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1. Okologisch-soziale Marktwirtschaft und
Instrumente der Umweltpolitik

Hans G. Nutzinger, Angelika Zahrnt

1.1 Okologisch-soziale Marktwirtschaft und nachhaltiges
Wirtschaften

1.1.1 Einfithrung'

Nach dem Zusammenbruch der planwirtschaftlichen Systeme in den kommuni-
stischen Landern Osteuropas wurde, zumal in Deutschland, vielfach die Hoff-
nung laut, daf} sich nunmehr der Ubergang zu einer 6kologisch-sozialen Markt-
wirtschaft in allen Industrielindern und langfristig auch in den Lindern der
Dritten Welt vollziehen konne. Diese Erwartung hat sich bisher kaum erfiilly;
dagegen wurde die Gefahr immer deutlicher, dafl iber den gravierenden Min-
geln der planwirtschaftlichen Systeme ~ auch hinsichtlich der Erhaltung der na-
tirlichen Lebensgrundlagen — die weiterhin bestehenden sozialen und ckologi-
schen Defizite einer marktwirtschaftlichen Organisation von Wirtschaft und
Gesellschaft iibersehen werden. Dariiber hinaus wird deutlich, daf} der Uber-
gang der osteuropiischen Linder zur Marktwirtschaft durch das Fehlen eines
»sozialen Netzes“ ernstlich behindert wird (Nutzinger 1994). Hier zeigen sich
derzeit gefihrliche Unterschiede zur Entwicklung der west- und mitteleuropii-
schen Industrielinder seit Ende des 19. Jahrhunderts, als die sozialen Probleme
und die politische und gewerkschaftliche Interessenvertretung der Arbeiter-
schaft zu verschiedenen gesetzgeberischen und sozialstaatlichen Korrekturen
gefiihrt haben. Heute ist z. B. in der Bundesrepublik Deutschland der demokra-
tische und soziale Rechtsstaat in vielen Bereichen von Wirtschaft und Gesell-
schaft mehr oder weniger verwirklicht, wenn auch in der gegenwirtigen 6kono-
mischen Krise die Stimmen lauter werden, die einen Abbau sozialer Leistungen
fordern. Das von Ludwig Erhards Staatssekretir im Bundeswirtschaftsministe-
rium, Alfred Miiller-Armack (1966), vertretene Konzept der Sozialen Markt-
wirtschaft ist aber auch heute noch bei uns wenigstens im Prinzip weitgehend
unumstritten.

Trotz eines Meinungswandels in der Offentlichkeit in den letzten 20 Jahren ist es
bisher noch nicht zu einer grundlegenden, auch konzeptionellen Beriicksichti-

" Der vorliegende Text basiert auf ciner Broschiire des BUND ,Plidoyer fiir cinc dkologisch-soziale
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schaftsweise danken wir Achim Lerch (Kassel); fiir klirende Diskussionen sind wir der BUND-Ar-
beitsgruppe Nachhaltiges Wirtschaften und insbes. Prof. Dr. Helge Majer dankbar.



vuny der Gkologischen Defizite gekommen. Selbstverstindlich gibt es Versuche,
durch juristische und verwaltungstechnische Mafinahmen die untbersehbaren
Umweltprobleme ,in den Griff zu bekommen®, doch diese Bestrebungen erwei-
sen sich immer mehr als unzureichend.

Dic Erkenntnis, daf8 nicht allein neue Grenzwerte und Verwaltungsvorschriften
dic erforderliche 6kologische Kurskorrektur bewirken werden, beginnt sich all-
mihlich durchzusetzen. Damit wichst die Einsicht, dafl die marktwirtschaftliche
Ordnung sclbst um dic dkologische Dimension erweitert werden mufl. Wenn
heute in den Reden von Politikern aller Parteien die Forderung nach einer 6ko-
logisch-sozialen oder einer 6ko-sozialen Marktwirtschaft auftaucht, so ist dies
auch Ausdruck cines geinderten Meinungsklimas. Allerdings bleibt oftmals sehr
im Dunkeln, wie cine 6kologisch-soziale Marktwirtschaft jenseits der Sonntags-
reden denn konkret ausschen soll, und in Zeiten rezessiver Wirtschaftsentwick-
lung sind derartige Bekenntnisse oft auch wieder schnell vergessen.

1.1.2 Grundprinzipien einer Marktwirtschaft, ihre Vorteile und ihre
Defizite

Dic folgende okologisch ausgerichtete Kritik an der Marktwirtschaft soll die
[Funktionsweise, aber auch die Konstruktionsmingel dieser Ordnung aufzeigen
und damit dem heutigen gingigen, aber vereinfachenden und deswegen unzu-
langlichen Motto ,Mchr Markt eine differenzierte Antwort gegeniiberstellen.
Gleichzeitig sollen die aus Skologischer Sicht positiven Merkmale der Markt-
wirtschaft herausgearbeitet werden, um klarzumachen, warum bei aller Kritik
der marktwirtschaftliche Ordnungsrahmen im Prinzip befiirwortet und ékolo-
gisch gestaltet werden sollte.

Adam Smith (1776), dem Begriinder der modernen ckonomischen Theorie, ver-

danken wir zwei entscheidende Einsichten iiber die Wirkungsweise einer Markt-
wirtschaft:

(1) Sic basiert auf ciner Vielzah! von freiwilligen Vereinbarungen zwischen
Marktpartnern, dic sie nur dann treffen werden, wenn sich jeder davon eine Ver-
besserung seiner Lage verspricht.

(2) Dieses von eigenen Interessen geleitete und damit potentiell auch schidliche
Verhalten der Individuen kann durch die Koordinationsfunktion des Marktes in

gescllschaftlich nitzliche Bahnen gelenkt werden (Smith spricht hierbei von der
»unsichtbaren Hand*).

Diese beiden zentralen Einsichten von Adam Smith sind in der Zwischenzeit von
der modernen 6konomischen Theorie prazisiert worden. Unter bestimmten
= schr restriktiven — Bedingungen kann man zeigen, dafl ein allgemeines Kon-
kurrenzgleichgewicht einen Zustand gesellschaftlicher Wohlfahrt bedeutet, in
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dem es nicht mehr moglich ist, ein Mitglied der Gesellschaft besserzustellen,
ohne nicht mindestens ein anderes schlechterzustellen.

Damit man nun nicht in den Fehler verfilit, aus dieser Wohlfahrtseigenschaft ei-
nes allgemeinen Konkurrenzgleichgewichts unmittelbar praktische Schlufifolge-
rungen Uber die Vorziglichkeit einer real existierenden Marktwirtschaft zu zie-
hen, mufl man sich die sehr einschrinkenden Voraussetzungen dieser Aussage
deutlich machen:

- Reale Marktsituationen entsprechen keineswegs den Bedingungen eines all-
gemeinen Konkurrenzgleichgewichts. Weder besteht auf allen Mirkten ein
Gleichgewicht zwischen Angebot und Nachfrage, noch ist der Wettbewerb
so vollstindig und perfekt, wie dies in den volkswirtschaftlichen Lehrbu-
chern hiufig unterstellt wird: Nicht viele, sondern oft nur sehr wenige — und
dann marktbeherrschende — Anbieter sind auf zahlreichen heutigen Mirkten
typisch. Die in der Realitat oft entscheidende Marktmacht ist im allgemeinen
Konkurrenzgleichgewicht gerade ausgeschlossen.

~ Um nun die Wohlfahrtseigenschaft des Konkurrenzgleichgewichts theore-
tisch aufzuzeigen, mufl man noch weitere einschrinkende Voraussetzungen
machen, von denen vor allem die vier folgenden in dkologischer Hinsicht
problematisch sind:

(1) Es wird eine rein statische Betrachtungsweise zugrunde gelegt; die — unbe-
kannten — Mirkte zukiinftiger Perioden werden nicht erfafit. Damit wird ein
wichtiges, wenn nicht das zentrale Problem menschlicher Verantwortlichkeit
- namlich der heute lebenden Menschen gegeniiber kiinftigen Generationen, die
sich nicht schon heute an den Mirkten (oder im politischen Prozef) artikulieren
konnen — ausgeblendet. Auch innovative Verinderungen in der Zukunft werden
nicht berticksichtigt.

(2) Alle wirtschaftlichen Effekte werden vollstindig im Preissystem erfaf3t, d. h.
Haushalte, Unternehmen und Staat miissen fiir die Inanspruchnahme von Lei-
stungen und die von ithnen verursachten Wirkungen auf Dritte voll bezahlen; in
der Fachsprache der Okonomen sagt man: Es gibt keine externen Effekte in
Konsum und Produktion. Damit wird ein Grofiteil der 6kologischen Problema-
tik — namlich der hiufig stattfindende Naturverbrauch zu Null- oder Billigprei-
sen — zunachst einmal ausgeschlossen.

(3) Die Volkswirtschaft produziert ausschlieflich ,private Giiter*, d. h. der
Konsum eines Gutes durch ein Individuum schliefit jedes andere um genau die-
selbe Giitermenge von der Nutzung aus. Dagegen sind viele ,Umweltgiiter®, wie
etwa saubere Luft, sauberes Wasser usw., gerade nicht durch diese Rivalititsei-
genschaft gekennzeichnet; oftmals handelt es sich bei ithnen um ,,6ffentliche Gii-
ter oder , Kollektivgiiter®, die eine grofere Anzahl von Menschen ohne indivi-
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duelle Nutzeneinbufle gemeinsam in Anspruch nehmen kénnen. Analog kann
auch der Zustand der Umweltbelastung als ein gemeinsam von vielen heute le-
benden Menschen hergestelltes ,Kollektiviibel“ betrachtet werden, bei dem die
Zurechnung der verursachten Schiden nicht (vollstindig) iiber das Preissystem
gelingt.

(4) Es wird unterstellt, daf alle Dinge, auf die es ankommt, mit Preisen bewertet
(monetarisiert) und frei gehandelt werden konnen. Damit werden nicht-monet-
arisierbare Giiter wie die Schénheit einer Landschaft, aber auch alle nicht-
tauschformigen Interaktionen zwischen Menschen — wie etwa Normen, Sitten,
Gebriuche, positive oder negative Gefiihle zueinander usw. — zunichst einmal
aus der Betrachtung ausgeschlossen.

Schon diese abstrakten Uberlegungen tiber die Wohlfahrtseigenschaften einer
idealisierten Wettbewerbswirtschaft zeigen, dafl eine rein marktwirtschaftliche
Organisation von Wirtschaft und Gesellschaft gerade im Hinblick auf die drin-
genden 6kologischen Fragen nicht ausreichend ist. Gewifs, in vielen Fillen 1aflt
sich das dkonomische Instrumentarium sinnvoll zur Erreichung dkologischer
Ziele einsetzen; das gilt besonders fiir jene Fille von Umweltbelastung und Na-
turzerstorung, die auf dem verschwenderischen Verbrauch von Umweltressour-
cenund Naturgiitern zu Null- oder Niedrigpreisen beruhen. Hier fithrt eine vol-
le Kostenanlastung beim jeweiligen Nutzer — etwa durch umwelt- und ressour-
cenbezogene Steuern und Abgaben — zu einer entscheidenden Verbesserung der
Umweltsituation. In diese Richtung zielen auch die Vorschlige vieler Wirt-
schaftswissenschaftler, fir die sich eine 6kologisch-soziale Marktwirtschaft in
der Berechnung ,korrekter Marktpreise fiir Umwelt- und Naturverbrauch er-
schopft. So richtig dieser Ansatz auch in vielen Fillen ist, er greift jedoch in ver-
schiedener Hinsicht zu kurz:

— Nicht alle Giiter lassen sich mit Preisen bewerten; gerade so zentrale Giiter
wie menschliches Leben, Uberlebensfihigkeit der Menschheit, aber auch Ar-
tenvielfalt und die Schonheit einer unzerstdrten Natur sind einer Bewertung
tiber Marktpreise nicht zuginglich, obwohl sie fiir uns Menschen von zentra-
ler Bedeutung sind und in diesem Sinne durchaus einen (nicht-monetiren)
Wert besitzen. Sie stellen ,einen Wert an sich® dar, der darauf beruht, dafl
solche Giiter ,einzigartig® sind und nicht durch andere ersetzt werden kon-
nen; wir kénnen und diirfen z. B. nicht das Leben eines Menschen gegen das
cines anderen abwiagen und austauschen.

- Inviclen Fallen wollen wir wegen der damit verbundenen hohen Risiken und
gravierenden Gesundheitsgefihrdungen keine 6konomische Abwigung zu-
lassen: Wahrend es durchaus sinnvoll sein kann, die Luftverschmutzung
durch Schwefeldioxid mit Hilfe einer ,,Schwefelabgabe® zu verteuern und da-
mit den Beteiligten Anreize zu geben, ihre Belastung zu senken, gebietet es



das Prinzip der Gesundheitsvorsorge, auf ein derartiges Instrumentarium bei
so gefahrlichen Stoffen wie etwa Dioxin zu verzichten und statt dessen direk-
te Verbote auszusprechen, also keine 6konomischen Abwagungsmoglichkei-
ten zwischen mehr oder weniger (Dioxin-)Belastung zuzulassen.

— Auch bei denjenigen nattrlichen Ressourcen, bei denen keine grundsitzli-
chen Bedenken gegen eine preisliche Bewertung bestehen, gibt es meist er-
hebliche praktische Probleme, wenn man den ,korrekten® Preis fiir dic Nut-
zung solcher Giliter und Leistungen bestimmen will. Hier hilft oft nur die be-
wuflte  politische Setzung von Umweltzielen (wie z. B. von
CO,-Emissionsminderungen um einen bestimmten Prozentsatz in cinem be-
stimmten Zeitraum), zu deren Realisierung dann wieder ckonomische In-
strumente, wie Steuern und Abgaben, eingesetzt werden konnen. Nur kehrt
sich in diesen Fillen der iibliche marktwirtschaftliche Prozef gerade um: Es
sind nicht mehr die Mengen, mit denen sich die Marktteilnehmer an die vor-
gegebenen Preise anpassen, sondern gerade umgekehrt die vorgegebenen
Mengenziele, aus denen dann die zu ihrer Verwirklichung notwendigen
Preiskorrekturen bestimmt werden miissen.

Gerade wenn man die abstrakten Uberlegungen tiber die Funktionsweise einer
idealisierten Marktwirtschaft mit den sozialen und 6kologischen Erfordernissen
der realen Welt vergleicht, sieht man, daff die einfache Forderung ,,mehr Markt“
keine generelle Losung der anstehenden ékologischen, aber auch sozialen und
internationalen Probleme sein kann. Die Differenz zwischen abstraktem Modell
und realer Welt muf§ vielmehr zum Anlafl genommen werden, durch die Setzung
cines bewufiten Skologischen Ordnungsrahmens und den Einsatz 6konomi-
scher und auflerokonomischer Instrumente notwendige dkologisch und sozial
ausgerichtete Korrekturen vorzunchmen. Dabei wird aber davon ausgegangen,
dafl das marktwirtschaftliche System konstitutive Elemente enthilt, die gerade
auch in 6kologischer Hinsicht positiv sind und deswegen verstirkt werden mis-
sen:

~ Die hohe Effizienz bei der Erstellung von Gutern und Dienstleistungen be-
deutet eine Schonung auch der nattrlichen Ressourcen, vor allem wenn man
sie mit der untergegangenen Tonnenideologie der Planwirtschaft vergleicht.

- Der grundsitzlich richtige Ansatz, daff in den Marktpreisen die Handlungs-
tolgen des Produktes widergespiegelt werden, daff es sich also in diesem Sin-
ne um ,gerechte® Preise handelt, bei denen nicmand iibervorteilt wird, mufy
s0 ausgebaut werden, daf} auch die 6kologischen Folgen — und zwar regional
wie weltweit — in die Preisberechnung miteinbezogen werden. Diese ,.kon-
densierte Information durch eine Zahl kann - auf Dauer — zwar durch zu-
sdtzliche verbale Informationen erganzt, nicht aber ersetzt oder entscheidend
korrigiert werden. Das Vermogen und die Bereitschaft von Konsumenten In-
tormationen aufzunehmen, sind im allgemeinen sehr begrenzt.



— Der Wettbewerb des Marktes ist ein dynamischer Vorgang; er erfordert An-
passungsvermogen und Experimentierbereitschaft — Eigenschaften die in ei-
ner sich stindig indernden Welt und gerade bei der Antwort auf 6kologische
Problemstellungen wichtig sind.

— Der Markt soll Machtkonzentration verhindern und den Austausch zwischen
gleichberechtigten Partnern sicherstellen, was u. a. Vertragsfreiheit erfordert.
Dic Verteilung wirtschaftlicher Macht beeinfluflt ihrerseits die Chancen zur
politischen Freiheit und Mitwirkung. Politische Freiheits- und Mitwirkungs-
rechte ihrerseits sind elementar dafiir, dafl ckologische Probleme tiberhaupt
erkannt, offentlich diskutiert und politisch angegangen werden ~ auch dies
zeigen die Linder des Ostens.

- Die Dezentralitit des Marktes bedeutet, daf§ ,nicht alle Eier in denselben
Korb gelegt werden®. Uber den Markt findet eine Aufsplittung unvermeidli-
cher Risiken auf moglichst viele kleine, dezentrale ,,Versuche® statt, und da-
mit lassen sich die Folgen von Fehlentscheidungen kleiner und iiberschauba-
rer halten, als bei wenigen gefihrlichen und weitreichenden ,,Grofiversu-
chen®, wie sic nicht nur in zentral geplanten Wirtschaften des Ostens typisch,
sondern auch bei uns insbesondere in der Energiepolitik bis heute anzutref-
fen sind. Fehlerhafte Entscheidungen sind bei der Konstitution des Menschen
und der Unsicherheit der Welt unvermeidlich; die strukturelle Fehlerfreund-
lichkeit des Marktes aufgrund der Vielzahl dezentraler 6konomischer Ent-
scheidungen reduziert zumindest das Gefahrenpotential menschlicher Irrtii-
mer.

1.1.3 Nachhaltigkeit als Ziel einer 6kologisch-sozialen Marktwirtschaft

Dic Darstellung grundlegender Prinzipien idealtypischer und realisierter Markt-
wirtschaften hat cine Reihe wichtiger Vorziige markewirtschaftlicher Koordina-
tion deutlich gemacht; zugleich zeigten sich aber zumindest drei entscheidende
okologische Defizite:

(1) Es wird einscitig der Strom der fiir den Markt produzierten Gliter und deren
markemiflige Bewertung betrachtet; weitgehend ausgeblendet bleiben die Fra-
gen des Naturerhalts (Nutzung erschopflicher Ressourcen und die begrenzte
Belastbarkeit von Boden, Luft und Wasser als Auffangmedien fiir Schadstoffe
und Abfille, die bet der Produktion und beim Konsum von Giitern und Dienst-
leistungen entstehen). Es wird also weder der Naturverbrauch bilanziert, der mit
Produktion und Konsum verbunden ist, noch die erforderlichen Aufwendun-
gen, um dieses verbrauchte ,,Naturkapital“ — soweit iiberhaupt moglich — wieder
7u ersetzen.

(2) Es wird nicht beachtet, daf§ dieser Prozef! laufender Produktion von Giitern
durch Ruckgriff auf dic duflere Umwelt mit einer stindigen Entwertung von Ma-
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terie und Energie (also einer von Menschen beschleunigten Zunahme von Entro-
pie) einhergeht.

(3) Nicht erfaflit werden alle Guter und Dienstleistungen, die nicht iiber Markt-
preise oder — wie bet den staatlichen Leistungen — mit Hilfe der Kosten ihrer Er-
stellung bewertet werden. Dies betrifft sowohl viele Naturgtiter — wie die Vielfalt
von Tier- und Pflanzenarten oder die Schénheit einer Landschaft — als auch viele
vom Menschen geschaffene Giiter und Dienstleistungen, die nicht am Markt oder
vom Staat erworben werden, aber einen unmittelbaren Nutzen bringen wie etwa
das Gemiise im eigenen Garten und alle hiuslichen Dienstleistungen (Kinderer-
zichung, Kochen, Waschen, Altenpflege, Heimwerkerarbeiten usw.).

Diese Defizite kennzeichnen auch das Bruttosozialprodukt, das eben nur die mit
Markepreisen oder mit den Kosten der staatlichen Leistungserstellung bewerte-
ten Giiter und Dienstleistungen enthilt und auch den Naturverbrauch nicht
— oder sogar mit falschem Vorzeichen, nimlich positiv als Sozialproduktsmeh-
rung — erfaflt. Die Steigerung dieser fragwiirdigen Meflgrofe ist trotz aller aner-
kannten Kritik das vorrangige Ziel unseres Wirtschaftens und unserer offiziellen
Wirtschaftspolitik, und immer noch werden hohe Wachstumsraten als Erfolgs-
ziffern prasentiert.

Als Reaktion auf offensichtliche Krisenerscheinungen hat sich innerhalb der
Wirtschaftswissenschaften die Spezialdisziplin ,Umweltdkonomie“ herausge-
bildet. Diese versucht, innerhalb des neoklassischen Theorierahmens das ,,Pro-
blem Umwelt“ durch eine Zurechnung 6kologischer Folgeschiden oder langfri-
stiger Knappheiten in das laufende Preissystem einzubeziehen. Eine derartige
6kologische Preisreform ist zwar wichtig, reicht aber fiir sich allein noch nicht
aus. Es missen grundsitzlichere und weiterreichende Fragen gestellt werden,
nach den Zielen des Wirtschaftens, nach den Grenzen des Wachstums, nach dem
Verhiltnis des Menschen zur Natur,

Die 6kologische Dimension ,Zukunftsfihigkeit“ muff in die Ordnungsbedin-
gungen der Wirtschaft und in die praktische Wirtschaftspolitik aufgenommen
werden. Bei Umweltbelastungen ist nicht nur an laufende Schadstoffemissionen,
sondern an den Naturerhalt als solchen zu denken. Dabei ist zu berticksichtigen,
dafl Umweltbelastungen im heutigen Ausmaf z. T. nicht mehr von der Natur
abgebaut werden kénnen, sondern sich immer mehr akkumulieren. Nicht nur
die Schadstoftbelastung von Rhein, Elbe und Oder ist wichtig, sondern auch die
Akkumulation der Schadstoffe in der Nord- und Ostsee. Deshalb miissen heute
zunichst fir einige entscheidende Umweltbelastungen konkrete Belastungs-
grenzen und Reduktionspline aufgestellt werden.

Erste Versuche einer okologischen Grenzziehung in den 70er und frithen 8Qer
Jahren hatten zum Ziel, dem Wirtschaftswachstum in einer Zeit ungebrochener
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Wachstumseuphorie erste Bremsen anzulegen. Dies zeigt sich in Begriffen wie
~Grenzen des Wachstums® (Club of Rome, 1972) oder ,qualitatives Wachstum®
(Binswanger u. a., 1983). Damals stand die Erschopfbarkeit der Energiequellen
und anderer Ressourcen, weniger die Schadstoffproblematik, im Vordergrund.
Selbst heute noch ist es fast etwas Revolutionires, in unserer Gesellschaft das
Wachstum zu hinterfragen, das vielen weiterhin als Bedingung fiir den Erhalt der
Arbeitsplitze, die Wahrung sozialer Besitzstinde und als Grundlage staatlicher
Sozial- und Verteilungspolitik gilt. Wie Umfragen zeigen, wird aber immer mehr
Menschen deutlich, daff es heute ein politisch vorrangiges Ziel sein mufi, die Zer-
storung unserer Umwelt abzuwenden. Dies erfordert eine grundsitzliche Um-
orientiecrung: Wir stchen in ciner ,,Begrenzungskrise (Biedenkopf, 1990), in der
ein Ausgleich zwischen menschlichem Wirtschaften und nattrlicher Umwelt ge-
funden werden muf§ und zugleich ein neuer sozialer Konsens. Die Verringerung
der Produktion umweltschadlicher Giiter, auch wenn sie von einer Umstellung
auf neue, weniger umweltbelastende Produkte und Dienstleistungen begleitet
ist, kann zwar durchaus mit gleichbleibenden (oder gar steigenden), aber auch
abnehmenden Beschiftigtenzahlen einhergehen. Es besteht deshalb die Gefahr,
daf} sich bestehende soziale Fragen, wie weltweite Rezession und Arbeitslosig-
keit sowie die offentliche Finanzkrise in vielen Industrielandern, bei der erfor-
derlichen 6kologischen Umorientierung eher noch verschirfen. Deshalb ist es
erforderlich, im Kontext des 6kologischen Strukturwandels diese Probleme stets
miteinzubeziehen und den Stellenwert der Arbeit sowie die Verteilung aller Ar-
ten von Arbeit, von Einkommen und von sozialer Sicherung mit zu bedenken,
denn der okologische Umbau kann - ebenso wie die Transformation von der
Plan- zur Marktwirtschaft — nur bei hinreichender sozialer Absicherung gelin-
gen.

Dic Wachstumskritik der 70er und friithen 80er Jahre (Club of Rome, 1972; Glo-
bal 2000, 1980; Binswanger u. a., 1983) ging von einem negativen Zusammen-
hang zwischen 6konomischem Wachstum und Umweltqualitit aus. Der Grund-
gedanke des neueren Konzepts ,sustainable development® (,tragfihige, dauer-
hafte oder nachhaltige Entwicklung®) bestcht in der Abstimmung
(Synchronisation) von Umwelt- und Entwicklungsinteressen. Nach den Vor-
stellungen der Weltkommission fiir Umwelt und Entwicklung (Brundtland-Be-
richt, 1987) soll vor allem im Hinblick auf die Entwicklungslinder der gegen-
wirtige Bedarf aller Menschen gedeckt werden, ohne daff damit kiinftigen Gene-
rationen die Moglichkeit genommen wird, ihre Bediirfnisse zu decken. Der
Begriff der Nachhaltigkeit (sustainability) stammt urspringlich aus der Forst-
wirtschaft, wo er im Prinzip cine simtliche Funktionen des Waldes dauerhaft er-
haltende Wirtschaftsweise meint. Sowohl die Begriffsgeschichte als auch die ak-
tuclle Diskussion innerhalb der Forstwirtschaft zeigen allerdings, daff eine ein-
deutige Definition des Begriffs bereits fiir einen relativ eng abgegrenzten Bereich
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wie die Forstwirtschaft nicht ohne Schwierigkeiten ist. Noch groffere Probleme
entstehen, wenn das Prinzip der Nachhaltigkeit auf ein so umfassendes Gebiet
wie unsere Wirtschaftsweise insgesamt iibertragen werden soll. Folgerichtig ist
die Suche nach einer genauen Begriffsbestimmung bisher erfolglos geblieben,
und es besteht weitgehende Einigkeit dartiber, dafl , sustainability nur als anna-
hernd die eigentliche Bedeutung wiedergebender Begriff verstanden werden
sollte (El Serafy, 1992, S.59). Das Konzept der nachhaltigen Entwicklung ist
auch ein wesentliches Merkmal der neu entstchenden ,6kologischen Okono-
mic“. Diese unterscheidet sich von der herkommlichen ,,Umweltokonomie®
durch einen stirkeren Einbezug naturwissenschaftlich-stofflicher Funktionszu-
sammenhinge und die Berticksichtigung von Verteilungsproblemen; so kommt
sic zu einer weiteren ,,0kologischen Perspektive®, in der die Natur als Grundla-
ge des Wirtschaftens erscheint und daher nicht als beliebig durch menschenge-
machtes Kapital substituierbar aufgefafit wird. Daher werden auch die Grenzen
der Regelungsfihigkeit des Marktes in 6kologischen Fragen betont (Hampicke,
1992, S. 299 ff.). Fiir die ,6kologischen Okonomen® bedeutet nachhaltige Ent-
wicklung vor allem die ,,Konstanz des natiirlichen Kapitalstocks®, d. h. einen
Zustand, in dem es keine negativen Veranderungen im Bestand und in der Qua-
litat der natiirlichen Ressourcen — beim Boden, beim Grundwasser, bei der Was-
ser- und Land-Biomasse sowie bei der Assimilationskapazitit der Umwelt fiir
gasformige, fliissige und feste Abfille - gibt (vgl. Loske, 1990, S. 40). Eine ent-
scheidende Aufgabe der Okonomie wird dabei in der moglichst prizisen Be-
stimmung der Merkmale gesehen, an denen die Konstanz des Naturkapitals ge-
messen werden kann; daher wird die Notwendigkeit einer korrekten Bewertung
des Naturkapitals ebenso gesehen wie die Grenzen der Monetarisierbarkeit.

Um (trotz der beschriebenen begrifflichen Schwierigkeiten) zu einer Konkreti-
sicrung des Konzepts der Nachhaltigkeit zu gelangen, werden fir die Bewirt-
schaftung der natiirlichen Ressourcen Nutzungsregeln aufgestellt (vgl. z. B.
Costanza, 1992, S. 90):

= Bei erneuerbaren Ressourcen darf die Abbaurate die Regenerationsrate nicht
Ubersteigen (,,sustainable yield“). Die Funktionsfihigkeit der Natur muf§ er-
halten bleiben. Diese Regel fordert nicht nur eine gleichbleibende Regenerati-
onsfahigkeit unter sonst gleichbleibenden Umstinden, sondern dartiber hin-
aus auch die Widerstandsfihigkeit (,resilience®) gegeniiber Verinderungen
der externen Bedingungen. Da eine Strategie der maximalen dauerhaften Ern-
te (,maximum sustainable yield*), wie die theoretische Ressourcenokonomie
zeigt, empfindlich gegentiber externen Einflissen oder auch nur geringfiigigen
kurzfristigen Uberschreitungen der zulissigen Erntemengen ist, liegt eine die
Widerstandsfihigkeit des Okosystems erhaltende und damit wirklich tragfa-
hige Abbaurate vermutlich unterhalb dem ,,maximum sustainable vield*.



- Abfallmengen bzw. Schadstoffemissionen diirfen die Assimilationskapazitit
der Umwelt nicht iibersteigen (,sustainable waste disposal®). Hierbet ist vor
allem die Schwierigkeit von riumlichen und/oder zeitlichen Schadstoftkon-
zentrationen zu beachten.

Besondere Schwierigkeiten im Kontext nachhaltiger Ressourcennutzung berei-
ten die nicht regenerierbaren Ressourcen, die per Definition nicht im strengen
Sinne nachhaltig genutzt werden kénnen. Das Problem entschirft sich allerdings
ctwas, wenn man Nachhaltigkeit nicht statisch als gleichbleibenden Bestand ei-
ner Ressource, sondern dynamisch als Fortdauer einer Leistung versteht. Wenn
es moglich ist, die entsprechende Leistung (z. B. die Energiedienstleistung des
Erdols) durch Substitute zu erbringen, ist eine dynamische Nachhaltigkeit prin-
zipiell durch eine dritte Nutzungsregel zu gewihrleisten:

- Der Verbrauch nicht erneuerbarer Ressourcen sollte eine Entwicklung erneu-
crbarer Substitute in einem vergleichbaren Umfang verlangen. Dahinter
steckt die Idee, dafl durch eine Investition von Ressourcenertragen in die Er-
forschung und Entwicklung regenerierbarer Alternativen deren Verflgbar-
keit zum Erschopfungszeitpunkt der nicht erneuerbaren Ressource sicherge-
stellt werden soll.

Dic Schwierigkeit dieser Nutzungsregeln liegt vor allem in der unsicheren
Kenntnis der zugrunde liegenden Parameter wie Regenerationsrate, Funktions-
tahigkeit oder Assimilationskapazitit. Die Betrachtung der nicht erneuerbaren
Ressourcen zeigt, daff die primire Beschrinkung haufig nicht in deren absoluter
Knappheit liegt, sondern in den mit threm Verbrauch verbundenen Umweltwir-
kungen (ctwa die Emissionen bei der Verbrennung fossiler Energietriger oder
der Landschaftsverbrauch beim Tagebau).

Ebenso wice der Begriff der Nachhaltigkeit ist auch der Begriff der Entwicklung
nicht unproblematisch. Einerseits stellt er eine klare Abgrenzung gegeniiber dem
herkommlichen (quantitativen) Wachstumskonzept dar und steht damit ganz in
der Tradition der wachstumskritischen Diskussion seit John Stuart Mill (1848),
andererscits bedeutet Entwicklung gerade fiir die armen Linder in erster Linie
noch immer quantitatives Wachstum. Angesichts des anerkannten Nachholbe-
darfs der Entwicklungslinder verschirfen sich damit die Anforderungen an eine
nachhaltige Wirtschaftsweise fiir die Industrielinder erheblich.

So stellt beispiclsweise die Enquete-Kommission des Deutschen Bundestages
zum Schutz der Erdatmosphire fest, dafl der geforderte weltweite Emissions-
riickgang bei CO, von 50 % bis zur Mitte des nichsten Jahrhunderts von den In-
dustriclindern eine erheblich stirkere Reduktion verlangt. Der Interessenkon-
flikt zwischen Industrielindern, Entwicklungslindern und zukiinftigen Genera-
tionen stelle sich also sehr viel schirfer, als es z. B. der Brundtland-Bericht
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erkennen laflt. (Zu einer kritischen Wiirdigung des Brundtland-Berichts vgl. ins-
besondere Harborth 1993).

Der Begriff der nachhaltigen Entwicklung ist — trotz der genannten ckologi-
schen Nutzungsregeln als 6kologischer Definitionsbasis — noch weitgehend of-
fen und wird von verschiedenen Seiten unterschiedlich gefillt. Entsprechend
werden unterschiedliche Strategien und Instrumente vorgeschlagen: Sie reichen
von einer Strategie, die auf technische Effizienzrevolution und Okonomisierung
der Umweltprobleme setzt bis hin zu einer Strategie, die davon tGberzeugt ist,
daB Technik und Okonomie zwar hilfreich und notwendig, aber fiir den langfri-
stigen Substanzerhalt grundlegende Verinderungen in den bestehenden Denk-,
Produktions- und Konsumstrukturen erforderlich sind und die Zielsetzung des
Wirtschaftens geandert werden musse. Der Wohlstandsbegriff miisse Umwelt-,
Gerechtigkeits- und Partizipationselemente enthalten.

In diese Richtung zielen auch Ansitze, Nachhaltigkeit bzw. ,vorsorgendes
Wirtschaften® aus weiblicher Perspektive zu betrachten (vgl. Jochims u. a., 1992,
Busch-Liity u. a. 1994). Hier wird ~ ausgehend von der Kritik an dem (mannli-
chen, rationalen) homo oeconomicus — der Mensch als Teil der Natur und einge-
bunden in einen sozialen Zusammenhang gesehen. Wihrend in der traditionellen
Okonomie die Reproduktionssphire, der Bereich von Haushalt, Familie und
Kindererziehung, weitgehend ausgeklammert ist, werden dort gerade diejenigen
Prinzipien zumindest ansatzweise praktiziert, denen bei nachhaltiger Entwick-
lung allgemeine Geltung zukommen miifite: die vorrangige Orientierung an Be-
diirfnissen und am Lebensnotwendigen statt an monetiren Grofien, das Vorsor-
geprinzip, Kooperation statt Konkurrenz. Der Ubergang von iibernutzender zu
nachhaltiger Wirtschaftsweise erfordert eine stirkere Beachtung und Bewertung
jener Teile der menschlichen Titigkeiten, die der Erhaltung, Pflege und Regene-
ration materieller und immaterieller Giiter dienen. Es verlangt ein neues Ver-
stindnis von Arbeit und eine neue Arbeitsteilung zwischen Minnern und Frau-
en an Versorgungs- und Erwerbsarbeit, wobei durch die stirkere Orientierung
an den Bedirfnissen die Subsistenzwirtschaft gegentiber der Marktokonomie an
Bedeutung gewinnt.

Einen Versuch, die bisher weitgehend abstrakten Diskussionen {iber nachhaltige
Entwicklung zu konkretisieren, stellt der niederlindische Aktionsplan ,Dauer-
hafte Niederlande“ (Nederland Duurzam) dar und die Studie »Zukunftsfihiges
Deutschland“, die derzeit beim Wuppertal-Institut im Auftrag von BUND und
Misereor erarbeitet und im Mai 1995 abgeschlossen wird. Hier wird angestrebt,
mit Hilfe naturwissenschaftlicher Erkenntnisse Belastungsgrenzen fiir verschie-
dene Okosysteme (carrying capacities) zu ermitteln, aus denen dann - unter dem
Postulat weltweit gleicher Anspriiche an die Umweltressourcen — Grenzwerte
fiir relevante Aktivititen abgeleitet werden sollen (critical-loads-concept). Fiir
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die Reduktion des Stoffumsatzes werden dabei Fortschritte effizienter Energie-
und Rohstoffnutzung angenommen wic auch Anderungen in den Verbrauchs-
strukturen und Strategien fiir diesen Weg zu nachhaltiger Entwicklung erarbei-
tet. Eine derartige Operationalisierung des Konzepts ermoglicht dann einen
fruchtbaren gesellschaftspolitischen Dialog Gber die Frage, wie die Anspriiche
menschlichen Wirtschaftens an die begrenzten Naturressourcen reduziert wer-
den kénnen und wie der soziale Ausgleich hierbei gewihrleistet werden kann.

Das Konzept der ,0kologischen Tragfihigkeit“ oder ,Nachhaltgkeit® stellt
zweifellos cinen Fortschritt gegentiber den traditionellen Vorstellungen eines
ungeztgelten Wachstums dar. Allerdings ist der Begriff bisher eher negativ defi-
niert und fordert bisher vor allem Unterlassungen; konkrete Handlungsempfeh-
lungen sind bisher noch kaum abzuleiten. Trotz aller Ungenauigkeiten und
Schwierigkeiten hat das Kriterium der 6kologischen Tragfahigkeit (Nachhalug-
keit) jedoch deutlich gemacht, dafl im stotflichen und energetischen Grundum-
satz der Industriegesellschaft selbst das zentrale 6kologische Problem liegt, dem
man sich heute stellen muff, wenn die Gesellschaft zukunftsfihig bleiben soll
(vl SRU, 1994).

1.1.4 Auf dem Weg zu einer 6kologisch-sozialen Marktwirtschaft

Autgabe des Staates ist ¢s, die Rahmenbedingungen fiir die Wirtschaft so zu set-
zen, dafl eine Entwicklung zu einer nachhaltigen Wirtschaftsweise hin induziert
wird. Dies bedeutet eine Revision der bisherigen Ziele des Wirtschaftens und
auch eine ncue Gewichtung und Erweiterung des umweltpolitischen Instrumen-
tariums.

In der Verfassung mufl der Umweltschutz so verankert werden, dafl er alle
Staatsgewalt bindet, fiir Regierung und Biirger verbindlich ist und nicht unter
dem Vorbehalt nachfolgender gesetzlicher Regelungen steht. Diese 6kologische
Grundnorm mufl deutlich machen, daf§ die natiirliche Umwelt nicht nur wegen
der Menschen geschiitzt wird, sondern auch um ihrer selbst Willen. Somit wird
klargestellt, dafl sich die Menschen Grenzen setzen und prinzipiell beschrinken
missen. Eine unmittelbar bindende Verfassungsnorm erleichtert es zudem, ge-
setzliche Rahmenvorschriften fiir 6kologisches Wirtschaften zu erarbeiten, und
sie wire cin bindender Mafistab fiir gerichtliche Entscheidungen. Leider ist bet
der Verfassungsrevision aufgrund der politischen Konstellationen der Umwelt-
schutz nur als Staatsziel mit Gesetzesvorbehalt aufgenommen worden.

Auch das Stabilitats- und Wachstumsgesetz von 1967 mufl neu gefafit werden.
Das bisherige Ziel ,,angemessenes und stetiges Wirtschaftswachstum® kann als
eigenstindiges Ziel nicht erhalten bleiben, sondern muf§ gestrichen werden. Die
Sicherung der natiirlichen Lebensgrundlagen mufy den bisherigen Zielen Vollbe-
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schiftigung, Preisniveaustabilitit und auflenwirtschaftliches Gleichgewicht
tibergeordnet sein.

Das schliefft nicht aus, dafl auch bei 6kologischem Strukturwandel sich Wirt-
schaftswachstum ergeben kann, umsomehr, wenn die bisherige Bezugsgrofle
Bruttosozialprodukt revidiert wird.

Gegenwirtig wird vom Statistischen Bundesamt ein System der Umweltbericht-
erstattung aufgebaut. Dartiberhinaus mufl aber auch die Sozialproduktsrech-
nung selbst revidiert werden: Das Bruttosozialprodukt muf} vor allem auch um
diejenigen Leistungen korrigiert werden, die nur der Kompensation und der
Vermeidung von Umweltschiden dienen. Gleichzeitig sind diejenigen Leistun-
gen zu erfassen, die nicht iiber den Markt gehen. Bei der Beurteilung der gesell-
schaftlichen Wohlfahrt sind sie in die Betrachtung miteinzubezichen.

Die allgemeinen okologischen Ziele nachhaltigen Wirtschaftens — der Erhalt der
Funktionsfahigkeit der Natur hinsichtlich der Erneuerbarkeit der Ressourcen
und der Assimilationskapazitit von Schadstoffen — mussen vom Staat auch in
handlungsleitende Mafinahmen und Reduktionspline umgesetzt werden. Aus
den Umweltqualititszielen und Reduktionszielen miissen Umweltstandards
entwickelt und dynamisch fortgeschrieben werden. Daran mussen sich alle fach-
politischen Bereiche (wie Wirtschafts-, Agrar-, Verkehrs-, Wohnungsbau- und
Entwicklungspolitik) ausrichten. Um dies zu gewihrleisten, ist die ganze Breite
des umweltpolitischen Instrumentariums einzusetzen und weiterzuentwickeln.
Dies umfafit sowohl ordnungsrechtliche Mafinahmen wie Riicknahmepflichten,
Geschwindigkeitsbegrenzungen, Verbot oder Begrenzung von Stoffen als auch
okonomische Instrumente wie Steuern und Abgaben. Von grofler - oft unter-
schitzter — Bedeutung sind auch privatrechtliche Instrumente wie verbesserte
Hafrungsbedingungen und die Verlingerung von Mindestgewihrleistungs-
pflichten. Auch Vereinbarungen auf freiwilliger Basis konnen — bei festgelegter
Erfolgskontrolle — zu umweltpolitischen Fortschritten fithren. Wichtig fiir den
gesellschaftspolitischen Dialog und die Auseinandersetzung ist die gesetzliche
Verankerung des Rechts auf freien Zugang zu Informationen, Umweltvertrig-
lichkeitspriifungen und die Verbandsklage.

Einen Uberblick iber die Vielzahl der umweltpolitischen Instrumente, hier ge-
ordnet nach dem Kriterium, ob das Instrument fiskalischen Charakter hat, gibt

Abb. 1.

Neben der Zielfestlegung sind die allgemein anerkannten Prinzipien der Um-
weltpolitik zu beachten ~ das Verursacherprinzip, das Vorsorgeprinzip und das
Gefihrdungsabwendungsprinzip — und es ist zu priifen, inwieweit die Anwen-
dung verschiedener Instrumente ithnen im Einzelfall entspricht. Weiter sind um-
weltpolitische Losungen an praktischen Kriterien zu messen:

13



— Nicht-fiskalische Instrumente ]

— Umweltauflagen

— Umweltbedeutsame Anderungen der rechtlichen Rahmenbedingungen
— Umweltpolitische Kooperationslésungen

— Zwangsfreie nicht-fiskalische umweltpolitische Kooperationsidsungen

— Benutzervorteile

— Umweltplanerische Instrumente

— Umweltpolitik mit 6ffentlichen Ausgaben —

— Direkter offentlicher Umweltschutz mit Gebiihren- und Beitragsfinanzierung
- Direkter offentlicher Umweltschutz mit Steuerfinanzierung

— Finanzierung sonstiger umweltrelevanter MaBnahmen

— Umweltbewufte staatliche Beschaffungspolitik (Vorreiterrolle des Staates)
— Induzierung umweltverbessernder (privat-)wirtschaftlicher Aktivitaten

— Umweltbedeutsame Forschungs- und Entwicklungsférderung

Instrumente der Umweltpolitik

“— Finanzierung des institutionellen Umweltschutzes

L Umweltpolitik mit 6ffentlichen Einnahmen:l
t Umweiltlizenzen

Umweltabgaben

Quelle: Wicke, 1991, S. 166

Abb. 1: Gesamtiiberblick iiber die umweltpolitischen Instrumentenkategorien

~ sie miissen fehlerfreundlich sein, d. h. flexibel genug, um sich an geinderte
Gegebenheiten schnell anzupassen,

— sie milssen langfristig angesetzt werden,

— sie miissen Zeit fiir Anpassungsvorginge geben,

— sie miissen gesamtwirtschaftlich kostengiinstig sein,

~ sie missen plausibel, tibersichtlich und politisch durchsetzbar sein, und

~ sie miissen die Einfiihrung umweltfreundlicher Losungen fordern, wobei
umweltfreundliche Techniken hilfreich sein kénnen.

Die bisherige Umweltpolitik in der Bundesrepublik ist geprigt durch das Ord-
nungsrecht. Kennzeichnungen fiir diese Umweltpolitik sind Verbote, Gebote,
Auflagen, Vorschriften, Zulassungsbescheide. In immer kiirzeren Abstinden
mufl mit Gesetzen, Gesetzesnovellierungen und Verordnungen eingegriffen
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werden. Das fithrt zu einer Vielzahl von Regelungen, die — auch wegen vieler
Sonderregelungen — so kompliziert sind, daff selbst Fachleute bei Industrie und
Verwaltung Schwierigkeiten haben, sie zu verstehen.

Die ordnungsrechtliche Umweltpolitik schreibt den Unternehmern vor, was sie
tun diicfen und was nicht. Thr unternchmerischer Handlungsspielraum ist ge-
ring, thr Verhalten beschrinkt sich im wesentlichen auf eine Reaktion, um mit
bestehenden Regelungen nicht in Konflikt zu geraten, selten wird jedoch aktiv
der Versuch unternommen, weitergehende Umweltmafinahmen zu realisieren.
Dazu gibt das Ordnungsrecht auch keinen Anreiz, da innerhalb des ordnungs-
rechtlichen Rahmens der Grenzwerte, Restemissionen legal sind und nicht ge-
steuert werden konnen.

Hier setzt das Instrument der Umweltsteuern und Umweltabgaben an, um die-
jenigen Umweltbelastungen, die unterhalb der Grenzwerte licgen oder auch
Umweltbelastungen, fiir die keine Grenzwerte festgelegt sind, iiber Kostenanrei-
ze zu beeinflussen und zu verringern.

In einem gesonderten Beitrag wird dem Instrument der Umweltsteuern und
Umweltabgaben und der 6kologischen Steuerreform breiter Raum eingeraumt,
da es sich hierbei um eine derzeit viel diskutierte, notwendige Erganzung des
umweltpolitischen Instrumentariums handelt. Dies bedeutet keine Geringschat-
zung anderer umweltpolitischer Instrumente, insbesondere nicht des Ordnungs-
rechts, das weiterhin den Rahmen dessen abgrenzen muff, wortiber es kein indi-
viduelles Abwigen geben darf.

So wichtig es ist, iiber den glinstigsten Instrumentenmix zu streiten, so darf iber
dieser — oft akademischen — Diskussion doch nicht der aktuelle Handlungsbe-
darf in den Hintergrund gedringt werden. Der Umweltpolitik hat es in der Ver-
gangenheit nicht primir an geeigneten Instrumenten gefehlt sondern am politi-
schen Willen sie einzusetzen.

1.1.5 Uber den Markt hinaus: Verantwortung fiir kiinftige Generationen

Der weltweit erforderliche Ubergang zu einer 6kologischen Wirtschaft wird sich
im Spannungsfeld zu den anderen grofien gesellschaftspolitischen Zielen der
Freiheit, Gerechtigkeit und des materiellen Wohlstands vollziehen. Hierbei er-
geben sich zwangsldufig Verteilungskonflikte, die sich allerdings in mehrfacher
Hinsicht abmildern lassen: Zum einen muf} in der gesamten Bevolkerung mehr
als bisher das Bewuf$tsein dafiir verbreitet werden, daf§ das traditionell gemesse-
ne Realeinkommen ein immer schlechterer Indikator individueller und gesell-
schafthicher Wohifahrt 1st, gerade dann, wenn die Erwirntschaftung dieses Ein-
kommens mit immer grofleren Umweltschiden fiir die heutige und fiir kiinftige
Generationen einhergeht. Der Abbau von Umweltbelastungen trigt ebenso wie
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das Geldeinkommen zur Wohlfahrt der Bevolkerung bei, und daher kann ein
stagnierendes oder sogar sinkendes Realeinkommen durchaus auch mit einer
Verbesserung der Lebensqualitit fir die heute lebenden Menschen einhergehen.

Zum anderen geht es oft darum, durch umfassende ethische Bildung bei den heu-
te lebenden Menschen die Einsicht zu férdern, dafl die dramatisch zunehmende
Reichweite menschlicher Handlungen — gerade auch in eine uns unbekannte Zu-
kunft hincin - das ,Prinzip Verantwortung® (Jonas, 1979) zum entscheidenden
Mafdstab unserer Uberlegungen machen muf}: Gerade weil wir heute in der Lage
sind, weitreichende, oft unbeabsichtigte und kaum vorhersehbare Handlungs-
folgen fiir zukiinftige Generationen auszulosen, die sich ihrerseits weder am
Markt noch im politischen Prozef§ artikulieren konnen, miissen wir heute in ei-
nem umfassenden gesellschaftlichen Diskurs aller Gruppen diesen notwendigen
Ausgleich unserer Interessen mit denen unserer Kinder und Kindeskinder selbst
vornchmen. Wir miissen uns dabei vor allem von dem naiven Glauben freima-
chen, dafl der technische Fortschritt schon zum richtigen Zeitpunke die jeweils
anstchenden, immer mehr vom Menschen selbst verursachten Probleme [6sen
werde; denn bereits in der Vergangenheit hat technischer Fortschritt und sozia-
ler Ausgleich oftmals zu einer Problemverschiebung, vor allem zu Lasten der
Natur, gefithrt. Wir haben allzulange die Rechnung ohne den Wirt — die Natur —
gemacht, und diese von uns ausgebeutete Natur prisentiert uns heute weltweit
cine dramatische Rechnung, die unbezahibar zu werden droht, wenn wir uns
nicht heute zu einer bewuflten ethischen Selbstbindung entscheiden.
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1.2 Umweltsteuern und -Abgaben

1.2.1 Theoretische Begriindung

Okologisch orientierte Steuern und Abgaben bezwecken eine indirekte Verhal-
tenslenkung aller 6konomischen Akteure durch eine steuerliche Anhebung der
(relativen) Preise fiir 6kologisch bedenkliche Produkte, Faktoren, Verfahren usw.
Dabei lassen sich zwei zentrale theoretische Begriindungslinien unterscheiden:

(1) Dic Belastung und Schidigung natiirlicher Ressourcen wird als ,negativer ex-
terner Effekt® verstanden, der nicht tiber den Marktpreis abgegolten wird und
deswegen ciner steuerlichen Preiskorrektur bedarf. Diese theoretische Sicht des
Problems und die ihr entsprechende korrektive Mafinahme geht zuriick auf den
britischen Okonomen Arthur Pigou (1920). Da es in der Praxis allerdings aufler-
ordentlich schwierig, wenn nicht gar unméglich ist, den wirklichen Umfang die-
ser ,negativen Externalititen® zu berechnen und sie korrekt tber Steuern oder
Abgaben in das Preissystem einzubeziehen (zu ,internalisieren®), wird man in
der Praxis wohl im allgemeinen dem Vorschlag von Baumol und Oates (1970)
folgen und mengenmifige Belastungsgrenzen (Standards) vorgeben, zu deren
Einhaltung dann korrektive Steuern oder Abgaben eingesetzt werden, welche
die unerwiinschte, weil umweltbelastende Aktivitdt im Konsum und/oder in der
Produktion verteuern und damit tendenziell verringern; dementsprechend wird
dies Verfahren auch als Standard-Preis- Ansatz bezeichnet.

(2) Viele Rohstoffe, aber auch begrenzte assimilative Kapazititen kann man im
Sinne von Harold Hotelling (1931) als ,erschopfliche Ressourcen® betrachten.
Hicrbet besteht das zentrale Problem darin, dal die auf den laufenden Mirkten
gehandelten Preise nur kurzfristige Knappheiten widerspiegeln, die durchaus in
Widerspruch zu langfristigen Knappheiten geraten kénnen: Forcierter kurzfri-
stiger Abbau erschopflicher Ressourcen fithre zu einem kurzfristigen Uberange-
bot (und cinem entsprechenden Preisverfall) auf den entsprechenden Mirkten,
wihrend durch den forcierten Abbau zugleich die langfristige Knappheit ten-
denziell verschirft wird, ohne daf§ sich dies kurzfristig in den Preisen nieder-
schlagen wird. Die Erhebung einer ,Hotelling-Steuer® fiihrt dann im Prinzip da-
zu, daf} die langfristige Knappheit schon in den heutigen Preis hincingenommen
wird, so dafl heute weniger von dieser Ressource genutzt wird, als dies ohne ei-
ne derartige korrektive Ressourcenbesteuerung der Fall wire. Damit steht unter
sonst gleichen Bedingungen mehr von ihr fiir kiinftige Generationen zur Verfii-
gung.

1.2.2 Einwinde gegen Umweltsteuern und -abgaben

Vor allem im angelsachsischen Raum wird gegen Umweltsteuern und -abgaben
geltend gemacht, es handle sich hierbei um inflexible wpolitische Preise”, die

18



nicht hinreichend schnell an sich indernde 6konomisch-6kologische Bedingun-
gen angepafit werden konnten. Dies sei viel besser durch marktnihere Instru-
mente, wie die genauere Spezifizierung von Eigentumsrechten, durch Verhand-
lungslésungen und vor allem durch Umweltzertifikate gewahrleistet. Diese Zer-
tifikate verlethen den jeweiligen Eigentiimern einen mengenmiflig fixierten
Anspruch auf Umweltnutzung, deren Preise sich aber flexibel an die jeweiligen
wirtschaftlichen (Angebots- und Nachfrage-)Bedingungen anpassen konnten. In
theoretischer Perspektive ist der Unterschied zwischen beiden Ansitzen aller-
dings keineswegs fundamental, da Steuer- und Zertifikatslosung als ,,Dualpro-
bleme*“ betrachtet werden konnen, wobei im ersten Fall ein Preis fixiert wird,
woraus sich dann eine bestimmte (Schadstoff-)Menge ergibt; umgekehrt werden
bei Umweltnutzungsrechten fiir bestimmte Regionen (Schadstoff-)Mengen fest-
gelegt, die unter den Interessenten dann gehandelt werden, woraus sich dann ei-
ne Preislosung (fir die Zertifikate) ergibt.

Diese Konzepte stehen sich also einander viel naher, als es der offentliche Streit
vermuten laflt; die spezifischen Bedingungen in der Bundesrepublik Deutschland
- insbesondere die Schwierigkeiten, in hochverdichteten und iiberlappenden
Wirtschaftsriumen sinnvolle Belastungsgebiete gegeneinander abzugrenzen -
sprechen in praktischer Hinsicht eher fiir die Abgabe- als fir die Zertifikatslosung.
Betden Losungen gemeinsam ist eine immanente Tendenz zur einzel- und gesamt-
wirtschaftlichen Kostenminimierung bei den erforderlichen Umweltschutzmaf-
nahmen, da es zu einer Abwagung zwischen den Kosten der Belastungsvermei-
dung und den iiber die Abgabe bzw. den Preis des Zertifikats zugerechneten Ko-
sten der Umweltbelastung kommt mit dem Ergebnis, daff Belastungsminderungen
immer dort durchgefiihrt werden, wo diese besonders kostengiinstig sind. Ob-
wohl also alle 6konomische Instrumente durch die implizite oder explizite Abwi-
gung zwischen den Kosten der Belastungsvermeidung und dem andernfalls zu
entrichtenden ,,Preis“ (Steuerbelastung, Kosten des Zertifikats usw.) die Kosten-
minimierung von Umweltschutzmafinahmen begiinstigen (was bei administrati-
ven, auf die einzelne Anlage bezogenen Regelungen nicht der Fall ist) entsteht
dennoch bei der praktischen Umsetzung solcher 6konomischer Instrumente ein
erheblicher administrativer Regelungs- und Kontrollaufwand. Damit muf} auch
die Gibliche polarisierende Gegeniiberstellung von 6konomischen versus admini-
strativen Instrumenten der Umweltpolitik erheblich relativiert werden.

Ein weiterer grundlegender Einwand richtet sich gegen die Besteuerung er-
schopflicher Ressourcen: Angesichts technischen Fortschritts bei der Ent-
deckung, der Gewinnung und der Nutzung begrenzter Ressourcen und der viel-
faltigen Moglichkeiten der Substitution und Innovation von Produkten und
Prozessen sei das Problem der physischen Begrenztheit in der 6konomischen
Praxis nicht wirklich relevant, so daff eine Ressourcensteuer (Hotelling-Steuer)
uberfliissig sei. Letztendlich werde der Marktmechanismus aus sich selbst heraus
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dic erforderlichen Anpassungen vornehmen: Eine sich abzeichnende Erschop-
fung bestimmter Ressourcen werde sich dann auch in entsprechenden Steigerun-
een laufender Preise niederschlagen, die ihrerseits 6konomische Anreize fiir er-
forderliche Substitutions- und Innovationsaktivititen schiifen. Dieser Argu-
mentation liegt allerdings cin wissenschaftlich nicht zureichend begriindeter
doppelter Optimismus zugrunde, nimlich zum einen das Vertrauen in die Fihig-
keit realer Mirkte, rechtzeitig langfristige Knappheiten in den laufenden Preisen
widerzuspicgeln, und zum anderen eine gewisse Glaubigkeit in die — unbegrenz-
te? - Iihigkeit von Wissenschaft und Technik, Substitutions- und Innovations-
lésungen immer dann bereit zu stellen, wenn physische Begrenzungen zu ernst-
haften bkonomischen Restriktionen zu werden drohen, falls nur entsprechende
Gewinnchancen tiber das Preissystem eroffnet werden.

1.2.3 Okologische Steuerreform

Seit Beginn der 80er Jahre werden Vorschlige zur okologischen Steuerreform
von okologicorientierten Wirtschaftswissenschaftlern (Binswanger/Frisch/Nut-
zinger 1983) und Naturschutzverbanden, wie dem BUND, vorgetragen. Der
Grundgedanke einer aufkommensneutralen okologischen Steuerreform kombi-
niert den Ansatz der Verteuerung natiirlicher Ressourcen insbesondere durch
cine Primidrenergiesteuer mit einer Entlastung des Faktors Arbeit. Mit den Ein-
nahmen aus Umweltsteuern soll z. B. iiber cine Senkung der Rentenversiche-
rungsbeitrige oder iiber Anderungen des Finkommensteuertarifs eine direkte
oder indirckte Entlastung der Arbeitskosten erreicht werden. Mit dieser Ver-
schicbung der relativen Preise zwischen Kapital, Arbeit und Umwelt soll gleich-
zeitig die Umweltsituation verbessert und ein Beitrag zur Verringerung der Ar-
beitslosigkeit geleistet werden. Damit wiirde die Entwicklung der vergangenen
Jahre revidiert, bei der der Anteil der Steuern auf Energie und Umwelt immer
mchr gesunken ist (Jarass, 1993). Hierdurch wiirden vermehrt Investitionen in
die Steigerung der Ressourcenproduktivitit gerichtet statt wie bisher vorrangig
in die Erhéhung der Arbeitsproduktivitit. Durch die Aufkommensneutralitit
werde es zwar zu Verschiebungen zwischen den Branchen, nicht aber zu einer
Verschlechterung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit der Wirtschaft ins-
gesamt kommen (so auch Bach u. a. 1994).

Seit Ende der 80cr Jahre ist der Gedanke der dkologischen Steuerreform in ver-
schiedenen — mehr oder weniger weitgehenden — Varianten wieder aufgegriffen
worden. Besonders umfassend ist der UPI-Vorschlag fiir eine 6kologische Steu-
erreform (Teufel u. a. 1988), der auf einen stufenweisen Ersatz der Mehrwert-
steuer und cine Senkung der Steuer- und Abgabenbelastung der Arbeitseinkom-
men hinzielt; gegen einen derartig weitgehenden Ersatz bisheriger Steuern durch
»Oko-Steuern® spricht allerdings vor allem ihre mutmaflich geringe Aufkom-
menselastizitat (Konflikt zwischen Einnahme- und Lenkungsfunktion). Weni-

20



ger weitgehend und eher in der Tradition von Binswanger u. a. (1983) ist der von
Weizsicker/Jesinghaus (1993) prasentierte Vorschlag einer stirkeren steuerli-
chen Belastung von Energie bei gleichzeitiger Entlastung des Faktors Arbeit. In-
folge der europaweit zunchmenden Arbeitslosigkeit werden entsprechende
Ideen einer ,aufkommensneutralen okologischen Steuerreform® in den letzten
Jahren tiber Deutschland hinaus bis hin zur EU in verschiedenen politischen
Programmen und 6ffentlichen Diskussionen vertreten. Demgegenuber stechen
Vorschlage iber umfassende Abgabenkonzepte, bei denen die zusitzlichen Ein-
nahmen aus den jeweiligen Umweltabgaben fir Investitionen oder Fordermafi-
nahmen in den spezifischen Umweltbereich verwandt werden sollen.

1.2.4 Die finanzwissenschaftliche Diskussion

Vor allem in Deutschland zentriert sich die 6kologisch orientierte Steuerdiskus-
sion um folgende vier Hauptfragen:

(1) Die Frage nach einer terminologischen Prizisierung okologisch orientierter
Steuern und Abgaben und deren konzeptionellem Einbau in das bestehende
»System® offentlicher Abgaben (z. B. als generelle Steuern, die in den allgeme-
nen Haushalt eingehen, oder als zweckgebundene Sonderabgaben);

(2) das Verhaltnis zwischen der (fiskalischen) Einnahmefunktion und der (allo-
kativen) Lenkungsfunktion okologisch orientierter Steuern;

(3) die Frage, wie 6kologisch orientierte Steuern in die bestehende foderative Fi-
nanz- und Steuerverfassung Deutschlands eingebaut werden konnten;

(4) die Frage nach dem Verhaltnis (und der Moglichkeit) nationaler umweltbezo-
gener Steuern und Abgaben zu entsprechenden Instrumenten auf der Ebene der
EU.

Auf die juristischen und 6konomischen Grenzen einer nationalen ,,Okosteuer-
politik“ — insbesondere von Mitgliedslindern der EU - kann angesichts der noch
keineswegs abgeschlossenen Diskussion hier nicht im einzelnen eingegangen
werden. In bestimmten Fillen — etwa bei einer umfassenden Klimaschutzpoli-
tik — erscheint jedenfalls ein gemeinsames Vorgehen sinnvoll, auch wenn zur In-
itiierung der erforderlichen transnationalen und kollektiven Vereinbarungen na-
tionale Vorreiterrollen durchaus niitzlich sein kénnen.

Sicherlich gibt es jedoch, wie etwa die Studie von Sprenger u. a. (1993) zeigt,
auch eine ganze Reihe nationaler Handlungsmoglichkeiten, nicht zuletzt durch
den Abbau umweltbelastender oder -gefihrdender Steuerbegiinstigungen und -
befreiungen (2. B. fiir Flugbenzin) und durch die Begrenzung administrativer
Regelungsdichte, welche den Raum fiir 6konomisch-6kologische Abwigungen
allzusehr einschrinkt (etwa bei der deutschen Abwasserabgabe).
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1.2.5 Anwendungsgebiete und Fallbeispiele

Im Prinzip lifdt sich jeder 6kologisch unerwiinschte Tatbestand steuerlich bela-
sten. Dieser Umstand hat dann auch in der deutschen Diskussion seit etwa 1983
zu ciner Vielzahl mehr oder weniger gut durchdachter umwelt- und ressourcen-
bezogener Vorschlige fiir Steuern auf den verschiedensten Gebieten gefiihrt,
u. a. auf den Einsatz von Stickstoffdiinger in der Landwirtschaft, auf Abfall und
Sondermiill, auf Treibstoff und Primirenergie u. v. a. m.

Trotz eines weitgehenden Konsenses iiber die Zweckmafligkeit eines verstirkten
Einsatzes von Umweltsteuern und -abgaben innerhalb der Wirtschaftswissen-
schaften (vgl. Hansmeyer, 1993; anders Eckhardt, 1993) und verbaler Zustim-
mung in breiten politischen Kreisen ist bisher der praktische Anwendungsbe-
reich konomischer Instrumente in der Bundesrepublik auf den Fall der Abwas-
scrabgabe beschrinkt; diese wird dariiber hinaus durch eine enge Verkniipfung
mit dem Ordnungsrecht (Wasserhaushaltsgesetz) und zahlreiche Ausnahme-,
Durchfithrungs- und Anrechnungsbestimmungen (z. B. fir Indirekteinleiter, die
Schadstoffbemessung, die Verrechnung mit anderen Leistungen) immer mehr
von cinem Allokations- zu einem blofien Finanzierungsinstrument fiir das Was-
ser- und Abwassersystem umgestaltet.

Ein aktuelles Beispiel fiir den weltweiten Einsatz 6konomischer Instrumente des
Umweltschutzes liefert derzeit die internationale Klimaschutzpolitik: Die erfor-
derliche Begrenzung des anthropogenen Temperaturanstiegs durch eine Verrin-
gerung der Emission treibhausrelevanter Gase, insbesondere des Kohlendioxids,
hat zu einer Vielzahl von Vorschligen und Programmen gefiihrt, so der Selbst-
verpflichtung der Bundesrepublik, bis zum Jahr 2005 die CO,-Emissionen um
25 % zu senken. Nach einem Vorschlag der Europaischen Kommission soll eine
kombinierte CO,-Energiesteuer eingefithrt werden, die zu je 50 % auf die CO,-
Emissionen und auf den Energiegehalt nicht erneuerbarer Energietriger erhoben
und die stufenweise bis auf 37 DM/t CO, im Jahre 2000 erhéht werden soll. Da
dieser Vorschlag u. a. an die Beteiligung von Industrielindern auflerhalb der EU
(wie USA und Japan) gebunden ist, erscheint seine praktische Umsetzung hochst
fraglich. Problematisch ist aus der Sicht des Umweltschutzes dabei vor allem die
steuerliche Beglinstigung der nicht direkt CO,-emittierenden Kernenergie sowie
des Energictragers Gas und die Auflerachtlassung anderer treibhausrelevanter
Gase. Anstelle der auch ressourcenokonomisch erwiinschten Energieeinsparung
(im Falle einer reinen Energiesteuer) wird es so vor allem zu einer Substitution
(von Steinkohle zu Kernenergie und Gas) kommen. Dariiber hinaus werden
auch dic zu niedrige Abgabenhohe und Ausnahmeregelungen fiir energieintensi-
ve Branchen kritisiert, weil sie die Wirksamkeit dieser Abgabe weiter einschrin-
ken.
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1.2.6 Widerstinde und Grenzen

In der Industrie und den meisten Wirtschaftsverbinden (eine bemerkenswerte
Ausnahme bildet der Bund Junger Unternehmer) hat der Gedanke von Umwelt-
stcuern und -abgaben bisher keine wirkliche Resonanz gefunden. Die Griinde
hierfiir sind vielschichtig und auch nicht immer leicht zu erkennen: Befiirchtet
wird seitens der Industrie, daf} es trotz der meist programmatisch angestrebten
Aufkommensneutralitit letztlich doch zu einer Erhdhung der Steuerbelastung
fir die Unternehmen kommen werde; statt dessen wird oftmals der Zertifikats-
l6sung der (theoretische) Vorrang eingeraumt, da diese flexibler reagiere und da
vor allem die Finanzmittel im Unternehmenssektor verblieben; praktische An-
wendungsmoglichkeiten werden allerdings kaum ernsthaft diskutiert. Dafl nicht
nur die an die bisherige Praxis gewohnte Verwaltung, sondern auch grofie Teile
der Industrie am ,bewihrten Ordnungsrecht® festhalten wollen, obwohl dies
ceteris paribus mit Kostennachteilen verbunden ist, deutet darauf hin, dafl die
Befirworter des bisherigen Ansatzes wohl erwarten, bei den undurchsichtigen
administrativen Verfahren mit niedrigeren Umweltstandards davonzukommen.

Weitere politische Bedenken richten sich gegen eine befiirchtete sozialpolitisch
unerwunschte Verteilungswirkung von Umweltsteuern und -abgaben: Es sei zu
bedenken, daf} diese Abgaben hiufig wie regressive Verbrauchssteuern wirkten
und demzufolge einer sozialpolitischen Ausgleichspolitik bediirften, die wieder-
um die Wirksamkeit der okologisch orientierten Steuerbelastung konterkarieren
wiirde. Eine derartig unerwiinschte Regressionswirkung ist allerdings auch bei
den bisher praktizierten administrativen Instrumenten der Umweltpolitik zu
vermuten, deren Kosten ebenfalls auf die Preise (und damit auf die Verbraucher)
iiberwilzt werden, wobei in der Regel aufgrund fehlender 6konomischer Abwi-
gungsmoglichkeiten fiir einen gegebenen Umweltstandard sogar hohere be-
triebs- und volkswirtschaftliche Kosten entstehen, so dafy nicht nur ihnliche,
sondern wegen der geringen Effizienz im allgemeinen noch stirkere uner-
wiinschte Verteilungswirkungen fiir die Verbraucher auftreten diirften. Daher
kann im allgemeinen dieses Argument nicht sinnvoll gegen den Einsatz 6kono-
mischer Instrumente der Umweltpolitik vorgebracht werden. Ernst zu nehmen
ist dagegen die Notwendigkeit einer sozialen Ausgleichspolitik (Kurz 1991).
Auch der zwar nicht fundamentale und bei verschiedenen Umweltsteuern unter-
schiedlich gravierende Konflikt zwischen der Einnahme- (Fiskal-) und der Len-
kungsfunktion muf} bei der Festlegung des Anwendungsbereichs bedacht wer-
den. Von daher erscheinen die Méglichkeiten einer sehr weitgehenden Umge-
staltung des Steuersystems als wenig realistisch.

Umweltorientierte Steuern und Abgaben sind, wie gezeigt, kein 6kologisches
Allheilmittel; sie bediirfen der Erginzung durch ordnungspolitische Mafinah-
men, und auch eine Kombination mit anderen ,marktwirtschaftlichen Instru-
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menten® der Umweltpolitik ist durchaus denkbar. Bei hohem Gefihrdungspo-
tential cines bestimmten Tatbestandes (z. B. beim Entstehen von Dioxinen) ist
iiberdies cine Abwigung zwischen (Oko-)Steuerzahlung und Schadstoffbela-
stung nicht zulissig, und es bedarf hier dirckter Auflagen (z.B. Verbote).
Schlicflich darf auch der gestaltungspolitische Aspekt vieler Mafinahmen nicht
{iberschen werden: So ist z. B. die niedrige Preiselastizitit des Kraftstoffver-
brauchs, der gegen eine Besteuerung des Verkehrs geltend gemacht wird, nicht
nur Ausdruck subjcktiver Priferenzen, sondern hiufig auch fehlender Alternati-
ven. Diese Gesichtspunkte machen deutlich, daf8 Skologisch orientierte Steuern
und Abgaben nur ein — wenn auch sehr niitzliches — Instrument einer verant-
wortlichen Umweltpolitik darstellen, dessen weiterer Ausbau in sinnvoller Ab-
stimmung mit anderen Instrumenten einen wichtigen Beitrag zur Erhaltung un-
serer Lebensgrundlagen bilden kann,
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