Jiirgen Frank
Kollektive oder individuelle Steuerung
der Umwelt?

1. Okonomische Grundlagen

Der folgenden Argumentation liegen zwei normative Primissen der Wohlfahrts-
dkonomie zugrunde. Pramisse 1: Die Konsequenzen von Handlungen werden
bewertet mit Bezug aul die Priferenzen der Individuen in einer Gesellschaft.
Problematisch an dieser Primisse ist das Fehlen einer expliziten Theorie der Bildung
von Priferenzen.' Sic wird cincr Primisse vorgezogen, die von politsch oder ethisch
geserzten Wertungen ohne Bezug auf Individuen ausgeht. Pramisse 2: Wenn die
[ndividuen tiber adiquate Informationen verfiigen, wissen sie selbst am besten, was
fiir sie gue ist. Kritiker dieser Primissec denken an egoistische Umweltzerstdrung
ohne Riicksicht auf die Lebensgrundlagen gegenwiirtiger und zukiinfuiger Genera-
tionen. Im Kontext des hiec vorgelegten Apsatzes soll dicses Problem durch
gecigoete Institutionen geldst werden, nich: durch Befolgung eciner Primisse, die
Dritten (:dem Staat) das Reche zuspricht, auvf Grund ihrer Ziele anstelle der
Individuen zu entscheiden, was fiir diese gut sei. Auch das (6kologische) Wissen
staatlicher Instanzen jst nicht automatisch héher als das von Individuen. Ist aus
Griinden der Ersparnis von Informationskosten zentrale [nformationsbeschaffung
und -verarbeitung dezentraler lberlegen, folgt daraus nicht staatliches Handeln
anstelle der Individuen. Vielmehr st Weuergabe zentral beschaffter und verarbeite-
ter Informationen an die Individuen geboten.

Neben den genannten normativen Pramissen sind zwei grundlegende Erkennenisse
der positiven Okonomie wichtig: Umwele ist erstens ein knappes Gut. Umwelr-
schonung verursacht daher, unabhingig vom gewihlten Instrument, Opportunitats-
kosten. Opporwnicitskosten sind mehr als nuc Ausgaben. Sie sind diejenigen
Kosten, die bei der Wahl einer Handlungsalternadive durch den Verzicht auf die
nichstbeste entstehen. Dies laflt sich gut am Beispiel der Umweltmoral llustrieren.
Sie impliziert neben Ausgaben auch den Verzicht auf Annehmlichkeit oder Zeiter-
sparnts (Tempo 100 dem Wald zuliebe). Folge der Knappheit sind auch Konflikte
iber Nutzungsanspriiche. Sie treten zwar in erster Linie zwischen Produzenten/
dem Staat und Konsumenten auf. Jedoch sind sie auch innerhalb der Gruppe der
Produzenten und der der Konsumenten zu beobachten. Zudem ergeben sie sich
nicht nur bei heterogenen, sondern selbst bei homogenen Priferenzen.

Umwelr ist zweitens ein Kollektivgut. Im Unterschied zu privaten Gitern kann sie
gleichzeitig von vielen genutzt werden. Folge davon ist das Aufereten externer
Effckce: Kosten und Nutzen von Handlungen verbleiben nicht, wie bei privaten
Gitern, beim Produzenten oder Verbraucher. Vielmche werden Kosten der Um-

1 Dicses Defizu verliert alleedings vor dem Hintergrund der Schwachen altermatver Ansicze an Ge-
wicht.
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weltnutzung Dritten angelastet, ohne dafir ein Encgelt zu entrichten (Analoges gilt
fur Verbesserungen der Umweltqualitir). Daher werden externe Effekte haufig als
Ursache von Markeversagen angeschen. Dies unterstellt, wenn auch meist implizit,
dall der Sraac das Problem externer Effekte besser 6sen kdnne. Tst das nicht der Fall,
macht die Rede von Markcversagen kcinen Sinn.?

Knappheitskonflikie werden in einem Marktsystem uber den Preismechanismus
ausgetragen. Die kaufkrifcige Nachfrage ergibe sich 2us den Priferenzen gewichtet
mit dem Einkommen. Es findet daher Wohlfahresmaximierung im ucilicaristischen
Sinne statt: Die Giiter und Dienstleistungen stromen dorthin, wo sie den groflimag-
lichen Nutzen stiften. Eben daran entziindet sich regelmiflig Knuk. Sie stelle ab
entweder auf moralisch unerwiinschte Verteitungswirkungen (>:die Reichen« kaufen
sich die Umwels auf Kosten sder Avmen<) oder auf Verletzung von Freiheitsrechten.
Erneut wird bei dieser Krituk — implizit - unterstellt, da Insticutionen wie Staat
oder Recht die individuelle Fretheit besser schiitzen als der Markr.

Der erste Einwand lastet Verteilungsprobleme der Institution Marke vorschnell an.
Der Allokationsmechanismus funktioniert namlich innerhalb weiter Grenzen unab-
hingig von einer bestimmten Verteilung. Wiren Einkommen und Vermégen gleich
verteilt, wiirden die Preise allein die relative Bewertung der Guter durch die
Individuen widerspiegeln. Eine gewiinschte Einkommens- oder Vermdgensvertei-
lung kann jedenfalls weder vorrangiges Ziel noch Beurteilungskriterium eines
umweltpolitischen Instrumentes sein. Der Vorteil einer Verwendung des Marktme-
chanismus liegt (relativ zu anderen Institutionen) in der Berucksichtigung sndividu-
eller Priferenzen, in der Nutzung idiosynkratischen Wissens, in der kostengiinsti-
gen Regelung einer Viclzahl von Konflikten sowic in der Setzung richtiger An-
reize.

Der zweite Einwand wendet sich grundsiczlich gegen das utilitaristische Kalkiil.
Ihm wird die Tradition des Liberalismus entgegengehalten. Sie besagt ecwa in der
vertragstheoretischen Begriindung der Verfassung i la Rawls? oder Buchanan*, dalt
die in einem >ldealzustand« gefundene Verfassung die urspriingliche Verteilung der
Rechte festegr. Verinderungen individueller Rechtspositionen sind auf dieser
Grundlage nur durch {reiwillige Vereinbarungen moglich.

Dem Schutz individueller Freiheitsrechte vor nicht konsentierten Eingriffen Dritter
soll das Rechussystern dienen. In Abschnite 4.2. wird gezeigt, dafl es fiir den Bereich
der Umwelc dieser Aufgabe nicht gerecht wird, und zwar durch eine systematische
Tendenz zugunsten von Entscheidungen, die vom Staat getroffen werden. Vermut-
lich avfgrund einer vordergriindigen Sicht der Kollektivguteigenschaften von Um-
welt erfolgt die Begriindung, Verstirkung oder Abschwichung von Rechispositio-
nen fir Umweltnutzung wie selbstverstandlich auf kollekuver Ebene durch den
Staar und insbesondere die Burokratie. Dabei iibersieht der - in Verbindung mit der

2 Um den Anspriichen (Effizienz), die an den Markt gestellt werden, zu gentigen, mifie der Staat
Kollekbvgiiter in der von den Individucn gewinschien Qualitit und Menge zur Verfuigung stellen und
die Finanzicrung in einer Weise regeln, dafl ste der individuellen Zahlungsberentschalt entsprcht. Davon
kann ber den gangigen Mehrheisenischeidungen kane Rede sen. Bar differenzierteren Mcthoden der
Nachfrageenthiiflung werd das Tribreufahrerproblem virulent: Wird nach der individuellen Zahlongs-
bercnschaft gefragt, bestcht cin Anreiz, eine niedngere als die tatsichlich gewiinschie Menge anzugeben.
Strategisches Verhalten st méglich, weno die Individuen (wegen der NichuausschlicBbarken vom
Nutzen der Kollektvguter) davon ausgehen kénnen, dafl andere thre Zahlungsbereitschalc so enthiillen,
daB das Guu in ausrerchendem Mafle angeboten wird und das Individuum dann kostenlos von den
posiuven externen Effekten profitieren kann, vgl. J. Frank, Marke versus Staac. Zur Knak einer Chieago-
Doktrn, in: Okonomuc vnd Gesellschak, Jahrbuch 1: Die Neoklassik und ihre Herausforderungen,
1983, S. 297—298.

3 J.Rawls, A Theory of Justice, Oxford 1972 (dt. 1975).

4 J.M.Buchanan, The Limits of Liberty. Between Anarchy and Leviathan, Chicago 1975.
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Betonung von Markeversagen — weit verbreitete Ruf nach einer Ausweitung staatli-
cher Befugnisse die Existenz von Staatsversagen.’ Die bereits vor Jahrzehnten in der
Okonomie entwickelte Theorie der Staatstitigkeit hat vor allem die unterstelle
Gemeinwohlorienderung kritisch unter die Lupe genommen. Daher muff die Beur-
teilung institutioneller Alternativen unter Einbeziehung der jeweiligen Kosten
altermativer Regelungen erfolgen. Zu diesen Kosten zahlt nicht nur der Ressourcen-
verbrauch, sondern vor allem 2uch die Nichtberiicksichtigung individueller Prife-
renzen und idiosynkracischen Wissens.®

2. Okologie versus Okonomie

In der Okonomie wird angenommen, daf das [ndividvum »... unter allen ihm zur
Verfiigung stehenden Handlungsalternaciven jene wihly, die ihm einen maximalen
Nuczen stiften<.” [ndividuen werden als methodischer Ausgangspunkt gewihly, da
sie, nicht>die Gesellschaft,, handelnde Subjekte sind. Wichtige Aspekie gesellschaft-
licher Vermiulung stehen im Zentrum der ckonomischen Theoriebildung: Die
Interdependenz individueller Handlungen wird nicbt nur auf Mirkeen, sondem
auch in nichtmarkelichen Organisationen untersucht. Die Qualitic der Erklirungs-
ansitze sollte nicht danach beurteilt werden, ob die Annahmen oder Ergebnisse
»gefallen, sondern danach, wie gut Erklirungen und Prognoscn im Vergleich zu
denjenigen sind, die von anderen Disziplinen vorgelegt werden.

Der Verstindigung von Okologen und Okonomen steht hiufig sprachliche Verwir-
rung cnegegen. So etwa, wenn Okologen Opumierung start Maximierung fordern.
Sie iibersehen, dafl Nutzenmaximierung bet Verwendung knapper Giiter nichts
anderes als eine Optimierungsaufgabe darstelle. Ahnlich ist es mit dem aus thermo-
dynamischen Gesetzen abgeleiteten »energetischen Imperative: Verschwende sowe-
nig Encrgie wie mdglich, nutze sie so effizient wie mdglich.® Tatsichlich ist die
gelorderte Minimierung der Energieverwendung lediglich eine Umformulierung der
Nutzenmaximierung: Erziele die hochsunégliche Energiceinsparung; maximiere die
niedrigste Entropie.

Einem ebenso weit verbreitecen Milverstindnis zufolge unterstelle, ja befrdere die
Okonomie egoistische und ausschlieRlich auf den Erwerb materieller Giter bezo-
gene Motive. Tawsichlich besagt die konomische Verhaltensannahme niches Giber
konkrete Zielserzungen der Individuen. Da sie nur annimmt, daB die Individuen
ihre eigenen Interessen verfolgen, die sich auch auf die Narur oder die Lebensbedin-
gungen zukiinfeiger Generationen beziehen konnen, scehe sie nicht im Widerspruch
zu einer — wie immer gearteten ~ >dkologischen Rationalitit.

Die beklagte Naturzerstorung,” die lingst 2uf die Menschen selbst zuriickwirks, ist
nicht allein Folge individueller Nurzen- oder Gewinnmaximierung. Sie ist vorrangig

§ Chr. Wolf r., A Theorie of Nonmarket Failure: Framework for Implementation Analysis, m: Journal of
Laow and Economics 20, 1979, S. 107-139.

6 Zur Methode des [nsutunonenverglachs vgl. [ Frank, a.2.0.

7 F.Haslinger, |.Schneider, Dic Relevanz der Glachgewnchuistheonie, in: Okonomie und Gesellschaft,
Jahebuch 1,2.2.0,, S. 7.

$ Vgl. G.Zecllenun, Abschied vom Leviathan. ()kologlsche Aufklirung iber poliusche Alkernauven,
Harmburg 1979: J. Huber, Okologische Wirtschaft, in: G. Michelsen et al. (Hrsg.), Der Fischer Oko-
Almanach, Frankfon/Main 1980, S. 346-360.

9 Ste 15t auch aus Zenen iiberliefert, 1n denen es weder Kapitalismus gab, noch matenelles Wohlergehen das
dominante Ziel der Indmduen war, vgl. H. Méler et ab.,, Dic Umweliskonomik. Ein Uberblick zur
Einfihrung 1n die Gkonomische Analyse von Umweltproblemen, Kénigstein/Ts. 1981.
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Konsequenz der Randbedingungen, innerhalb derer die Individuen ihre Interessen
verfolgen. Okonamen sehen die Ursachen ressourcenvergeudender, individuellen
Interessen nicht entsprechender, d.h. ineffizienter Nutzung der Natur in der
unzulinglichen Zuweisung von Verfiigungsrechten sowie daraus resultierenden
falschen Knappheitssignalen. Ein Gur, dessern Nutzung dem Verwender niche die
Kosten (Schiden) signalisiert, die anderen auferlegt werden, vermictelc den Ein-
druck, seiner Verwendung seien keine Knappheitsgrenzen gesetzt. Falsche Signale
und Anreize bewirken fir die Umwelt verhangnisvolles Verhalten.

Der empirische Gehalr der theorctischen Annahme wird durch reale Mechanismen
saufgefiilli: Marktwirtschaftlich-kapitalistische Systeme férdern Ich-bezogenes
statt kooperatives Handeln >hinter dem Riicken der [ndividuene. Es liegr in der
Encwicklungslogik des Systems, im Prinzip alle Bediimisse von [ndividuen iber
Mirkre zu befriedigen, sofern eine entsprechende Produktion profitabel ist, also auf
ausreichende Nachfrage trifft. Sofern sich neue Produkce auf Mickten durchserzen,
verlieren traditionale, normorientierte oder solidarische Verhaltensweisen an Be-
deutung. Die Individuen erfahren, daf soziale Anerkennung fiir derartiges Verhal-
ten zuruckgeht und/oder ihr Einkommen im Vergleich zu denjenigen geschmilert
wird, die sich markz- start normkonform verhalten. Folge davon ist cine Aushsh-
lung tradierter Normen.'

3. Kollektive Steuerung der Umwelr
3.1. Die Moral
3.1.1. Norm- versus Presssteuerung

Die genannten Mcchanismen sind auch im Falle der Umwelt beobachtbar. Es
uberrasche daher nicht, wenn Okologen betont moralisch argumentieren.’ Inhalt
wie Stoflrichtung ihrer Forderungen gehen jedoch haufig am Kern des Problems
vorbei. Harmonie-, Gleichgewichts- und Identifizierungsbeschwérungen causchen
in Unkenntnis von Naturgesetzen und 6konomischen Einsichten dariiber hinweg,
daf jegliche Produktion die Natur als Input bendtigt — unabhingig davoo, ob die
Produkoonsweise agrarisch oder indusrriell, kapicaliscisch oder sozialistisch ist. Der
Mythos einer Gleichsetzung von unberiihrten Okosystemen mit vorindustriellen
Lebensweisen erzeugt falsche Erwartungen. Er tauscht die Méglichkeit einer Wahl
zwischen einer Welt vor, in der die Menschen >im Gleichklang mit der unberihrten
Nawur< leben, und ciner Welt der Narvrzerstérung. Uberschen wird dabei, daBl wir
nur die Wah) zwischen uncerschiedlichen Arten und Ausmaflen an Nutzung der und
Einwirkung auf die Nacur haben. Aufgrund vergangenen und gegenwirtigen Ver-
haltens werden diese Entscheidungen dringender und der Spielraum enger.

Konzentration moralischer Kritik auf die »zerstorerische Logik von Marktgeset-
zen« ignoriert, daf Mirkce nicht funktionicren ohne eine Kollekrivinstanz, die
exklusive und durchsetzbare Verfiigungsrechte garantiert. Okologische Kritik an
der Vorstellung, nun auch die Verfiigungsgewalt tiber die Natur einer anarchischen,
die Vereinzelung férdernden Ordnung anzuvertrauen, erliegt daher einem falschen

1o Vgl. H. Hollinder, Dic Theone sozialer Wachstumsgrenzen, in: Okonomee und Gescllschaft, Jahrbuch
3: Jensens von Staat und Kapua), Frankfurt, New York 1985, S. 14-¢4.

1t Vgl. R.P. Lowry, Toward a Radical View of the Ecological Crisis. Environmental Affares 31, 1971,
S.3$0~3¢9: 1.Uhch, Selbstbegrenzung. Eine poliusche Katik der Technik, Reinbek 1980; M. Maren-
Gnescbach, Stellung bezichen. Einfiihrung in ethasche Peobleme, Gottingen 1581.
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Verscindnis der Funktionsbedingungen von Markiwirtschaften.” Es ist verfehlr,
einen dezentralen Entscheidungsmechanismus dafiir zu kritisieren, daf Kollektivbe-
dirfnisse in ihm keinen lenkenden Einfluf haben.”” Zudem gilt fiir Mirkte das
gleiche wie fiir die Institutionen Staat und Recht. Sie enchalten keinen Automaus-
mus, Umwelt als knappes Gut zu behandeln und Kollektivbediirfnisse zu beriick-
sichugen. Alle zur Beeinflussung der Umweltqualitit verfiigbaren Insticutionen
bendugen gleichermallen stevernde Kollektiventscheidungen. In Demokratien wer-
den diese nach dem Mehrheitsprinzip getroffen.

Normen sind dagegen als Verhaltensvorschriften fir Umweltnutzung im Detail
nicht geeignet. Sie sagen den Individuen nicht, welche Art und wieviel Umweltbela-
stung als Folge ihrer vielfiltigen Handlungen (einzeln oder in der Summe) moralisch
vertretbar ist. Da nahezu jede menschliche Handlung in den Naturkreislauf ein-
greift, miiflten uniiberschaubar viele Normenkataloge erstellt und beachtet werden.
Allein die immensen, individuell anfallenden Informationskosten machen 6kologi-
sche Normen zum untauglichen Instrument der Handlungssteuerung. Auflerdem
16sen singulire Verhaltenserwartungen 8kologische Zielkonflikee nicht.

Sind in den Giiterpreisen die Kosten der Naturnutzung enthalten, werden uno actu
richtige Signale fiir das Verhalten gesetzt, Informationskosten gespart und Konflikie
im individuellen Optimierungskalkiil 16sbar. Kritiker von Mirkten scheinen Verhal-
tensnormen deshalb preislicher Steuerung vorzuziehen, weil ste vermeintlich
Gleichbehandlung implizieren. Eine derartige Unterstellung hilt naherer Betrach-
tung nicht stand. Auch wenn Normen von allen [ndividuen dieselben Handlungen
erwarten, bewirkt ihre Beachtung héchst unterschiedliche Kosten.

Bei korrekter preislicher Steverung, die alle Kosten der Umweltnuizung in das
Produktionskalkiil einbezieht, werden umweltschonende Produkte, cetenis paribus,
im Vergleich zu umweltbelastenden billiger. In Befolgung ihres Eigeninceresses
werden Individuen dicjenigen Giiter kaufen, fir dic sic sich bei Beachoung entspre-
chender kologischer Normen zu entscheiden hitten. Das Ergebnis wire insofern
gleich. Uncer Beriicksichtigung ihres Einkommens kdnnen sie ihre eigenen Prife-
renzen verfolgen. Zugleich enchiillen sie ihre Zahlungsbereitschaft fur die ge-
wiinschte Umweltqualitit. Fiir Konsumenten und Produzenten werden Anreize zur
Herstellung und zum Verbrauch weniger umweltbelastender Produkte geschaffen.
Im Vergleich zu Normen sparen Markie jedoch Informationskosten. Sie geben den
Individuen aulerdem im Rahmen ihres eigenen Optimicrungskalkiils Wahimaglich-
keiten zwischen Alternativen.

3.1.2. Okologische Normen und Zwang

Da eine neue Umweltechik die Inceressen der Individuen in unterschiedlicher Weise
berithrt und kurzfristig nicht nur Vorteile bringt, kann allgemeine Akzeptanz nicht
erwartet werden. Die erforderliche Gleichschaltung individuellen Handclns bedingt

12 Markee erfillen berents als solche Priferenzen fiie Kollekuvgiter. Sie werden lescht iiberschen, weil
rypischerweisc crwunschie Resulate von Institutionen als selbsiverstindlich aus dem Blick geraten,
Mirkte befniedigen das Tnteresse an ener kostengunsugen und - relauy — freihestlichen Form der
Allokation von Ressonrcen. Bisherige Versuche, anstelle des Macktes andere Allokaunonsmechanismen
zu verwenden, haben dic in sie gesetzten Erwantungen niche erfiille (um Miflverstindnissen vorzubeu-
gen: Es ist die Rede von Aflokauon, nicht von Vertellung). Davon zeugen nichi erst jungsie Bemuhun-
gen i sozalisuschen Lindem, burokrausche durch markuiche Allokation zu crganzen oder gar zu
ersctzen.

13 In schsamem Widerspruch 2ur Aversion gegen individuclle HandJungsrechte, wic sie Markte zur
Vorausserzung baben, siehen gleichzeinge Forderungen nach durchserzbaren Rechren der Individuen
auf Gesundheit und lebenswerte Umwelt.
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die Zufluchr zu staatlichen Machumitteln und repressivem Sozialverhalten.'* Institu-
tionen zur Kontrolle normgerechten Verhaltens, ausgestattet mit den erforderlichen
staatlichen Miteln, ist die Tendenz zur Entwicklung von Eigeninteressen imma-
nent. Die Realisierung sanfter Lebensstile durch detaillierte und sanktionierte
Verhaltensge- und verbote diskreditiert dje Ethik und provoziert Widerstand.
Verzicht auf individuelle Nutzungsmaximierung, die Markte auch dann noch
bicten, wenn Gkologische Ziele durch Setzung geeigneter Randbedingungen reali-
siert werden, hat hohe Kosten der Freiheit zur Folge, '

So wenig eine neue Moral zur Feinsteuerung des Verhaltens fiir richuge Umwelc-
nutzung geeignet ist, so wichtig ist sic fiir Grundsatzentscheidungen. Meine Kritik
an einer »neuen Moral« als umweltpolitischem Instrument darf daher nicht miver-
standen werden: Die erforderliche Konsensbildung Gber Art, Verteilung und Aus-
gestaltung von Verfliigungsrechten uber Umwelt wird von der Gemeinsamkeit
moralischer Uberzeugungen bestimme. Sicherung der Lebensbedingungen kiinfciger
Generatonen ist, da ihre Priferenzen nicht bekannt sind, nur iber eine neue Moral
zu gewihrleisten. Die individucll zu leistende langfristige Vorsorge, d.h. der
aktuelle Verzicht auf Ressourcennutzung, hingt entscheidend ab von der Entwick-
lung einer geeigneten Moral.'* So ist die Ablehnung von Technologien, deren
>Folgekostens, wie im Falle der Endlagerung von radioaktiven Brennstiben oder der
Genmanipulation, noch Hunderte von Generationen nach uns zu tragen haben,
vielen ein moralisches Gebot.

3.2. Der Staat
3-2.1. Ge- und Verbote

Ge- und Verbote sowie Auflagen sind das zentrale umweltpolitische Instrument in
den meisten Industrestaaten. Sie implizicren Vorschriften fiir Haushalte und Unter-
nchmen hinsichtlich der Verwendung von Produktionsfaktoren, der Technologien
(Kernkrafrwerkscypen, Katalysator, Wirbelschichtfeuerung), der Eigenschaften der
produzierten Giiter (phosphatfreic Waschmittel, FCKW-{reie Sprithdosen) und der
Schadstoffbelastungen (Emissions- und Immissionsgrenzwerte). Ge- und Verbote
werden nicht nur von Juristen, Technikern und der Mehrzahl der Politiker (ein-
schlieBlich der Biirokratic) bevorzugt. Auch bei Umweltschiitzern und in der
Offentlichkeit wird der Ruf nach diesem Instrument verstindlicherweise immer
dann laut, wenn die Zerstorung der Umwelt wieder einmal akut ist. Das Instrument
scheint klar, einfach, biirokratisch handhabbar sowie schnell wirksam zu sein.
Schliefllich scheint Gleichbehandlung gewahrleistet. Krtk wird an zu spitem
Einsatz, zu niedrigen Grenzwerten sowie zu lascher Handhabung geiuflert ~
weniger am Instrument als solchem. In krassem Gegensatz zu dieser positiven
Einschitzung steht die iiberwiegend negative Beurteilung der Okonomie.

Erstens besteht kein 6konomischer Anreiz, staatlich geserzte Limits zu unterschrei-
ten oder umweltfreundlichere Technologien zu entwickeln, da dies keinen Kosten-
vorteil bringt. Eine positive Dynamik soll durch Formulierungen erreicht werden,
wonach Neuanlagen dem >Stand der Technike oder sder Wissenschaft« zu enispre-
chen haben. Deshalb muf) der Staat erhebliche Mittel fiir Grundlagenforschung und
Technologicentwicklung aufwenden.

14 Vg). auch die Tendenz zum avtoritiren Staat b B. Jonas, Das Panzip Veranowortung. Versuch einer
Ethik fiir dic tcchnologische Zivilisation, Frankiurt 1975.

15 Beim Vergleich mit Umwelisteuerung durch Normen mufl selbstverstindlich ceteris panibus argumen-
ucrt werden. Es sind also 1denusche Umweltverbesserungen mitcinander zu vergleichen.

16 Vgl. H. Jonas, a.a. O. {Anm. 134).
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Zweitens werden bei identischen Standards fiir gleichartige Verursacher unter-
schiedlichc Reduktionskosten nicht beriicksichuigt. Simulationen und empirische
Untersuchungen zeigen, dafl Regelungen, die Knappheirspreise oder Gebihren/
Steuern verwenden, Umweltstandards billiger (oder, bei gegebenem Kostenauf-
wand, eine héhere Umweltqualitit) erreichen. Implizit nehmen Ge- und Verbotsye-
gelungen auf Kostenuncerschiede dadurch Riicksiche, daft gleichartige Emissionen
eben nicht gleich behandelt werden, sondern, in Abhingigkeit von verfiigbarer
Technologie oder wirtschaftlicher Zumutbarkeit (die hzufig eine polisische ist),
recht unterschiedlich (Alc- und Neuanlagen, Motoren mit grofem/kleinem Hub-
raum).

Drittens erfordern Wachstum und Inflation laufende Anpassungen, damit einmal
beschlossene Umweltstandards eingehalten werden.'” Derartige Anpassungen sind
aber prinzipiell schwierig (in Genechmigungsverfahren akzepoerte Schadstoffmen-
gen miiten laufend korrigiert werden) und angesichts der bekannten Wirkungs-
weise politisch-biirokratischer Systeme schwer durchsetzbar. Schlielllich erbringen
Ge- und Verbote keinen fiskalischen Ertrag, der als Ersatz fiir andere Steuern,
Aldastsanierung, Forschung oder Entschidigung verwendet werden kdante.

Es stellt sich angesichts der massiven okonomischen Kritik die Frage, wieso auch die
Industrie eine deutliche Vorliebe fiir staatliche Interventionen in unternchmerische
Entscheidungen und eine Abneigung gegeniiber Verfahren hat, die sich des Preisme-
chanismus bediepen. Zwei Griinde sind wohl dafiic mafigebend. Zum einen stellen
sich Ge- und Verbote als scharfe Waffe dar. Sic beruhigen dic Offentlichkeit, lassen
aber geniigend Spielraum fiir Verhandlungen. Uber den Stand von Wissenschaft
oder Technik, vor allem iiber >wirtschaftliche Zumutbarkeite, A8t sich crefflich
streiten. Da es dabel um technisches Know-How und unternehmensinterne Daten
geht, hat die Wirtschaft einen enormen Informarionsvorteil gegentber der staatli-
chen Biirokratie. Die Art des Instruments, niche erst lasche Implementation, macht
also die Waffe stumpf. Zum anderen erhalten bereits genehmigre Betriebe gegenuber
Newcomern cinen Kostenvorteil, da letztere bei Verinderungen des Standes von
Wissenschaft und Technik mit hoheren Auflagen konfrontiert werden.'*

Dennoch kann auf Ge- und Verbote in absehbarer Zeit nicht verzichtet werden. Sie
sind dann angebracht, wenn die schadliche Wirkung selbst geringer Mengen be-
summter Produkte oder Emissionen eindeutig ist oder wenn exogene Einflisse
(Witterung) eine rasche Anderung von Standards erfordern (Smog). Instrumente,
dic mit dem Preismechanismus arbeiten, wiirden in diescn Fillen nicht schnell genug
wirken und ¢ine Prognose ihrer Wirkung ist mit hoher Unsicherheit behafter.
Schlieflich kann die Héhe der Kontrollkosten alternativer Instrumente Ge- und
Verbote nahelegen (Geschwindigkeicsbegrenzungen oder Schadscoffreduktions-
techniken bei Kfz-Abgasen). Vor allem aber wird solange auf Ge- und Verbote nicht
verzichter werden kdnnen, wie umweltpolitisches Handein lediglich Reaktion auf
erhebliche und sichtbare Umweclischiden sowie 6fentlichen Druck ist!

3.2.2. Umwelisteser

Die Umweltstever ist das klassische Instrument, das in woh!fahrisékonomischen
Lehrbichern zur Internalisicrung externer Effekte empfohlen wird. Zur Anwen-
dung einer Umweltsteuer, die dem Kriterium der Effizienz entspricht, sind jedoch

17 Durch Ausdebnung der Produkuon steiguin der Regel die Umweltbelastung, und durch Inflauon sinken
di¢ Schadensverhanderungskosten.

1% Vgl. M. T. Maloney, R.E.McCormick, A Posiuve Theary of Environmental Quality Regulauon, in:
Journa) of Law and Economics 2§, 1982, S. g9—123.
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Informationen iiber individuelle Priferenzen sowie Schadens- und Verhinderungs-
kosten erforderlich, die dic staatliche Biirokratie zu annehmbaren Kosten nicht
erhalten kann. Wird deshalb auf Effizienz verzichtet, verbleibe die Maghchketr,
Standards zu setzen.!® Nach der Bestimmung von Grenzwerten sind Steuersirze so
festzulegen, daB sich die gewiinschte Qualitat der Umweh einstelle. Bemessungs-
grundlage sollte die Wirkung von Immissionen auf -die Gesellschaftc sein, niche
einfach die produzierte Schadstoffmenge. Jeder, der die Umwelc belastet, muf dann
pro festgesetzter Belastungseinheit den entsprechenden Steuersatz entrichten. So
ergibt sich ein finanzieller Anreiz, durch die Wahl weniger umweltschiadigender
Produkte und Technologien Steuern zu sparen. Durch schrittweise Anpassung ist
die Steuer solange zo modifizieren, bis der gewiinschte Standard erreichc ist. In der
politischen Realicit ist allerdings davon auszugehen, dafl laufende Veranderungen
kaum durchfithcbar sind.

3.2.3. Zertifikate

Bei 6konomischer Betrachtung implizieren Ge- und Verbote cbenso wie eine
Umweltsteuer fakeisch 6ffentliches Eigentum an Umwelt. Gegen Erfillung von
Auvflagen oder Zahlung einer Steuer erhalten Private vom Suat Umwelinutzungs-
rechte. Dies ist bei der Steuer besonders deuclich, da das monetire >Aquivalente
sichtbar ist. Bei Ge- und Verboten oder Genehmigungen dagegen ist dic Parallele
weniger offensichtlich, da hier Kosten der Umweltnutzung indirekt als Schatten-
preise erscheinen (Katalysator, Investitionen in spezielle Technalogien, Filter, Re-
cycling oder Beseitigung anfallender Schadstoffe). Da bei direkten staattichen
Eingriffen (Auflagen) bestimmte Produktionstechniken oder Schadstoffemissionen
jenseits einer bestimmten Grenze verboten (andere dafiir vorgeschrieben oder
erlaubr) werden, scheint die Umwelt cinem preisgesteuerten Tauschprozef entzo-
gen und Umweltnutzung niche privatisicrt zu sein. Eine derartige Betrachtung
erliegt der Symbolkraft des Instrumentes. Sie iibersieht, dafl die genehmigte Tech-
nologie oder Schadstoffemission ein vom Staat zugeteiltes Nutzungsrecht an Um-
welt bedeuter, fiir dessen Erwerb Kosten anfallen - die allerdings eben nichrt als Preis
fiir die Nutzung dircke an den Staat gezahlt werden.

Macht man sich dies klar, wird die Idee eines Marktes fiir Umweltzertifikare®®
weniger befremden. Nicht nur soll der Preismechanismus zur anreizgerechten
Steverung der Umweltqualitit genutze (wie bei der Umweltstener), sondern dic
Preisbildung selbst einem spezifischen Markt Giberlassen werden. Auf diesem wer-
den Zerti{ikate gehandelr, die die Kiufer zu einer entsprechenden Art und Menge
von Emissionen berechtigen. Daher ist hiufig von einem »Markr fiir Umweltc die
Rede. Diese Kennzeichnung ist falsch, denn Art und Menge der Zeruifikate, also der
Umweltbelastung, werden vom Staat bestimmt. Seine Aufgabe entspricht jener der
Ermittlung von Standards und Grenzwerten bei der Umweltstener. Insoweit ist
auch die Zertifikatsregelung >reine« Staatsldsung. Geht man davon aus, dafl der Staat
bei Zertifikatsvergabe die gleichen Standards setzt wie bei Umweltsteuern, so wird
deuclich, daf der Zerufikarsmarkt die Aufgabe Gbernsmmt (dse bei der Steverldsung
von der Biirokratie zu leisten ware), denjenigen Preis zu ermitteln, bei dem die
Standards erfiillc werden.

19 Die 1im Begriff des Standards verborgenen Probleme sind grofler als meist angenommen. Ich werde in
Abschnint 4.1. darauf zurickkommen.

20 Vgl. J. H. Dales, Polluuon, Property and Prices, Toronto 1968; Th. H. Tictenberg, Transferable Dis-
charge Permits and the Control of Stationary Source Air Pollunion: A Survey and Synthesis, in: Land
Economics §6, 1980, S. y91—416.
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Gegeniiber der Umweltsteuer haben Zertifikate eine Reihe von Vorteilen.** Bei
Verwendung von Zertifikaten ist die Schadstoffbelastung durch Art und Menge der
ausgegebenen Zertifikate vorgegeben; offen ist die Hohe der Preise. Bei Steuern ist
dagegen unsicher, ob sie die richtige Hohe fiir die Erreichung der Zielwerte haben.
Bei Wachstum von Produktion und/oder Bevdikerung ergibt sich eine automanische
Anpassung, da die Nachfrage nach Zertifikaten und damit thr Preis steigen wer-
den.”* Eine Stever dagegen wire stindig neu anzupassen. Dies bewirkt nicht nur
Unsicherheir in den Encscheidungskalkiilen, sondem auch politische Durchset-
zungsprobleme.®

Zertifikarsmirkre sind trotz umwelepolitischer Vorteile gegentiber dem Steueransatz
derzeit politisch ausgesprochen unattrakav. Kritiker sehen im Kauf und Verkauf
von Verschmutzungsrechten den Gipfel konomischer Urmoral. Diesc Einschit-
zung erfolgt in der Regel ganz unabhingig von verteilungspolitischen Uberlegun-
gen. Meist bevorzugen die Gegner von Umweltzertifikaten dirckte staatliche Ein-
griffe in Form von Ge- wnd Verbocen. Eine bittere Ironie dieser Einscellung liegr
darin, daf direkte staatliche Eingriffe die Umwelcbelastung faktisch durch Erceilung
von Genehmigungen an individuelle Verursacher regeln. Damit werden — wie bei
Zertifikaten — Verschmutzungsrechte zugerteilt, ohne jedoch Vorteile des Preisme-
chanismus zu nutzen.

4. Strukturdefizite kollektiver Steuerung der Umwelt
4.1. Standardfebler

Das Schwergewicht der Steverung der Qualitiat unserer Umwelt liegt wie selbstver-
stindlich auf kollektver Ebene. Dic traditionelle Regelung von Umweltkonflikten
durch das BGB hat im Laufe der Industrialisierung mehr und mehr an Bedeutung
verloren.* Staatliche Regulicrung durch Ge- und Verbote, Grenzwerte, Umwelt-
vertraglichkeitspriifungen, Entsorgungseinrichtungen und  Empfehlungen  (fiir
Mehrwegflaschen, gegen Sprays, etc.) rangieren in der Bedeurung weit vor Haf-
tungs- oder Nachbarrecht. Befiirworter und Gegner der Regulierung ignorieren
gleichermaflen systematisches Staatsversagen und srrukrurelle Scandardfehler. Wih-
rend den Befiirwortern, durch Konzentration ihrer Kritik auf Markeversagen, die
Milachtung individueller Priferenzen durch Politker, Partei- und Gruppeninteres-
sen, dic burokratische Ineffizienz sowie die Externalisierung von Kosten (ein-
schhiefilich ihrer Verteilungswirkungen) als Folge immanenten Staatsversagens aus
dem Blick gerit, setzen Kritker hiufig entweder zu tief (Implementationskritik)
oder zu hoch (Autopoesis) an. Demencsprechend fchlen weitgehend Verbesserungs-
vorschlige auf der Basis eines expliziten Institutionenvergleichs.

Einig sind sich beide Lager immerhin in der Betonung des >Verursacherprinzips«.
Eben dieses ist jedoch haufig irrefubrend. Es impliziert eine tiberholte Kausalitaes-
vorstellung, die mit der Realitit gerade der massenhaften und besonders gefihrli-

~

Vgl. die Kontroveese zwischen R. G, Holcombe, R. E. Meiners, Correcuve Taxes and Aucuons of Righes
i the Control of Externaliues, wn: Poblic Finance Quarterly 8. 1580, S.34¢-349 und W. E. Oates,
Corrective Taxes and Aucuons of Rights in the Contro) of Externahues: Some Further Thoughts, in:
Public Finance Quarterly 9. 168, S. 471-478.

Gleiches gilt fur den Fall der Inflation.

Gcogr:phischc und zendiche Unterschiede der Umwellbdaslu.ng lassen sich pnn'upu:" durch Spcz;ﬁzw—
rung von Zernfikaten bervcksichugen. Allerdings werden dw Mirkte dadurch enger. Dies erschwert die
Bildung von Konkurrenzpreisen.

24 Wgl. ctwa F.-]. Peine, Offemtliches und Privates Nachbarrecht, in: JuS, 1987, S. 165-181.

i
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chen Umweltbelastungen wenig gemein hat. Aus dem Blick gerit dabei all zu oft der
rechtliche Rahmen, innerhalb dessen externe Effekte der Umwelt erst moglich
werden. Produzenten wie Konsumenten kénnen sich Nutzungsrechte an Umwelt
nicht autonom gewihren. Sie werden thnen vielmehr von der Rechtsordnung
zugewiesen. Die konkrete Ausgesualtung der Verfiigungsrechee erfolgt durch die
staatliche Biirokratie im Rahmen ihrer vom Parlament zugewiesenen Befugnisse. Da
Nutzungsrechte vom Staar zugeteilt, eingeschrinkt oder ausgeweitet werden, be-
sommt er direkt oder indirekt den Rahmen der individuellen Umweltnutzung.
Implizit oder explizit werden konkurrierende Anspriiche auf Umweltnutzung mit
der Folge individuell unterschiedlicher Wohlfahrtsgewinne und -cinbufien gegen-
ewnander abgewogen.

Da sich die Entscheidungsvoraussctzungen laufend indern, leisten Standardlésun-
gen weder individuelle Erwartungssicherheir, noch verhindern sie unerwartete
Wohlfahriseinbulen, wenn Individuen otz der Existenz von Standards Umwelt-
schiden ohne Kompensation erleiden. Ein individuelles Vetorecht gegen staatliche
Umweltmafnahmen, das dem Liberalismus entspriche, stche bislang kaum zur
Debatee. Ahnliches gilt fiir das Problem adiquater Komgpensation.*s

Eine Diskussion von Staatsversagen bei der Verwaltung kollcktiver Verfiigungs-
rechte an Umwelt ist daher notig. Anschavungsmatecial fiir die cheoretisch begriin-
deten Aussagen liefern simcliche Umweltskandale. Es sind drei Arten systemati-
scher Standardfehler zu unterscheiden: Erstens sind Umweltstandards ineffizient
und ungerecht, da sic individuellen Priferenzen und idiosynkratischem Wissen
nicht Rechnung tragen. Zweitens fehlen Planern systematisch Informationen iiber
Art und Ausmaf der akewellen Schiden der Individuen. Daher gibt es vielfach
entweder tiberhaupt keine Standards, oder sie entsprechen den ratsichlichen Scha-
den und der individuell gewunschten Umweltqualitdt niche. Drittens kennen Stan-
dardplaner nur bedingt zukiinftige Schiden der Individuen. Anderungen individuel-
ler Priferenzen in der Zukunft kénnen sie prinzipiell ebensowenig vorhersehen wie
Anbieter auf Mirkien. Aber ein dezencraler Entscheidungsmechanismus reagiert
schneller auf Nachfrageverschiebungen. Schlieflich andern sich, bei gegebenen
Priferenzen, die Opportunititskosten als Folge verinderter Randbedingungen oder
Preise. Die genanncen Arten individueller Informationen zu nuczen, ist ein Ziel des
unten erliuterren Reformvorschlags.”

Staatsversagen kénnte im Prinzip durch effizientes Recht korrigiert werden.”” Ein
derartiges Recht miflte zugleich den spezifischen Besonderheiten (Synergieeffekee
und Unsicherheit) externer Effekte der Umwelt Rechnung tragen, sowie individu-
elle Abwehranspriiche und Schadensersatzregelungen so ausgestalen, dal sie ko-
stengunscig durchsetzbar werden. Dabei ist der Straat als Verwalter kollektiver
Verfugungsrechte an Umwelt zumindest mittelbar als Verursacher von Umwelt-
schiden anzusehen.

25 Vgl. jedoch S. Tsuru, H. Weidner (Hrsg.), Ein Modell {ur uns: Die Erfolge der japanischen Umweltpohi-
uk, Kéln 198; E.v.Hippel, Staatshaftung fiir Waldsterben?, in: NJW 1585, S. 3o-32.

26 Die effizsente Nutzung idiosynkrauscher Informationen wird von so unterschiedlichen Autoren wie
Hayek und Arrow als zentrale Begriindung {iie die Uberlegenhen macktlicher gegentiber biirakrauscher
Allokation angeschen.

27 Daber wird vneerstellr, dal das Recht zumwndest citweise autonom in dem Sinne 1st, daf jedenfalls die
Fensteucrung mcht durch staacdichen Einflull besamme wird. Vgl. zur Deprofessionalisierung der
Juristen 1m Umwelteeche ). Nocke, Rechisprodukuon der Juristen um Umweltrecht — eince Profession
stoBe an ihre Grenzen, in: B.-O. Bryde, W. Holfmann-Riem (Hrsg.), Rechisproduktion und Rechesbe-
wulisein, Baden-Baden 1958,
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4.2. Rechtsversagen

Geht man, wie die Wohlfahrisdkonomie, vom Prinzip individueller Freiheit und
Entscheidung tiber die eigenen Lebensumstinde aus, so dringen sich Haftungsre-
geln als Schutz vor nicht konsentierten Eingriffen Dricter auf (externc Effekre der
Umwelt beeintrichtigen Gesundheit und Lebensqualitit). Wihrend in der Rechts-
wissenschaft Entschadigung fiir in der Vergangenheit erlittenen Schaden im Vorder-
grund stehe (ex post Betrachtung der Verteilung), frage die Okonomie in erster Linie
nach der Anreizwirkung, da sie langfristg effizientes Verhalten herbeifihren oder
verhinder kann (ex ante Analyse der Effizienz). Es laBt sich zeigen, da Haftungs-
regeln im Prinzip die glcichen Resultate erzielen kdnnen wie Steuern oder Verhand-
lungen.**

Wird keine Haftung der Emittenten fiir Umweltschiden begriindet, verbleiben sie
bei den Betroffencn. Emirtenten ergreifen dann keine Redukuions- oder Verhinde-
rungsmafinahmen. Dies ist ineffizient. Haften Emittenten fiir Umweltschiden voll,
so werden sie Reduktions- oder Verhinderungsmalnahmen ergreifen, solange deren
Kosten upter denen der Kompensation liegen. Damit stellt sich langfristg ein
effizientes Resultat ein.

Kdonnen Betroffene durch Priventivmanahmen Umweltschiden billiger verhindern als Emic-
tenten, ist die Haftungsregel enisprechend zv modifizieren. Auch Fahrlissigkensregeln kon-
nen dann effizient sein, wenn Sorgfaltsstandards von den Gerichten so festgelegt werden, dafl
individuelle Priventvmafnahmen tendenziell in Ubereinstimmung mit der Zahlungsbereit-
schaft der Individuen fiir dic gewtinschie Umweltqualitat gebracht werden.”

Wic die Institutionen Marke und Staat, unterliegt anch das Reche systemadischen
Ineffizienzen. Rechtsversagen liegt vor, wenn die spezifischen Besonderheiten der
Umwelinutzung rechtlich inadiquat verarbeitet werden. Dies ist ecwa dann der Fall,
wenn Suartsversagen {iic das Reche kein Thema ist, oder wenn tradierte Kausalitats-
vorstellungen Synergieeffekten, Informacionskosten und Unsicherheit nicht gereche
werden. Folge von Rechtsversagen ist, daf Umweltschiden bei den Betroffenen
verbleiben, weil wohlfahrisskonomisch begriindete Anspriiche gegen den Staat
und/oder Private aus den genannten Griinden ins Leere gehen. Anspriiche auf
staatliches Handeln oder Schadensersatz greifen nicht, wenn Individuen weder ein
Vetorecht gegen Mallnahmen kollektiver Verwaltung der Umwelt, dic ihre Gesund-
keit oder Fretheit beeintrichtigen, noch Kompensation zugesprochen wird. Zivil-
rechtliche Anspriiche greifen nicht, wenn rechtliche Regelungen bestimmte Arten
externer Effekte niche erfassen, Beweislastregeln die Durchsetzungskosten prohibi-
tiv erhhen und/oder Kompensation den tatsichlich bei den Individuen anfallenden
Schiden nicht entspricht. Den Individuen wird so die Méglichkeit zur freien
Gestaliung ihrer Lebensbedingungen genommen, es erfolgt eine Umverteilung der
Wohlfahrisposiuonen von den Geschidigten zu den NutznieRern des Umweltver-
brauchs, und es werden falsche Anreize fiir die Zukunft geserzt. Da letztlich dic
Rechtsprechung dariiber entscheidet, wem im konkreten Fall unter welchen Bedin-
gungen welches Verfiigungsrecht zugesprochen wicd, soll Rechtsversagen anhand
hochstrichterlicher Entscheidungen demonstriert werden.

18 Vgl. R. Cooater, The Cost of Coase, w: Journal of Legal Studies, 1982.

29 Bei Kompensation ist darauf zu achten, dal die Bemessungsgrondlage so gewshlt wird, dafl die
Betroffenen die Kompensauon durch eigenes Verhalten nicht beewnflussen konnen (etwa bewuflter Kauf
umwelt- oder gesundheitsschidlicher Produkte, absichtlicher Zuzug n fluglirmgeschidigie Gegend,
ete.). Bui allen Niherungsveefahren uod Hilfsgrofien sind auch ber subopumalen Lsungen diejenigen
vorzuzichen, die langfnstig richtige Anreize setzen.
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4.2.1. Anspriiche gegen den Staat

1. Wie weit die Vorstellung geht, die von Immissionen beeintrichrigrte Wohlfahrt
der Individuen werde vom Staat bzw. der Regicrung korrekt verwaltet, lifdt ein
Vorpriifungsbeschiufl des Bundesverfassungsgerichts vom t4.9. 1983 crkennen.?®
Das Begehren, iiber eine auf Art. 2,14 GG gestiiczte Verfassungsbeschwerde wirksa-
mere Mafnahmen des Bundes gegen die Luftverschmuczung zu erzwingen, wurde
vom Vorpriifungsausschufl abgelehnt. Das BVerfG hatte bereits Bedenken gegen die
Zulissigkeit der Klage, da die Beschwerdefiihrer sich niche auf einen ausdriicklichen
Gesetzgebungsaufirag der Verfassung berufen kannten. Deshalb hinge »die Ent-
scheidung, ob und mit welchem Inhalt ein Gesetz zu erlassen ist, von vielen
wirtschaftlichen, politischen und haushaltsrechtlichen Gegebenheiten ab, die sich
richterlicher Nachpriifung im allgemeinen entziehen«.}' Entscheidend fiir den ab-
lehnenden Beschlufl war jedoch die Auffassung des BVerdG, dal} die Verfassungsbe-
schwerde inhaltlich keine hinreichende Aussicht auf Erfolg habe:

»Der Gesetzgeber hat eine etwaige, aus Arcikel 21, 2 [11 und Ar.y1g 11 GG folgendc
Schutzpflicht nicht cvident verletzt. Ohne Bedeutung ist dabei, ob avf dem Gebiet der
Bekimpfung der Luftverunrcinigung bereits befriedigende Verhdtnisse erceicht oder alle
denkbaren Schutzmafnahmen verwirkiicht worden sind. « Die Entscheidung, wic die staatliche
Schutzpflicht zu verwirklichen sei, gchore »nach dem Grundsarz der Gewaltenteilung und
dem demokratischen Prinzip in die Verantwortung des vom Volk unmiuelbar legitimicreen
Geserzgebers. Diesem gebiibren angemessene Erfahrungs- und Anpassungsspiclriume, da
verliflliche, auf amtlichen Untersuchungen beruhende Erkenntnisse iiber die Auswirkungen
von Luftverunreinigungen auf Mensch und Nawr noch nicht vorliegen und es sich zudem
schon angesichts des zu regelnden Sachverhalts (Lufireinhalrung) und dessen internationaler
Verflechtung um eine komplexe Materie handelt«.**

2. Mit der Argumentation des BVerfG ist auch die Antwort auf die Frage prifor-
miert, ob der einzelne fir erlittene Umweltschaden gegen den Staat mit Aussiche auf
Erfolg Schadensersarzanspriiche geltend machen kann. Ein bayerischer Waldbesit-
zer klagte gegen den Bund auf Schadensersatz wegen schidigender Auswirkungen
der Lufverschmurzung auf seinen Waldbestand. Der Kliger beschrinkte seine
Forderung ausdriicklich auf den Zuwachsverlust (ca. DM 4000) fiir die Jahre
1973-1583. Er warf der Bundesregierung vor, sic sei ihrer Schadensverhiicungs-
pfliche niche ausreichend nachgekommen, habe schutdhaft versiumt, sich rechrzeiuig
mit den Problemen des Waldsterbens vertraut zu machen und habe insbesondere die
genehmigungsrechtlichen Voraussetzungen fiir dic Emittenten 2u spat verscharf.’
LG Bonn und OLG Kd&In* verneinen die Pflichtveretzung unter Berufung auf den
oben genannten Beschlufl des BVerfG.»s

Das LG Bonn begriindete seine Entscheidung hauptsichlich damit, dafl der Gesetz-
geber abwigen miisse »zwischen zukunftsonentierter Umweltpolitik und den dar-
aus entstehenden Folgen fir grole Industriezweige. .. (und) nicht zuletzt fiir die
Arbeitsplitze«. Es ligen keine verlafllichen Erkenntnisse tiber Folgen der Lufcver-
schmutzung und Ursachen des Waldsterbens vor, »aufgrund derer die Bundesregie-
rung schon in den yoer Jahren zu nur einer, ganz bestimmten, Handlungsweise hitte

30 Vgl. NJW 1983, 2931.

3t NJW 1983, 2932; dhnlich berers friber BVerfG 8. 54, 70f. = NJW 1981, 165 fir den Lirmschwz.

32 BVerdG NJW 1983, 29)2.

33 Vgl. v. Hippel, Staatsbaftang fir Waldsterben, 2.2.0., 5. 31.

34 Vgl. NJW 1986, ¢89.

33 In einem 3hnlich gelagerten Fall eines Schwarzwaldbauern hat der BGR (NJW 1988, 478) zwar ebenfalls
enuschieden, dafl der Staat nach geltendem Recht fiir die nevacugen Waldschiden nichi bafiet. Immerhn
hilt der erkennende Senat die Waldschiden dem Grunde nach fiir entschadigungswiirdig und entschidi-
gungsbediicfig. Er 15t alterdings der Auffassung, daf cine erfordcrliche Entschadigungsregelung vom
Gesetzgeber, nicht durch Richeerreche, getroffen werden missse,
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gelangen kdnnen. Auch der Klager hat nicht vorgetragen, worin diese Mallnahmen
konkret hitten bestehen miissen, um die hier in Rede stchenden Schiden mit
Sicherbeit (Hervorh. d. V.) abzuwenden« .3

3. Damit ist der Kreis geschlossen. Individuen wird (jenseits des Bezuges auf
bestehende Normen im Genehmigungsverfahren) gegeniiber dem Staat — der dic
Nutzung der Umwelt ja stcuert — weder ein Rechr auf Titigwerden noch ein
Entschidigungsanspruch zugestanden. Das BVerfG verneint einc evidente Verlet-
zung staatlicher Schutzpflichten dvrch den Gesetz- und Verordnungsgeber (Staats-
versagen) unter Hinweis auf staatliche Mafinahmen zum Schutz des Waldeigentums,
die seit Beginn der siebziger Jahre getroffen wurden. Dieser Auffassung schliefen
sich LG Bonn, OLG Kéln und BGH an.’ Die Argumentation steht in der
Tradition des Welfarismus, da (Gesundheits-)Schiden der Opfer aufgerechnet
werden gegen Vorteile der Umweltnuezung fiir Unternehmer und Arbeitnehmer.
Staatlichen Informationsdefiziten angesichts einer skomplexen Materiec wird Ver-
standnis entgegengebracht. Geschadigten Individuen dagegen wird abverlangt, ver-
liflliche Erkenntnisse iiber die genaven Auswirkungen bestimmter Luftverunreini-
gungen auf ihr Eigentum oder thre Gesundheit vorzuweisen. Anfangsverteilung
individueller Verfligungsrechte sowie Ineffizienzen ihrer kollektiven Verwaltung
werden durch die Rechtsprechung niche angetastet. Da Kompensation fur erlicrene
Schiden nicht erfolgt, werden falsche Anreize fiir Emittenten gesetzt. Es liegt daher
Rechtsversagen im oben gekennzeichneten Sinne vor.

Der Verweis auf den demokratischen Entscheidungsprozef8 ist nur insofcrn ange-
bracht, als Individuen niche ein Recht auf Durchserzung allgemeinverbindlicher
Umweltstandards zugestanden werden kann, die allein ihren subjektiven Priferen-
zen entsprichen.’® Andererseits sind vom Gesetzgeber getroffene Entscheidungen
doppelt mehrheitlich vermicelt (zum cinen tber dic Wahlen zum Parlament, zum
anderen iiber Entscheidungen im Parlament selbst). Sraatliche Vergabe und Regulie-
rung von Nurzungsrechten an ko}lektiven Umweltgiitern stimmet daher héchstens
zufillig mit individuellen Priferenzen und tatsichlichen Schiden iiberein.

4.2.2. Anspriiche gegen Private

Fur das Verstindnis des Versagens individueller Umweltrechte auch gegen Private
aufgrund staatlicher Ausgestaltung der Verfiigungsrechte ist ein Urteil des BGH aus
dem Jahre 19843 aufschluBreich: Die Kliger sind Betriebsangehdrige einer Firma,
deren Berriebsparkplatz an das Gelinde eines Unternehmens grenzt, das cine
Anlage (Kupolofen) zum Einschmelzen von Roheisen und Rohstahl betreibt. Diesc
Anlage ist nach § 4 BImSchG genebhmigt. Die Kliger verlangen Ersatz des Schadens,
der ihnen dadvrch entstanden ist, daRl ihre Fahrzeuge durch Staub aus dem
Kupolofen der Beklagcen beschidigt wurden (der Staub harte sich in den Lack, das
Glas und die Chromteile gefressen). Das beklagte Unternehmen beruft sich darauf,
dafl der Kupolofen diglich kontrolliert werde und ausweislich der Kontrollunterla-
gen die erlaubten Hochstwerte niche iberschritten wurden. AuBerdem kimen vier
weitere Werke als Schadensverursacher in Betracht. Schlielich creffe dic Klager an

36 NJW 1985, 71. Ahalich OI G Kaln, NJW 1986, 592.

37 Nach Auffassung des BGH kann es dahingestcllt bleiben, »ob fiir dic Zen nach Erlaf dieser Entscher-
dung... emnc evidente Schutzpflichtverletzung anzunehmen st«. Denn cs fehle ~an ewner gesetzlichen
Norm, die hierfiir Anspriiche auf Entschidigung oder auf Ausgleichsleistungen \m Berewch des Am.
1412 GG vorsichte NJW 1988, 481.

38 Dabei stellt gerade der Schadensersarz cin Miutel dar, ber der Kolhsion sndividueller Rechte cinen
Ausgleich ungd zugleich onen Anraiz zur Vermeidung 2u schaffen.

39 NJW 1985, 47.
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den behaupteten Schiden ein iiberwiegendes Mitverschulden. Die Klager sind in den
Vorinstanzen unterlegen. Die Revision beim BGH hatte teilweise Erfolg.
1. Ausgangspunkt der rechtlichen Argumentation ist die Unterstellung des OLG,
dafl dic behaupreten Schiden an den Fahrzeugen der Klager auf den Staubauswurf
des Kupolofens zuriickzufihren seien. Der Anspruch aus § 906 Il 2 BGB (Einwir-
kungen vom Nachbargrundsuick), der Entschidigung fiir eine Beeintrachtigung der
Benutzung oder des Ertrages des Grundstiicks gewihrt, greife niche, so der BGH,
da er »durch den Bezug zu dem von der Immission betroffenen Grundstick
bestimmt und begrenzt« werde. Auch Folgeschiden erfasse er nur, »wenn und
insoweit diese sich aus der Beeintrichugung der Substanz oder Nutzung des
betroffenen Grundstiicks selbst entwickeln«.4
Die umweltgkonomische Wirksamkeit der Haftungsregel wird verhindert oder
eingeschrinkt, erstens durch die Beschrinkung auf einen Spezialfall (Beeintrichzi-
gung der Benutzung oder des Ertrages des Grundstiicks), zweitens durch die
Beweislastverteilung (der Geschadigte hat nicht nur den Schaden, sondern auch
Kausalitat sowie Unzumutbarkeit der Immission nachzuweisen und so erhebliche
Informationskosten zu tragen),*' wodurch die Kosten der Rechisdurchsetzung
steigen, und, drittens durch die Ensschidigungsregel (obilliger Ausgleich< entspricht
in der Regel nicht wohlfahriskonomischen Erfordernissen). Das Verfigungsrecht
ist, viertens, unsicher, da es auch von kollcktiven Entscheidungen abhingt. Eigentii-
mer kénnen Immissionen nimlich dann nicht verbieten, wenn der Emittent sich im
Rahmen einer ortsiiblichen Nutzung seines Grundstiicks hile bzw. wenn dessen
Betrieb immissionsrechtlich genehmige ist. Genehmigt der Staat etwa ein Kohle-
krafrwerk, so kann dies die Ortsiiblichkeit von Immission entscheidend beeinflus-
sen. In derartigen Genehmigungsverfahren finden implizit oder explizit Kosten-
Nutzenabwigungen statt, die die tatsichliche Rechsposition Betroffener inhaltich
crheblich verindern. Schliefflich sind Immissionen, die nur mit unzumutbarem
Avufwand verhindert werden konnen, hinzunehmen (wenn auch gegen >billigen
Ausgleichd). Es kann daher niche tiberraschen, dafl §§ 1004, 906 BGB die mit
industriellem Wachstum einhergebende zunehmende Belastung der Umwelt nicht
verhindern konnten.
2. Auch das BImSchG (§ 14 S. 2 — Ausschluf} privatrechtlicher Abwehranspriiche)
konne keine Anwendung finden, so der BGH weirer, da die Kliger nicht zum Kreis
der Anspruchstriger gehérien. § 14 S.2 BImSchG gewihre »Schadensersatz als
Surrogat demjenigen, dem § 14 S.1 BImSchG einen burgerlichrechthichen, aus
Eigentum oder Besitz des betroffenen Nachbargrundstiicks hergeleiteten Anspruch
auf Einstellung des Berricbes der Anlage abschneidet«.** Als Benutzer des Betriebs-
parkplatzes hirten die Kliger keinen entsprechenden Besitz am Betriebsgrundstiick
selbst gehabt.
Diese nachbarrechtliche Sonderregelung ist, wie jene in § 906 BGB, nur geeignet fir
eincn Sonderfall externer Effekte, die sich auf die Grundstiicksnachbarn beschrin-
ken. Sie findet kaum Anwendung, weil durch extensive Auslegung von § 906
(Onisiiblichkeit) Kompensation regelmafig nicht uber § 14 S.2 BImSchG stattfin-
det. Firr den Fall summierter Immissionen bietet die Vorschrift ebenfalls keine
geeignete Anspruchsgrundlage. Beweisprobleme sowie Durchsetzungskosten sind
analog zu denjenigen bei § 906 BGB.
40 NJW 1985, 47.
41 Fir summicrie Immissionen sowie generell fur Jmmassionen, die durch bloBen Augenschein nache bis zur
Immussionsquelle nickverolgbar sind, 1st in der Regel davon aussugehen, dall die Beweislast fur den
Kausalzasammenhang die Opfer mit Informationskosten in emer Hohe belastet, die cine Ducchsetzung

ihres Rechtsanspruchs verhindert.
42 BGH NJW 1985, 48.
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3. Es kame als Anspruchsgrundlage daher nur sunerlaubte Handlung« (§ 823 BGB)
in Betracht. Diese Vorschrift fordert Rechtswidrigkeit und Verschulden. Innerhalb
des nachbarschaftlichen Gemeinschaftsverhilinisses sei, so der BGH, § 906 mafige-
bend dafiir, »ob eine widerrechtliche Handlung im Sinnc des § 823 BGB vorliegi«,
und »fiihren Immissionen nicht zu einec Delikishaftung des Emittenten (. . .), wenn
(-..) sie auf einer ortsiiblichen Benutzung des emittierenden Grundstiickes beru-
hen«. Entsprechend haben diec Kliger in diesem Umfang Immissionen aus dem
Kupolofen (als rechtmifig) hinzunehmen, soweit diese nicht durch zumutbare
Schurzvorkehrungen des Unternchmens verhindert werden kénnen. Insoweit trage
der Emittent die Beweislast. Doch »die Anforderungen an diesen Entlastungsbeweis
(dirfren) nicht iiberspannt werden«. Da »fiir die schadensrechiliche Beurteilung
davon auszugehen (ist), daf bei Einbaltung (der Werte der TA-Luft, d. V.) regelmii-
fig schidliche, unzulissige Immissionen nicht eintreten werden« (Hervorh. nicht im
Orig.) soll den Emitienten »die Einhaltung der Immissionswerte der TA-Luft
regelmifig von dem Verschuldensvorwurf (entlasten)«.

Es ist hier also die Verschuldensebene, auf der der BGH den Schutz der Nicht-
Grundstickseigentiimer ins Lecre laufen lafle. Bei § 823 BGB bestehe, dhnlich wie
bei § 14 BImSchG, ein eniwscheidendes Problem fir die Rechtsdurchserzung darin,
daR Verwaltungsvorschriften wie TA-Luft und TA-Lirm - im Gegensaiz zu § 906
BGB - zur Schaltstelle fiir die Anerkennung von Schiaden und fiir die Beweislastver-
teilung gemacht werden. Fur die schadensrechtliche Beurteilung wird davon ausge-
gangen, dafl bei Einhattung der Werte der TA-Luft regelmiflig schidliche, unzulis-
sige Immissionen nicht eintreten werden. Nach der Argumentation des BGH
entlastet die Einhaltung dieser Werte den Emittenten regelmifig vom Verschul-
densvorwurf. Damit wird der haftungsrechtliche Anspruch aus unerlaubter Hand-
lung weitgehend abhingig von der Einhaltung cincs staadlich gesetzten Standards.
Besondere Umstande, dic einen Emittenten zweifeln lassen missen, da die Beach-
tung der Werte der TA-Luft nicht ausreicht, um unzulassige Immissionen zu
vermeiden, sind von den Betroffenen nachzuweisen, Das ist im angesprochenen Fall
umso unverstindlicher, als das Berufungsgericht unterstellt hat, die Schiden seien
auf den Staubauswurf der Kupolofenanlage zuriickzufiihren. Dies ist ein Indiz
dafiir, dafl die Emissionswerte der TA-Luft im konkreten Fall offensichdlich nicht
ausreichten, um Schiden zu verhindern. Der BGH geht demgegeniiber von der
umgekehrten Vermutung aus.

Damit wird Angelpunke der Beweislastverteilung ein scaatlicher Standard, so daf
auf subtile Weise selbst Individualrechte an Umwelt auf kollektiver Ebene verwaltet
werden. Staatsversagen in Form unzureichender Standards wird per Annahme fiir
den Regelfall ausgeschlossen. Die Beweislastverteilung des BGH fiihrr leczdich
dazu, daf der Betroffene Standardfehler nachweisen muf und diese wiederum fiir
den Emiccenten erkennbar waren. Das bewirkt derart hohe Informationskosten, dafl
die Durchsetzung des Anspruchs prakiisch vaméglich wird. Bei summierten Im-
mussionen werden die Informationskosten noch hoher. (Im Waldschadensfall dient
der Hinweis auf die Informationsprobleme bei Synergieeffekten dazu, den Staat, der
ya fiir Verwalungsvorschrften - TA-Luft, TA-Lirm - oder bei Genebmigungsver-
fahren als der iberlegene Informationstriger angesehen wird, von Handlungs- oder
Entschidigungspflichten freizusprechen). Der Einbezug der TA-Luft-Standards in
die Beweislastregelung korrigiert nicht Staatsversagen und Standardfehler, sondermn
verlangert diese bis in die privaten Anspriiche hinein.

43 BGH NJW 198, 49.
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5. Dezentralisierung
5.1. Kleine Netze nnd wabre Bediirfnisse

Kriciker von Marktgesellschaften** behaupten, die Menschen wiirden in diesen nicht
ihre swahren< Bediirfnisse befriedigen, sondern den vielfiltigen Verlockungen der
Warenwele und der Werbung erliegen. Diese in zahlreichen Varianten vorfindbare
Kritk ist insofern unfruchtbar, als die Suche nach den vermeintlich eigentlichen
Bediirfnissen des Menschen zu einem ahistorischen Konstruke einerseits und der
Annahme beliebiger Manipulicrbarkeit andererseits fisbren muff. Avch mit dem
Verweis auf Grundbediirfnisse ist nichts gewonnen, denn deren Ubersetzung in
Konsumhandlungen kann nicht von der konkreten Gesellschaft abstrahieren. Sie
snull daher voraussetzen, was erst erklart werden soll. Plausibler ist dagegen die
These, dal ein wachsender Tetl der Guter und Dienstleistungen erworben wird, um
soziale Bediirfnisse wie Anerkennung, Status oder Prestige zu befriedigen.#$ Wiirde
dagegen Verlangen nach sozialer Anerkennung nicht Gber Statusgiiter transportiert,
sondern in einem KommunikationsprozeR sausgetauscht, kdnnte dies zu einer
Verringerung der Nachfrage nach ressourcenverzehrender Produktion und so zu
Umweltschonung fiihren.

Ziel des vtopischen Konzepts kleiner Necze isc die »Vertiefung der mitmenschlichen
Kommunijkatione«, die Férderung van Solidarisit und Hilfsbereitschaft in iiber-
schaubaren Gruppen und sogenannten Wahlverwandtschaftsfamilien*® sowie die
Entwicklung einer gemeinschaftsbezagenen Moral. Prognosen iiber das Niveau des
materiellen Konsums derartiger sozialer Kleinsysteme bleiben vage. Vom drastisch
gesenkten Niveau vor allem in Wohngemeinschaften bjs zum Lebensstil, der seine
gewisse Bescheidenhelit verlangt,¥” rangieren die Vermutungen. Der Frage nach den
verinderten Mustern der Bediirfnisumsetzung wird erstaunlich wenig Beachrung
geschenkt. Allen derartigen Konzepten scheinc die bekannte Maslowsche Bediirfnis-
pyramide zu grunde zu liegen. Danach beziehen sich shéhere, sreiferec Priferenzen
vor allem auf zwischenmenschliche, immaterielle Bediirfnisarten, denen notwendig
eine niche niher erlduterte Sattigung im materiellen Bereich vorausgehe.#

Den genauen Nachweis, welche Qualitdt humaner Beziehungen nétig ist, bleiben
die Autoren schuldig. Die blofe Behauptung, dafl »Menschen... nur in kleinen,
tiberschauvbaren Einheiten sie selbst sein .. .«*? konnen, d. h. Freiheit, Selbstverwirk-
Jichung und Menschenwiirde finden, besagt noch nichts iiber die Art der Beziehun-
gen und der daraus folgenden Bediirfnisbefriedigung. Allein aus der Zunahme und
Incensitit dirckter Kommunikationsformen ist kaum auf Vermeidung von Frustra-
tionen und kompensatorische Kurzschliisse zv schliefen. Das Verlangen nach
Statusgiitern, das Gedethen von Neid, HaR, Provinzialismus, Intoleranz und er-
zwungener Askese ist auch aus den traditionellen, iiberforderten Kleinfamilien und
Dorfgemeinschaften zur Geniige bekannt. Jedenfalls begriinden die gewiinschren
neuen Verhaltensweisen allein weder ein weniger ausbeuterisches Naturverhilenis,
noch die intendierte Befriedigung kommunikativer Bediirfnisse.

Ein grofler Teil 8kologischer Kritiker erliegt der Versuchung, anderen ein falsches

44 Vgl A.Gorz, Okologie und Freihan. Benrage zur Wachstumsknse, Rembek 1980; H. Jonas, 2.2, O.
(Anm.14).

45 Zuletxt H. Hollinder, a.a. O. (Anm. 10), mit wenterfishrender Literacur.

46 VYg). H.C.Binswanger et al., Der NAWU-Report: Wege aus der Wohlstandsfalle. Strategien gegen
Arbeitslosigkeic und Umweltkrise, Fim 1978.

47 Vgt J.Huber, a.2. 0. (Anm. 8), S. 164.

48 Vgl W Leiss, Die Grenzen der Bediirlnisbefriedigung, in: Technologie und Poliuk 13, 1978, S. 134 .

49 E.F.Schumacher, Die Riickkehr zum menschlichen MaB. Alernativen fiir Winschaft und Technik,
Reinbek 1973, S.67.
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Bewufltsein und Unkenntnis ihrer eigentlichen Interessen zu unterstellen. Sie
geraten damit in die Gefahr elitirer Besserwisserei und der Erablierung von Nor-
men, die cbenfalls Fremdbestimmung bedeuten. Emanzipatorischer ist allemal das
Vertrauen 1n die Selbsterkenntnis und Fahigkeit zur Selbstbestimmung, auch wenn
klar ist, dafl Menschen nur durch Versuch und Irrtum herausfinden, was die fir sie
beste Handlungsalternadive in konkreten Wahlsituationen ist.

5.2. Kommunale Selbstbestimmung

Ein Teil der Okologiebewegung identifiziert Selbstbestimmung in erster Linie mit
kommunaler Auconomie, die sich von staatlicher Reglementierung freimacht und
regionale Vielfalc f8rdert. Damit verbunden ist die Vorstellung, dafl sich in kleinen
Einheiten Umweltschutzanliegen besser durchserzen lieflen. Politikempfehlungen
bewegen sich zwischen der Ablehnung all dessen, was gro und wnkontrollierbar
erscheint, und der Skepsis gegeniiber dem Selbstbestimmungsvermégen vorgeblich
isolierter und darum schwacher Individuen.!® Dezentralisierung wird als elementa-
rer Bestandteil einer 8kologischen Wirtschaftspolitik verscanden.$!

Nunr ist die reine Redimensionierung von Produkrionseinheiten keine ausreichende
Antwort auf Namrzerstdrung; Kleinscgrofe bedeuter noch nicht skologisches
Optimum. Entflechtung alleine ist kein ausreichendes Instrument des Umweli-
schutzes. Zu fragen ist daher, ob erstens die Schaffung von Auswahlméglichkeiten
2wischen verschiedenen, von Kleingemeinden bereisgestellien Umweliqualivaten
eine Besserstellung der Individuen bedeutct und ob zweitens die Verkleinerung von
Kollektiven dic Qualitit politischer Entscheidungsprozesse insofern erhdhe, als in
Standardbesimmungen Priferenzen der Mitglieder beriicksichtigt werden kon-
nen.

Eine Ausweitung umwelipolitischer Kompetenzen setzt politische Mehrheitsver-
hiltnisse voraus, die derzeit nicht zu sehen sind. Vorbedingung ihrer Wirksamkeic
sind externe Effekie, die sich auf dic Grenzen politischer Gemeinden beschrinken
(lassen). Ist diese Bedingung gegeben, erlaubt kommunale Selbstverwaltung spezifi-
sche Losungen (fir Abfallbescitigung, Abwasser, Energieversorgung, Lirmschutz,
ewc.). Efforderdich ist eine Bereitschaft der Individuen, anfallende (Opportunitits-)-
Kosten zu tragen.$* Differenzierung kommunaler Selbstbestimmung nutzt die nur
svor Orte zuginglichen Informationen und forme sie in verbindliche Standards unter
weitgehender Ignorierung und anch Ohnmacht gegeniiber regionalfernen Effckeen.
In einem fiir alle Regionen einheitlichen Zielwert dagegen »versickern« die fir die
Menschen wichtigen Charakeeristika »ihrer« Umwelt, deren Einmaligkeit einer
Nivcllierung der Lebensverhiltnisse zum Opfer falle.

Allzu grofle Erwartungen hinsichtlich der Durchsetzung individueller Priferenzen,
die sich an eine Dezencralisierung von Entscheidungsprozessen kniipfen, ignorieren
Realititen kommunaler Politikpraxis. Zwar ist nicht zu leugnen, dal in kleinen
Gremien bes Mchrheitswahlrecht die Zahl der Unterlegenen abnimmt und somit
mehr Menschen ibre Priferenzen realisicren kénnen. Vielleicht nimme auch die

so Die Partes »Dic Grinen« fordert ein¢ »Entflechtung der Ballungsriume, um eine okologisch wragbare
industnelle Produkuon zu ermdglichen« und unterstiitzt ». .. alle Bewegungen, dic sich fur dezentrale
und berschaubare Produktionseinhieiten, sowie eine demokransch kontrollierbare verindertic Anwen-
dung der Technik einsctzen« (Bundesprogramm der Grdnen).

51 =Es st die Ballung und der massive Angriff auf die Nawur, die die grofiten Umweliprobleme schalfene,
E. F.Schumacher, a.a. O. (Anm. 49), S. 2.

52 Mit steigender Vielfalt der Regionalstandards erhohen sich admnssteative Kosten und Aulwendungen
zor Eclangung relevanter Informavonen fur dic Burger sowie fur industnelle Ansiedler, die exnen
geexgneten Standort suchen.
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Mache der Biirokratie ab. Dies ist wertvoll fiir die Verbesserung demokratischer
Entscheidungen. Es reicht aber noch nicht aus, auf individuelle Verfiigungsrechte an
Umwelt zu verzichten.

§5.3. Verstarkung mdividueller Rechte

Die vorangegangene Analyse hat deutlich gemachs, daf Ineffizienzen kollekeiver
Verwaltung von Verfiigungsrechten an Umwelt niche allein auf kollekriver Ebene
korrigiert werden konnen. Erforderlich wire vielmehr die Begriindung einer Art
sIndividualrech: auf dkologische Selbstbestimmunge in Verbindung mic geeigneten
Schadensersatzregelungen. Ein »Recht auf 6kologische Selbstbestimmunge« ist er-
stens durch die Idee des Gesellschaftsvertrages begriindet. Es folge zweitens aus der
Analyse von Markt-, Staats- und Rechtsversagen bei der Allokation und Verteilung
kollektiver Verfigungsrechte an Umwelt. Drittens ergibt es sich aus Strukturpro-
blemen von Standardlésungen. Es hitte als Erginzung gangiger umweltpolicischer
Instrumente eine Reihe von Vorteilen.

Die Funktion eines >Rechts anf Skologische Selbstbestimmunge it sich anhand
tradjuonellec markewirtschaftlicher Argumente erl2utern. Mirkeen wird kostengiin-
stig dezentralisierte Informationsverarbeitung, innovatorische Leistungsfihigkeir
und dynamische Anpassung an geinderte Knappheitsrelationen sowie Prifcrenzen
zugesprochen. Die Entdeckung nevantiger Schiden oder die Anderung von Kosten-
relationen kénnte auf einem »echten« Macke fir Umwelt zu individuellen Anpas-
sungsreaktionen fiihren. Aus Griinden, die in den Giitereigenschaften liegen, ist ein
derartiger Marke nicht generell moglich. Ein >Recht auf 6kologische Selbstbestim-
munge mit geeigneten Entschidigungsregelungen konnte jedoch Leistungen cines
Markies simulieren. Die Individuen kdnnten Schiden >meldens, die bei der Festle-
gung von Standards systematisch nicht beriicksichtigt werden. Somit ergibe sich
eme effizientere Informationsvermitclung mit laufenden Anpassungsmoglichkeiten,
mit einer Signalwirkung fiir Standardfehler sowie mit einer anreizgerechten Kosten-
belascung.

Gleichwohl kann auf die Festlegung von Standards aus Effizienzgriinden nicht
verzichtet werden. Wegen der Kollektivguteigenschaften der Umwelc ist eine Lo-
sung ineffizient, die auvsschlicBlich auf privaten Verfiigungsrechten basiert. Stan-
dards sparen auflerdem Proze@- und Schadensersaizkosten. Je genauer sie der von
den Individuen gewiinschten Umweliqualitit entsprechen, desto hoher sind die
Einsparungen.

Ein »Recht auf dkologische Selbstbestimmunge miiffte prinzipiell fir alle Arten
externer Effekee gelten. Angesichts der Komplexitdt der Materic und asymmetri-
scher Information ist eine generelle Verursacherhaftung fir Umweltschiden effi-
zient.S Solange eine derartige Verursacherhafrung, die auch tatsichlich zu Entschi-
digung fithre, nicht ducch Gesetz oder Rechtsprechung verankert wird, sind -
insbesondere fiir summierte Immissionen — Beweiserleichterungen fiir Betroffene
erforderlich. Dabei ist von ermittelten Schiden auszugehen, nicht von der Vermu-
tung, sie kdnnten bei Einhaltung von Standards cigendlich« nicht aufureten, weshalb
das Gegenteil, insbesondere der Ursache-Wirkungszusammenhang, von den geschi-
digten Individuen nachgewicsen werden miisse. Solange selbst incensive und auf-
wendige Forschungen lediglich statistisch signifikante Zusammenhinge etwa zwi-
schen Schadstoffen und Krankheiten aufdecken kdnnen, sind rechtliche Anforde-

53 Sie muf die Forderung nach Mitwirkung der Bewoffenen zur Schadensverhunderung oder -redukuon
ncht ausschlieflen.
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rungen an einen deterministischen Kausabitiecsbewejs nicht sachadiquat. Da Um-
weltprobleme offensichtlich nicht tradierten rechtlichen Regelungen gehorchen,
miissen letztere sachbezogen angepaflt werden. Insbesondere Schadensersatzrege-
Jungen miissen den spezifischen Besonderheiten vnterschiedlicher externer Effekte
entsprechen. Vor allem ist Problemen der Unsicherheit Rechnung zu tragen.
Unsicherheit kann durch Informationsbeschaffung reduziert werden. Die Informa-
tionskosten, die geschadigte Individuen bei den geltenden rechtlichen Regelungen
2u tragen haben, sind jedoch, wie die angefihreen Beispiele zeigen, prohibitv
hoch.#* Damit gehen die Chancen der Rechtsdurchsetzung gegen Null. Deshalb sind
in einem ersten Schrite Ecleichterungen hinsichtlich des Kausalicitsbeweises selbst
bei zurechenbaren Immissionen zu schaffen. Auflerdem missen Kompensations-
zahlungen, um richuge Anreize zu setzen, wohlfahrisékonomischen Anspriichen
geniigen.f*

Bei summierten Immissionen ist Fondsbildung angebracht. Fonds erméglichen
Geschidigten Kompensation aufgrund bloflen Schadensnachweises und setzen zu-
gleich Anreize fiir Schadiger, Kostenexternalisierungen zu reduzieren. Foads kdn-
nen von den Verursachern gespeist werden, wenn als umweltpolitisches Instrument
nicht Ge- und Verbote, sondern Abgaben, Steuern oder cine Zerufikatsregelung
gewihlc wird.s¢

Unsicherheit hinsichtlich des Beitrages potenteller Verursacher 13l sich durch
Verwendung von Erwartungswerten (in die die Wahrscheinlichkeit von Schiden als
Gewichrungsfaktoren eingehen) beriicksichtigen.$” Dies schafft avch einen Anreiz
fur Verursacher, eigene Untersuchungen iiber die Schadlichkeir von Produkten oder
Emissionen anzustellen, wenn sie erwarten, daducch die Verteilung der Lasten
(Fondsbeitrige) zu ihren Gunsten zu beeinflussen. Fiir verbleibende, auch bei
Fondsbildung nicht zurechenbare Schiden ist ein Entschidigungsanspruch gegen-
iiber dem Staat vonndten. Denn er ist, wie dargelegt, fiir die Zuweisung von
Nutzungsrechten sowie dic Fesdegung von Grenzwerten und Standards veranc-
wortlich. Ein derartiger Anspruch schafft einen Anreiz, Mittel dafir von den
Emittenten zu beschaffen und die Regulierung der Umwelt so zu gestalten, daf§
moglichst wenig Entschidigung zu zahlen ist.

Bleibr die Frage, welche Verwirklichungschancen eine Verstirkung individueller
Rechte hat. Die Aussichten sind sicher nicht rosig. Wenn auch das Mifltrauen
gegenuber der Vernunfc staatlicher Mainahmen zugenommen hat, ist dies niche
automatisch einem Vertrauen auf individuelle Selbstbestimmung zugute gekommen.
Die politische Wende hat dem Biirger keine 8kologischen Rechte gebrache, sondern
on Feuverwerk biuirokrauscher Regelungen. Forderungen an den Staat kdnnten
zurlickgewender werden an die Biirger, da sie durch Wahlen die Mehrheitsverhalt-
pisse im Parlament bestimmen. Insoweit erscheint auch der Verweis des BGH auf
den Geserzgeber vordergriindig plausibel. Tatsichlich geht es aber bei Umweltschi-
den um den Schutz von Leben und Gesundheirt einzelner Individuen. Daher ist 2uch

$4 Fir die Untersuchung des Zusammenhangs zwischen Lufeverunreinigung und Waldschiden hat dic
Bundesregrerung 1985 einen Betrag von 78 Mio DM bercugestelt, vgl. v. Hippel, NJW 1986, S. §93.
Selbst mit emem derarugen Betrag diirfie der von Individuen geforderte Einzelnachweis nicht méglich
sein!

¢ Da 1n der Wohllabrisékonomie vom Individuum ausgegangen wird, st Maflstab fisr Kompensauon die
Summe, die ¢s bereit ware auszugeben, vm den Schaden zu verhindern. Sind derarage lnformanonen
nicht diceke verfiigbar, konnen geeignete HilfsgroBen verwendet werden.

56 Einen erfolgreichen Versuch in dieser Richtung haben japanssche Gerichie unternommen. Ber Haftung
der Hauptvervrsacher von Gesundhoisschiden ergaben sich erhebliche Summen. Diesc haben zu
massiven Schadstoffredukuonen ctwa ber Kraftwerken gefithri. Vgl. S Tsuru/H. Weidner, 2.2, O.

57 Vgl. dazu auch v. Hippel, Reform des Ausgleichs von Umwelischiden, in: ZRP 1986, S. 233 ff.
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