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Vorwort

Wie seit vielen Jahren hat der Finanzwissenschaftliche Ausschuf} des Vereins
fiir Socialpolitik auch 1988 in der Woche nach Pfingsten seine jihrliche
Arbeitstagung abgehalten; sie fand vom 25. bis 27. Mai 1988 in Kéln statt. Die
Tagung war Themen aus dem Problemkreis ,,6ffentliche Finanzen und Umwelt-
politik“ gewidmet. Das ist auch der Gegenstand der Sitzung im Jahr zuvor
gewesen. Die damals behandelten Themen sind als Band 176 /1 der Schriften des
Vereins erschienen. Die Referate der Kolner Tagung, mit denen der Ausschuf3
diesen Problemkreis verldBt, werden hiermit als Band 176/II vorgelegt.

Im ersten Beitrag beschiftigen sich Horst Zimmermann und Wolfgang
Benkert mit dem Gemeinlastprinzip in der Umweltpolitik. Zundchst wird das
Gemeinlastprinzip definiert und gegeniiber anderen umweltpolitischen Prinzi-
pien abgegrenzt; in diesem Zusammenhang werden auch Ubergangsformen
zwischen verschiedenen Kostenanlastungsprinzipien behandelt. Daran schlieBt
sich der Hauptteil der Arbeit an, in dem die vielfdltigen Formen beschrieben und
systematisiert werden, in denen das Gemeinlastprinzip im Budget auftreten
kann. Die Autoren fiihren die Vielzahl umweltbezogener Budgetposten auf fiinf
Grundtypen zuriick. Sie unterscheiden: Beseitigung von Umweltschidden, die
von Dritten verursacht werden; VermeidungsmafBnahmen bei selbstinduzierten
Emissionen; Forschung und Entwicklung im Umweltbereich; Produktion von
»social goods“ im Umweltbereich sowie 6ffentliche Umweltverwaltung. Jeder
dieser Grundtypen wird daraufhin untersucht, inwieweit sich eine Finanzierung
aus allgemeinen Einnahmen des Staates rechtfertigen 14B8t. Neben der 6ffentli-
chen Durchfithrung der MaBnahmen wird dabei — auBer in bezug auf den
fiinften Grundtyp — auch gepriift, ob und auf welche Weise Private im
offentlichen Auftrag und/oder mit Hilfe 6ffentlicher Zuschiisse oder Entlastun-
gen in die Vermeidungsaktionen einbezogen werden konnen. Der Beitrag
schlieBt mit Ausfiihrungen zur Entwicklung des Gemeinlastprinzips im Zeitab-
lauf. Die Autoren unterscheiden dabei in der Bundesrepublik eine Startphase
(von Ende der 50er Jahre bis 1974), eine Ausbreitungsphase (vor 1974 bis 1982)
und (seither) eine Differenzierungsphase.

Als zweiten Beitrag legt Karl-Heinrich Hansmeyer eine Fallstudie vor, in der
es um die Finanzpolitik im Dienste des Gewasserschutzes geht. Untersucht
werden zwei Beispiele instrumenteller Art: die Abwasserabgabe, die es seit
mehreren Jahren gibt, und der sogenannte Wasserpfennig, den das Land Baden-
Wiirttemberg seit 1988 erhebt. Diese beiden Abgaben haben Lenkungs- und
Finanzierungsfunktionen in unterschiedlicher Auspragung: Die Abwasserabga-
be soll primir allokativen Zwecken dienen, beim Wasserpfennig spielen
finanzielle Erwdgungen eine bedeutende, wenn nicht die dominierende Rolle. In



6 Vorwort

bezug auf die Abwasserabgabe werden Entstehungsgeschichte und Ausgestal-
tung, bisherige Erfahrungen sowie die zweite Novelle zum Abwasserabgabege-
setz behandelt. Dieser Teil schlieBt mit einer Bewertung, in der die Schwachstel-
len der Abwasserabgabe, aber auch die Vorteile herausgestellt werden, die sie
gegeniiber ordnungsrechtlichen Instrumenten hat. Auch in dem Teil, in dem der
Wasserpfennig behandelt wird, geht es erst um die Entwicklungsgeschichte;
daran schlieBen sich Ausfithrungen zur theoretischen Rechtfertigung und zur
konkreten Ausgestaltung an. Am Ende dieses Teils gibt der Autor ebenfalls eine
kritische Bewertung, und zwar sowohl im Hinblick auf das Finanzierungsziel als
auch in bezug auf das Wassersparziel. Danach folgt ein Teil, in dem der Verfasser
Lehren aus den beiden Fallbeispielen zieht. Dabei geht er ndher auf drei Aspekte
ein: 1. Die Kollision wassergiiterwirtschaftlicher Kriterien beim Klidranlagen-
bau mit FinanzausgleichsmaBstiben bei der Vergabe von Zuschiissen fiir
kommunale Kldranlagen; 2. die Aufweichung langerfristiger umweltpolitischer
Ziele durch kurzfristige konjunkturpolitische Erfordernisse und 3. die haus-
haltspolitische Fehlsteuerung kommunaler Gebiihreneinnahmen im Bereich der
Entsorgung.

Im dritten Beitrag behandelt Gerold Krause-Junk die Frage, ob finanzpoli-
tische MaBnahmen in bezug auf den Umweltschutz im Rahmen der EG
harmonisiert werden sollten. Dabei geht er davon aus, daB das Verursacherprin-
zip mit Hilfe einer sogenannten Pigou-Steuer durchgesetzt wird. Weiter werden
nur diejenigen Probleme behandelt, die der Einfithrung von Pigou-Steuern
aufgrund der Offenheit von Volkswirtschaften entgegenstehen. Fiir offene
Volkswirtschaften mag es ndmlich unter dem Aspekt nationaler Wohlfahrt gar
nicht erstrebenswert sein, Pigou-Steuern einzufiihren; denn fiir diese besteht die
Moglichkeit, die nationale Wohlfahrt auf Kosten anderer Volkswirtschaften zu
erhohen. Ein solche Politik stiinde freilich in striktem Gegensatz zu den
Prinzipien, die in der EG fiir deren binnenwirtschaftliche Beziehungen gelten
sollen. Durch Gemeinschaftsabsprachen, also durch die Harmonisierung von
Umweltschutzmanahmen, kann der Gefahr vorgebeugt werden, daB sich
Mitgliedsldnder bei der Umweltpolitik von egoistischen Maximen leiten lassen.
Der Verfasser betrachtet eine groBe Volkswirtschaft, die EinfluB auf die Giiter-
und Faktorpreise auf internationalen Mérkten hat, und geht davon aus, daf3
nationale Umweltschiden, die dem Verursacher nicht angelastet werden, als
Subventionierung der umweltschadigenden Aktivitit interpretiert werden kon-
nen. Unter diesen Pramissen untersucht er im Hinblick auf auBenwirtschaftliche
Wohlfahrtseffekte bei fehlender, totaler sowie bei partieller Faktormobilitdt
zunichst den Fall nationaler Umweltschdden, d.h Schiden, die sich allein in
dem Land ergeben, in dem die verursachende Aktivitit betrieben wird, und dann
den Fall internationaler Schiden, bei denen die Ursache in einem Land liegt, der
Schaden aber in einem anderen Land anfillt. Danach werden Probleme
diskutiert, die sich beim Versuch einstellen, die Umweltpolitik international zu
harmonisieren. Im letzten Teil unterzieht der Verfasser die Harmonisierungsvor-
schriften des EWG-Vertrages unter 6konomischem Aspekt einer kritischen
Priifung.
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Offentliche Finanzen im Rahmen einer
gemeinlastorientierten Umweltpolitik

Von Horst Zimmermann, Marburg, und Wolfgang Benkert,
Witten / Herdecke

Zielsetzung und Gegenstand des Beitrags

Eine Erorterung des Zusammenhangs von Offentlichen Finanzen und Ge-
meinlastprinzip wird angesichts der Entwicklung der Umweltpolitik zunehmend
dringlicher. Die staatlichen Ausgaben fiir UmweltschutzmaBnahmen insgesamt
gewinnen in den 6ffentlichen Budgets an Bedeutung (vgl. Zimmermann / Miiller,
1985; Roloff/ Wild, 1986), sind aber beim Bund ebenso wie in den Landern und
Gemeinden zumeist liber mehrere Ressorts verteilt. Die hierunter jeweils
befindlichen, nach dem Gemeinlastprinzip finanzierten MaBnahmen sind dann
nochmals schwieriger zu identifizieren, denn das Nonaffektationsprinzip er-
schwert die unmittelbare Unterscheidung zwischen verursacherbezogenen und
aus allgemeinen Einnahmen finanzierten 6ffentlichen Umweltschutzaktivititen.

Es bedarf also schon des genaueren Hinsehens, um den budgetéren Stellen-
wert des Gemeinlastprinzips in der Umweltpolitik zu bestimmen. Thn zu
ermitteln ist finanzpolitisch wichtig, weil das Gemeinlastprinzip in stirkerem
MaBe als das Verursacherprinzip 6ffentliche Mittel bindet. Umweltpolitisch ist
die Aufgabe lohnend, weil das Verursacherprinzip im Vordergrund stehen soll
und eine Feststellung, daB das Gemeinlastprinzip ein erhebliches Gewicht
aufweist, zum Uberdenken des MaBnahmenbiindels fithren kann.

Die Beschiftigung mit diesem Thema steht vor zwei Schwierigkeiten:

1. Grundlegende umfassende Arbeiten zum Gemeinlastprinzip als solchem
liegen nicht vor. Erst recht finden sich Beziige zu den 6ffentlichen Finanzen
nur fiir Einzelfragen, etwa bei der Erorterung steuerlicher MaBnahmen im
Umweltschutz (Dickertmann, 1988).

2. Der Gegenstand des Gemeinlastprinzips scheint mit theoretischen Ansitzen
nur schwer anzugehen zu sein.

Diese beiden Tatbestidnde, denen im iibrigen eine schon a priori zu vermuten-
de groBe empirische Relevanz des Themas gegeniibersteht (s. auch Anhang),
lieBen es geraten erscheinen, nicht zuletzt angesichts der Platzbeschrinkung
zundchst einen vor allem systematisierenden Beitrag zu leisten.

1 Vgl. die zitierte Literatur bei Benkert (1986), wo Anwendungsberechtigung und
Anwendungsbereiche des Gemeinlastprinzips erdrtert werden.
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Dazu wird in einem ersten kiirzeren Teil das Gemeinlastprinzip (weitgehend
noch ohne expliziten Bezug zum 6ffentlichen Budget) definiert und gegeniiber
anderen umweltpolitischen Prinzipien theoretisch und begrifflich abgegrenzt.

Der umfangreiche zweite Teil dient dazu, die vielfédltigen Formen, in denen bei
genauerem Hinsehen das Gemeinlastprinzip im Budget erscheinen kann,
aufzuspiiren und in eine Systematik zu bringen2. In dem kurzen SchluBteil wird
versucht, Hypothesen zum unterschiedlichen Gewicht des Gemeinlastprinzips
und zur daraus resultierenden Budgetbelastung im Zeitablauf zu entwickeln.

A. Definition und Abgrenzung des Gemeinlastprinzips
I. Umschreibung des Gemeinlastprinzips

Gemeinlast- und Verursacherprinzip werden hier als Kostenanlastungsstrate-
gien der Umweltpolitik interpretiert (Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfra-
gen, 1978, Tz. 1755ff.). Mit ihrer Hilfe wird festgelegt, wer die Kosten (oder im
weiteren Sinne die Lasten), die durch eine umweltpolitische MaBnahme
entstehen, tragen soll.

Damit wird der Begriff des Verursacherprinzips hier weit gefaBt: Oft wird eine
MaBnahme nur dann als verursachergerecht finanziert bezeichnet, wenn eine
optimale Internalisierung verursachter Schdden in dem Sinne erreicht wird, da3
die Grenzkosten des Verursachers den volkswirtschaftlichen Grenzkosten der
Produktion angeglichen werden. Die Anwendung des Verursacherprinzips in
einem solchen engen Sinne zielt, wie beispielsweise bei einer Pigousteuer3, nur
auf die effiziente Allokation ab, fiir deren Realisierung Verhaltensinderungen
von Emittenten induziert werden miissen. Der hier verwendete weite Begriff des
Verursacherprinzips schlieBt diese allokativ orientierte Definition mit ein und
beriicksichtigt dariiber hinaus auch diejenigen Fille, in denen die Kosten von
Umweltbelastungen zwar dem Verursacher angelastet werden, aber in einer
Weise, daB fiir diesen kein Anreiz zur (die volkswirtschaftliche Effizienz
verbessernden) Verhaltensédnderung entsteht*. Im Gegensatz zur Allokations-
zielsetzung, etwa der Pigousteuer, konnte eine solche Form der Kostenanla-
stung aus dem Gerechtigkeitsziel (bzw. dem Verteilungsziel) abgeleitet werden
oder aus dem Gebot der administrativen Billigkeit, das z. B. pauschalierende
Losungen nahelegen kann.

2 Die verstreuten quantitativen Angaben, die sich hierzu finden lassen, werden in dem
nach der gleichen Systematik aufgebauten Anhang zusammengestellt, ohne daB dabei der
Anspruch erhoben wird, die quantitative Bedeutung des Gemeinlastprinzips vollstindig
abzubilden.

3 Zur Ausrichtung des Pigou’schen Vorschlags auf die genannte Wirkung vgl. Cansier
(1987).

4 Ein Beispiel ist eine umweltbezogene Gebiihr fiir Emittenten, die nicht an der
Schidlichkeit der Emissionen ankniipft, beispielsweise die iibliche Praxis einer Erhebung
von Abwassergebiihren nach MaBgabe des Frischwasserbezugs.
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In diesem weiten Sinne ist das Verursacherprinzip folgendermaBen zu
umschreiben: Die Finanzierung soll tragen, wer die durch die MaBnahme zu
vermeidende oder zu beseitigende Umweltbeeintrichtigung verursacht hat, in
der Regel also der Emittent®. Die Vorstellung von einem Gemeinlastprinzip®
lebt dann stark von der Komplementaritit zum so verstandenen Verursacher-
prinzip: Eine Kostenanlastung nach dem Gemeinlastprinzip liegt dann vor,
wenn Nichtverursacher die Kosten einer Verbesserung der Umweltsituation
tragen, im Gegensatz zum Verursacher also ein anderer, eine andere Gruppe
oder, als wohl wichtigster Fall, die steuerzahlende Allgemeinheit. Damit fehlt
dem Gemeinlastprinzip per se der Lenkungseffekt und damit der (positive)
Bezug zum Allokationsziel. Weil die Analyse des Gemeinlastprinzips also einen
von positiven Allokationsanreizen freien Raum herauspripariert, tragt sie
implizit auch zur Untersuchung von Allokationseffekten in der Umweltpolitik
bei.

Im Vergleich der beiden Prinzipien stand das Verursacherprinzip von Anfang
an im Vordergrund der umweltpolitischen Absichtserkldrungen und dominiert
zumindest in der jiingeren Phase der durchgefithrten Umweltpolitik (s. auch Teil
C). Aus budgetirer Sicht bietet es den Vorteil einer geringen Budgetintensitit
und damit der leichteren Durchsetzung eines neuen Aufgabenfeldes in der
Konkurrenz der Politikfelder. Das Gemeinlastprinzip hingegen ist sehr budget-
intensiv, denn das einfachste und am héufigsten angewendete Instrument zur
Anwendung des Gemeinlastprinzips besteht darin, die entstehenden Kosten
uber das Budget zu finanzieren.

Weil das Gemeinlastprinzip, wie erwdhnt, als ein Kostenanlastungsprinzip
verstanden wird, ist zunidchst festzulegen, welcher Kostenbegriff gewihlt
werden soll, zumal davon auch das AusmaB abhéngt, in dem es sich im Budget
niederschligt.

II. Zum Begriff der Kosten

Der im folgenden zugrurdegelegte Kostenbegriff ist bewuBt eng gewahlt
worden. Ein weiterer Begriff der Kosten der Umweltbelastungen? wiirde dazu
fithren, daB der groBte Teil der ,,Kosten* aus dem Ertragen von Umweltbela-
stungen im Sinne einer passiven Hinnahme von Beeintrachtigungen bestiinde:
gesundheitliche Schidden oder Beeintrichtigungen, Artenschwund bei Tieren

5 Dabei sind allerdings die Probleme der Feststellung des effektiven Kostentrigers
einerseits und der Festlegung, wer letztendlich Verursacher (z. B. Produzent vs. Nachfra-
ger) ist, nicht gelost.

S Erstaunlicherweise gibt es im angelsichsischen Sprachraum kein begriffliches
Aquivalent zum Gemeinlastprinzip. Ubersetzungsversuche finden sich z.B. in Schréder
(1987), S. 87: ,,public-pays-principle”, und Benkert (1986), S.229: ,general revenue
financing®.

7 Vgl. zu dieser Diskussion Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1974),
Tz. 600ff. sowie Zimmermann, K. (1974), S. 840ff.
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und Pflanzen, Gebdudeschidden usf. Diese Kosten zu ermitteln ist zwar eine
wichtige Aufgabe der Umweltforschung (Schulz/Wicke, 1987), nicht zuletzt
weil auf diese Weise die Kosten des unterlassenen Umweltschutzes sichtbar
werden. Es handelt sich jedoch nicht um Kosten des getdtigten Umweltschutzes
in dem Sinne, da3 MaBnahmen zur Vermeidung oder Beseitigung von Umwelt-
schdden ergriffen worden sind, und nur diese sind von Bedeutung fiir die
Entscheidung iiber Gemeinlast- und Verursacherprinzip und die durch sie
gesteuerte Kostenanlastung.

Der hier gewihlte Kostenbegriff ist also eindeutig mafinahmenbezogen. Von
den drei Elementen einer MaBnahme, ndmlich der Verantwortung

— fiir das Zustandekommen der MaBnahme,

— fiir die eigentliche Durchfithrung der MaBnahme und schlieBlich

— fiir die Finanzierung der mit der Durchfiihrung verbundenen Aufwendun-

gen,

steht die Finanzierung, also die Kostentrdgerschaft, im Vordergrund, unabhin-
gig von der Verantwortung fiir das Zustandekommen und fiir die Durchfiihrung
der MaBnahme. In diesem Sinne ist eine UmweltschutzmaBnahme auch dann
gemeinlastorientiert, wenn sie zwar von Verursachern durchgefiihrt wird, diese
dafiir aber Steuererleichterungen oder Subventionen erhalten. Umgekehrt ist
eine MaBnahme auch dann verursacherorientiert, wenn die 6ffentliche Hand
zwar selbst beseitigt, sich die Mittel fiir diese Gffentliche Beseitigung von
Umweltbelastungen aber bei den Verursachern beschafft.

Die Abgrenzung dieser maBnahmenbezogenen Kosten von den durch das
passive Hinnehmen entstehenden Kosten ist gelegentlich schwierig. Falls etwa
fir umweltbedingte Gebdudeschdden Sonderabschreibungen gewdhrt wiirden,
denen aber — etwa weil das Gebdude nicht renoviert, sondern abgerissen wird
— keine entsprechenden umweltpolitischen MaBnahmen gegeniiberstehen, so
fragt sich, ob das Subventionsédquivalent dem Gemeinlastprinzip zuzurechnen
wire oder ob es bei einer Aufsummierung der gemeinlastfinanzierten Aufwen-
dungen unberiicksichtigt bleiben sollte.

Definiert man das Gemeinlastprinzip nicht maBnahmenbezogen, sondern
fragt nur, was im dargestellten Sinne die Allgemeinheit trigt, so wiren alle
hingenommenen Beeintrichtigungen, also auch solche mit nachfolgender
Entschiddigung ohne SchadensbeseitigungsmaBnahme, eine Form des Kosten-
tragens durch nicht zu den Verursachern gehdrende Gruppen. In einer weniger
weiten Definition der Prinzipien, die aber immer noch iiber die oben gewdbhlte,
auf Vermeidungs- oder BeseitigungsmaBnahmen bezogene Abgrenzung hinaus-
gehen wiirde, konnte man zumindest die erwdhnten Subventionsdquivalente
(bei Nichtbeseitigung) zum Gemeinlastprinzip zdhlen. Es zeigt sich, daB der
Umfang der ,,Gemeinlast* absolut und im Verhiltnis zur ,,Verursacherlast* je
nach Weite des Kostenbegriffs unterschiedlich ausféllt und in diesem Beitrag, in
dem auf Umweltpolitik abgestellt wird, vergleichsweise eng gezogen wird.
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Die offentliche Finanzwirtschaft wird von dieser Abgrenzungsfrage u.a.
insofern tangiert, als bei weitester Auslegung des Kostenbegriffs Schiden an
offentlichen Vermogensgegenstédnden bereits im Jahr der Entstehung — etwa in
Form von Riickstellungen — und nicht erst zum Zeitpunkt tatsdchlicher
Aufwendungen zu beriicksichtigen wéren, wihrend bei der erwdhnten ,mittle-
ren“ Begriffsabgrenzung zumindest die Steuerverzichte bei der Bestimmung der
gemeinlastorientierten BudgetgroBen verbucht werden miiBten. Es zeigt sich
also, daB in periodeniibergreifender Betrachtung alle diejenigen physischen
Beeintrachtigungen, die frither oder spéter zu realen Aufwendungen fiihren, fiir
die Abgrenzung des Kostenbegriffs unproblematisch sind, wahrend die dauer-
hafte passive Hinnahme von Beeintridchtigungen ohne Entschidigung aus
pragmatischen Griinden nicht unter den hier relevanten Kostenbegriff subsu-
miert werden sollte, auch wenn die damit verbundenen Vermdgensschiden
systematisch zu den Kosten (oder allgemeiner: Lasten) der Umweltverschmut-
zung gehoren.

In diesem Sinne geht der im folgenden verwendete Kostenbegriff tiber die reine
MaBnahmenbezogenheit hinaus. Er kniipft am Vorliegen von Zahlungsstrémen
an, die explizit (z. B. Subventionen) oder implizit (z. B. Steuervergiinstigungen)
der Finanzierung von UmweltschutzmaBnahmen oder der Entschiddigung
dienen, und daher sind — vom Verursacher oder vom Staat — gewihrte
Entschiadigungsidquivalente einbezogen worden. Es wurde bereits einleitend
darauf hingewiesen, daBl diese zahlungstechnische Sicht einen qualitativen
Unterschied zwischen Verursacher- und Gemeinlastprinzip verbirgt: Wihrend
das Gemeinlastprinzip nur die Finanzierung betrifft, sind bei der Anwendung
bestimmter Formen des Verursacherprinzips mit der Finanzierungsregelung
zum einen Fragen der Haftungspflicht und zum anderen Steuerungspotentiale
(also allokative Vorteile) verbunden, die beim Gemeinlastprinzip fehlen. Die
Behandlung der mit diesen Aspekten aufgeworfenen Fragen nach der 6konomi-
schen Effizienz und 6kologischen Effektivitdt hitte den Bezug zur 6ffentlichen
Finanzwirtschaft verlassen und iiberdies den Rahmen des Beitrags gesprengt;
hier stehen Gerechtigkeits- und Verteilungsziele im Vordergrund, wéihrend das
Allokationsziel in Teil B nur gelegentlich als ReferenzgroBe fiir die normative
Bewertung von Anwendungsrechtfertigungen des Gemeinlastprinzips verwen-
det wird.

III. Das Tragen der Kostenbelastung

Neben dem Begriff der Kosten ist zu kldren, was unter dem ,, Tragen“ einer
entsprechenden Kostenbelastung zu verstehen ist. Ein Aspekt wurde bereits
erwdhnt, als festgelegt wurde, daB die lediglich passive Hinnahme von
Beeintrichtigungen hier nicht beriicksichtigt werden soll. Zweifellos bedeutet
diese Hinnahme, auch in Form von nichtrealisierten Vermdégensverlusten, da3
Belastungen zu tragen sind.
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Fiir die maBnahmenbezogenen Kosten ist zu kldren, ob der formale oder der
effektive Triger dieser Kosten gemeint ist. Die Unterscheidung ist immer dann
relevant, wenn es einem Verursacher von Emissionen, der zur Finanzierung von
Vermeidungs- oder BeseitigungsmaBnahmen gezwungen wird, gelingt, diese
Kosten auf Dritte zu iiberwidlzen. Ob dann eine MafBnahme nach dem
Verursacher- oder dem Gemeinlastprinzip vorliegt, hdngt nicht zuletzt vom
Uberwilzungspfad ab. Gibt ein Verursacher die ihm entstehenden Zusatzkosten
an die Abnehmer seiner Giiter (oder an die Lieferanten emissionsrelevanter
Inputs) weiter, so bleibt die Verursacherorientierung erhalten, und die Frage, ob
der formale oder der effektive Kostentriger gemeint ist, ist unter dem Aspekt
»verursacher- oder Gemeinlastprinzip® irrelevant. Anders hingegen in den
Fillen, in denen durch Uberwilzungsvorginge das Kostenverteilungsprinzip
gewechselt wird: Die Weitergabe umweltschutzinduzierter Mehrkosten etwa im
Wege der Schrigiiberwilzung auf nicht umweltschadlich produzierte Giiter ist
bei Zugrundelegung des formalen Kostentrdgers verursacherorientiert, bei
Zurechnung zum effektiven Kostentriger bedeutet sie hingegen zumindest eine
Abschwichung des Gehalts an Verursacherorientierung.

Auf solche Méglichkeiten eines Wechsels der Prinzipien kann an dieser Stelle
nur hingewiesen werden; eine entsprechende Korrektur der empirischen Rela-
tionen von Verursacher- und Gemeinlastprinzip ist wegen der bekannten
Zurechnungsprobleme im Rahmen der Steuerinzidenzanalyse kaum moglich.
Ein gewisses MaB solcher Verschiebung vom Verursacherprinzip hin zum
Gemeinlastprinzip ist wahrscheinlich, denn die umweltpolitische Anlastung
wirkt beim Verursacher wie eine Steuer und fiihrt zu Abwilzungsversuchen. Im
librigen ist diese Unterscheidung ohne Relevanz fiir den Bezug des Gemeinlast-
prinzips zu den Offentlichen Finanzen, denn sie betrifft eine Form des
Gemeinlastprinzips ohne staatliche Beteiligung (s. unten B 11).

IV. Ubergangsformen zwischen Kostenanlastungsprinzipien

Sowohl bei der Erorterung der verschiedenen Varianten des Lastbegriffs als
auch bei der Frage nach dem relevanten Kostentrigerbegriff zeigte sich, daB3
Verursacher- und Gemeinlastprinzip nicht als dichotomische Prinzipien gesehen
werden diirfen (vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, 1974,
Abb. auf S. 156). Vielmehr stellen beide Lastverteilungsformen Extrempunkte
einer Skala mit mehr oder weniger engem Bezug zum Verursacher (im
physischen oder 6konomisch-kausalen Sinne) von Emissionen dar, zwischen
denen es eine Reihe von Mischformen gibt. Das gilt zum einen fiir Finanzie-
rungsgestaltungen, bei denen Verursacher und Allgemeinheit jeweils einen Teil
der Aufwendungen tragen. Zum anderen gibt es Félle, in denen unklar bzw.
definitionsbediirftig ist, auf wessen Aktivititen bzw. Anspriiche die als notwen-
dig erachtete UmweltschutzmaBnahme zuriickgeht.



Offentliche Finanzen und Gemeinlastprinzip 15

Am Beispiel der Diskussion um einen ,,Wasserpfennig® in Baden-Wiirttemberg lassen
sich die diesbeziiglichen Zuordnungsprobleme erldutern. Um die Wasserversorgung
einiger Ballungsriume zu sichern, sollen die Bauern in einigen lindlichen Regionen
(soweit ihre Flachen zu den neu abzugrenzenden Wasserschutzgebieten gehoren) ihren
Diingemitteleinsatz reduzieren und fiir die Ertragsriickgdnge entschddigt werden. Die
Entschddigung sollte nach urspriinglichen Vorschligen (Hansmeyer/Ewringmann,
1988) zweckgebunden durch eine auf Wasserentnahme oder -nutzung zu legende
Abgabe (Entnahmeentgelt, Wasserpfennig) finanziert werden. Die daraufhin im
» Wirtschaftsdienst“ gefiihrte Diskussion lieB dann ein weiteres Kostenanlastungsprin-
zip sichtbar werden. Voraussetzung ist allerdings, daB man Grundwasservorkommen
dem AbwigungsprozeB der ,,optimalen Verschmutzung* zuzufiihren bereit ist®. Dann
kann man die Ursache fiir die MaBnahme (Diingemittelbeschrinkung) sowohl im
exzessiven Einsatz der Diingemittel durch die Bauern als auch in den (wachsenden)
Trinkwasserbeschaffungsproblemen sehen. Dementsprechend erscheint der ,,Wasser-
pfennig” entweder als verursacherorientiert (steigende Anspriiche an Trinkwasserver-
sorgung werden besteuert, Ressourceneinsparung) oder als gemeinlastorientiert (Un-
terlassen von umweltbelastender Diingung wird subventioniert). In dieser Sicht lige
auch keine Gemeinlastfinanzierung im Sinne der Subventionierung aus allgemeinen
Steuermitteln vor, sondern zwei konkurrierende Ressourcennutzungen driicken sich in
fiskalischen Beziehungen aus.

Allerdings konnte man in diesem Sinne die Heranziehung der Wasserverbraucher zur
Finanzierung der Entschddigungen fiir die Landwirte auch einem dritten, dem
»NutznieBerprinzip“, zuordnen, bei dem zum einen gegeniiber der herkdmmlichen
Definition des Gemeinlastprinzips der Kreis der Zahlungspflichtigen in einer gewissen
Kausalbeziechung zum MaBnahmengegenstand steht; zum anderen wiirden gegeniiber
dem herkommlichen Verursacherprinzip, das sich an der Emissionstitigkeit orientiert,
auch passive Anspriiche als ,,maBnahmenverursachend“ angesehen®. Wenn man aber,
wie fiir die Bundesrepublik Deutschland wohl anzunehmen, fiir Grundwasservorkom-
men von einem Abwigungsverbot ausgeht, erscheint der ,,Wasserpfennig“ als Aus-
druck des Gemeinlastprinzips in dem Sinne, daB eine nicht-verursachende Gruppe zu
einer (zweckgebundenen) Wassersteuer herangezogen wird.

Aus der Diskussion um die Zuordnung des ,,Wasserpfennigs“ lassen sich
damit zwei Probleme ableiten, die die Abgrenzung bzw. Bewertung des
Gemeinlastprinzips betreffen. Zum einen ist der Begriff des Verursachers
zumindest immer dann definitionsbediirftig, wenn die Nutzungskonkurrenz um
Umweltressourcen (auch) durch Anspriiche ,,Betroffener” entsteht bzw. ver-
schirft wird®. In einem sehr weiten Sinne konnte das letztlich auch die

8 Nach dem historisch gewachsenen Verstindnis des Wasserrechts diirfte dies fiir die
Bundesrepublik Deutschland zweifelhaft sein, vgl. § 6 WHG und Vorldufer.

¢ Zur Einordnung des ,,Wasserpfennigs* vgl. Bonus (1986) und die darauf folgende
Diskussion zwischen Bonus, Brdsse sowie Scheele/Schmidt, in: Wirtschaftsdienst, ver-
schiedene Hefte der Jg. 1986 und 1987.

10 In diesem Sinne ist das NutznieBerproblem in der Umweltpolitik (z.B. bei der
Gemengelagenproblematik) ebenso wie etwa im Nachbarschaftsrecht seit langem be-
kannt; es ist Ausdruck zunehmender ,,6kologischer Kommunikation*“ (Luhmann, 1986),
also rdumlicher, sozialer und 6konomischer Verschiarfung des Wettbewerbs um Umwelt-
ressourcen.
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»Allgemeinheit“ sein, weil aufgrund gednderter Priferenzen die Bereitschaft,
Umweltbelastungen hinzunehmen, zuriickgeht und den Emittenten deshalb
hohere Standards auferlegt werden. In diesem Sinne wiére sogar eine Finanzie-
rung entsprechender MaBnahmen aus allgemeinen Steuermitteln ,,verursacher-
gerecht®, und ein Gemeinlastprinzip gibe es dann nicht mehr!!.

Zum anderen zeigt die Diskussion um den ,,Wasserpfennig”, daf die
Alternative zum Verursacherprinzip (im Sinne der emissionsbezogenen Defini-
tion) nicht notwendig das Gemeinlastprinzip sein muB, sondern daB dquivalenz-
bezogene Finanzierungsformen denkbar sind, die eher einem Verursacherprinzip
im weiten Sinne zuzuordnen sind. Inwieweit bei diesen dquivalenzbezogenen
Finanzierungsformen die 6ffentlichen Budgets tangiert werden, hingt von der
Organisation der MaBnahmentréagerschaft einerseits und der Ausgestaltung der
Eigentumsrechte andererseits ab: Zwar liegt grundsitzlich eine Beteiligung des
Staates deshalb nahe, weil die Beschaffung der Finanzierungsmittel durch
hoheitliche Gewalt die dem deutschen Umweltrecht vertrauteste Finanzierungs-
form ist, doch wire es durchaus denkbar, daB parafiskalische Institutionen
privaten Rechts geschaffen werden, die solche Mittel beschaffen und verwalten.
Als Beispiel fiir diese Form der ,Privatisierung“ konnten die nach den
Lirmemissionen gestaffelten Landegebiihren gelten, wenn diese nicht aus-
schlieBlich Anreizcharakter hitten, sondern auch fiir passive Larmschutzma@-
nahmen verwendet wiirden.

Ein weiteres Definitionsproblem bringen schlieBlich diejenigen Félle mit sich,
in denen der Staat selbst erzeugte Emissionen zu vermeiden bzw. zu beseitigen
versucht und dafiir Mittel aus seinem Budget einsetzt. Hier kollidieren die
herkémmlichen Definitionen von Verursacher- und Gemeinlastprinzip, und
man muf verschiedene Fille unterscheiden, um eine brauchbare Zuordnung zu
finden (vgl. dazu B II3).

Wihrend die bisherigen Formen einer Vermischung sich iiberwiegend auf die
Prinzipien bezogen, weil sie gelegentlich nicht in reiner oder klar identifizierba-
rer Form auftreten, werden in der jiingeren Vergangenheit zunehmend Finanzie-
rungsformen diskutiert, die eine bewullt gemischte Anwendung von Verursa-
cher- und Gemeinlastprinzip vorsehen. Hier sind vor allem Finanzierungsmo-
delle im Bereich der Altlastensanierung zu nennen, die einen Teil des Mittelbe-
darfs bei den Verursachern (industriellen Abfallproduzenten, Hausmiillanliefe-
rern) sowie den anderen Teil bei der Allgemeinheit (Landesmittel) beschaffen
sollen (Diskussionsteil in: Altlasten und Umweltrecht, 1986).

11 Aus der Sicht des Transaktionskostenansatzes wire in diesem Fall ,,nur“ zu
bestimmen, bei welcher Losung die geringeren Opportunititskosten (ausgedriickt in der
Zahlungsbereitschaft) anfielen, um zu entscheiden, welche Nutzergruppe die andere fiir
den Nutzungsverzicht zu entschidigen hétte. Wegen der gruppengréBenbedingt hohen
Verhandlungskosten und zur Vermeidung strategischen Verhaltens hétte in der Regel der
Staat diese Entscheidung herbeizufiihren.
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Die vorangegangenen Ausfithrungen zu Inhalt und Abgrenzung des Gemein-
lastprinzips einerseits und zur Rolle der 6ffentlichen Finanzen im Rahmen der
Umweltpolitik andererseits haben zunichst gezeigt, daB je nach Festlegung des
Kostenbegriffs und des Inzidenzkonzepts verschiedene Formen der Gemeinlast-
finanzierung mit unterschiedlicher Vollstindigkeit in die Untersuchung einzu-
beziehen sind. Je nach Abgrenzung des Gemeinlastprinzips werden dann auch
die offentlichen Finanzen in unterschiedlichen Ausprigungen relevant. Im
folgenden werden die denkbaren Auspriagungen danach systematisiert, wie sie
sich im 6ffentlichen Budget niederschlagen (Teil B). AbschlieBend wird gefragt,
ob in der Anwendung des Gemeinlastprinzips und seiner budgetiren Auspra-
gungen typische Entwicklungsmuster auszumachen sind (Teil C).

B. Der Niederschlag des Gemeinlastprinzips im Budget
I. Merkmale der ,,Gemeinlast“ im 6ffentlichen Budget
1. Budgetdre und nicht-budgetdire Gemeinlast

Wihrend die Anwendung des Verursacherprinzips iiberwiegend zur Anla-
stung der Kosten bei den Verursachern im privaten Sektor fiihrt, beinhaltet das
Gemeinlastprinzip in dem zuvor umschriebenen Sinne zumeist eine K osteniiber-
nahme durch die 6ffentliche Hand und damit eine Belastung des Budgets.

Andere, nicht auf staatlichen MaBnahmen beruhende Formen der Ubernah-
me in eine Gemeinlast sind bei dieser budgetorientierten Sicht nicht erfat. Auch
im privaten Sektor kommt eine Ubernahme in die ,,Gemeinlast“ vor (zu den
einzelnen Mdglichkeiten vgl. Schema 1, Spalte III). Kennzeichen dieser privaten
Ubernahme in die Gemeinlast ist immer, daB fiir Dritte bzw. zugunsten der
Allgemeinheit gehandelt wird.

Abgesehen von solchen privaten Aktivitdten findet sich aber der weitaus
grofte Teil der unter die ,,Gemeinlast” fallenden Umweltschutzaufwendungen
in den Offentlichen Budgets. Damit sind hier die Haushalte der Gebietskorper-
schaften, der Sozialversicherungen und ggf. weiterer Parafisci gemeint!2, die im
folgenden daher im Vordergrund stehen.

2. Gemeinlast als Finanzierung aus allgemeinen Einnahmen

Wenn das Gemeinlastprinzip dadurch gekennzeichnet ist, daB ,,die Allge-
meinheit* oder jedenfalls nicht zu den Verursachern gehérende Gruppen die
Last tragen, so liegt es nahe zu vermuten, daB jede Finanzierung umweltpoliti-

12 Wieweit 6ffentliche Unternehmen und von der 6ffentlichen Hand stark beeinfluBte
Organisationen ohne Erwerbscharakter einzubeziehen oder zum privaten Sektor zu
zdhlen sind, ist von der jeweiligen Fragestellung abhédngig und sollte deshalb mit Blick auf
den Einzelfall gekldrt werden.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 176/
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scher Aktivitdten aus ,allgemeinen Deckungsmitteln“!3 Gemeinlastfinanzie-
rung bedeutet, weil durch diese Finanzierungsart, die eine Zweckbindung
ausschlieBt, gesichert erscheint, daB keine spezielle Gruppe belastet wird. Der
SchluB trifft in den meisten der im Abschnitt B behandelten Fille auch zu, gilt
aus zwei Griinden aber keinesfalls immer.

Zum einen ist eine Zweckbindung der 6ffentlichen Einnahmen kein sicheres
Indiz, daB nicht auch dann das Gemeinlastprinzip wirkt. Zwar sind die meisten
Finanzstréme, die eine Anlastung beim Verursacher bewirken sollen, auf der
Einnahmenseite zu finden und dann oft mittels einer Zweckbindung der vom
Verursacher erhobenen Einnahmen mit den entsprechenden umweltpolitischen
Ausgaben verkniipft. Beispiele hierfiir sind die Abwasserabgabe, die umweltpo-
litischen Gebiihrenhaushalte oder etwa Vorschlidge zu einer Diingemittelbe-
steuerung mit agrarokologischer Verwendung der entstehenden Einnahmen
(Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen, 1985, Tz. 1389ff.). Die Zweck-
bindung ist fiir den umweltpolitischen Effekt der Abgabe selbst aber nicht
erforderlich, weil er auch bei einer Zufiihrung des Abgabenaufkommens zu den
allgemeinen Deckungsmitteln auftritt (Benkert, 1988). Die entsprechenden
Ausgaben konnen also, auch wenn sie zweckgebunden aus einer verursacherge-
rechten Einnahme finanziert werden, ohne weiteres, soweit sie liberhaupt einen
Umweltbezug aufweisen, eine Kostenanlastung nach dem Gemeinlastprinzip
beinhalten und tun dies auch haufig. Beispiele bilden die an Bedeutung
gewinnenden ,Sonderabgaben“. Fiir ihre rechtliche Zuldssigkeit ist nach
Verfassungsrechtsprechung zwar eine mit dem Zweck der Abgabenerhebung in
Zusammenhang stehende Verwendung erforderlich. Die fiir Abgabe und
Ausgabe geforderte ,,sachgerechte Verkniipfung“ (Bundesverfassungsgericht,
1981, S. 275) muB dabei keineswegs mit ,,verursachungsbezogen* identisch sein,
wie etwa das Abwasserabgabengesetz zeigt. Das Aufkommen aus der Abwasser-
abgabe flieBt in die Verwaltung der Abgabe einerseits und allgemeine gewéisser-
schiitzende MaBnahmen andererseits'*, so daB diese Ausgaben, da sie nicht zur
Unterstiitzung der spezifischen Vermeidungsanstrengungen der durch die
Abgabe belasteten Verursacher dienen, als weitestgehend gemeinlastfinanziert
gelten miissen.

Zum anderen kann das, was man budgettechnisch als Finanzierung aus
allgemeinen Deckungsmitteln oder Finanzierung nach dem Grundsatz der
Gesamtdeckung bezeichnet, deutliche Elemente des Verursacherprinzips enthal-
ten, soweit ndmlich der Haushalt einer Gebietskérperschaft oder eines Parafis-
kus stark durch am Verursacherprinzip orientierte Steuern finanziert wird;
immerhin sind groBere Steuern wie die Kraftfahrzeugsteuer und die Mineraldl-

13 Allgemeine Deckungsmittel* wird hier verstanden als Interpretation des Grundsat-
zes der Gesamtdeckung oder der Nonaffektation (§ 7 Haushaltsgrundsitzegesetz, § 8
Bundeshaushaltsordnung).

14 Zu den erheblichen Unterschieden zwischen Bundesléndern vgl. Bundesministerium
des Innern, 1983.

2%
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steuer zu einem Teil inzwischen umweltpolitisch begriindet (Dickertmann,
1988). In einem solchen Fall miiBte man priifen, ob eine umweltbezogene
Ausgabe, die auf den ersten Blick wegen des Fehlens einer Zweckbindung
gemeinlastorientiert wirkt, in diesem Haushalt, wenn man die Inzidenz der
Einnahmen hinzunimmt, nicht — oder nicht wenigstens teilweise — auf eine
Umweltpolitik nach dem Verursacherprinzip hinauslduft. Wenn man sich
beispielsweise vorstellt, die gesamte Besteuerung des Verkehrs sei stark umwelt-
politisch ausgerichtet und entsprédche in ihrem Aufkommen mindestens den
verkehrsbedingten Schadensvermeidungs- und Beseitigungskosten, so kime es
schlieBlich nur auf das formale Merkmal der Zweckbindung an, ob man vom
Gemeinlast- oder Verursacherprinzip spricht. Werden die auf dem Verkehr
liegenden Steuern neben anderen Steuern als allgemeine Deckungsmittel in das
Budget eingefiigt, so entspricht die Finanzierung der Vermeidung bzw. Beseiti-
gung verkehrsinduzierter Schiden dem Gemeinlastprinzip; bei Zweckbindung
entsprache sie dagegen dem Verursacherprinzip.

Das Konzept und damit der Begriff der allgemeinen Deckungsmittel ist
mithin fiir die zweifelsfreie Identifizierung der Finanzierung nach dem
Gemeinlastprinzip und damit fiir die Zwecke dieser Untersuchung nicht
ausreichend geeignet. Daher wird im folgenden aus ZweckmaBigkeitsgriinden
der hiervon etwas abweichende Begriff der ,,allgemeinen Einnahmen® verwen-
det. Er soll zum Ausdruck bringen, daB bei der Finanzierung einer umweltpoliti-
schen Ausgabe durch solche Einnahmen kein (auch nur indirektes) Verursacher-
prinzip vorliegt und infolgedessen von einer Ubernahme in die ,,Gemeinlast*
gesprochen werden kann. Den so finanzierten Ausgaben stehen Einnahmever-
zichte, wenn sie demselben Zweck dienen, gleich.

II. Finanzierung von Umweltschutzaktivitiiten aus allgemeinen Einnahmen

1. Zur Begriindung der Klassifikation

Im folgenden wird zunéchst versucht, die zahlreichen Formen, in denen eine
Finanzierung aus allgemeinen Einnahmen (budgetire Gemeinlast) erfolgt, in
eine gewisse Systematik zu bringen. Dabei wird nach o6ffentlicher gegeniiber
privater Ausfilhrung umweltpolitischer MaBnahmen unterschieden (vgl. oben
Schema 1), weil alle Umweltschutzaktivitidten (einschlieBlich Kosten der
Umweltverbesserung), die die 6ffentliche Hand selbst ausfiihrt, eine Ubernahme
in die Gemeinlast darstellen, sofern sie im genannten Sinne aus allgemeinen
Einnahmen finanziert werden, wiahrend beim Hineinwirken der 6ffentlichen
Hand in private Umweltschutzaktivititen (zweite Spalte des Schemas) oft erst
bei genauerer Betrachtung gekldart werden kann, welches Prinzip in welchem
MaBe angewendet wurde.

Dieser Systematisierungs- und Zuordnungsversuch soll zunichst einen Eigen-
wert in dem Sinne erhalten, daB die Vielzahl umweltbezogener Budgetposten auf
funf Grundtypen reduziert wird. Daneben wird im folgenden jeweils nach
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Begriindungen fiir die Gemeinlastfinanzierung einzelner Umweltschutzmaf-
nahmen gefragt, ausgehend von der normativen Pramisse der ordnungs- und
prozeBpolitischen Subsidiaritit des Gemeinlastprinzips, die an dieser Stelle
nicht weiter begriindet wird. Nach dieser Pramisse bedarf jede Abweichung vom
Verursacherprinzip der gesonderten Rechtfertigung, die sich aus spezifischen
Bedingungen ergeben muB.

Mit dem Merkmal der Finanzierung aus allgemeinen Einnahmen ist zwar ein
Kriterium gegeben, das die Anwendung des Gemeinlastprinzips im 6ffentlichen
Budget zu identifizieren erlaubt. Jedoch trifft dieses Merkmal auf so zahlreiche,
vollig verschiedene Vorginge zu, daB eine Klassifizierung notwendig wird. Als
Merkmal wurden die umweltdkonomischen Besonderheiten der MaBnahmen
bzw. der unterschiedenen Fille gewdhlt. Auf diese Weise wird es zugleich
moglich, jeweils die Begriindbarkeit fiir das Gemeinlastprinzip zu erértern, die
nur maBnahmenspezifisch gegeben werden kann.

Die folgenden Ausfiihrungen gliedern sich in fiinf solcher MaBnahmentypen,
wobei fiir jeden Typus nochmals offentliche Finanzierung mit 6ffentlicher
Ausfiihrung einerseits und privater Ausfithrung andererseits'® einhergehen
kann:

(a) Beseitigung von Umweltschiden, die von Dritten, also nicht vom Beseitigen-
den selbst, verursacht wurden,

(b) VermeidungsmaBnahmen bei selbstinduzierten Emissionen,

(c) Forschung und Entwicklung im Umweltbereich,

(d) ,,Produktion“ von ,,social goods* im Umweltbereich sowie

(e) offentliche Umweltverwaltung.

2. Beseitigung bzw. Vermeidung von Umweltschdden Dritter
a) Offentliche Durchfiihrung

Bund und Lénder, Gemeinden und Parafisci beseitigen bzw. vermeiden durch
Investitionen und laufende Ausgaben Umweltbelastungen, die durch Dritte
hervorgerufen wurden. Als zwei wichtige Beispielbereiche konnen die Beseiti-
gung umweltbedingter Schiden an 6ffentlichen Infrastruktureinrichtungen und
offentliche MaBnahmen des Larmschutzes!® angesehen werden. Der Problem-

15 Die Abgrenzung zwischen offentlicher und privater Ausfithrung einer MaBnahme
entscheidet sich hier nach der Trégerschaft im Sinne der Anordnungs- und Kontrollbefug-
nis. Die technische Durchfiihrung kann — wie auch sonst im 6ffentlichen Sektor — davon
gesondert und anders geregelt sein, etwa wenn ein in 6ffentlicher Hand befindliches
Klarwerk ein neues Aggregat im Wege der Auftragsvergabe an die Privatwirtschaft
erstellen 148t.

16 Beim Larmschutz zdhlen hierzu nur die MaBnahmen gegen Larmemissionen Dritter,
nicht aber die Einddmmung 6ffentlich verursachter Lirmemissionen, z. B. bei stidtischen
Omnibussen (vgl. dazu unten b).
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kreis ist von groBer quantitativer Bedeutung, zumal hierzu diejenigen Anteile
grofer Ausgabenposten wie Kliranlagen oder Miillabfuhr und -beseitigung
gehoren, die nicht iiber Gebiihren angelastet (und damit nach dem Verursacher-
prinzip behandelt) werden (s. Anhang). Der Gesamtumfang und damit die
durch Umwelteinfliisse induzierte budgetire Belastung sind aus verschiedenen
Griinden aber nur schwer abschéitzbar.

So ist bei Gebdude- und Kanalisationsschidden das technisch-naturwissen-
schaftliche Problem zu 16sen, den durch Umwelteinfliisse bedingten Anteil an
den Schéden der Infrastruktur vom normalen AlterungsprozeB abzugrenzen.
Uberdies wire auch dann, wenn das Mengengeriist stiinde, noch das 6konomi-
sche Bewertungsproblem zu 16sen. Der Denkmalschutz stellt hier noch einen
eindeutigen Fall dar, weil von einer unbeschrinkten Nutzungsdauer der
Denkmadler auszugehen ist, die allerdings ebenfalls durch normale Materialer-
miidung usf. begrenzt wird. Bei den iiblichen Infrastruktureinrichtungen ist aber
anzunehmen, daB sie nach lingerer Zeit ohnehin erneuert bzw. durch modernere
ersetzt worden wiren, beispielsweise wegen nicht mehr ausreichender Funk-
tionserfiillung oder nutzungsbedingter Materialermiidung. Wenn dann die
Umweltbelastungen zu verstirkter Korrosion oder anderen Schéden fiihren, die
aber die funktionsbedingte Lebensdauer nicht verkiirzen, so ist das Problem
weniger gravierend als im Denkmalschutz und fiihrt zudem nicht zu zusétzlichen
Aufwendungen.

Im Lirmschutz findet das Gemeinlastprinzip beim Verkehrslirm breite
Anwendung. Hier sind zwar die Verursacher identifizierbar und werden, etwa
durch Auflagen beim Fahrzeugbau, auch zur Vermeidung herangezogen. Aber
als mobile Quelle mit geringem Grenzbeitrag des Einzelemittenten ergeben sich,
auch bei erheblicher Emissionsminderung an der Quelle, vor Ort hdufig immer
noch Gesamtbelastungen, die nicht ertriglich sind. Sie lassen sich nur begrenzt
beim Emittenten reduzieren (Nachtfahrverbot, Benutzungsvorteile fiir larmar-
me Fahrzeuge usf.), so daB ein Teil immer noch durch 6ffentlichen Larmschutz,
etwa durch den Bau von Lirmschutzwidnden, vermieden werden muB. Eine
Moglichkeit der Finanzierung der resultierenden Ausgaben nach dem Verursa-
cherprinzip konnte in der Mineralolsteuer gesehen werden; diese weist einen
gewissen Bezug zu den Emissionen auf, wenngleich eher zur Luftschadstoffbela-
stung als zur Lirmbelastung. In dem MaBe, wie ein Teil des Mineral6lsteuerauf-
kommens zur Finanzierung von MaBnahmen nach dem Gemeindeverkehrsfi-
nanzierungsgesetz (GVFG) verwendet wird, aus dem auch passiver Larmschutz
bezuschuBt werden kann, finden sich hier auch Elemente des Verursacherprin-
zips. Dann ist allerdings die Finanzierung der Lirmschutzwand fiir sich
genommen immer noch dem Gemeinlastprinzip zuzuordnen. Lediglich die
Frage, wieviel Lirmschutz erfolgen soll und wie hohe Kosten hierfiir aufgewen-
det werden sollen, hingt dann insgesamt u.a. von den gewihlten Grenzwerten
und der politischen Selbstbindung der 6ffentlichen Entscheidungstrager ab!’.
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Aus anderen Griinden schwer zuzuordnen ist die Verursachung bei der
Altlastensanierung. Da hier sogar rechtlich noch weitgehend offen ist, wer
moglicherweise noch als Verursacher i.w.S. angesehen werden konnte!8, ist
jedenfalls in diesem formalen Sinne die Reichweite des Verursacherprinzips
derzeit nicht voll abgesteckt, weil es sich hier um vergangene Verursachung
handelt, die zumindest teilweise letztlich legitimiert bzw. geduldet war. Wenn
man das Verursacherprinzip allerdings inhaltlich wie bisher versteht, ndmlich als
Heranziehen desjenigen, der individuell und materiell verantwortlich ist, dann
wird wohl ein erheblicher Teil der Altlastensanierung im Wege des Gemeinlast-
prinzips zu finanzieren sein. Die Hohe der dadurch entstehenden Kosten, fiir die
erste, weit auseinanderklaffende Schitzungen vorliegen, hingt auBler von der
Beschaffenheit der kontaminierten Altstandorte (insbesondere den Schadstoff-
gehalten) wiederum auch von Bewertungen ab, insbesondere dariiber, welche
zukiinftige Nutzung fiir die sanierte Fliche und ihre Umgebung ins Auge gefaBt
wird.

b) Finanzielle Entlastung der privaten Beseitigung
von Umweltschiden Dritter

Auch im privaten Sektor werden Umweltschdden beseitigt oder Belastungen
vermieden, die von Dritten verursacht wurden. Dazu zdhlen die privaten
Erhaltungs- und ErneuerungsmaBnahmen an Bauwerken, der Einbau von
Schallschutzfenstern, die Kalkung immissionsgeschiadigter Wilder usf., soweit
die (Mehr-)Aufwendungen durch Umwelteinwirkungen entstanden sind. Hier-
fiir werden z.T. staatliche Zuschiisse gewahrt.

In diesen Fillen liegen nun — mit staatlichem ZuschuB und Eigenanteil —
beide Formen der Ubernahme in die Gemeinlast vor, die privat und die
offentlich wirkende. Der gesamte Bereich ist quantitativ erheblich, denn selbst
wenn hier gelegentlich MaBnahmen des Haftungsrechts greifen und der
Verursacher heranzuziehen wire, wird vermutlich immer ein Bereich verbleiben,
der privat oder — im Wege der Zufinanzierung — 6ffentlich in die Gemeinlast
fallt.

¢) Zur Begriindbarkeit der Gemeinlastfinanzierung

Sowohl bei der staatlichen Beseitigung von Umweltschédden, die durch Private
verursacht wurden, als auch bei der staatlichen Unterstiitzung von Beseitigungs-
maBnahmen solcher privaten Haushalte und Unternehmen, die nicht verant-
wortlich fiir die Umweltbelastungen sind, werden allgemeine Einnahmen des
Staates zur Finanzierung der MaBnahmen eingesetzt!®.

17 Die gesetzgeberische Initiative zur Schaffung eines ,,Gesetzes zum Schutz gegen
Verkehrsldrm an StraBen und Schienenwegen® (Verkehrslirmschutzgesetz, Entwiirfe als
Bundestagsdrucksache 8/1671 vom 23. 3. 1978 und 8/3730 vom 28. 2. 1980) scheiterte,
weil insbesondere auf die Gemeinden ein zu hoher Investitionsbedarf zuzukommen schien.

18 Vgl. hierzu die Diskussion zwischen Klopfer (1986) und Papier (1986).
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Mit Blick auf die typischen Félle in diesem Bereich stellen sich zwei Fragen:

— Warum fiihrt der Staat in einigen Féllen die UmweltschutzmaBnahmen
selbst durch, wihrend er in anderen entsprechende private MaBnahmen
fordert?

— Wie lassen sich diese staatlichen Aktivitdten erkldren (positiv) bzw. rechtfer-
tigen (normativ)?

Fiir o6ffentliche Einrichtungen, wie etwa Verwaltungsgebdude oder Kanalisa-
tion, liegt die Durchfiihrungskompetenz fiir die Beseitigung immissionsbeding-
ter Schiaden naturgemiB beim Staat. Bei privaten Vermdgenswerten, die durch
Umweltbeeinflussungen Dritter geschidigt werden, besteht analog kein Anla3
fiir den Staat, selbst aktiv zu werden. Problematisch sind hingegen jene Fille, bei
denen staatliche Aktivititen mitverantwortlich sind fiir das Entstehen von
Umweltschidden, wie — aus unterschiedlichen Griinden — bei der Verkehrs-
lirmbelastung und beim Altlastenproblem: Der Verkehrslirm entsteht auf
offentlichen StraBen, fiir deren Trassenfiihrung der Staat verantwortlich ist,
woraus sich eine gewisse Rechtfertigung fiir die 6ffentliche Bereitstellung bzw.
Unterstiitzung von LéirmschutzmaBnahmen ableiten 148t, die je nach den
technischen Gegebenheiten aus Larmschutzwinden (6ffentliche Bereitstellung)
oder lirmddmmenden Fenstern (6ffentliche Unterstiitzung privater Bereitstel-
lung) bestehen konnen. Im Falle der Altlastensanierung besteht jedenfalls
insoweit ein staatlicher Handlungsbedarf, wie etwa Deponien 6ffentlich betrie-
ben worden sind und zugleich nach der damaligen Gesetzgebung Ablagerungen,
die heute zu Schiden fithren, als legal gelten konnten. Die Frage nach der
ZweckmaBigkeit einer eigenen staatlichen Durchfiilhrung gegeniiber der Forde-
rung privater Beseitigungs- bzw. VermeidungsmaBnahmen 148t sich hier also
wie auch in den folgenden Abschnitten zumindest grob aus bestehenden
Eigentumsverhiltnissen bzw. Verantwortlichkeiten beantworten; im Falle der
Altlastensanierung also u.a. aus unterlassener staatlicher Regulierung bzw.
fehlenden Haftungsregeln.

Bei der Erklirung bzw. Rechtfertigung der Ubernahme in die budgetire
Gemeinlast miissen zwei Problemkreise unterschieden werden, zum einen die
technische Anwendbarkeit des Verursacherprinzips, ohne die nur die Gemein-
lastfinanzierung bleibt, und zum anderen die Begriindbarkeit des Verzichts auf
die Anwendung des Verursacherprinzips in solchen Fillen, in denen die
technischen Voraussetzungen fiir die Anwendung gegeben wiren (Benkert,
1986, S. 220ff.). Die Altlastensanierung weist z. T. Probleme bei der technischen
Anwendung des Verursacherprinzips auf (Haftungsumfang, fehlende Identifi-
zierbarkeit des Verursachers, verursachender Betrieb nicht mehr existent etc.),
wihrend beim Larmschutz z. T. auch fehlender politischer Wille (z. B. bei der
lairmbezogenen Ausgestaltung der Kraftfahrzeugsteuer) auszumachen ist; im

19 Steuerverzichte werden im folgenden nicht explizit erwdhnt, aber den offenen
Transfers gleichgestellt.
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Sinne der oben beschriebenen politischen Mitverantwortung konnte die Anwen-
dung des Gemeinlastprinzips auch als Folge von Planungsfehlern (Hansmeyer,
1981, S. 8) sowie mit der wachsenden gesellschaftlichen Interdependenz (steigen-
des Verkehrsaufkommen) gerechtfertigt werden (Benkert, 1986, S. 225)%0.

3. Vermeidungsmafnahmen bei selbstinduzierten Emissionen
a) Der Staat als Emittent

Die 6ffentliche Hand beseitigt oder verhindert nicht nur Umweltbelastungen,
die von Privaten ausgehen, sondern ist auch selbst mit der Vielzahl ihrer
Institutionen Emittent. Wenn sie sich — wie allen anderen Emittenten oder als
Vorbild dariiber hinaus — Vermeidungsanstrengungen auferlegt, ist zu fragen,
wieweit diese dem Verursacherprinzip oder dem Gemeinlastprinzip zuzuordnen
sind.

Dazu ist zunidchst zu klidren, ob der Staat als eigene Institution (mit
entsprechend eigenen Emissionen) angesehen werden soll oder lediglich als
organisatorisches Instrument fiir die Aktivitdten von privaten Wirtschaftssub-
jekten, denen dann auch die Emissionen zugerechnet werden miiten. Fiir den
Unterfall der offentlichen Unternehmen, die man im Sinne der politischen
Verantwortlichkeit als staatlich bezeichnen wiirde, gilt in der volkswirtschaftli-
chen Gesamtrechnung, daB} sie dem Unternehmenssektor zugerechnet werden,
und dementsprechend kénnte man auch ihre Emissionen diesem Sektor
zuordnen. Auch zahlreiche Organisationen ohne Erwerbscharakter, beispiels-
weise im Offentlichen Besitz oder im Besitz von Verbinden befindliche
Krankenhduser, kdnnte man in ihrer Emissionstitigkeit ohne weiteres dem
dortigen Management bzw. der fiir die Klienten titigen Einheit ,,Krankenhaus*
zuordnen.

Es verblieben dann im wesentlichen die Hoheitsverwaltungen von Bund,
Léndern und Gemeinden als staatliche Tatigkeit i.e.S.2!. Selbst hier ist es nicht
zweckmiBig, von einem globalen Begriff eines Staates auszugehen, dem
gesamthaft die Verantwortung fiir die Emissionsminderung zugeordnet wird.
Hier ist vielmehr eine Art foderalistisches Verursacherprinzip (Zimmermann,
H., 1985, S. 25; Benkert, 1987a) vorzuschalten, nach dem immer zunéichst die
untergeordnete Gebietskorperschaftsebene fiir die Losung ihrer eigenen Um-
weltprobleme verantwortlich gemacht wird. Dies versteht sich. von selbst bei
allen nach dem Stand der Technik vorgeschriebenen Vermeidungseinrichtungen,

20 Vgl. auch die Bemerkungen zum NutznieBerprinzip aus der Sicht des Transaktions-
kostenansatzes (s. oben A IV).

21 Wenn das AusmaB der Gemeinlastiibernahme durch das Budget detailliert quantita-
tiv festgestellt werden sollte, so wiirden sich bei der Erfassung 6ffentlicher Vermeidungs-
einrichtungen zusitzliche Schwierigkeiten durch die zahlreichen Zweckverbinde, Gesell-
schaften offentlichen oder auch privaten Rechts (aber in 6ffentlichem Eigentum) usw.
ergeben, in deren Budget zusitzliche Gemeinlastelemente zu vermuten sind.
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beispielsweise fiir die Abgasminderung bei Gebdudeheizungen oder Dienstfahr-
zeugen, denn jede Offentliche Stelle finanziert solche Vorkehrungen aus ihrem
eigenen Budget. Wichtiger ist ein solches Prinzip dann, wenn die Verantwort-
lichkeiten nicht so ohne weiteres nach Ebenen getrennt sind.

Hier bietet sich als Beispiel wiederum das Altlastenproblem an. Wenn man einmal
gedanklich davon ausgeht, daB alle denkbaren Wege zur Anwendung des Verursacher-
prinzips gegangen worden sind, so verbleibt sicherlich ein erheblicher Gemeinlastanteil.
Der gilt insoweit auch zu Recht, als die 6ffentliche Hand selbst, beispielsweise als
Abfallanlieferer oder als Inhaber einer Deponie, die heute gestellten Anforderungen
damals — ob mit oder ohne Schuld — nicht erfiillt hat. Wenn jetzt eine Finanzierungs-
16sung gesucht wird, sollte sie auf der niedrigstmdglichen Ebene im foderativen System
ansetzen. Dies entspricht zum einen Gerechtigkeitsaspekten, weil auf dieser Ebene die
Verantwortlichkeit lag (Abfallbeseitigung als kommunale Aufgabe) und vermutlich
frither auch Unterlassungen vorkamen. Aber auch unter Effizienzaspekten ist dies zu
bevorzugen, weil auf dieser Ebene die Suche nach kostengiinstigen Losungen am
intensivsten sein wird?2. Wenn hingegen friih eine Landes- oder gar Bundesfinanzierung
ins Spiel gebracht wird, erlahmen solche Anstrengungen sehr viel schneller. Da es sich
bei der Altlastensanierung um ein Problem erheblicher finanzieller Bedeutung handelt,
sind solche Uberlegungen wohl am Platze.

Die vorangehenden Uberlegungen haben gezeigt, daB der Staat als Emittent
mit seinen Vermeidungsanstrengungen keineswegs global unter das Gemeinlast-
prinzip gefaBt werden kann. Sowohl unter grundsitzlichen Erwdgungen zum
Verursacherprinzip als auch aus der Sicht der Umweltgesetzgebung gilt der
Staat zundchst als Emittent wie jeder andere. Allerdings finanziert er die
MaBnahmen zur Vermeidung seiner eigenen Emissionen aus allgemeinen
Einnahmen im oben beschriebenen Sinne. Die Finanzierungslast verteilt sich
dementsprechend nach der Einnahmeninzidenz, bei iiblicherweise angewende-
tem Nonaffektationsprinzip also nach dem Proportionalansatz der Budgetinzi-
denz, und ist in dieser speziellen Sicht empirisch nicht von einer Finanzierung
nach dem Gemeinlastprinzip zu unterscheiden.

Dennoch sollte gedanklich eine Budgetfinanzierung fiir den Staat als
Emittenten dem Verursacherprinzip zugeordnet und von einer Finanzierung
nach dem Gemeinlastprinzip unterschieden werden. Zum einen empfiehlt sich
dies, weil die Emissionsbegrenzung durch offentliche Emittenten in einem
foderativen System nicht durch den offentlichen Sektor insgesamt, sondern
durch den einzelnen Verursacher auf der jeweiligen foderativen Ebene erfolgt,
und zwar sowohl aus Effizienzgriinden (Anreiz zur kostenminimierenden
Vermeidung) als auch unter dem Aspekt einer Gerechtigkeit zwischen foderati-
ven Ebenen. Zum anderen tritt der Tatbestand hinzu, daB die einzelne staatliche
Institution als Emittent genau wie jeder andere Emittent dazu tendiert, die
Finanzierungslast der Vermeidungsanstrengung soweit wie méglich nicht auf

22 Forschung und Entwicklung zu Verfahren der Altlastensanierung wiren wegen
economies of scale dagegen zentraler zuzuordnen.
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die eigenen Finanzen durchschlagen zu lassen, sondern andere Quellen in
Anspruch zu nehmen.

b) Staatliche Unterstiitzung der privaten Vermeidung selbstinduzierter
Emissionen

Wenn private Haushalte und Unternehmen die von ihnen selbst verursachten
Emissionen aufgrund umweltpolitischer MaBnahmen (Auflagen, Abgaben etc.)
reduzieren, so erwartet man zunichst keine staatliche Unterstiitzung, da es ja die
Verursacher sind, die nunmehr ihre eigenen Emissionen abstellen. Dennoch
findet sich solche Unterstiitzung, und sie ist sogar recht umfangreich. Die
iibliche Form, in der die private Schadensvermeidung finanziell erleichtert wird,
besteht in einer Subvention oder Steuervergiinstigung. Insbesondere Steuerver-
giinstigungen sind ein in der Bundesrepublik seit langem eingefiihrtes Instru-
ment (Dickertmann, 1987; Benkert, 1984, 1987b).

An dieser Stelle ist es zweckmaBig, die hier behandelten Subventionen von den
an anderer Stelle behandelten Emissionssubventionen (Cansier, 1988) abzu-
grenzen. Emissionssubventionen dienen der Vermeidung von Umweltbelastun-
gen, denn sie werden anstelle einer auferlegten Emissionsabgabe oder ordnungs-
rechtlichen Mafinahme an den Verursacher gezahlt, um die Verminderung einer
Emission bis zu einem vorab festgestellten Grenzwert zu bewirken. Aufs Ganze
gesehen ist die MaBnahme dem Gemeinlastprinzip zuzuordnen, denn die
Kostenanlastung, die fiir die Definition der Prinzipien konstitutiv ist, erfolgt
mittels Budgetfinanzierung bei der Allgemeinheit und nicht, wie unter dem
Verursacherprinzip, beim Verursacher. Die Emissionssubvention als solche
(ohne die Berticksichtigung der Herkunft der Mittel) mag also einer verursacher-
bezogenen Mafinahme (etwa einer Abgabe oder dem ordnungsrechtlichen
Instrumentarium) unter dem Effizienzaspekt unter bestimmten Bedingungen
gleichwertig sein (Cansier, 1988). Unter dem hier im Vordergrund stehenden
Aspekt der Kostenanlastung und dem darin enthaltenen Gerechtigkeitsaspekt
jedoch ist die Emissionssubvention von Nachteil, weil sie aus allgemeinen
Einnahmen zu finanzieren ist. Die sonst dem Verursacherprinzip gleichzeitig
zugesprochenen Effizienzvorteile und Gerechtigkeitsvorziige sind bei diesem
Instrument also zu trennen. Zugleich wird erneut sichtbar, daB die Analyse der
Einnahmeseite von der der Ausgabeseite immer getrennt werden sollte. Die
Selektionswirkung geht von der Ausgabe aus, wihrend die Einnahmeseite den
Gemeinlastcharakter sichtbar macht. Das Vorgehen ist umgekehrt analog zum
Beurteilungsgang bei der Emissionsabgabe. Ihre Effizienz liegt in der Einnahme,
wogegen die Ausgaben dem Gemein-,, Wohl“ zugefiihrt werden kdnnen.

Von den genannten Fillen zu unterscheiden sind Steuervergiinstigungen
(oder dquivalente Subventionen), durch die eine freiwillige, beispielsweise iiber
einen vorgeschriebenen Grenzwert hinausgehende Emissionsminderung durch
eine partielle Kosteniibernahme induziert werden soll. Sie haben zwar Ahnlich-
keit mit den erwdhnten Emissionssubventionen, weil sie auf Vermeidungsan-
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strengungen zielen (und nicht eine vorgeschriebene MaBnahme finanziell
erleichtern), sie treten aber nicht an die Stelle einer Auflage, Abgabe o.4.,
sondern sollen eine liber die bestehende Norm hinausgehende Anstrengung
bewirken. Das Vorgehen konnte widersinnig wirken, da der gleiche Effekt in
iberdies sichererer Weise durch die schirferen Instrumente nach dem Verursa-
cherprinzip erreichbar ist. Der Fall ist in der Realitdt aber besonders dann
wichtig, wenn unter dem umweltpolitischen Vorsorgeziel (s. unten C) zwar eine
erhebliche Verschirfung der Grenzwerte vorgesehen ist, dementsprechend aber
eine ldngere Vorlaufzeit angezeigt erscheint und in dieser Zeit freiwillige,
vorgezogene Vermeidungsanstrengungen unterstiitzt werden sollen. Die partiel-
le Subventionierung ist dabei besonders effizient, weil die Emittenten mit
niedrigen Vermeidungskosten herausgefiltert werden, wihrend andere erst bei
hoheren Subventionsgraden aktiv werden.

¢) Zur Bewertung der Gemeinlastfinanzierung

Die zuletzt besprochene 6ffentliche Unterstiitzung privater Vermeidungsan-
strengungen, die einen der umféanglichen Gemeinlasttatbestinde ausmacht, ist je
nach dem Typ des Fordergegenstandes unterschiedlich zu beurteilen: Zwar
beinhaltet grundsitzlich die Begiinstigung von identifizierten Verursachern eine
besonders gravierende Verletzung des Subsidiaritdtsgebotes des Gemeinlast-
prinzips. Jedoch gilt dies fiir den zuletzt genannten Subventionstyp insofern in
geringerem MafBe, als hier umweltpolitische Zielerreichungsgrade realisiert
werden, die ohne dieses Instrument nicht erreicht worden wéren. Fiir allgemeine
Steuervergiinstigungen bzw. Subventionen zur Emissionsminderung gilt dies
hingegen nicht. Sie lassen sich am ehesten mit politischen Zielkonflikten (etwa
Beschiftigungs- oder WachstumseinbuBen) erkldren, die zumindest in ihrer
kurzfristigen Wirkung abgefedert werden sollen. Dabei ist zu unterscheiden
zwischen dauerhaften Konflikten, dem Bestandsschutz fiir bestehende Anlagen
und den Implementationseffekten neuer umweltpolitischer Instrumente, bei
denen der Verzicht auf die Anwendung des Verursacherprinzips — auch unter
dem Aspekt der Dauer des Subventionsbedarfs — mit abnehmender Rechtferti-
gung hingenommen werden kann (Benkert, 1986, S. 224f.). Generell bleibt bei
diesem ,,Gemeinlasttyp Skepsis gegeniiber den jeweiligen Begriindungen
angebracht, weil zum einen der Verursacher gut identifizierbar ist?®* und zum
anderen hier wie in anderen Politikbereichen die Versuchung groB ist, ohne
Beriicksichtigung von Effizienzeinbufien den Weg des geringsten Widerstandes
zu beschreiten, wodurch sich sicherlich ein erheblicher Teil der Gemeinlastfinan-
zierung bei diesem MaBnahmentyp empirisch erkldren 140t.

Wenn schlieBlich der Staat als Emittent seine Vermeidungsanstrengungen aus
allgemeinen Einnahmen finanziert, so ist hiergegen nichts einzuwenden, da er

23 Vgl. ausfiihrlicher Benkert (1986), S. 224f. Anderenfalls gehort die Subvention aber
zu dem unter B I12 abgehandelten Typ (Beseitigung von Schiden Dritter).
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der Verursacher ist und er seine Aufwendungen, wenn sie nicht auf spezielle
Gruppen zurechenbar sind, auf die Allgemeinheit umlegen muB.

4. Forschungs- und Entwicklungstditigkeit

Dieser Teilbereich der Umweltschutzaktivititen ist verhéltnismaBig einfach
zu behandeln. Offentliche Institutionen wie Universititen, Max-Planck-Institu-
te, den Umweltministerien in Bund und Land nachgeordnete Forschungsinsti-
tute usf. erforschen Wirkungen im Umweltbereich und entwickeln Verfahren
des Umweltschutzes. Die Finanzierung erfolgt in aller Regel iiber das 6ffentliche
Budget, und da es sich um diejenigen Komponenten der Schaffung von
Umweltgiitern handelt, die am stirksten den Charakter eines 6ffentlichen Gutes
haben, ist das Gemeinlastprinzip angemessen. Im Wege des Verkaufs von
Forschungsergebnissen an Emittenten konnte allerdings eine indirekte Interna-
lisierung erreicht werden.

Die Foérderung von Forschungs- und Entwicklungsarbeiten im privaten
Sektor, insbesondere in Institutionen ohne Erwerbscharakter und in Unterneh-
men, erginzt die Aktivitdten in staatlichen Einrichtungen. Dabei ist es durchaus
moglich und auch wiinschenswert, daB ein privates Unternehmen Vorteile aus
dem erteilten Forschungs- und Entwicklungsauftrag fiir seine eigenen Vermei-
dungsanstrengungen oder fiir eine mogliche Lizenzerteilung zieht. In einem
solchen Falle wird der Auftrag auch oft eine, jedenfalls partielle, Riickzahlung
der gewahrten Mittel vorsehen, so daB bei einer Saldierung der beiden Posten
der vom Budget letztlich iibernommene Anteil und damit die Finanzierung nach
dem Gemeinlastprinzip klargelegt werden, wenngleich die endgiiltigen Anteile
u. U. erst nach einiger Zeit feststellbar sind. Die Gemeinlastfinanzierung selbst
ist insoweit auch gerechtfertigt, wie die geférderte Entwicklung den Charakter
eines offentlichen Gutes hat.

5. ..Produktion” von ,social goods” im Umweltbereich

a) Offentliche ,,Produktion*

Im Vergleich zu den bisher erorterten 6ffentlichen Umweltschutzaktivititen
ist der jetzt zu behandelnde Bereich vollig anderer Art. Bisher wurde iiber die
Verhinderung von ,,social bads“ im Sinne negativer externer Effekte privater
oder auch offentlicher Tétigkeit gesprochen; auch die Forschung und Entwick-
lung zu Vermeidungstechniken gehort indirekt noch hierzu. Auslésend war eine
Titigkeit, deren negative Auswirkungen zu reduzieren oder zu kompensieren
waren. Wenn man Umweltpolitik als die Behandlung negativer externer Effekte
definiert (Umweltverschmutzung, pollution), so wire ihre Problematik damit
auch erschopfend behandelt. Seit einiger Zeit werden aber auch MaBnahmen
diskutiert und zum Teil schon durchgefiihrt, die zur Schaffung solcher
Umweltgiiter fiihren, die wie auch andere ,,social goods* gar nicht oder nicht
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ausreichend entstiinden, wenn sie allein den privaten Aktivitdten iiberlassen
blieben.

Den wichtigsten Anwendungsbereich bildet wohl der Naturschutz. Wenn z. B.
Landwirtschaft aus 6konomischen Griinden in Teilrdumen eingeschrankt oder
aufgegeben wird, so kann das zur Folge haben, daB in der weitgehend durch
Kulturlandschaft gepragten Landschaft bestimmte Funktionen nicht erfiillt
werden, die als erfilllungswiirdig angesehen werden.

Fillt die offene Fldche brach, so geht sie schnell in eine Buschlandschaft und spater in
einen Mischwald iiber. Hierdurch oder durch eine Aufforstung geht mit dem Wegfall
der offenen Fliche ein wesentliches landschaftsbestimmendes Element, das beispiels-
weise fiir groBe Teile der deutschen Mittelgebirge kennzeichnend ist, verloren®.

In diesem Fall ist es der Wegfall einer Bewirtschaftung, die zu einem Verlust an
Umweltgiitern (hier des erhaltenswerten Landschaftsbildes) fithrt?S. Zu diesem
Problemkreis kann man des weiteren die Schaffung und Ausstattung von
Naturschutzgebieten, Naturparks und Landschaftsschutzgebieten zdhlen. Auch
die Renaturierung von Fliissen ist hier zu erwdhnen. — Problematisch ist
allerdings die politische Entscheidung iiber die Gestaltung dieser Fldchen, die
angesichts der vielfiltigen Nutzungsanspriiche nach sehr unterschiedlichen
Kriterien gefordert werden kann. Zudem ist nicht nur 6ffentliche ,,provision*
gefragt, sondern auch die private (Weiter-)Nutzung in dieser Weise freiwerden-
der Fliachen im Wege der extensiven Bewirtschaftung.

Fiir die zukiinftigen Budgets ist dieser Anwendungsfall des Gemeinlastprin-
zips iber die traditionellen NaturschutzmaBnahmen hinaus wahrscheinlich
deshalb bedeutsam, weil die seit lingerem diskutierte verstdrkte Orientierung
der Agrarpolitik an Zielen der Umwelterhaltung hier zu erheblichen Ausgaben
fiihren kann. Ein Teil dieser MaBnahmen erfolgt jedoch in 6ffentlicher Regie,
etwa wenn durch die Forstverwaltung sonst brachfallende Waldwiesen durch
mehrmaliges Mahen im Jahr offengehalten werden. Wichtiger und in Zukunft
vermutlich quantitativ bedeutsamer diirften aber Transferzahlungen an Private,
insbesondere die Landwirte, sein.

% Eine als besonders schén empfundene Landschaft ist oft durch einen kleinrdumigen
Wechsel von Wald bzw. Waldrand mit offener Flidche, insbesondere Wiesenfliche,
gekennzeichnet. So ist als Indikator fiir den Erholungswert einer Landschaft der Anteil an
Waldrand vorgeschlagen worden (Kiemstedt, 1971, S. 80ff.).

25 Die Dimension des Problems wird sichtbar, wenn man beriicksichtigt, daB bei einem
Absenken der landwirtschaftlichen Erzeugerpreise auf das Weltmarktniveau etwa ein
Drittel der landwirtschaftlich genutzten Flidche in der Bundesrepublik Deutschland aus
der landwirtschaftlichen Nutzung mehr oder weniger ausscheiden wiirde, und dies
iberwiegend regional konzentriert in Gebirgs- und Mittelgebirgslagen (Zusammenfas-
send in Weinschenck | Gebhard, 1985, S. 41 ff.).
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b) Staatliche Forderung der privaten ,,Produktion® von ,,social goods*
im Umweltbereich

Wenn die offentliche Hand selbst ein solches Gut schafft, also etwa die
Forstverwaltung selbst eine Flache offenhilt, so liegen im Sinne der Theorie der
offentlichen Giiter ,,provision“ und ,,production* des entsprechenden Gutes bei
der oOffentlichen Hand. Ein gewichtiger MaBnahmenbereich, in dem die
offentliche Hand durch ihre MaBnahmen fiir ,,provision® sorgt, ,,production*
aber im privaten Sektor erfolgt, ist der zu honorierende Umweltbeitrag der
Landwirtschaft.

Mit der Einschaltung privater ,,Produzenten“ dieses Umweltgutes ist dann
natiirlich die Gefahr verbunden, daB alte Einkommenssubventionen unter
neuen Begriindungen verlangt werden. Daher wird immer wieder zu priifen sein,
wieweit gezahlte Beitridge wirklich, etwa in Form von Bewirtschaftungsbeitra-
gen, durch die Leistungen fiir die Umwelt gerechtfertigt sind (Rat von
Sachverstindigen fiir Umweltfragen, 1985, Tz. 1411ff.)) und wieweit sie in
Wirklichkeit als primir einkommensorientierte UnterstiitzungsmaBnahmen
dem Agrarressort zuzuordnen sind.

Bei beiden Subventionsanlissen mag die Bereitstellung offentlicher Mittel
gerechtfertigt sein (in einem Falle wegen der Induzierung positiver externer
Effekte, im anderen aus agrarpolitischen Erwéigungen), doch ist zu fragen,
inwieweit die fiir eine MaBnahme aufgewendeten Mittel einem ,,Umweltbudget*
zuzuschlagen sind oder eher in das ,,Agrarbudget* gehren. DaB eine Gemein-
lastfinanzierung solcher MafBnahmen unter Naturschutzaspekten sinnvoll ist,
ist hingegen unstrittig, da hier eine erwiinschte Aktivitdt gefordert und nicht —
wie meist beim Umweltschutz — eine unerwiinschte reduziert werden soll.

6. Finanzierung der offentlichen Umweltverwaltung
a) Probleme der Ausgabenerfassung und -abgrenzung

Die bisher unter dem Gemeinlastprinzip behandelten Budgetposten bezogen
sich auf unmittelbare umweltpolitische MaBnahmen. Daneben verursacht
Umweltpolitik wie jede andere Politik Verwaltungskosten, die ebenfalls unter
dem Aspekt dieses Beitrags eingeordnet werden miissen und die zudem auch
unter dem Aspekt zu diskutieren sind, wieweit eine Gemeinlastfinanzierung
unvermeidlich bzw. zu rechtfertigen ist. Zu den Verwaltungskosten gehéren
zunichst die Kosten, die dadurch entstehen, daB die in den vorangehenden
Abschnitten erorterten MaBnahmen durch die 6ffentliche Umweltverwaltung
initiiert und zum Teil auch ausgefiihrt werden. AuBBerdem obliegt der Umwelt-
verwaltung die aufwendige Umweltiiberwachung, die insbesondere als Immis-
sionsiiberwachung nicht dem einzelnen Emittenten zugerechnet und dann
angelastet werden kann.
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Gerade die Abgrenzung zu Titigkeiten im privaten Sektor ist aber nicht
einfach. Zundchst konnte man denken, daB Verwaltungskosten im privaten
Bereich (etwa die Anforderungen an Unternehmen, Kenntnisse der Umweltge-
setzgebung zu erwerben, Emissionen zu iiberwachen usf.), jedenfalls soweit sie
auf Eigenemissionen bezogen sind, dem Verursacherprinzip zuzuordnen seien.
De facto entsteht hier aber wie in anderen Politikbereichen ,,versteckter
offentlicher Bedarf™ (G. Schmdélders), d. h. durch umweltpolitische MaBnahmen
erforderliche Verwaltungstitigkeiten werden durch Anordnung in den privaten
Sektor verlagert. Dazu zdhlen etwa die vorgeschriebenen Emissionsmessungen
oder die Anfertigung von Emissionserkldrungen. Auch wenn eine intermediére
Institution wie der Technische Uberwachungsverein damit beauftragt wird,
entstehen im Privatsektor Kosten in Form der zu zahlenden Gebiihren. Gleich
also, ob die Verwaltung im engeren Sinne, etwa die Gewerbeaufsicht, oder der
Emittent bzw. der von ihm Beauftragte tatig wird, die Kosten entstehen in jedem
Falle (wenngleich je nach Durchfiilhrungsart vielleicht in unterschiedlicher
Hohe), aber die Frage, bei wem sie anfallen, ist entscheidbar. Insbesondere bei
langerfristigen Zahlenreihen zu den Kosten der Umweltverwaltung ist daher zu
beriicksichtigen, ob in der Zwischenzeit die institutionelle Zuordnung der
Durchfiihrung gleichgeblieben ist oder nicht. Diese Uberlegungen fiihren dann
zu Schwierigkeiten bei der Frage, ob die Kostenanlastung zum Verursacher-
oder zum Gemeinlastprinzip zu zdhlen ist. Unterstellt man a priori, die gesamte
Umweltverwaltung sei dem Gemeinlastprinzip zuzuordnen, jede vom Emitten-
ten vorgenommene und finanzierte Handlung aber verursacherbezogen?®, so
wire mit der Verlagerung einer Handlung (qua Anordnung) in den privaten
Sektor zugleich das Prinzip und die Zurechnung gewechselt worden?’.

Nicht zuletzt diese Uberlegung spricht dafiir, den Gesamtkomplex der
Umweltverwaltung nochmals aufzugliedern. Dabei konnte eine Unterscheidung
in Grundkosten und maBnahmenbezogene K osten der 6ffentlichen Umweltver-
waltung hilfreich sein.

b) Grundkosten der Umweltverwaltung

Von Grundkosten soll hier in dem Sinne gesprochen werden, daB Verwal-
tungskosten schon dann anfallen, wenn noch keine umweltpolitischen MaBnah-
men durchgefiihrt werden. Beispielsweise kann eine intensive Emissions- und
Immissionsiiberwachung und MaBnahmenplanung (beispielsweise Ausweisung
von Belastungsgebieten nach § 44 BImSchG) zu Vorsorgezwecken sinnvoll sein,
auch wenn (noch) kein Eingriffsbedarf gesehen wird. Dieser Gedanke hilft, in
einer durch vollzogene MaBnahmen gekennzeichneten Realitit die Tatsache zu

26 Vgl. aber die Ausnahme in Schema 1, rechts unten.

27 Im ibrigen kann in dem MaBe, wie den Emittenten eine Schrégiiberwélzung von
Umweltverwaltungskosten gelingt, eine Ubernahme in die Gemeinlast konstatiert werden,
was bei dieser Kostenart (betriebliche Gemeinkosten) besonders wahrscheinlich ist.
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akzeptieren, daB Teile der Verwaltungskosten der Umweltpolitik nicht auf
einzelne MaBnahmen zugerechnet werden kénnen. So wird man die gesamten
Verwaltungskosten der Bundes- und Landesministerien mit Umweltaufgaben
nicht einzelnen MaBnahmenbereichen zuordnen wollen. Auch wenn ein Referat
in einem Ministerium sich ausschlieBlich mit einem bestimmten MaBnahmentyp
beschiftigt, so kann diese Beschéftigung vorldufiger Art sein, im weiteren
politischen ProzeB nicht zu verwendbaren Ergebnissen fiilhren und insoweit zu
den ,,Entwicklungskosten“ eines im Aufbau befindlichen Politikbereichs gezéhlt
werden. Diese Kosten wird man daher dem Gemeinlastprinzip zuordnen?.

Anders sieht es im Bereich der ausfithrenden Verwaltung aus, also insbeson-
dere bei den unteren Landes- und den Kommunalbehorden, wo die Ausfithrung
umweltpolitischer MaBnahmen dominiert und der Versuch lohnend erscheint,
nach den Prinzipien zu differenzieren?.

c) Verwaltungskosten des Verursacher- bzw. Gemeinlastprinzips?

Bei der Erdrterung bestehender und neuer Instrumente der Umweltpolitik
wird immer wieder der Aspekt der vergleichsweise hoheren oder niedrigeren
Verwaltungskosten hervorgehoben. Eine solche offene Diskussion der Verwal-
tungskosten ist wohl typisch fiir einen noch nicht lange bestehenden Politikbe-
reich; in einem ,klassischen* oOffentlichen Aufgabenbereich ist eine solche
maBnahmenbezogene Diskussion der Verwaltungskosten nicht mehr iblich,
weil man iiber alternative Instrumente weniger reflektiert, und auch weniger gut
moglich, weil weniger maBnahmenbezogene Arbeitsgruppen gebildet werden als
in der Innovationsphase, sondern alle Teilbereiche ,,des Hauses“ an der
Ausfiihrung der eingespielten Typen von MafBnahmen mitwirken.

Typisch fiir eine solche offene Diskussion war die Erorterung 6konomischer
Anreizinstrumente in der Umweltpolitik, wie sie in der Bundesrepublik
Deutschland insbesondere zu Anfang der 80er Jahre gefiihrt wurde. Es wurde
deutlich, daB der hohe Verwaltungsaufwand der auf dem ordnungsrechtlichen
Instrumentarium beruhenden Umweltpolitik in der Bundesrepublik nicht als
selbstverstindlich hinzunehmen war (Knépfel/Weidner, 1985), daBl andere
Léander hierbei kostengiinstiger vorgingen (Bunde, 1988, S. 53) und daB auch
neue Instrumente hier moglicherweise Vorteile bieten konnen. Der Inhalt dieser

28 Bei eindeutig in die Gemeinlast fallenden Kosten der Umweltschutzverwaltung ist
bei der Erfassung der Kosten noch das abzuziehen, was im Wege der Gebiihren, Beitrige
u.d. wieder zuriickgeflossen ist. Insofern darf im Verwaltungsbereich nur der ZuschuBbe-
darf berticksichtigt werden.

2 Die Zweckbindung des Aufkommens aus der Abwasserabgabe (Hansmeyer, 1989)
u.a. fiir Zwecke der Wasserwirtschaftsverwaltung wiirden in diesem Sinne die Zuordnung
der entsprechenden Ausgaben zum Verursacherprinzip rechtfertigen. Das gleiche gilt fiir
MaBnahmen, die aus der Naturschutzausgleichsabgabe finanziert werden (Benkert/
Zimmermann, 1979; zur Rechtfertigung von Zweckbindungen im Umweltbereich generell
vgl. Benkert, 1988).

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 176/11



34 Horst Zimmermann und Wolfgang Benkert

Diskussion, die um neue Instrumente nach dem Verursacherprinzip kreiste
(Zimmermann, H., 1984), kann nicht Gegenstand dieses Beitrages sein, aber der
Aspekt der entsprechenden Verwaltungskosten gehort sicherlich hierzu.

Ein Instrument nach dem Verursacherprinzip zwingt den Verursacher durch Auflagen,
Abgaben o. 4., seine Grenzwerte einzuhalten. Damit ist ihm — je nach dem Instrument-
typ in stirkerem oder geringerem MaBe — iiberlassen, diese Anforderungen mit
geringstmoglichen Kosten zu erfiillen. Dazu gehért auch die Minimierung der
Verwaltungskosten in seinem eigenen Bereich, und lediglich die Gesetzgebungs- und die
Kontrollkosten liegen im Offentlichen Sektor®, insoweit die Kontrolle nicht durch
Auflagen ebenfalls dem Verursacher iibertragen wird, etwa durch die Pflicht zu eigener
Emissionsmessung und -erkldrung. Die o6ffentlichen Kosten variieren dann nochmals
nach dem Typ des verursacherbezogenen Instruments (s. oben).

Wenn jedoch eine Aufgabe nach dem Gemeinlastprinzip durchgefiihrt wird, gehen die
im privaten Sektor auch fiir die Verwaltungskosten unterstellten Effizienzanreize
ausnahmslos verloren. Wenn beispielsweise eine Verminderung der Lirmbeldstigung
durch aktiven Lirmschutz (leisere Motoren, rollgerduscharme Reifen usf.) bewirkt
wird, so liegen die entsprechenden Anpassungsmechanismen im privaten Bereich. Wird
hingegen passiver Lirmschutz in Form 6ffentlich erstellter Lirmschutzwinde vorgezo-
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