teil 5/2.1, S. 1.
%8 Zu weiteren s. KREIBICH (1994), S. 20.
% Dies ist nur tiber eine Bewertung der Produkte moglich. Als Hilfsmittel hierzu wurden die Instrumente der
produktbezogenen Oko-Bilanzen und der Produktlinienanalyse entwickelt, mit denen die Umweltauswir-
kungen der jeweils in Frage kommenden Gestaltungsmdglichkeiten des Produktes Uber seinen gesamten
Lebensweg untersucht und bewertet werden; vgl. AHBE/BRAUNSCHWEIG/MULLER-WENK (1990), RuUBIK
(1994), UMWELTBUNDESAMT (Hrsg.) (1992), ENGELFRIED (1994).
Zahlreiche Beispiele finden sich in BRINKMANN/EHRENSTEIN/STEINHILPER (1996); weitere Beispielsamm-
lungen in HOPFENBECK/JASCH (1995), MEFFERT/KIRCHGEORG (1993) und MAJER (1995).
Vgl. BRINKMANN/EHRENSTEIN/STEINHILPER (1996), Teil 5/7, S. 1ff.
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chend scheint, sollen an dieser Stelle ausnahmsweise nicht nur die 6konomischen Instrumente
geschildert werden.

Wesentliche gesetzliche Grundlage ist derzeit das Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz
(KrW-/AbfG), das mit seinen vorwiegend ordnungsrechtlichen Regelungen grundsétzlich dem
Aufbau einer integrierten Produktions- und Reduktionswirtschaft forderlich ist. Dies wird
besonders deutlich durch die Zuweisung der Produktverantwortung an ,,jeden, der Produkte
entwickelt, herstellt, be- und verarbeitet oder vertreibt“ (8§ 22 Abs. 1 KrW-/AbfG). Die
Produktverantwortung umfalit nach diesem Gesetz zentrale Forderungen an eine integrierte
Produktions- und Reduktionswirtschaft, die in Abschnitt 6.3.3 formuliert wurden: "

,»1. die Entwicklung, Herstellung und das Inverkehrbringen von Erzeugnissen, die mehrfach
verwendbar, technisch langlebig und nach Gebrauch zur ordnungsgemaRen und schadlosen
Verwertung und umweltvertréglichen Beseitigung geeignet sind,

2. den vorrangigen Einsatz von verwendbaren Abfallen oder sekundaren Rohstoffen bei der
Herstellung von Erzeugnissen,

3. die Kennzeichnung von schadstoffhaltigen Erzeugnissen, um die umweltvertragliche
Verwertung oder Beseitigung der nach Gebrauch verbleibenden Abfalle sicherzustellen,

4. den Hinweis auf Rickgabe-, Wiederverwendungs- und Verwertungsmoglichkeiten oder -
pflichten und Pfandregelungen durch Kennzeichnung der Erzeugnisse und

5. die Rucknahme der Erzeugnisse und der nach Gebrauch der Erzeugnisse verbleibenden
Abfélle sowie deren nachfolgende Verwertung oder Beseitigung.*

Das KrW-/AbfG macht einen feinsinnigen Unterschied zwischen Tragen und Erfillen der
Produktverantwortung: Wahrend alle Produkthersteller die Produktverantwortung tragen, wird
durch konkretisierende Rechtsverordnungen bestimmt, welche Hersteller mit welchen
Produkten und auf welche Weise die Produktverantwortung zu erfillen haben (§ 22 Abs. 4
KrW-/AbfG). Das dazu vorgesehene Instrumentarium besteht aus

* Produktverboten,

* Produktbeschrankungen,

* Rulcknahme- und Rickgabepflichten,
 Pfandpflichten,

» Kennzeichnungen

(s. 88 23, 24 KrW-/AbfG).

Die ersten beiden Instrumente dienen vor allem der Gefahrenabwehr; selbst hiervon haben die
staatlichen Entscheidungstrager gelegentlich nur sehr zégernd Gebrauch gemacht, wie das
Beispiel Asbest zeigt.

Zum zugigen Aufbau einer integrierten Produktions- und Reduktionswirtschaft erscheinen
Ricknahme-, Rickgabe-, Pfand- und Kennzeichnungspflichten besonders geeignet.

2 \Vgl. §22 Abs. 2 KrW-/AbfG.
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Ohne die ordnungsrechtlichen Instrumente der Riicknahme- und Riickgabepflichten fehlen der
Produktionswirtschaft Anreize zur Herstellung kreislauffahiger Produkte und zum Einsatz von
Sekundarbauteilen und -rohstoffen. Kommt es aber zu diesem Einsatz nicht, so fehlen auch
der Reduktionswirtschaft Anreize zur Herstellung von Sekundarbauteilen und -rohstoffen,
weil ihr die Absatzmoglichkeiten fehlen. Ideal ware es, wenn Produktion und Reduktion von
Produkten in einheitlicher Verantwortung der jeweiligen Hersteller vorgenommen wirden:
Die Hersteller haben die intimsten Kenntnisse tber ihre Produkte und kdnnen diese am besten
bei der Reduktion nutzen. Sie haben daher auch die beste Mdglichkeit zur Entwicklung von
geeigneten, kostenguinstigen Reduktionsverfahren, so dal} der technische Fortschritt in diesem
Bereich am besten vorangetrieben werden konnte. Zu klaren waren allerdings verschiedene
rechtliche Fragen wie der der Produkthaftung, des Patentschutzes, der Gewahrleistung und der
Kennzeichnungspflicht fir Produkte mit aufgearbeiteten Bauteilen und Baugruppen.” Die
Verbringung zwischen Mitgliedstaaten der EU durfte fur einen Grofteil von Sekundarmate-
rialien (abzuwickeln nach der EG-Abfallverbringungsverordnung, griine Liste, Anhang II)
unproblematisch sein.

Zu einem Erlal entsprechender Rechtsverordnungen ist es bisher nur punktuell, d.h. flr einige
wenige Produktarten gekommen: ™

« Altauto-Verordnung (seit 1.4.1998 in Kraft)"
« Batterie-Verordnung (seit 3.4. bzw. ab 1.10.1998 in Kraft) "

Mit der Alt-Autoverordnung werden Letzthalter von Pkw verpflichtet, das Altauto einem
anerkannten Verwertungsbetrieb oder einer anerkannten Annahmestelle zu Uberlassen. Die
Betreiber dieser Anlagen haben umfangreiche Pflichten zur umweltfreundlichen Behandlung,
ordnungsgemaRen und schadlosen Verwertung und gemeinwohlvertréglichen Beseitigung von
Altautos und Restkarossen, die im Anhang der Verordnung aufgelistet sind.

Die Altauto-Verordnung ist in Verbindung mit einer Selbstverpflichtung der Automobilin-
dustrie zu sehen.”” Erklarte Ziele sind

« die recyclinggerechte Konstruktion der Fahrzeuge und ihrer Teile,

» die umweltvertragliche Behandlung der Altautos, insbesondere bei der Entnahme von
Betriebsstoffen und bei der Demontage,

* die Entwicklung, Aufbau und Optimierung von Stoffkreislaufen.

® Vgl. BONKER/KREIS (1997), S. 19.

™ Neben den im folgenden genannten und beschriebenen sind noch eine Reihe von schadstoffbezogenen
Produkt-Selbstverpflichtungen eingegangen worden, z.B. fir DDT-, ashest- und FCKW-haltige Produkte.
Eine Ubersicht bietet CLAUSEN/BROKMANN/SCHELLENBERGER (1995), S. 21ff.

™ S, BUNDESGESETZBLATT JAHRGANG 1997, TEIL | NR.46. Bonn 1997, S. 1666-1676.

® Ferner hat der Bundestag am 18.06.1998 den Entwurf einer Informationstechnologie-Altgerate-Verordnung
(IT-Altgerate-Verordnung) gebilligt (der noch der Zustimmung durch den Bundesrat bedarf), nach dem die
Hersteller von IT-Gerdten die entsprechenden Altgerate (unentgeltlich) zuriicknehmen, verwerten oder
umweltvertréglich beseitigen missen und fir eine leichte Identifizierbarkeit der zuriickzunehmenden Gerate
zu sorgen haben. Die Verordnung ist in Zusammenhang mit einem 1995 ergangenen Angebot der IT-Herstel-
ler zur Riicknahme, Verwertung und Beseitigung gebrauchter 1T-Gerate zu sehen; vgl. BUNDESUMWELT-
MINISTERIUM (1998), S. 381.

" Vgl. ARGE-ALTAUTO (Hrsg.) (1997).
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In dieser freiwilligen Selbstverpflichtung sichern die Automobilindustrie und die beteiligten
Wirtschaftszweige und Verbande insbesondere den Aufbau einer flachendeckenden Infra-
struktur zur Annahme und Verwertung von Pkw und Altteilen aus Pkw-Reparaturen sowie die
umweltvertragliche Entnahme von Betriebsstoffen, Demontage und Verwertung von Teilen
und Materialien von Altautos (und die ordnungsgeméafRe Beseitigung der anfallenden, nicht
verwertbaren Abfélle) zu, verbunden mit zeitlichen und mengenmaBigen Zielvorgaben. Uber
die Umsetzung dieses Teils der Selbstverpflichtung soll regelméfRig berichtet werden. Von
vielleicht noch grolRerer Bedeutung ist die weitergehende Zusage von Autoherstellern und -
importeuren, generell Altautos ihrer Marke vom Letzthalter zu marktiblichen Konditionen
zurlickzunehmen und Altautos, die nach Inkrafttreten der Altauto-Verordnung in Verkehr
gebracht wurden, unter gewissen Zusatzbedingungen kostenlos zurtickzunehmen.

Zwar sind verschiedene Regelungen bzw. Zusagen in der Altauto-Verordnung und der
entsprechenden Selbstverpflichtung sehr kritisch zu sehen;’® es ist aber unverkennbar, daR mit
beiden Malinahmen ein wichtiger Schritt in Richtung auf eine integrierte Produktions- und
Reduktionswirtschaft im Pkw-Bereich gegangen wurde. Umfang und Qualitat der in Aussicht
gestellten Teile- und Stoffkreislaufe ist weder in der Verordnung vorgeschrieben (das stellte
auch duRerst rigide Eingriffe dar, die mit erheblichen Nachteilen verbunden wéren) noch in
der Selbstverpflichtung im Einzelnen zugesagt, sondern im wesentlichen der Branche selbst
Uberlassen; es ist zu hoffen, daR sie die erhaltenen Handlungsspielrdume verantwortungsvoll
nutzt und damit auch fiir andere Branchen ein Vorbild gibt.

Fur die meisten anderen, ebenfalls wichtigen Massenprodukt-Bereiche fehlen vergleichbare
Regelungen. Auch der Sachverstandigenrat sieht noch erheblichen Handlungsbedarf, insbe-
sondere bei Elektro-Haushalt-Grof3gerdten und elektrischen und elektronischen Kleingeré-
ten.”” Z.T. setzt die Bundesregierung offenbar auf weitere Selbstverpflichtungen von Bran-
chen,® fur den gréReren Teil der wichtigen und interessanten Produkte fehlen aber auch
solche.™

Um Vollzugsdefizite vor allem bei den Letztnutzern von Produkten zu verhindern, werden die
ordnungsrechtlichen Instrumente der Riicknahme- und Riickgabeverpflichtung (z.T. gewis-
sermallen auch als Drohpotential zum Erreichen von Selbstverpflichtungen der Wirtschaft)

® Dies betrifft z.B. die Verpflichtung des Letzthalters, die Kosten fiir die Riicknahme zu tragen, die Beschran-
kung der kostenlosen Riicknahme auf Fahrzeuge, die nicht &lter als 12 Jahre (seit Erstzulassung) sind, und das
Fehlen von verschiedenen operationalen Zielen (vor allem von Verwertungszielen) und das Fehlen von
Sanktionsmechanismen, s. RENNINGS/BROCKMANN/KOSCHEL/BERGMANN/KUHN (1996), S. 224f., S. 231ff.
und S. 261f.

Vgl. SACHVERSTANDIGENRAT FUR UMWELTFRAGEN (1998), Tz. 63*.

Z.B. die Vereinbarung zur Riicknahme und Verwertung von Geréten der Informationstechnik.

MengenmaéRig aulerordentlich wichtig ist z.B. der Baubereich, in dem jahrlich in Deutschland 250 Mio. t
Baureststoffe anfallen, die mit 63% an den gesamten Abféllen von 400 Mio. t (ohne Abfélle aus der Land-
wirtschaft) die mengenmaRig bedeutendste Abfallgruppe darstellen; vgl. KOHLER (1994), S. 16. Davon
entfallen 30 Mio. t auf den beim Abbruch von Gebduden entstehenden Bauschutt. Obwohl ein Konzept zur
Organisation der Kreislaufwirtschaft im Baubereich unter dem Namen , Kreislaufwirtschaftstrager Bau*
(KTB) seit Jahren vorliegt (s. KOHLER (1994), S. 29) und obwohl verschiedene, erfolgreiche Pilotprojekte zur
Demontage und zum Recycling von Gebauden durchgefiihrt wurden (s. RENTZ/RUCH/NICOLAI/SPENGLER/
SCHULTMANN (1994), RENTZ/SCHULTMANN/RUCH/SINDT (1997)), ist es wegen des Fehlens geeigneter
Regelungen, aber auch sicher aus Unkenntnis tber die Mdglichkeiten, bisher zu keiner breiteren Umsetzung
gekommen.
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von Pfandpflichten flankiert werden mussen: Der K&ufer eines Produktes, das nach seiner
Nutzungsdauer verwertet werden soll, hat dann beim Kauf ein Pfand zu entrichten, aus dem
die spatere Verwertung oder Entsorgung finanziert wird. Bei einem eventuellen Weiterverkauf
des Produktes geht das Pfand auf den neuen Eigentimer tber. Dem Letztnutzer wirden die
entstehenden Verwertungs- und Entsorgungskosten auf das Pfand angerechnet, so dal er den
entsprechenden Saldo zuriickbekame oder zuzahlen miiRte (Deposit-Refund-Losung).® Eine
andere Mdoglichkeit sieht das in den Niederlanden seit 1995 flr Altautos praktizierte System
vor: Hierbei hat der Kaufer eines Neuwagens beim Kauf eine Gebuhr (250 Gulden/Auto) fir
die Verwertung und Beseitigung zu zahlen, mit denen Recycling-Aktivitdten, die noch nicht
rentabel sind, subventioniert werden. Diese werden von zertifizierten Firmen durchgefihrt,
die daflr eine nach Gewicht gestaffelte Pramie erhalten. Die Verwerter sind an einen von den
Autoherstellern, Handlern, Werkstatten und der Verschrottungs- und Shredderbranche
gegriindeten Verband angeschlossen. Die Letzthalter geben ihr Fahrzeug kostenlos an die
Annahmestellen des Verwertungsverbandes zuriick.2* Durch die Kombination der Riick-
nahme-/Ruckgabepflicht mit der Pfand-/Gebuhrenpflicht kommt es in den beiden geschilder-
ten Féllen zu einem gemischten Einsatz von ordnungsrechtlichen und 6konomischen Instru-
menten.

Ein weiteres wichtiges ordnungsrechtliches Instrument ist die umfassendere Einflihrung von
Kennzeichnungspflichten fur bestimmte Materialien, insbesondere von Kunststoffen; glinstig
flr eine automatisierte Demontage und Sortierung waére eine (standardisierte) maschinenles-
bare Kennzeichnung. SchlieBlich wére ein Hinwirken auf starkere Vereinheitlichungen bzw.
Normierungen durch staatliche Vertreter in (nationalen und internationalen) Normgebungs-
gremien wichtig.

Ein rein 6konomisches Instrument ist die Erhéhung der Gebihren flr die Beseitigung
(Deponierung, Verbrennung, Verschwelung) von Abfallfraktionen; hiermit kénnen Verwer-
tungsverfahren wirtschaftlich interessant werden. Dieselbe Wirkung hatte die Einfiihrung
einer (bundesweiten) Abfallabgabe, die bisher politisch nicht durchsetzbar war. Wegen der
Gefahr des Ausweichens auf illegale Entsorgungsmaglichkeiten sind diesen Mdoglichkeiten
aber auch gewisse Grenzen gesetzt. Anreize zur Entwicklung von Recyclingverfahren und zur
Verwendung von Sekundarrohstoffen gehen ebenfalls aus von Abgaben auf Priméarrohstoffe.
Solche kommen z.B. in Frage fur naturliche Rohstoffe fiir den Hoch- und Tiefbau.

Zum Aufbau zwischenbetrieblicher und regionaler Verwertungsnetzwerke kann die 6ffent-
liche Hand geeigneten Unternehmen Ansiedlungsanreize geben. Durch finanzielle Férderung
und Kooperationen bei der Erforschung und Entwicklung von Recycling- und Reduktionsver-
fahren kann das Auffinden neuer oder verbesserter, effizienter und unternehmens- oder gar
branchentbergreifender Losungen vorangetrieben werden. Die Kennzeichnung von Produkten
aus (groRen Anteilen von) Sekundarteilen oder -materialien mit einem Oko-Label durch eine
unabhéngige Institution ist ebenfalls ein Anreizinstrument, das seit langem vor allem flr
Verbrauchsprodukte praktiziert wird; im Gebrauchsglterbereich gibt es offensichtlich

82 Vgl. RENNINGS/BROCKMANN/KOSCHEL/BERGMANN/KUHN (1996), S. 236.
8 Vgl. RENNINGS/BROCKMANN/KOSCHEL/BERGMANN/KUHN (1996), S. 237.
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Akzeptanzprobleme seitens der Nutzer, die mit geeigneten Marketingmalinahmen (Uber-
wunden werden missen.

Dies weist auf die Wichtigkeit auch von suasorischen und informationsbezogenen Instrumen-
ten zum Aufbau einer integrierten Produktions- und Reduktionswirtschaft hin. Das an vielen,
verstreuten Stellen bereits vorhandene Know-how uber Kreislaufmdglichkeiten mu zusam-
mengefiihrt und durch Beratungsleistungen, Informationsveranstaltungen und geeignete
Publikationen zum verbreiteten, flachendeckenden Einsatz kommen. Der Offentliche Sektor
kann Vorbild sein bei der Umsetzung, z.B. durch die Verpflichtung von Behdérden und
Kooperationspartnern, bei Beschaffungen und Auftragsvergaben auf Langlebigkeit, Reparatur-
freundlichkeit, Verwendbarkeit und Verwertbarkeit von Gitern, Materialien bzw. Bauvor-
haben zu achten, wie es das KrW-AbfG (§ 37) schon verlangt. Auch zur Klarung rechtlicher
Fragen (Kartellbildung, Patentschutz, Datenschutz, Kennzeichnungspflicht bzw. -recht,
Uberpriifung von Vorschriften und Normen, die den Einsatz von Sekundarteilen und -stoffen
behindern) sollte die 6ffentliche Hand beitragen. Unterstiitzung der Offentlichkeitsarbeit ist
nétig, um bei den Verbrauchern die Bereitschaft zur Verwendung von aufgearbeiteten
Altprodukten (mit geeigneten Garantien und Gewahrleistungen) zu erhéhen. Letztlich muf3
darauf hingewirkt werden, dal3 sich jeder Burger als Partner einer integrierten Produktions-
und Reduktionswirtschaft begreift und den ihm mdéglichen Beitrag durch

 verantwortungsbewufRte Auswahl von Produkten,
 verantwortungsvollen Gebrauch von Produkten und
 verantwortungsbewulte Riickgabe von Produkten

leistet.®* Auch bei internationalen Gesprachen, Veranstaltungen und Verhandlungen muR
wegen der Globalisierung der internationalen Guter- und Stoffstrome die Wichtigkeit des
Aufbaus einer integrierten Produktions- und Reduktionswirtschaft thematisiert werden.

Es zeichnet sich ab, dall zum Erreichen von (fast) geschlossenen Kreislaufen fiir grof3e und
wichtige Produkt- bzw. Stoffstréme der Aufbau einer Reduktionswirtschaft nétig ist, die viel
umfassender ist als bisher. Dies ist eine umfangreiche Kooperationsaufgabe, an der Wirt-
schaft, Konsumenten und Staat gemeinsam mitwirken mussen:

Die Reduktionswirtschaft muf3 mit &hnlich hohem personellem, organisatorischem und
technischem Aufwand betrieben werden wie die Produktionswirtschaft. Reduktionsstéatten
werden in bestimmten Branchen in Zahl, Umfang und Ausstattung (und damit den dafiir
erforderlichen Investitionen) vergleichbar zu den modernen Produktionsstatten errichtet
werden missen.®> Auch der Begleitaufwand fir die gesamte Redistribution (Retransport,
Relogistik) wird ahnlich hoch sein wie der fur die Produkte, und es miissen und werden z.B.
Losungen gefunden werden, wie Hin- und Ricktransporte von Gutern und Altgutern optimal
organisiert werden kénnen, ohne dal3 (zahlreiche) Leerfahrten nétig waren. Es ist auch zu

8 Vgl. s. HOPFENBECK/JASCH (1995), S. 272ff.
% Mit dem BMW Recycling- und Demontagezentrum in Miinchen und dem Aufbau eines flachendeckenden
Netzes von (bisher 70) autorisierten Verwerterbetrieben und internationalen Kooperationen mit Rover (Eng-
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erwarten, dal3 die Reduktion &hnliche Kosten hervorrufen wird wie die Produktion selbst.
Deshalb muR damit gerechnet werden, dal die Preise flir Produkte, deren Zerlegung in
verwend- oder verwertbare Bestandteile vergleichbaren Aufwand erfordert wie die Herstel-
lung selber, sich erheblich erhdhen, nahezu sogar verdoppeln werden.®® In bestimmten
Bereichen ist das heute schon der Fall (die Gebuhren fur Haushaltsabwaésser sind heute bereits
in vielen Kommunen etwa so hoch (z.T. sogar héher) wie die Gebuhren fir Frischwasser).
Der positive und sehr bedeutende Begleiteffekt ist allerdings, daf in der Reduktionswirtschaft
eine grofl3e Zahl von Arbeitspldtzen geschaffen werden muR. Es ist zu erwarten, dal} zumindest
in der Anfangsphase die Reduktion (im Vergleich zur industriellen Produktion) sehr
arbeitsintensiv sein wird; erst allmahlich wird auch hier eine zunehmende Mechanisierung
und Automatisierung wieder zum Abbau von Arbeitsplatzen fiihren.

land), Renault (Frankreich) und Fiat (Italien) ist nur ein (sicher vorbildlicher) Anfang gemacht, den friiher
oder spéter viele andere Hersteller nachvollziehen missen; vgl. RADOMSKI (1998) und BMW AG (1998).

8 Die Einsparung von Materialkosten, Entsorgungskosten und von Kosten zur Internalisierung der bei der
Rohstoffgewinnung verursachten externen Effekte wirkt diesem Preissteigerungseffekt natiirlich entgegen.
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7 Zusammenfassung und Bewertung

Das Ausmald der anthropogenen stofflichen Emissionen ist in Menge, Art und Vielfalt
offensichtlich problematisch geworden, und zwar national, international und global. lhre
derzeit bekannten Auswirkungen auf die drei groen Umweltbereiche Lufthille (Atmo-
sphére), Gewasser (Meere, Seen, Flisse, Grundwasser) und Bdden, die gewissermafRen als
Verdlnnungsrdume dienen, sind ausfihrlich dokumentiert. Sie zeigen, dall die Umwelt-
bereiche, die (liber)lebenswichtige Leistungen liefern und damit die Eigenschaft essentieller
Kapitalgiter haben, in den letzten Jahrzehnten einem erheblichen Verschleil} unterliegen,
dessen vorrangige Grunde in der immensen Steigerung der materiellen Anspriiche eines Teils
der Weltbevolkerung und der enormen Bevoélkerungszunahme liegen.

Vor diesem Hintergrund steht im Mittelpunkt der nationalen (staatlichen) Umweltpolitiken
der Industrielédnder, aber auch zunehmend internationaler Staatengemeinschaften, die Vermin-
derung der als schadlich oder gefahrlich erkannten stofflichen Emissionen. Daflr steht ein
Instrumentarium zur Verfligung, das sich grob in drei Bereiche einteilen 1aRt:

» Ordnungsrechtliche Instrumente (,,Emissionsminderung durch Zwang*): Mit ihnen werden
die Akteure (durch Auflagen, d.h. Ge- oder Verbote) zu einer Begrenzung ihrer stofflichen
Emissionen gezwungen. Dies geschieht meist durch die Festlegung von (Konzentra-
tions-)Grenzwerten oder durch technische Vorschriften.

+ Okonomische Instrumente (,,Emissionsminderung durch Anreize“): Mit ihnen gibt der
Staat finanzielle oder nicht-finanzielle Anreize zur Emissionsminderung, 1aB8t den Akteuren
aber die Freiheit, diese Anreize anzunehmen oder nicht. Zu ihnen zdhlen die Emissions-
abgaben und -zertifikate, die Umwelthaftung und die Initiierung und Foérderung umwelt-
schutzinduzierter Kooperationen.

 Suasorische Instrumente (,,Emissionsminderung durch Einsicht): Sie zielen darauf ab,
insbesondere durch Informationen und Hinweise auf ethische Grundpositionen die Wert-
vorstellungen der Akteure in Richtung auf ein emissionsarmes Verhalten zu veréndern.

Diese Arbeit befalst sich (mit Ausnahme des 6. Kapitels) praktisch ausschlieBlich mit der
Gruppe der 6konomischen Instrumente. Auf sie ist in den letzten Jahren verstarkte Hoffnung
gesetzt worden, weil erkannt wurde, dal3 durch die (auch heute noch) dominierenden ord-
nungsrechtlichen Instrumente (vor allem in Form einheitlicher, anlagenbezogener Auflagen)
Emissionsminderungsziele mit unnétig hohen Kosten, also unwirtschaftlich erreicht werden.
Die groRere Flexibilitdt, die 6konomische Instrumente den Akteuren gewéhren, ertffnet
gewissermalen die Mdglichkeit, Umweltschutz billiger zu bekommen, unter Ausnutzung von
nur dezentral verfugbaren Informationen. Es ist unbestritten, dall dort, wo es gilt, akute
Schéden abzuwenden und akute Gefahrdungen abzuwehren, auf Auflagen nicht verzichtet
werden kann. Im Zeichen einer sich zunehmend auch der Vorsorge, d.h. der Abwehr mittel-
und langfristig drohender Gefahren, widmenden Umweltpolitik, bietet sich die Chance,
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starker als bisher Umweltschutz auch tber 6konomische Anreize zu initiieren und damit das
Prinzip ,,0konomische Belohnung bei Leistung“, das so wirksam im marktwirtschaftlichen
Bereich ist, auch fir den Umweltschutz nutzbar zu machen.

Bisher ist das aber nur in eingeschranktem Umfang geschehen: Emissionsabgaben existieren
in Deutschland im wesentlichen nur in Form der Abwasserabgabe, Emissionszertifikate sind
hier (anders als in den USA) noch gar nicht zum Einsatz gekommen. Umweltschutzinduzierte
Kooperationen sind langsam im Aufbau. Mit der Einfuhrung einer Umwelthaftung hat
Deutschland allerdings eine Vorreiterrolle innerhalb der EG gespielt. Auch in den anderen
EU-L&ndern und in den USA werden 6konomische Instrumente in der Umweltpolitik noch
nicht umfassend nur punktuell angewendet. Diese Aussage bedarf allerdings einer Differen-
zierung: In den USA sind seit einigen Jahren Emissionszertifikate im Rahmen von zwei
Programmen (s. Abschnitt 3.4.1 und 3.4.2) erstmalig eingefuhrt worden (ein Versuch in der
Schweiz war bislang nicht erfolgreich). Und in den skandinavischen Landern sowie in den
Niederlanden werden seit einigen Jahren (gewissermalien jeweils im nationalen Alleingang)
CO,-/Energiesteuern erhoben, mit denen diese Lander einen vorsichtigen Einstieg in eine
Okologische Steuerreform gewagt haben.

Den oben genannten vier Gruppen von 6konomischen Instrumenten ist jeweils ein Kapitel des
Teils A dieser Arbeit gewidmet, und zwar Kap. 2 den Umweltabgaben, Kap. 3 den
Emissionszertifikaten, Kap. 4 der Umwelthaftung und Kap. 5 den umweltschutzinduzierten
Kooperationen. Die Bewertung dieser Instrumente wurde im wesentlichen nach den Kriterien
der ©kologischen Effektivitat, der okonomischen Effizienz, der Rechtskonformitét, der
administrativen Praktikabilitat, der politischen Akzeptanz und der wettbewerbspolitischen
Unbedenklichkeit vorgenommen.

Das 6. Kap. (und damit Teil B) stellt eine Form von Emissionen in den Mittelpunkt, deren
Bedeutung lange unterschatzt wurde, weil sie in unmittelbarem Zusammenhang mit dem
materiellen Wohlstand steht, der die Lebensstile in den modernen Industrienationen und
zunehmend auch in den sich entwickelnden Léandern préagt: die Emissionen in Form von
stofflichen Produkten, die meist erst nach ihrer Nutzungsphase als Problem-Emissionen
erkannt werden, also wenn sie Abfalle geworden sind. In diesem Kapitel wird das Konzept
einer integrierten Produktions- und Reduktionswirtschaft als ein Instrumentarium vorgestellt,
das darauf abzielt, durch den Aufbau von Produkt-, Produktteile- und Stoffkreisldufen den
Anfall von Abfall-Emissionen zu reduzieren. Das kann nicht allein mit 6konomischen, also
Anreizinstrumenten erreicht werden, sondern muR durch einen gemischten Einsatz von
ordnungsrechtlichen, 6konomischen und suasorischen Instrumenten geschehen.

7.1 Umweltabgaben

Umweltabgaben stellen hoheitliche Einnahmen der o6ffentlichen Hand dar, die an einer
umweltrelevanten Bemessungsgrundlage ankniipfen. Diese Bemessungsgrundlage ist bei den
hier im Vordergrund stehenden Emissionsabgaben die von einem bestimmten (Schad-)Stoff
emittierte Menge. Abgaben dieser Art kdnnen erhoben werden in Form von
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» Gebdhren

» Beitrdgen

» Steuern

» Sonderabgaben

Hinzugerechnet werden kénnen noch umweltschutzinduzierte Subventionen, die als negative
Abgaben anzusehen sind.

Die Erhebung einer Abgabe auf die Emission eines bestimmten Stoffes (bzw. auf ein Produkt
selbst) bewirkt, dal die entsprechende Umweltnutzung fir den Emittenten mit Kosten
verbunden ist, die in seine Kalkulation einflieBen. Emissionsabgaben sind also Preissteue-
rungsmittel: Produkte, bei deren Herstellung hohe Emissionen anfallen, werden entsprechend
verteuert gegenulber solchen, deren Herstellung mit weniger Emissionen verbunden sind, was
ihre Marktchancen verringert. Die Produzenten werden so zur Abwégung angereizt, entweder
die Nutzung durch EmissionsminderungsmalRnahmen einzuschrédnken und dadurch Abgabe-
kosten zu sparen, oder die Nutzung nicht einzuschrénken, dafir Emissionsminderungskosten
zu sparen, aber Abgaben zu zahlen. Unter den Bedingungen eines funktionierenden Wettbe-
werbs wird der Emittent versuchen, sein Produktionsziel mit einem Gesamtkostenminimum
zu erreichen. Tendenziell fihrt das dazu, dal Emissionsminderungsmanahmen dort in
starkerem Umfang vorgenommen werden, wo das billig ist, und weniger dort, wo die
Emissionsminderung teuer ist, was die Emissionsabgabe zu einem (tendenziell) ékonomisch
effizienten Instrument macht. In Kenntnis dieser Kalkulationsprozesse kann der Staat
versuchen, durch einen geeigneten Abgabesatz die Produzenten gerade in dem Umfang zu
Emissionsminderungsmalinahmen zu veranlassen, dal} eine von ihm festgelegte Gesamtemis-
sionsmenge nicht ubertroffen wird.

Der Mengeneffekt einer Emissionsabgabe ist aber unsicher: Es gibt keine zentralen Informa-
tionen Uber die jeweils mit einem bestimmten Abgabesatz verbundenen Emissionsminde-
rungsmalRnahmen. Aber durch die Abgabe besteht prinzipiell ein stdndiger Anreiz zur
weiteren Emissionsminderung.

Zusétzlich ist der Einflul der Abgabe auf die Preise der betroffenen Produkte durch die
Madglichkeit der Schrégiberwalzung der Kosten unsicher; allerdings wird diese Mdglichkeit
um so geringer sein, je besser der Wettbewerb auf den entsprechenden Markten funktioniert.

Rechtskonformitat (auch im EU-Bereich) und administrative Praktikabilitat stellen bei
Abgaben auf Schadstoffemissionen kein prinzipielles Problem dar, wie auch das Beispiel der
(erst vor wenigen Jahren eingefuihrten) CO,-/Energiesteuern in den Niederlanden und in den
skandinavischen L&ndern zeigt. Gerade dieses Beispiel zeigt auRerdem, dal} sich eine solche
Abgabe auch so gestalten 1&Rt, dal3 fiir die nationalen Industrien keine erheblichen Nachteile
im internationalen Wettbewerb entstehen.

Die Akzeptanz bei den verschiedenen gesellschaftlichen Interessengruppen wird als nicht so
schlecht eingeschatzt, wie es offizielle Stellungnahmen erscheinen lassen. Wesentliche
Voraussetzung zur Durchsetzbarkeit wird die glaubwirdige, entschlossene Bereitschaft des
Staates sein, die Abgaben aufkommensneutral zu gestalten, d.h. sie zu flankieren mit geeig-
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neten, als dringend notwendig erachteten Abgabenentlastungen (in nicht-umweltrelevanten
Bereichen).

Denn zunéchst kommt es durch die Abgabe zu einem Mittelabflu vom betroffenen Wirt-
schaftssektor zum Staat, und Emissionsabgaben sind flr den betroffenen Wirtschaftsbereich
zundchst ein teures Instrument. Dem Staat er6ffnet es allerdings die Moglichkeit, mit diesen
Mitteln bestimmte Ziele zu verfolgen. Er kann das Abgabeaufkommen bspw. verwenden, um
bestimmte Umweltschutzaufgaben zu finanzieren oder um im Gegenzug (unter Wahrung der
Aufkommensneutralitat) andere Abgaben bzw. Steuern zu senken. Dieser Grundgedanke einer
Okologischen Steuerreform ist aber nur mit einer Emissionsabgabe mdoglich, deren Auf-
kommen einigermalien stabil ist. Sie muB sich also auf eine Emissionsart beziehen, die (auch
durch die Abgabe) nicht schnell wesentlich reduzierbar ist. CO,-Emissionen waren hierfiir am
ehesten geeignet. Eine Kombination einer CO,- und Energiesteuer wirde eine noch bessere
Aufkommenssicherheit erzielen. Diese Abgabe hétte dann aber ganz wesentlich den Charakter
einer Finanzierungsabgabe; ihr Lenkungseffekt bestlinde darin, die Entwicklung CO,- und
energiesparender Techniken attraktiver zu machen.

In Anbetracht massiver Probleme in Deutschland mit den Arbeitskosten (Lohn- und Lohn-
nebenkosten) einerseits und der Arbeitslosigkeit andererseits, sowie der Notwendigkeit und
der international eingegangenen Selbstverpflichtung zur mittel- bis langerfristigen Redu-
zierung der CO,-Emissionen kann der vorsichtige Einstieg in eine 6kologische Steuerreform
etwa nach dem Vorbild von Dénemark, dessen CO,-/Energiebesteuerung in Abschnitt 2.5
beschrieben ist, empfohlen werden. Dieser Schritt sollte vorsichtig sein in dem Sinne, dal3 die
Abgabesétze niedrig bemessen sind, besonders betroffene Industriebereiche erméRigte
Abgabesédtze zu zahlen haben und das Finanzsystem allmahlich umgestellt wird, unter
Offenhalten  von  Korrekturmdglichkeiten.  Neben den  Entlastungseffekten  im
Lohn(neben)kostenbereich fir die Unternehmen, die die Gefahr von internationalen Wettbe-
werbsnachteilen gering halten, sollten die zu erwartenden Anreizeffekte zur Entwicklung und
weiteren Verbesserung energiesparender Gerdte und Materialien (z.B. fir den Baubereich)
nicht unterschatzt werden.

Unabhangig vom Einstieg in eine 6kologische Steuerreform ist zu fordern, dal3 eine Reihe von
immer noch bestehenden (relativen) Steuervorteilen flr umweltintensive Nutzungen abgebaut
werden (s. Abschnitt 2.4).

7.2 Emissionszertifikate

Sie sind ein 6konomisches Instrument, das in direkter Anwendungskonkurrenz zu den
Emissionsabgaben steht. Seine besondere Attraktivitat besteht darin, dal es ein Instrument ist,
das unmittelbar die Emissionsmengen steuert und damit, anders als Emissionsabgaben, nicht
den Umweg Uber Preiswirkungen geht. Zur damit verbundenen gréReren Wirkungssicherheit
kommt als weiterer VVorzug gegenuber den Abgaben, dal’ kein Abflu von finanziellen Mitteln
aus dem Unternehmens- bzw. Emittentensektor an den Staat stattfindet, wenn die Erstausgabe
nach dem Prinzip des Grandfathering vorgenommen wird. Zertifikate bewirken also lediglich
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eine Umverteilung von finanziellen Mitteln innerhalb des Unternehmenssektors. Das Grand-
fathering als Erstausgabeverfahren ist auch aus Griinden des Bestandsschutzes und der
hoheren Akzeptanz zu empfehlen. Allerdings muR (und kann) der Marktzutritt fir Newcomer
durch geeignete, nicht-diskrimierende Regelungen offengehalten werden.

Langerfristige Gesamtemissionsziele, wie sie in jlngerer Zeit haufiger Gegenstand und
Ergebnis internationaler Verhandlungen sind, kdnnen durch eine allméhliche, friihzeitig
angekiindigte und daher fur die Emittenten kalkulierbare Verknappung der Zertifikate erreicht
werden. Mit den Abgaben gemeinsam haben Zertifikate die Eigenschaft der (tendenziellen)
okonomischen Effizienz, d.h. zur gesamtwirtschaftlich kostenminimalen Emissionsmin-
derung, und einen permanenten Anreiz zu weitergehenden Emissionsminderungsmalinahmen
und zur Entwicklung entsprechender Techniken; dies zeichnet beide Instrumente gegeniber
den ordnungsrechtlichen Emissionsauflagen aus.

Die Organisation eines Marktes fir den Zertifikatehandel dlrfte ebenso wie die Einrichtung
einer Emissionskontrolle (die allerdings etwas aufwendiger ist als bei Emissionsabgaben) mit
wirksamen Sanktionsmechanismen keine prinzipiellen Probleme mit sich bringen, weil
allgemein umfangreiche Erfahrungen mit der Organisation eines Handels mit Wertpapieren
vorliegen und speziell durch die beiden US-amerikanischen Zertifikateprogramme einschlé-
gige Erfahrungen gewonnen wurden (vgl. die Abschnitt 3.4.1 und 3.4.2).

Wettbewerbsnachteile flr zertifikatpflichtige Unternehmen wirden sich beim Grandfathering
national wie international erst bei Verknappung der ausgegebenen Zertifkatemengen ergeben,
sind aber gesamtwirtschaftlich (auch bei nur national eingeflhrter Zertifikatpflicht) als gering
einzuschétzen, weil der Zertifikatehandel primar einen reinen Umverteilungsprozel innerhalb
des Unternehmenssektors bewirkt (s.0.). Zwar fuhrt die Verknappung von Zertifikaten zu
verstérkten, kostentreibenden Emissionsminderungsanstrengungen, gleichzeitig aber auch zur
verstarkten Suche nach Kosteneinsparpotentialen, die - wie zahlreiche Beispiele zeigen - fir
viele Unternehmen sehr erfolgstrachtig ist. Dieser Anreizeffekt ist bei allen Instrumenten zur
Verstarkung von Umweltschutzmanahmen vorhanden (insbesondere also auch bei den
Emissionsabgaben, der Umwelthaftung und bei Kooperationsldsungen wie freiwilligen
Selbstverpflichtungen). Zur Beurteilung von Wettbewerbswirkungen ist also stets nur der
Saldo von umweltschutzbezogenen Zusatzkosten und Kosteneinsparungen relevant.

Fur eine Zertifikatpflicht in Frage kommen nur Schadstoffe, die ein geringes lokales oder
regionales Belastungspotential haben, weil der Zertifikathandel zur raumlichen Konzentration
von Emittenten fiihren kann; in erster Linie sind das CO;, und Fluorkohlenwasserstoffe,
eingeschrankt auch SO, und Stickoxide. Eine regionale Differenzierung der Emissionszer-
tifikate konnte rdumliche Belastungskonzentrationen zwar verhindern, wirde aber die Gefahr
eines zu engen Zertifikatemarktes mit allen Unwégbarkeiten eines nicht funktionierenden
Wettbewerbs heraufbeschworen; auBerdem wirde sich das Kosteneinsparpotential der
Zertifikatlosung (gegenliber der Emissionsbegrenzung mit Pauschalauflagen) verringern.

Bei einer Abwagung zwischen der Einflhrung von Emissionszertifikaten und Emissionsab-
gaben fir die daflr vorrangig in Frage kommenden, noch keinen konkreten umweltpolitischen



164

Regelungen unterworfenen CO,-Emissionen® wird den Abgaben der Vorzug gegeben. Die
wesentlichen Griinde hierfir sind:

* innerhalb der EU haben verschiedene Lander bereits die Abgabenldsung beschritten, so dal
sich die Einfuhrung einer geeignet gestalteten CO,-Abgabe besser in das EU-weite Abga-
ben- und Steuersystem einfligt;

 die politische Akzeptanz von Abgaben wird durch die fortgeschrittene gesellschaftliche
Diskussion fiir Emissionsabgaben groRer als flir Emissionszertifikate eingeschatzt;

* mit Emissionszertifikaten kann durch ihren rein unternehmensinternen Umverteilungs-
effekt kein Schritt zu einer maRvollen, als dringlich erachteten ¢kologischen Steuerreform
vollzogen werden.

7.3 Umwelthaftung

Die Umwelthaftung zielt in erster Linie nicht auf die Emissionen, wie Emissionsabgaben und
-zertifikate, sondern unmittelbar auf (mogliche) negative Umweltwirkungen bzw. -schaden,
die durch die Produktionstatigkeit oder Produkte von Unternehmen hervorgerufen werden.
Mit ihr sollen

» Kompensationen von Geschadigten sichergestellt und
» Malinahmen zur Schadenspravention seitens potentieller Schadiger angeregt werden.

Die Umwelthaftung ist damit eine wichtige Ergdnzung (und keine Alternative) zu anderen
umweltpolitischen Instrumenten wie Emissionsauflagen, -abgaben und -zertifikaten. Sie hat
ebenfalls wie die Abgaben und Zertifikate die Eigenschaft der (tendenziellen) 6konomischen
Effizienz. Ihre Praventionswirkung ist allerdings mit erheblichen Unsicherheiten behaftet (s.
Abschnitt 4.3.1) wegen

* Unkenntnis Uber Ursache-Wirkungs-Beziehungen,

» Schwierigkeiten bei der Monetarisierung von Schaden,

» des damit verbundenen hohen Risikos der Kl&ger bei der Durchsetzung von Schadenser-
satzanspruchen,

» Haftungsobergrenzen und

* Nicht-Kompensation von bestimmten Schadensarten.

Aus diesen Griinden kommt es in der Regel nicht zur Préavention von Summations-, Kombi-
nations-, Fern-, Langzeitschaden, von Schaden fur zukiinftige Generationen und von nicht
personen- oder sachenbezogenen Schiden, den sogenannten Oko-Schaden. Das schréankt auch
die 6konomische Effizienz der Umwelthaftung ein.

1 Fur die Fluorkohlenwasserstoffemissionen bestehen bereits weitreichende Selbstverpflichtungen der

entsprechenden Industrien.
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In der Form der (verschuldensunabhdngigen) Gefahrdungshaftung (s. Abschnitt 4.2.4), die
hier als angemessener als die Verschuldenshaftung erachtet wird, bewirkt sie, dal die
Unternehmen das volle Risiko flr ihre Produktionstétigkeit und flr ihre Produkte zu tragen
haben. Sie ist damit (genauso wie die Instrumente der Emissionsabgaben und -zertifikate)
konform sowohl mit dem Verursacherprinzip als auch mit dem Vorsorgeprinzip, die (neben
dem Kooperationsprinzip) erklartermaBen die tragenden S&ulen der Umweltpolitik in
Deutschland und in der EU sind. Ordnungspolitisch betrachtet ist die Gefahrdungshaftung
nichts anderes als eine Auspragung des flr eine Marktwirtschaftsordnung grundlegenden
Prinzips der Selbstverantwortung.

Dieses Pradikat kann der Umwelthaftung aber nur bei einer entsprechenden Ausgestaltung
zugestanden werden, die sich in verschiedenen Punkten von der Umwelthaftung in Deutsch-
land nach dem Umwelthaftungsgesetz (UmweltHG) unterscheiden muf (s. Abschnitt 4.4.1).
Das UmweltHG war bei seinem Inkrafttreten eine wesentliche Innovation innerhalb der EU
durch die Ausweitung der Gefédhrdungshaftung fir den Gewadsserbereich auf die anderen
Umweltmedien (Luft und Boden), durch Beweislasterleichterungen (Auskunftsanspriiche,
Ursachenvermutung fur den Storfallbetrieb) und durch die Einfihrung einer Pflicht zur
Deckungsvorsorge. Die Beschrankung auf einen Katalog von als potentiell gefahrlich
eingeschéatzten Anlagen steht allerdings genausowenig im Einklang mit einer konsequenten
Umsetzung des Verursacher- und Vorsorgeprinzips wie Uberhaupt die Beschrdnkung auf die
Haftung von Schéaden aus Anlagen. Zu fordern ist deshalb eine weiterreichende Tatigkeits-
haftung, wie sie z.B. im bereits 1993 vorgelegten Grunbuch der Kommission der Euro-
paischen Gemeinschaften diskutiert wird (s. Abschnitt 4.4.2). Zur Finanzierung von Kompen-
sation und Sanierung von Schéden, flr die kein Verursacher ermittelbar ist oder zur Verant-
wortung herangezogen werden kann, mussen (bundesweit) Fondslésungen gefunden werden;
eine gemischte staatliche und privatwirtschaftliche Finanzierung sollte als Kompromif
durchsetzbar sein.

Wichtige Folge der Einfihrung der Umwelthaftung ist eine Verbesserung des Risikobewuf3t-
seins bei Unternehmen und Verbrauchern und eine Verstarkung der Risikoforschung und der
MaRnahmen zum Risikomanagement, die von offensiven Unternehmen auch im Zusammen-
hang mit der EU-Oko-Audit-Verordnung vorgenommen und als Marketing-Instrument
eingesetzt wurden (vgl. Abschnitt 4.3.6).

Ahnliche Schwachen wie das UmweltHG hat das deutsche Produkthaftungsgesetz (ProdHG),
nach dem der Hersteller eines von ihm in Verkehr gebrachten Produktes fiir Personen- und
Sachschédden haftet, die durch einen Fehler des Produktes verursacht wurden (vgl. Abschnitt
4.4.3). Auch hier sind verschiedene Schadenskategorien von der Haftung ausgenommen. Vor
allem gilt der AusschluR (anders als bei der Umwelthaftung nach dem UmweltHG) auch fur
Entwicklungsschaden, was ebenso zu kritisieren ist wie die als wesentlich zu kurz erachteten
Verjahrungsfristen.
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7.4 Initiierung und Verbesserung umweltschutzorientierter
Kooperationen

Wahrend das gewissermalien klassische 6konomische Instrumentarium der Emissionsabgaben
und -zertifikate und der Umwelthaftung Einflu? zu nehmen versucht auf das individuelle
Emissionsverhalten der wirtschaftlichen Akteure, zielt die staatliche Initiierung und Verbesse-
rung umweltschutzorientierter Kooperationen darauf, Umweltentlastungen durch eine
Veranderung der stark individualistisch und vom Konkurrenzdenken gepragten Arbeitsformen
in der Gesellschaft zu bewirken. Diese minden gerade hinsichtlich der Nutzung des Kollek-
tivgutes Umwelt durch das in Abschnitt 1.2 beschriebene Anreizdilemma schnell in Gleich-
gewichtssituationen, die fur alle Beteiligten unvorteilhaft sind (Problem des Gefangenen-
Dilemmas). Der Staat kann zum Uberwinden solcher Situationen beitragen durch die Unter-
stiitzung verstarkt kooperativen Verhaltens, das z.T. ganz neue Wege mit win-win-Strategien
fur alle Beteiligten zur Lésung von Umweltproblemen offenlegen kann. Die Minderung von
Emissionen zum Schutz der Umwelt ist durch die aulRerordentlich arbeitsteiligen Produk-
tionsprozesse und die Verflechtung aller gesellschaftlichen Akteure eine Aufgabe, die nicht
allein durch eine individualistisch optimierte VVorgehensweise geldst werden kann, wie sie das
klassische 6konomische Instrumentarium anregt, sondern durch Beteiligung und Zusammen-
arbeit zumindest der wichtigsten Akteursgruppen bewaéltigt werden muR. Die Initiierung von
Kooperationen muf3 also als ein weiteres wichtiges und zum dbrigen 6konomischen Instru-
mentarium komplementéres Instrument staatlicher Umweltpolitik angesehen werden.

Der Staat kann selbst Partner bei umweltorientierten Kooperationen sein oder er kann sich
darauf beschranken, die Kooperation von Partnern untereinander zu unterstltzen. Hierzu kann
er folgende Anreize geben (s. Abschnitt 5.2):

 Informationsmoglichkeiten

* Anhorungsmaoglichkeiten

* Mitwirkungs- und Mitentscheidungsmoglichkeiten

« finanzielle, personelle oder ideelle Unterstiitzung der Partner

* Androhung von MaRnahmen (z.B. hoheitlicher MalRnahmen, die unvorteilhaft flr die
Partner sind)

Von den mannigfaltigen Formen umweltorientierter Kooperationen (s. Abschnitt 5.3.1)
konnten im Rahmen dieser Arbeit nur zwei néher betrachtet werden, die allerdings in den
letzten Jahren eine immer grélRere Bedeutung bekommen haben: die Selbstverpflichtungen (s.
Abschnitt 5.3.2) und die diskursiven Verfahren im Umweltschutz (Abschnitt 5.3.3).

Bei den Selbstverpflichtungen sind unechte freiwillige (UFSV) und echte freiwillige Selbst-
verpflichtungen (EFSV) zu unterscheiden. Bei einer UFSV verpflichtet sich ein Teil der
Wirtschaft, typischerweise ein Verband, ein bestimmtes umweltpolitisches Ziel (z.B. eine
Emissionsreduktion) innerhalb eines bestimmten Zeitraums zu erreichen. Er wendet damit
eine mehr oder weniger deutlich ausgesprochene Drohung der Umweltbehdrde ab, mit
ordnungsrechtlichen MaRnahmen auf das Erreichen eines bestimmten Umweltzieles hinzu-
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wirken, mit denen dem Verband die Mdglichkeit genommen wird, eigene und fur die Mitglie-
der (kosten)guinstigere Wege zum Erreichen des Umweltzieles zu finden und zu beschreiten.
EFSV kommen ohne eine solche Drohung zustande. Dem Vorteil groRerer Gestaltungsmdég-
lichkeiten fiir den Wirtschaftsverband, des positiven Offentlichkeitseffektes und des weniger
formalisierten, schnelleren, konsens- bzw. kompromiRorientierten Zustandekommens der
UFSV und der Umweltentlastung (bei Einhalten der Zusagen) stehen eine Reihe von Risiken
gegenuber. Das bedeutendste Risiko ist die fehlende Sicherheit fiir die Einhaltung der Zusage
(wegen der rechtlichen Unverbindlichkeit der USFV). Falls das versprochene Ziel nicht
erreicht wird, kommen entsprechende umweltpolitische Malinahmen erst mit erheblicher
Verzogerung.

Die heute wohlbekannten Schwéchen der UFSV (die z.T. auch Schwachen der EFSV sind)
haben zur Formulierung von Anforderungskatalogen an UFSV geflhrt, die mehr oder weniger
umfangreich sind. Die Umweltbehdrden sollten sich bemdiihen, mit der Wirtschaft einen
Katalog von als essentiell anzusehenden Anforderungen auszuhandeln, die kinftig als
Minimalanforderungen von jeder UFSV erflllt werden mussen. Auch im internationalen
Rahmen miRte auf eine solche Generalvereinbarung hingewirkt werden.

Diskursive Verfahren haben als sogenannte ,alternative Konfliktregelungsverfahren* vor
allem im Bereich lokaler und regionaler Planungen und Entscheidungen in den letzten Jahren
grolere Bedeutung erhalten. Grund dafur ist die Erkenntnis, dall herkdmmliche, administrativ-
hierarchische und eher autoritdre Verfahren leicht zu erheblichen Vollzugsdefiziten oder gar
Blockadehaltungen flihren. Demgegenuber setzen die diskursiven Verfahren (mit oder ohne
Mediator) stark auf Kommunikation, Information und Vertrauensbildung. Sie bieten eine
Reihe von Vorteilen, die vor allem

* im Informationsgewinn und der Zunahme der Transparenz,

e der Einbeziehung von z.T. verdrangten, konfliktrelevanten Aspekten und Interessen,

* der Verbesserung der Kommunikation und dem Abbau von MiRtrauensbarrieren,

* der Forderung der Eigeninitiative und Mobilisierung dezentral vorliegenden Know-hows,
* der gegenseitigen Stimulierung der Kreativitat und

* der groReren Akzeptanz der erzielten VVorschlage und Entscheidungen

zu sehen sind.

Den durchaus gegebenen Problemen bei den diskursiven Verfahren, von denen die Birger-
foren und die Mediationsverfahren am verbreitetsten sein dirften, kann ganz wesentlich durch
die folgenden Anforderungen entgegengewirkt werden, die hier nur stichwortartig formuliert
werden (s. Abschnitt 5.3.3):

» angemessene Auswahl der Teilnehmer

* Frihzeitigkeit der Einbindung der Teilnehmer
» Offenheit der Losung

» Fairnel
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Es wird dafur pladiert, diese Verfahren stérker als bisher ergdnzend zu den herkémmlichen
Verfahren einzusetzen, weil selbst die in der Praxis nicht mit einem deutlichen Erfolg
abgeschlossenen Verfahren dieser Art keine gravierenden Nachteile mit sich gebracht haben,
die Chancen der diskursiven Verfahren aber betréchtlich sind und sie ein erhebliches Potential
zum Aufbau von mehr gegenseitigem Verstandnis und Vertrauen innerhalb der Gesellschaft
besitzen.

7.5 Stoffliche Produkte als Emissionen und das Konzept einer
integrierten Produktions- und Reduktionswirtschaft

Stoffliche Produkte mussen als (zukinftige, potentielle) stoffliche Emissionen angesehen
werden. Dies wurde und wird auch heute noch ungentigend berticksichtigt. Konzeption und
Herstellung von Produkten ist Gberwiegend nutzungs- und produktionstechnikorientiert,
wodurch sich die Volkswirtschaften zu DurchfluBwirtschaften mit angehangter Entsor-
gung(swirtschaft) (s. Abschnitt 6.1) entwickelt haben. Daraus haben sich erhebliche Probleme
ergeben:

 grolRer Verzehr von natirlichen Ressourcen mit z.T. erheblichen stofflichen Emissionen bei
ihrer Gewinnung und Verarbeitung;

» grolRe Mengen stofflicher Emissionen in Gestalt von Abféllen, die in den Umweltberei-
chen, denen sie Uiberlassen werden, Schaden hervorrufen bzw. Risikopotentiale aufbauen.

Ihnen kann mit funf Strategien entgegengewirkt werden (s. Abschnitt 6.2), die hier nur
schlagwortartig angegeben werden:

 Suffizienzstrategie (Verzichtstrategie, Null-Option)

» ,Nutzen statt Besitzen*- Strategie (gemeinsam Nutzen)
» Verschlankungsstrategie

 Strategie der Lebensdauer-Verlangerung

» Kreislaufstrategie (Reproduktionsstrategie)

Obwohl alle diese Strategien ein betréchtliches Emissionsminderungspotential haben, kommt
der Kreislaufstrategie sicher die groRte Bedeutung zu, wenn das stark am Eigentum materiel-
ler Gilter orientierte Wohlstandsniveau in den Industrielandern langfristig einigermalen
aufrecht erhalten werden soll. Dazu ist es notig, eine integrierte Produktions- und Reduk-
tionswirtschaft aufzubauen. Sie unterscheidet sich von der Durchlaufwirtschaft wesentlich
dadurch, daR bereits bei der Konzipierung vor allem der mit grofRen Stoffstromen verbunde-
nen (Massen-)Produkte sichergestellt wird, dal} sie nach ihrer Nutzungsphase (nach geeigneter
Aufarbeitung) selbst oder mit ihren Bestandteilen oder Materialien, d.h. nach einem geeigne-
ten Reduktionsprozel3, wieder als Inputs in die Produktion zurlickgefuhrt werden. Dies setzt
voraus, dall Produktionswirtschaft und Reduktionswirtschaft in genau aufeinander abge-
stimmter Weise arbeiten und es nicht zum Aufbau eines Verwertungs- und Entsorgungssek-
tors als bedeutendem wirtschaftlichen Akteur mit eigenstdndigen 6konomischen Interessen
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kommt, der sich neben dem Produktionssektor und den Nutzern von Produkten als end-of-
pipe-Sektor etabliert, wie es sich in Deutschland anbahnt. Die von einer solchen Entwicklung
ausgehende Gefahr ist, dall es zum Ausnutzen billiger, aber durchwegs niedrigwertiger
Verwertungsoptionen mit praktisch ausschlieSlichem Materialrecycling kommt und keine lang
anhaltende Kreislauffahigkeit der Produkte erreicht wird. Hierflir verantwortlich ist nicht
zuletzt, dal? der Gesetz- und Verordnungsgeber das im Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz
bereitgestellte Instrumentarium nur teilweise nutzt, hingegen bisher auf die umfassendere
Einfihrung von Riicknahme-, Riickgabe-, Pfand- und Kennzeichnungspflichten verzichtet hat.

Kernelemente einer integrierten Produktions- und Reduktionswirtschaft sind

* ein Stoffstrommanagement, das auch 6kologischen Zielen dient,
* die Entwicklung und Gestaltung reduktionsfahiger Produkte.

Aufgabe eines 0Okologieorientierten Stoffstrommanagements (s. Abschnitt 6.3.2) ist die
Kontrolle und Steuerung von Stoffstromen letztlich mit dem Ziel der Vermeidung von
Schéden und der Minderung von Risiken aus Emissionen. Dies kann und muf sowohl auf
betrieblicher als auch auf zwischenbetrieblicher Ebene geschehen, wobei das zwischenbe-
triebliche Stoffstrommanagement eine typische Kooperationsaufgabe darstellt und die
Madglichkeit der Aufdeckung und Ausnutzung von Input-Output-Verhaltnissen zum Ziel hat.
Zahlreiche Beispiele belegen, da die priméar durch Umweltschutzanforderungen bzw. -
anstrengungen initiierten  Stoffstromanalysen z.T. erhebliche Kosteneinsparpotentiale
aufdecken kénnen und damit gleichermal3en dkologischen wie 6konomischen Zielen dienen.

Zum Aufbau hochwertiger und lang anhaltender Kreislaufe von Produkten, Bauteilen und
Materialien sind verschiedene Anforderungen an die Entwicklung und Gestaltung von
Produkten zu stellen. Zu den wichtigsten gehoren:

* Auswahl recyclingfahiger Werkstoffe, Bauteile und Verpackungen

* Minderung der Werkstoffvielfalt

* Verwendung von separierbaren und vertraglichen Mehrstoffsystemen

* Standardisierung und Kennzeichnung von Werkstoffen, Bauteilen und Bauteilgruppen

* Einsatz von Recyclaten und recyclierten Bauteilen und Bauteilgruppen

* Vermeidung von Beschichtungen

¢ Auswahl von umwelt- und recyclinggerechten Additiven

* Demontagefreundlichkeit von Geraten, Bauteilgruppen und Bauteilen

* reinigungs- und prifgerechte Gestaltung der Produkte und ihrer Bauteile

* Lebensdauererh6hung fur Bauteile

* modernisierungsfahige Gestaltung der Produkte

Fur Schritte in Richtung auf die Erfillung dieser Anforderungen gibt es mittlerweile zahlrei-
che Beispiele. Sie sind aber gesamtwirtschaftlich betrachtet nur punktuell. Es kann nicht

darauf vertraut werden, dal sich die skizzierte, emissionsarme integrierte Produktions- und
Reduktionswirtschaft allein aus Eigeninitiative der Wirtschaft entwickelt, zumal ihre Funk-
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tionsfahigkeit auch entscheidend vom Verhalten der Verbraucher abhangt. Selbstverpflichtun-
gen der Wirtschaft kénnen hierbei helfen, missen aber begleitet werden durch die Anwendung
der schon im Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz verankerten Instrumente (s. Abschnitt
6.4). Besonders geeignet erscheinen Rucknahme-, Riickgabe-, Pfand- und Kennzeichnungs-
pflichten, einerseits um die Ubernahme der Produktverantwortung durch die Hersteller
sicherzustellen, andererseits aber auch, um gleichzeitig die Verbraucher durch den 6konomi-
schen Anreiz des Pfands zum Einhalten der Riickgabepflicht zu bewegen. Wichtig sind aber
auch die suasorischen Instrumente, mit denen darauf hingewirkt werden kann, daR sich jeder
Burger als Partner in einer integrierten Produktions- und Reduktionswirtschaft begreift und
einen moglichst groflen Beitrag durch eine verantwortungsbewuRte Auswahl, Verwendung
und Rickgabe von Produkten leistet.
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