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Vorwort

Seit langem wird von Okonomen der Vorwurf erhoben, das gewach-
sene ordnungsrechtliche Instrumentarium der Umweltpolitik sei 6kologisch
wie Skonomisch ineffizient. Mit diesem Vorwurf verbindet sich zugleich die
Forderung, den Umweltschutz nach marktwirtschaftlichen Prinzipien neu
zu gestalten. Bisher haben umweltékonomische Konzepte allerdings kaum
Eingang in das vom Ordnungsrecht dominierte, zumeist um Subventionsre-
gelungen angereicherte Instrumentarium gefunden. Dies hat sicherlich viele
Griinde, diirfte aber nicht zuletzt auf das umweltSkonomische Erklarungs-
muster und die daraus abgeleiteten Strategieempfehlungen zuriickzufiihren
sein. Okonomen verstehen Umweltprobleme als Allokationsprobleme, die
dadurch entstehen, dafl Umweltwirkungen wirtschaftlicher Aktivitdten im
Preissystem nicht abgebildet werden und insoweit extern bleiben. Die 6ko-
nomische Antwort lautet daher folgerichtig: das Preissystem muff durch
die Internalisierung externer Effekte vervollstindigt werden.

Im Zuge der umweltékonomischen Entwicklung in der Tradition von
Pigou und Coase haben sich unterschiedliche Internalisierungsstrategien
herausgebildet. Bei allen Unterschieden liegt ihnen die gemeinsame Vor-
stellung zugrunde, die Fehlallokation kénne in einem einheitlichen Ansatz
durch eine einziges Korrekturverfahren beseitigt werden. Die umweltdko-
nomische Diskussion konzentrierte sich daher auf die Frage, ob die Ver-
handlungslésung, die Abgabe oder das Zertifikat das iiberlegene Verfah-
ren sei. In idealtypischen Modellvergleichen konnte zudem nachgewiesen
werden, dafl alle sogen. 6konomischen Instrumentenkategorien effizienter
als das Auflagensystem sind. Die Konsequenz lag auf der Hand: das Ord-
nungsrecht muB ersetzt werden.

Inzwischen ist die Erkenntnis gewachsen, daB die Hoffnung auf eine
Ablosung des Ordnungsrechts illusorisch ist und die politische Instrumen-
tenwahl keineswegs ausschlieflich nach den Kriterien der statischen und
dynamischen Akllokationseffizienz erfolgt. Uberdies besteht weitgehend
Ubereinstimmung darin, da8 die einzelnen Internalisierungsstrategien bei
einer praktischen Anwendung viel von ihrer modellhaften Vorteilhaftigkeit
einbiifien und dem allokationstheoretischen Postulat der optimalen Faktor-
und Umweltnutzung nicht gerecht werden. Die Umweltokonomik beginnt
Jjedoch nur sehr zogerlich, ihr Forschungsprogramm den daraus folgenden



VI Vorwort

Konsequenzen anzupassen. Angesichts des Beharrungsvermdogens des Ord-
nungsrechts, der differenzierten politischen Zielvorgaben und der steue-
rungspolitischen Defizite der reinen Instrumententypen liegt es eigentlich
nahe, sich der Wirkungsanalyse gemischter Instrumentarien zuzuwenden.
Zwar gibt es einige pragmatische Konzepte fiir ein umweltpolitisches Po-
licy Mix. Eine systematische Wirkungsanalyse gemischter Strategien zur
Lenkung einzelner Umweltgiiter stand jedoch bislang noch aus. Diesem
Vorhaben ist die Arbeit von Herrn Dipl.-Volksw. Erik Gawel gewidmet,
die ausgehend von den Schwachstellen ,gesamthafter“ Ansitze die kon-
zeptionellen Grundlagen gemischter Strategien unter polit-ckonomischen
und allokationstheoretischen Aspekten entwickelt und anschlieBend sechs
unterschiedliche, zentrale instrumentelle Mischformen exemplarisch einer
breiten theoretischen Wirkungsanalyse unterzieht, um Aufschlu8 iiber ihre
jeweilige steuerungspolitische Leistungsfahigkeit zu gewinnen.

Die hiermit vorgelegte Studie macht deutlich, dal zum einen das be-
stehende, zumeist gemischte umweltpolitische Instrumentarium auch aus
6konomischer Sicht einer differenzierten Beurteilung bedarf und daB es
zum anderen — auch ohne eine Totalrevision des Ordnungsrechts — durch
zusitzliche Verbundelemente durchaus leistungsfihiger gemacht werden
kann. Zugleich bietet die Arbeit — dank ihrer prazisen Abgrenzung —
aber auch einen Ausblick auf kiinftige Erweiterungen des umweltckonomi-
schen Forschungsprogramms. So wird es unerlaBlich sein, die instrumen-
telle Wirkungsanalyse durch Beriicksichtigung unterschiedlicher ordnungs-
rechtlicher Regulierungstechniken zu differenzieren, Vollzugsmechanismen
und Transaktionskosten starker einzubeziehen und schliefllich auch den
Verbund von verursacher- und gemeinlastorientierten Instrumenten ver-
tieft zu untersuchen.

K&ln, im Juni 1991 Prof. Dr. K.-H. Hansmeyer
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1 Einleitung

1.1 Problemstellung und -abgrenzung

Im Lichte der neueren Wohlfahrtsékonomik stellt sich die zu beobach-
tende Uberbeanspruchung der natiirlichen Lebensgrundlagen als Symptom
fiir eine Storung preisvermittelter Allokationsprozesse dar, die prinzipiell
knappe und unterschiedlichen Verwendungen zugéingliche Umweltgiiter in-
folge verzerrter Preissignale in ihrer Funktion als Aufnahmemedium fiir
Abfallprodukte des Produktionsprozesses iibernutzen.! Die Wirtschafts-
theorie hat sich sehr friihzeitig bereits mit zahlreichen Méglichkeiten der
instrumentellen Behandlung des Allokationsproblems der Steuerung kon-
kurrierender Nutzungsanspriiche an die Umwelt befat. Der Skonomi-
schen Diagnose einer infolge der institutionellen Behandlung der Um-
welt als Freigut konstituierten Diskrepanz einzelwirtschaftlicher und so-
zialer Nutzungskosten entsprach dabei der von wirtschaftswissenschaft-
licher Seite vorgetragene Therapievorschlag, durch Sichtbarmachen von
Opportunitidtskosten der Inanspruchnahme von Umweltgiitern in einzel-
wirtschaftlichen Kalkiilen die Effizienz marktlicher Lenkungsprozesse wie-
derherzustellen und auf diese Weise zu einem paretooptimalen Grad der
Umweltnutzung zu gelangen.?

Wie die umweltékonomische Diskussion und die umweltpolitische Pra-
xis der letzten Jahrzehnte zeigen, vermogen jedoch weder die zu diesem
Zwecke vorgeschlagenen Verhandlungsstrategien, bei denen sich Verursa-
cher und Geschidigte exzessiver Umweltnutzung auf Markten fiir externe
Effekte begegnen, noch ,hoheitliche Interventionsstrategien“3, bei denen
direkte oder indirekte staatliche Eingriffe in die private Allokationssphére
zur Internalisierung externer Kosten fiithren sollen, dem allokationstheo-

1Statt vieler siche Siebert, H. (1977), S. 147 fI.; ders. (1983), S. 8 fI.; ders. (1985a),
S.1ff.

2Siehe Pigou, A. C. (1932), S. 172 fi.; Turvey, R. (1963), S. 309 f.; Dolan, E. D.
(1971), S. 14 f.; zur Dogmengeschichte s. auch Heller, P. (1989), S. 12 ff., und Immler,
H. (1985/89).

3Hansmeyer, K.-H. (1981), S. 8.

1 Gawel



2 1. Einleitung

retischen Postulat der optimalen Umweltnutzung im Bereich praktischer
Anwendung gerecht zu werden.

Bei der instrumentellen Spezifizierung umweltpolitischer Programme,
soweit sie von Skonomischen Uberlegungen getragen werden, wird in al-
ler Regel von einem Instrumenttypus ausgegangen. Anschauungsmaterial
hierzu liefert in jiingster Zeit die Diskussion um den umweltpolitischen
Problemfall CO,, welcher wahlweise mittels Zertifikatsystemen, diversen
Abgabevarianten oder technischer Auflagen in den Griff zu bekommen
sein soll. Politische und theoretische Diskussion kreisen damit regelmaBig
um einzelinstrumentelle Vorteilhaftigkeitsprofile, die in partialanalytischer
Perspektive ermittelt werden. Dies geschieht ungeachtet der Tatsache, dafl
implementierte Realtypen sich stets in ein Geflecht weiterer, in der Regel
bereits bestehender Instrumentvariablen eingebettet sehen und in ihrer
Wirkung entsprechenden Seiteneffekten ausgesetzt sind.

Die aufgezeigte holistische Tendenz im umweltpolitischen Diskurs re-
flektiert auch in der 6konomischen Theoriebildung eine lange Denktradi-
tion. Den aus 6konomischen Modellbetrachtungen deduzierten Vorschlagen
zur instrumentellen Ausgestaltung des Korrekturmechanismus’ lag dabei
stets die Vorstellung zugrunde, durch Implementierung eines zusatzlichen
Korrekturverfahrens lasse sich die Fehlallokation beseitigen. Diese mo-
noinstrumentelle Perspektive hat interessanterweise bis heute alle nach-
folgenden evolutorischen Entwicklungen und Paradigmenwechsel der um-
weltokonomischen Dogmengeschichte unversehrt iiberstanden und feiert in
gegenwartigen theoretischen wie praktischen umweltpolitischen Konzeptio-
nen frohliche Urstand.

Die gegenwirtige Struktur staatlicher Umwelteingriffe repréisentiert
hingegen im politischen Raum entwickelte instrumentelle Rekombinan-
ten, welche Vorschlige der okonomischen Theorie allenfalls partiell re-
zipiert und zugleich konzeptionell nicht unerheblich verfremdet haben.
Die sich hieraus ergebende Kluft zwischen wissenschaftlicher Politikemp-
fehlung und konkreter Umweltpolitik hat zur Folge, da sich die ge-
genwirtige Bewirtschaftung 6kologischer Ressourcen ohne ein geschlosse-
nes theoretisches Fundament vollzieht und daB die nur partielle Rezeption
und vielfaltige Verfremdung dkonomischer Anreizinstrumente in komple-
xen Instrumentbiindeln in ihrer Wirkungsweise weder intuitiv nachvollzo-
gen noch mit dem bisherigen 6konomischen Analyserahmen adiquat be-
schrieben werden konnen. Angemahnt wird daher eine Umorientierung der
Theorie in bezug auf eine Offnung gegeniiber dem Gedanken instrumentell
diversifizierten Vorgehens sowie eine stirkere Beriicksichtigung abweichen-
der Rahmenbedingungen in der realen Sphire.*

4Siehe hierzu Abschnitt 2.3




1.1 Problemstellung und -abgrenzung 3

Zugleich offnet sich eine Schere zwischen Problemerkennung und
tatsachlicher Problembewaltigung im theoretischen Raum, da die Erkennt-
nis der iiberragenden Bedeutung von Mischlésungen in der Umweltpoli-
tik bislang kaum modelltheoretischen Niederschlag gefunden hat. Offenbar
wird der erhohte theoretische Komplexitdtsgrad gescheut, der naturgemaf
die Nachvollziehbarkeit der Analyse beschrankt und aufgrund der Vielzahl
denkbarer Verkniipfungsmuster die Ergebnispragnanz zu gefahrden droht.

Angesichts der theoretisch unbefriedigenden Problemlésungskompe-
tenz und allenfalls bedingten praktischen Eignung holistisch gedachter,
punktueller Korrekturkonzeptionen soll in der vorliegenden Arbeit eine sy-
stematische, theoretisch fundierte Wirkungsanalyse der in der umweltpo-
litischen Praxis stets vorzufindenden ,gemischten’ Strategien zur Lenkung
von Umweltgiitern durchgefiihrt werden.

Der Begriff der ,Mischstrategie’ wird im Schrifttum nicht einheitlich
verwendet. Das bisweilen als Mischlsung apostrophierte Nebeneinander
unterschiedlicher instrumenteller Formen der Umweltpolitik, welchen je-
weils spezifische medial oder regional abgegrenzte Wirkungsbereiche zuge-
wiesen sind,® im Sinne einer optimalen Aufteilung von Einzelinstrumenten
auf differierende Funktionsfelder (beispielsweise ordnungsrechtliche Regu-
lierung der Luftnutzung, Abgabenerhebung in der Wasserwirtschaft), ist
nicht Gegenstand dieser Arbeit. Die vorliegende Untersuchung will viel-
mehr die sich aus dem gleichzeitigen Einsatz verschiedener Instrumentty-
pen an ein und demselben Regelungsobjekt ergebenden Wirkungsiiberlage-
rungen und -beeintrachtigungen analysieren, die ein Instrumentenverbund
gegeniiber der isolierten Anwendung der einzelnen Komponenten hervor-
bringen wird.

Der Schwerpunkt liegt dabei in der Analyse der Verschrankung von
Instrumenten des dem oben skizzierten Internalisierungsansatz entsprin-
genden Verursacherprinzips; gemeinlastorientierte Manahmen finden nur
insoweit Beriicksichtigung, wie ihnen durch unmittelbare Beeinflussung der
fiir allokative Dispositionen der Privaten relevanten Parameter eine gezielte
Lenkungsfunktion zukommt (Subventionen).® Ausgeklammert bleibt da-
gegen die Betrachtung einer erganzenden Anwendung des Gemeinlastprin-
zips, wo eine Induktion veridnderter einzelwirtschaftlicher Verhaltensweisen
nicht unmittelbar beabsichtigt oder nicht mehr méglich ist (etwa im Be-
reich der Sanierung von Altlasten). Unter einer gemischten Lenkungsstra-

35S0 etwa Jiirgensen, H. (1977), S. 238 und Frey, B. S. (1985), S. 129; s. auch Kolm,
S.-Chr. (1971), S. 281.

$In diesem Zusammenhang ist in der Literatur verschiedentlich von der Sonderform
des ,gelenkten Gemeinlastprinzips“ gesprochen worden — vgl. Rat von Sachverstandi-
gen fiir Umweltfragen (1974a), S. 156; Kabelitz, K. R., Kéhler, A. (1977), S. 13.
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