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Einleitung

Altlastensanierung ist eine umweltpolitische Aufgabe. Um sie zu bewiltigen, bedarf es der
Anstrengungen verschiedener Wissenschaften und Verwaltungen. Wihrend im natur- und
ingenieurwissenschaftlichen sowie im juristischen Schrifttum in den letzten zehn Jahren
zahlreiche Gutachten, Tagungsbinde und mehrere Monographien zu Fragen der Alt-
lastensanierung erschienen sind, setzten sich die Wirtschaftswissenschaften bisher allenfalls
sporadisch mit dieser Thematik auseinander. Im deutschsprachigen Raum ist noch keine
Monogrophie erschienen, in der das Thema Altlastensanierung aus 6konomischer Sicht
diskutiert wird. Finanzierungsfragen werden zumeist juristisch - und hierbei vor allem im
Hinblick auf die Anwendbarkeit des haftungsrechtlichen Instrumentariums - oder rein
deskriptiv - in Bezug auf die in einigen Bundesldndern geltenden Finanzierungsmodelle -
behandelt. Das 1990 erschienene Sondergutachten "Altlasten" des Sachverstindigenrates fiir
Umweltfragen, dessen Anspruch es war, die Altlastenproblematik umfassend zu behandeln,
bestitigt diesen Eindruck: Eine eingehende Erorterung 6konomischer Aspekte fehlt. Das ist
erstaunlich, denn ungeldste Finanzierungsfragen sind der wichtigste Grund dafiir, daB bis
heute nur wenige Flachen saniert werden konnten.

Da noch keine altlastenspezifische umweltokonomische Untersuchung vorliegt - eine Ana-
lyse der Ursachen des Altlastenproblems und eine Analyse der volkswirtschaftlichen Wir-
kungen von SanierungsmaBnahmen aber ebenso wie eine Analyse der umweltpolitischen
Zielfestlegung wichtige Hinweise fiir die Finanzierungsdiskussion liefern -, werden solche
Fragen im Teil A dieser Arbeit - neben einigen begrifflichen Erlduterungen sowie einer
Darstellung des Ausmafies und der Kosten der Altlastensanierung - recht ausfiihrlich erdr-
tert. Die Finanzierungsdiskussion wird im Teil B dieser Arbeit gefiihrt. Mit Hilfe verschie-
dener umweltpolitischer Prinzipien sollen Strategien zur Finanzierung der Altlasten-
sanierung entwickelt werden. Ausgehend von den institutionellen Gegebenheiten in der
Bundesrepublik Deutschland werden bestehende Regelungen dargestellt und ékonomisch
beurteilt. Soweit nétig und moglich werden Verbesserungs- bzw. Losungsvorschlige
gemacht. Im Hinblick auf die politische Durchsetzbarkeit der Reformvorschlige werden
primdr solche Konzepte vorgestellt, die sich innerhalb der gegebenen institutionellen
Rahmenbedingungen verwirklichen lassen. Aus dem gleichen Grund spielen die institutio-
nellen Vorgaben auch bei der Beurteilung der bestehenden Finanzierungsregelungen und bei
den Reformvorschldgen anderer Autoren eine zentrale Rolle.

Die Frage, inwieweit Altlastensanierungen nach dem Verursacherprinzip finanziert werden
sollten (Teil B Kapitel I), kann relativ kurz abgehandelt werden. Aus 6konomischer Sicht
Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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spielt hierbei das Postulat der Regelbindung zwar eine zentrale Rolle; letztlich entscheidet
aber weitgehend das zum Zeitpunkt der Altlastenentstehung geltende Haftungsrecht dar-
iiber, ob und inwieweit das Verursacherprinzip realisiert werden kann. Etwas anderes gilt
fiir die Finanzierung von Altlastensanierungen in den neuen Bundesldndern. Bei der Frage,
ob das bundesdeutsche Haftungsrecht auch in den neuen Bundeslandern angewendet werden
sollte, liefert eine 6konomische Analyse - iiber das Postulat der Regelbindung hinaus - ei-
nige interessante Erkenntnisse. Dieser Frage wird deshalb in einem Kapitel gesondert nach-
gegangen.

Im Mittelpunkt der Arbeit steht die Frage, wie Altlastensanierungen, fiir die haftungs-
rechtlich kein Verursacher mehr herangezogen werden kann oder herangezogen werden
sollte, zu finanzieren sind. Dabei geht es zunidchst darum, welche Gebietskdrperschaften
sich an der Finanzierung solcher Sanierungsmafnahmen beteiligen sollten und mit welchen
Instrumenten eine entsprechende Kostenverteilung herbeigefiihrt werden kann (Teil B Ka-
pitel II). Im nichsten Schritt wird dann untersucht, ob es 6konomisch sinnvoll ist, wenn
eine ausgabenverantwortliche Gebietskorperschaft versucht, Teile der bei ihr anfallenden
Sanierungskosten iiber das Gruppenlastprinzip zu finanzieren (Teil B Kapitel III). Dabei
wird zwischen Abgabenlosungen und freiwilligen Vereinbarungen - den sog. Kooperati-
onsmodellen - unterschieden.

Im SchluBteil der Arbeit (Teil C) werden Konturen einer rationalen Finanzierungsstrategie
aufgezeigt. Zunichst wird begriindet, warum eine stirker pauschalisierende Finanzierungs-
konzeption einer auf den jeweiligen Einzelfall bezogenen Finanzierungsregelung vorzuzie-
hen ist. Anschliefend werden - gleichsam als Zusammenfassung der vorangegangen Aus-
fiilhrungen - Handlungsvorschldge prasentiert, die Antworten auf die folgenden vier Fragen
geben:

1. Inwieweit sollen der private und der offentliche Sektor in die Finanzierung eingebun-
den werden?

2. Welcher Ebene im foderativen Staatsaufbau soll die Aufgabenkompetenz fiir Altlasten-
sanierungen iibertragen werden?

3. Welche Gebietskorperschaften sollen sich an der Finanzierung 6ffentlich zu sanierender
Altlasten beteiligen?

Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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4. Mit welchen einnahmepolitischen Instrumenten sollen sich die ausgabenverantwortli-
chen Gebietskorperschaften ihre notwendigen Finanzierungsmittel beschaffen?

Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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A. Allgemeiner Teil: Altlasten und Altlastensanierung im gesamtwirtschaftlichen und
politischen Zusammenhang

1. Altlasten
1. Der Begriff Altlasten

Seit mehr als zwei Jahrzehnten wird der Begriff Altlasten benutzt, um auf Umweltschdden
aus der Vergangenheit hinzuweisen. Ob es sich dabei um Beeintrdchtigungen des Bodens,
der Gewisser oder der Luft handelt oder ob die Schiden auf die Abfallentsorgung, auf In-
dustrieemissionen, auf klimatologische Veridnderungen oder auf andere Umweltbeeintréich-
tigungen zuriickzufithren sind, spielt beim umgangssprachlichen Gebrauch des Begriffes
meist keine Rolle.

In der umweltpolitischen Praxis hat sich der Begriff Altlasten dagegen als terminus techni-
cus fiir eine ganz bestimmte Art von Umweltschiden herausgebildet.l Danach sind Altla-
sten Bodenverunreinigungen, die in der Vergangenheit entstanden sind und von denen heute
Gefahren fiir die Umwelt ausgehen. Wihrend sich die mediale Eingrenzung des Begriffes
auf kontaminierte Boden durchgesetzt hat, ist umstritten, ob alle Arten von Bodenverunrei-
nigungen aus der Vergangenheit mit dem Altlastenbegriff gleichgesetzt werden sollten.2

Eine weit gefaBite Begriffsabgrenzung wihlt zum Beispiel die Bundesregierung in der Bo-
denschutzkonzeption von 1985: "Verlassene und stillgelegte Ablagerungsplitze mit kom-
munalen und gewerblichen Abféllen (Altablagerungen), wilde Ablagerungen, Aufhaldungen
und Verfiillungen mit umweltgefdhrdenden Produktionsriickstinden, auch in Verbindung
mit Bergematerial und Bauschutt, ehemalige Industriestandorte, Korrosionen von Leitungs-
systemen, defekte Abwasserkanile, abgelagerte Kampfstoffe, unsachgemiBe Lagerung was-
sergefahrdender Stoffe und andere Bodenkontaminationen konnen sogenannte Altlasten zur
Folge haben. Zu Kontaminationen des Bodens kann es auch im Bereich der Landwirtschaft
durch Riickstinde von Pflanzenschutzmitteln kommen."3

1 Offiziell wurde der Begriff Altlasten erstmals im Umweltgutachten 1978 des Rates von Sach-
verstandigen fiir Umweltfragen im Zusammenhang mit verlassenen Ablagerungsplitzen ge-
braucht: "Es wird auf Dauer offenbar eine Anzahl ungesicherter Ablagerungsplitze mit er-
heblichen Emissionen als 'untilgbare Altlast' hingenommen werden miissen.” Rat von Sach-
verstandigen fiir Umweltfragen (1978), S.2.

2 Ausfiihrliche Untersuchungen zu den verschiedenen Moglichkeiten der Begriffsabgrenzung
findet man bei Eberle, 1. (1989); Franzius, V. (1990); Schrader, C. (1988), S.3 ff.

3 Bundestag-Drucksache 10/2977 vom 07.03.1985, S2%ifn Kihl - 978-3-631-75237-1
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Eine von der Umweltministerkonferenz eingesetzte Arbeitsgruppe "Altablagerungen und
Altlasten” definiert dagegen folgende Fallgruppen als mogliche altlastverddchtige Flichen?:

- Altablagerungen (insbesondere von Abfillen),

- Altstandorte (insbesondere ehemalige Betriebsflachen),

- groBflichige Bodenbelastungen mit Schadstoffen (durch Immissionen, Aufbringungen,
Uberschwemmungen, sonstige Eintrige) und

- Ablagerungen von Kampfmitteln, sogenannte Riistungsaltlasten (Kampfstoffe, Munition).

Mit derartigen, weit gefaiten Begriffsabgrenzungen wiirden nahezu alle Bodenbelastungen,
die in der Vergangenheit entstanden sind, zu Altlasten. Die Begriffe Aitlasten und kontami-
nierte Boden konnten letztlich synonym verwendet werden.5 Die Heterogenitit der ver-
schiedenen Arten von kontaminierten Bdden 148t dagegen eine stirkere Differenzierung -
und damit eine weitere Eingrenzung des Untersuchungsgegenstandes - als sinnvoll erschei-
nen. In Abbildung A.1 werden stoffliche Eintrdge in den Boden danach unterschieden, ob
es sich um flichenhafte, linienhafte oder punktuell standortliche Verunreinigungen han-
delt.6

4 Vgl. Franzius, V. (1990), S.4.

5 Eine solche weite Auslegung des Begriffes Altlasten wiirde allerdings der international ge-
bréuchlichen Terminologie entsprechen. In der anglo-amerikanischen Literatur gibt es keine
spezielle Begriffsabgrenzung, mit der bestimmte Arten von Bodenkontaminationen - entspre-
chend den Altlasten - unterschieden werden. Dort werden alle Bodenkontaminationen unter
Begriffe.n wie contaminated land, contaminated site oder contaminated soil zusammengefafit.

6 Vel Wiegandt, C.-C. (1989), §.52. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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Abb. A.1: Abgrenzung des Begriffes Altlasten

Stoffliche Eintrage in den Boden

Bodenbelastung durch Luftverunreinigung
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Riistungsaltlasten
punktuell —_— —
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i~ Z 7 Altlasten im Sinne dieser Arbeit

Im weiteren werden nur punktuell standortliche Bodenverunreinigungen - mit Ausnahme
der Riistungsaltlasten - betrachtet. Fiir eine solche Abgrenzung der Untersuchung sprechen
mehrere Griinde:

1. Wiirden groBflachige und linienhafte Bodenverunreinigungen einbezogen, so miifite die
Altlastendiskussion zu einer Auseinandersetzung mit der Luftreinhaltepolitik, der
Agrarpolitik und der Verkehrspolitik erweitert werden.

2. Im Mittelpunkt dieser Arbeit steht die Finanzierungsfrage. Bei Altablagerungen und
Altstandorten ergibt sich aufgrund der Art und Weise, wie die Bodenverunreinigungen
entstanden sind, eine andere Form der Kostenanlastung als bei den iibrigen Kontamina-
tionspfaden. Das ist auch der Grund, warum Riistungsaltlasten” von der weiteren Be-
trachtung ausgenommen sind. Riistungsaltlasten sind immer durch die Wahrnehmung

7 Unter Riistungsaltlasten versteht man Bodenverunreinigungen, die Kriegsfolgelasten sind,
und solche Kontaminationen, die nach 1945 infolge militdrischer Nutzungen - primir auf
Truppeniibungspldtzen, Kasernengeldnden und in Munitionslagern - entstanden sind.
Dagegen zihlen kontaminierte Boden im Bereich desRiisturigsindusteiesza dtery Adtstandorten.
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offentlicher Aufgaben verursacht. Im Gegensatz zu den Altablagerungen und Altstand-
orten stellt sich hier nicht die Frage, ob und inwieweit der private Sektor in die Finan-
zierung von Sanierungsmafnahmen eingebunden werden sollte.8

SchlieBlich hat sich in der umweltpolitischen Praxis in Deutschland der Begriff Altia-
sten fiir eben diese beiden Arten von Bodenverunreinigungen durchgesetzt. Die von der
Umweltministerkonferenz eingesetzte Arbeitsgruppe empfiehlt, kiinftig nur Altablage-
rungen und Altstandorte - aus den oben genannten Fallgruppen potentieller altlastver-
dichtiger Flichen - als Altlasten zu bezeichnen.9 Die Bundesregierung hat diese Ab-
grenzung 1989 iibernommen:

"Nach vorherrschender Auffassung versteht man unter 'Altlasten' im engeren Sinne
Altablagerungen und Altstandorte, von denen aufgrund vorausgegangener Ergebnisse
einer durchgefiihrten detaillierten Gefidhrdungsabschiatzung an entsprechenden Ver-
dachtsflichen eine konkrete Gefahrdung der menschlichen Gesundheit und/oder der
Umwelt ausgeht.

Zur Kategorie der 'Altablagerungen’ zihlt man insbesondere verlassene und stiilgelegte
Ablagerungsplitze sowie 'wilde' Ablagerungen von Abféllen. Aulerdem kénnen dar-
unter auch Bauschutt- und Erdaushubdeponien sowie Aufschiittungen und Verfillungen
verstanden werden.

Zur Kategorie der 'Altstandorte' zahlt man insbesondere Standorte ehemaliger Indu-
strie- und Gewerbebetriebe, die in der Vergangenheit gefahrliche Stoffe oder Gegen-
stinde hergestellt, behandelt, gelagert oder abgelagert haben."10

Die bestehenden deutschen Finanzierungsmodelle zur Altlastensanierung und die meisten

Reformvorschldge beziehen sich aus den genannten Griinden ebenfalls auf Altablagerungen
und Altstandorte.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, daB sich der Begriff Altlasten - so wie er in
dieser Arbeit verwendet wird - aus drei Elementen zusammensetztl!:

10
11

Fiir die Sanierung von Kriegsfolgealtlasten ergeben sich aus Art. 120 GG und dem Allgemei-
nen Kriegsfolgengesetz von 1957 klare rechtliche Regelungen. Vgl. Bundestag-Drucksache
11/4104 vom 01.03.1989, S.20 f.; Donner, H., Fischer, C. (1990), S.385 ff.

Vgl. Franzius, V. (1990), S.6. Der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen schidgt in seinem
Sondergutachten "Altlasten” ebenfalls vor, nur Altablagerungen und Altstandorte dem Begriff
Altlasten unterzuordnen. Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.18 ff.
Bundestag-Drucksache 11/4104 vom 01.03.1989, S.2 f.

Vegl. Franzius, V. (1990), 5.6 f. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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- einem gegenstindlichen Element (Altablagerungen und Altstandorte),

- einem zeitlichen Element (ehemalige Nutzung)12 sowie

- einem wertenden Element (Gefdhrdung der menschlichen Gesundheit und/oder der Um-
welt). 13

2. Gefiahrdungspotentiale von Altlasten

Die negativen Auswirkungen von Altlasten beschranken sich nicht nur auf den Boden. Da
die Schadstoffemissionen im Boden nicht vollstindig absorbiert werden, entstehen einerseits
unmittelbare Gefdhrdungen fiir Lebewesen, die mit den kontaminierten Flichen direkt in
Kontakt kommen, und andererseits mittelbare Gefahrdungswirkungen infolge intermedidrer
Schadstoffverlagerungen. Durch Altlasten konnen demnach Menschen, Tiere, Pflanzen,
Gewisser und Sachgiiter, wie z.B. Gebdude, Denkmadler oder Ver- und Entsorgungsein-
richtungen negativ beeintrachtigt werden. Die Freisetzungs- und Einwirkungsmechanismen,
die letztlich zu einer Gefdahrdung der genannten Schutzobjekte fiihren, sind duBerst komplex
und beruhen auf naturwissenschaftlichen Zusammenhingen.14 Abbildung A.2 veranschau-
licht die verschiedenen Ausbreitungsstufen und die vielfaltigen Interdependenzen zwischen
den Freisetzungs- und Einwirkungsmedien.

12 Auf die Diskussionen im juristischen Schrifttum, wann eine Bodenverunreinigung entstanden
sein muf, damit sie "alt" ist, soll hier nicht niher eingegangen werden. Vgl. hierzu Brandt,
E., Schwarzer, S. (1988), S.12 f.; Koch, H.-J. (1990), S.12 f.; Schrader, C. (1988), S.10 ff.
und die dort zitierten Literaturstellen. Fiir eine 6konomische Analyse ist es sinnvoll, alle Alt-
ablagerungen und Altstandorte einzubeziehen, deren Entstehung abgeschlossen ist und zwar
unabhingig vom in der Vergangenheit liegenden Ablagerungszeitpunkt oder Ablagerungszeit-
raum. Vgl. Eberle, 1. (1989), S.18.

13 Auf Verfahren zur Gefidhrdungsabschitzung wird in Kap. A II 1.1. kurz eingegangen. So-
lange sich der Gefahrenverdacht nicht bestitigt hat, spricht man von einer altlastverdichtigen

Fliche.
14 Vgl. hierzu ausfiihrlich Linderarbeitsgemeinschaft Abfall - Arbeitsgruppe "Altablagerungen
und Altlasten” (1989), S.24 ff. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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Abb. A.2: Moglichkeiten der Freisetzung, Ausbreitung und Einwirkung von Schadstoffen
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Quelle: Linderarbeitsgemeinschaft Abfall - Arbeitsgruppe "Altablagerungen und Altlasten”
(1989), S.15.

Die menschliche Gesundheit ist physischen Geféhrdungen durch orale, inhalative oder der-
male Aufnahme von Schadstoffen ausgesetzt. 15 Dariiber hinaus entstehen aber auch psychi-
sche Belastungen bei Menschen, die in unmittelbarer Nihe von kontaminierten Standorten
leben. Bei ihnen zeigen sich hiufig Symptome, die auf Angste vor méglichen Gesundheits-
beeintréchtigungen und vor dem Verlust der angestammten oder neugeschaffenen Heimat
zuriickzufiihren sind. 16

15 Vgl. hierzu ausfiihrlich Eikmann, T. (1988); Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen
(1990), S.54 ff. .
16  Vgl. Claus, F. (1988), S.77; Noeke, J., Timnf, 398613 24 §8-3-631-75237-1
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Besonders starke Gefahrdungen entstehen bei bereits iiberbauten Altlasten und in den Fil-
len, in denen sich die Kontaminationen bereits in das Grundwasser verlagert haben. Solche
"Skandalfille" waren es auch, die das Altlastenproblem Anfang der achtziger Jahre erstmals
in den Mittelpunkt des offentlichen Interesses riickten.17 Wie hoch der
"Gefahrdungsdruck” tatsichlich ist, 148t sich nur schwer abschitzen, da die meisten Ge-
bietskorperschaften nicht bereit sind, nihere Auskiinfte {iber die Anzahl und die damit ver-
bundenen Konflikte durch bebaute Altlasten zu geben. Eine Studie aus dem Jahre 1988 geht
davon aus, daB in den kreisfreien Stddten (Landkreisen) jeweils ca. 9 v.H. (6 v.H. bzw.
3,5 v.H.) der Verdachtsflichen auf reinen Wohnbauflichen bzw. auf sogenannten ge-
mischten Bauflichen liegen. Etwa 11 v.H. aller altlastverdachtigen Flichen werden in Was-
serschutzgebieten vermutet. 18

3. Ursachen von Altlasten
3.1. Entstehungsarten von Altlasten

Gema$ der Definition von Altlasten sind die Entstehungsgriinde auf stillgelegten Ablage-
rungsplitzen und ehemaligen Betriebsstandorten zu suchen. Bei den Altablagerungen kann
zwischen Siedlungsablagerungen und Ablagerungen von Sonderabfillen unterschieden wer-
den.

Siedlungsabfille (Hausmiill, Sperrmiill, StraBenkehrricht, Gartenabfélle und Gewerbemiill
aus Kleinbetrieben) wurden lange Zeit in Gemeindendhe systemlos verkippt, wo es sich
vom Geldnde her anbot: auf Halden, in Senken, Sumpf- und Moorgebieten, Kies-, Sand-
und Lehmgruben, Steinbriichen oder in Baggerseen. 19 Es handelte sich dabei meist um un-
geordnete Deponien, d.h. um Flichen, die ohne Eignungspriifung, ohne Abdichtungen,
ohne Uberwachung von Anlieferungen und ohne Umziunungen oder sonstige Sicherungs-
mafnahmen zur Verfiigung gestellt wurden.20 Wihrend Anfang der siebziger Jahre in der

17 Vgl. zu einigen Beispielen Borgmann, A. (1988); Claus, F. (1988), S.75 ff.

18  Vgl. Fiebig, K.-H., Ohligschlager, G. (1989), S.40 ff.

19  Entgegen der friiheren Auffassung, daB Siedlungsabfille hauptsdchlich aus naturbelassenen
Produkten oder gering umweltschédlichen Stoffen bestehen, hat sich inzwischen gezeigt, daf
der Anteil umweltgefidhrdender Stoffe erheblich unterschitzt wurde. Kunststoffe, vor allem
Reinigungs- und Desinfektionsmittel, Arzneimittel, Lacke und Losungsmittel sowie sonstige
Chemikalien, wie zum Beispiel Fotoentwickler, fiihren dazu, dal die Ablagerung von Haus-
miill den Boden ebenfalls erheblich beeintrachtigen kann. Vgl. Schrader, C. (1988), S.33.

20  Vgl. Schrader, C. (1988), S.33 f. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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Bundesrepublik noch 50.000 meist ungeordnete Abfalldeponien existierten2], verringerte
sich die Anzahl offiziell betriebener Ablagerungsplétze bis 1975 auf 4.415. 1990 waren es
nur noch 299 Anlagen, deren langfristige Sicherheit allerdings teilweise auch gefahrdet
ist.22 In der DDR gab es iiber 10.000 unkontrollierte wilde Miillkippen. Davon waren
1990 noch rund 6.000 in Betrieb, von denen heute ca. 1.000 kontrolliert werden. In den
Statistiken der DDR wurden nur ca. 120 Ablagerungsplitze als "geordnete Deponien” ge-
fiihrt, auf denen allerdings zum Teil auch Industriemiill und Sonderabfille abgelagert wur-
den.23

Unter Sonderabfillen versteht man Ablagerungen, die in besonderem Mafe umwelt- oder
gesundheitsschadlich sind und daher nur bei Beachtung besonderer Anforderungen un-
schadlich beseitigt werden konnen. Im allgemeinen Sprachgebrauch werden sie auch als
"Giftmiill", "produktionsspezifische Abfille" oder als "industrieller Sondermiill" bezeich-
net.24 Sonderabfille wurden vielfach auf den ungeordneten und geordneten Hausmiilldepo-
nien abgelagert. 1990 wurden im alten Bundesgebiet neun offentliche, oberirdische Son-
derabfalldeponien und einige Untertagedeponien betrieben.25 Nachdem seit Mitte der sieb-
ziger Jahre die Bestimmungen zur Ablagerung von Sondermiill verschirft und damit auch
die Deponiekosten erhoht worden sind, hat der Anteil sogenannter Giftmiillexporte - haupt-
sichlich in die Linder der Dritten Welt und Osteuropas - und illegaler Ablagerungen er-
heblich zugenommen. Ein Indiz dafiir ist, daB der Verbleib groBer Mengen von Sonderab-
fallen nicht nachvollziehbar ist.26 Von 131 ausgewihlten Schadstoffdeponien in der ehe-
maligen DDR verfiigten nur etwa 30 v.H. iiber eine Basisabdichtung, die zumeist durch
glinstige natiirliche Voraussetzungen geschaffen war. Eine Basisabdichtung im Sinne der
bundesdeutschen TA Sonderabfall existierte in der DDR lediglich in der Deponie Schon-
berg.27

Im Gegensatz zu Altablagerungen entstehen Altstandorte auch durch die Deponierung ge-
fahrlicher Stoffe, bei denen keine Endlagerung vorgesehen ist. Fir das Entstehen von
Altstandorten gibt es verschiedene Ursachen28:

21 Auf die ca. 130 geordneten Ablagerungsplitze gelangten nur die Abfille von etwa 5 bis 15
v.H. der Bevolkerung. Vgl. Bundesminister des Inneren (1971), S.43 (Materialband).

22 Vgl. Umweltbundesamt (Hg.) (1992), S.494.

23 Vgl. Umweltbundesamt (Hg.) (1992), S.496.

24  Vgl. Schrader, C. (1988), S.34 f.

25  Vgl. Umweltbundesamt (Hg.) (1992), S.494.

26  Vgl. Bechmann, A. (1987), S.84 f.; Leipert, C. (1989), S.165 f.

27  Vgl. Umweltbundesamt (Hg.) (1992), S.496.

28 Vgl. Schrader, C. (1988), $.37. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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- Umweltschadliche Rohstoffe oder Zwischenprodukte wurden auf dem Betriebsgelinde
unsachgemas gelagert und transportiert.

- Unkenntnis, Verkennung oder Ignoranz der Stoffgefahrlichkeit fiihrten zu sorgloser
Handhabung.

- Unterirdische Lagerbehdlter oder Transportleitungen wurden unerkannt undicht oder
blieben bei Nutzungs- bzw. Eigentumswechsel eines Grundstiicks unbeachtet und gerieten
in Vergessenheit.

- Auf dem Betriebsgrundstiick gelagerte gefahrliche Stoffe blieben bei Wechsel der Nut-
zung oder des Produktionsverfahrens als Abfille liegen.

- Sonderabfille wurden auf dem Betriebsgeldnde gelagert, um anfallende Entsorgungsko-
sten einzusparen.

3.2. Stellenwert des Altlastenproblems im 6ffentlichen BewuBtsein

Bevor in den beiden ndchsten Abschnitten auf Marktversagen und Staatsversagen als Ursa-
chen der Altlastenproblematik eingegangen wird, sollen zunichst zwei Entstehungsgriinde
analysiert werden, die weder dem sich selbst iiberlassenen Marktmechanismus noch dem
interessengebundenen, politischen WillensbildungsprozeB direkt angelastet werden konnen:
die naturwissenschaftlichen Erkenntnisgrenzen und das geringe UmweltbewuBtsein der Be-
volkerung.29 "Sowohl aus mangelndem Wissen als auch wegen der Werteordnung in der
wirtschaftlichen Aufbauphase wurde das Gefdhrdungspotential von Altlasten nicht erkannt
oder zumindest unterschitzt."30

Seit der industriellen Revolution im 19. Jahrhundert nahmen anthropogene Umwelteinwir-
kungen in einem Mafle zu, mit dem die naturwissenschaftliche Erkenntnisforschung nicht
Schritt halten konnte.31 Die Entwicklung von umweltgefahrdenden Stoffen verlief schneller
als die der Entsorgungstechniken und der Spurenanalytik. Dadurch konnten auch die mittel-

29  Dagegen konnte vorgebracht werden, da beidem durch politische Mafnahmen - wie moral
suasion oder staatlicher Forschungsforderung - hitte begegnet werden. konnen. Versdumnisse
in diesen Bereichen sind aber zum grofien Teil (gesellschaftlich) entwicklungsbedingt und
konnen nicht einseitig dem interessengebundenen, politischen Entscheidungsprozef angelastet

werden.
30 Rat von Sachverstidndigen fiir Umweltfragen (1990), S.10.
31 Vgl Schrader, C. (1988), S.28. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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bis langfristigen Auswirkungen und Risiken von Schadstoffeintrigen nur unvollkommen
bewertet werden.32 Speziell fir das Umweltmedium Boden gilt noch heute, da8 aufgrund
der geringen Geschwindigkeit und der Unumkehrbarkeit seiner Entwicklungsablaufe dkolo-
gische Phinomene wie Anreicherungen, Schwellenwerte und Synergismen nur schwer er-
kennbar sind.33

Die daraus resultierenden Erkenntnisdefizite erschweren per se, daB sich bei Biirgern und
Politikern ein ausgepragtes Umweltbewufitsein einstellt. Hinzu kommt, daf sich seit der
zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts eine Ethik herausbildete, die durch ein Vertrauen auf
die naturwissenschaftlich erkannten und begriindeten Selbstheilungskrifte der Natur ge-
kennzeichnet ist. "Zur Vermeidung akuter Schiaden wurden Schadstoffe nun in Boden und
Gewaisser verteilt, bis sie nicht mehr nachweisbar oder auffindbar waren (Philosophie des
Verdiinnens bzw. des Vergrabens und Vergessens). Fir dariiber hinausgehende Folgen
wurde der Filterkraft des Bodens vertraut."34

Bodenkontaminationen rangieren auch heute noch im Bewuftsein der Biirger hinter den
"klassischen" Umweltbereichen. Untersuchungen haben gezeigt, daB bei einer Differenzie-
rung nach Umweltmedien Luftreinhaltung und Gewisserschutz als die dringendsten um-
weltpolitischen Aufgaben angesehen werden.35 Wird dagegen nach der Dringlichkeit kon-
kreter Umweltprobleme gefragt, zeigt sich zwar eine starke Sensibilisierung gegeniiber je-
nen Problemen, die ursdchlich fiir das Entstehen von Altlasten sind; das Problem der Bo-
denverseuchung selbst spielt allerdings nur eine untergeordnete Rolle. Das Institut fiir pra-
xisorientierte Sozialforschung ermittelte 1992 in einer vergleichenden Untersuchung fiir
Ost- und Westdeutschland, daf8 die Miillentsorgung von allen Umweltproblemen als die
stirkste (Ostdeutschland) bzw. drittstirkste (Westdeutschland) Bedrohung empfunden wird.
In der gleichen Untersuchung, in der den Befragten fiinfzehn Umweltprobleme vorgegeben
wurden, rangierte die Bodenverseuchung nur an neunter (Ostdeutschland) bzw. zehnter
(Westdeutschland) Stelle.36

Schlieflich wird behauptet, auch die Wissenschaft habe die Dringlichkeit der Bodenproble-
matik nicht gesehen oder sie zumindest einer groferen Offentlichkeit und den politischen

32 Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.10.

33 Vgl. Bachmann (1985), S.123 ff.

34  Schrader, C. (1988), S.29.

35 Vgl Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1987), S.49. Die Ergebnisse gehen auf
eine Studie des Instituts fiir praxisorientierte Sozialforschung aus dem Jahre 1986 zuriick.

36  Vgl. Bundesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (1992b), S.5. Den Biir-
gern in Ost- und Westdeutschland wurde die Frage "Wenn Sie an die Zukunft unserer Um-

welt denken, was befiirchten Sie da am meistep? gestellti | - 978-3-631-75237-1
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Entscheidungstragern nicht hinreichend deutlich gemacht. Sachverstindige aus den unter-
schiedlichsten Wissenschaftsbereichen hétten es versdumt, durch entsprechende Gutachten
und Stellungnahmen ihre indirekten EinfluBmdglichkeiten hinsichtlich einer rationalen Bo-
denpolitik wahrzunehmen.37 "Angefangen bei namhaften Umweltokonomen, in deren
Lehrbiichern der Boden allenfalls als Baugrund fiir die gewerbliche Wirtschaft randliche
Erwihnung fand, bis hin zu Planern, Stidtebauern oder Juristen, die zwar die Wertsteige-
rungen des Bodens diskutierten, aber die 6kologischen Aspekte weitgehend auBer Betracht
lieBen"38, seien zahlreiche Versaumnisse von wissenschaftlicher Seite beziiglich einer stir-
keren Sensibilisierung der offentlichen Meinung zu beklagen.

Bei Bodenkontaminationen, die nicht ausschlieflich auf naturwissenschaftliche Erkenntnis-
grenzen zuriickzufiihren sind, stellt sich nun die Frage, inwieweit die Altlastenproblematik
dem sich selbst iiberlassenen Marktmechanismus bzw. dem interessengebundenen, politi-
schen Willensbildungsproze angelastet werden kann.

3.3. Marktversagen - der wohlfahrtsékonomische Erklirungsansatz
3.3.1. Externe Effekte

Die dkonomische Theorie begreift das Umweltproblem als Allokationsproblem. Um zu er-
klaren, warum der Markt im Fall der Nutzung von Umweltgiitern zu keiner optimalen Al-
lokation kommt, greift die Okonomie auf die Theorie der externen Effekte zuriick.39
"Externe Effekte treten auf, sobald die einzelwirtschaftlichen (d.h. internen) von den
gesamtwirtschaftlichen Kosten und Nutzen abweichen. Die Differenz zwischen derartigen
privaten und gesellschaftlichen Kosten und Nutzen werden als negative (bei Kosten) und
positive (bei Nutzen) externe Effekte bezeichnet."40

Umweltschdden sind externe Kosten, die im einzelwirtschaftlichen Gewinnmaximierungs-
kalkiil der Unternehmen vernachldssigt werden. Wenn die wettbewerbliche Allokationsregel
gilt und die Unternehmen ihre Ressourcen so einsetzen, daf ein Ausgleich der Nettogrenz-

37  Zum EinfluB unabhingiger Beratungsgremien und ungebundener Einzelpersonen mit hohem
Sozialprestige auf die politische Willensbildung vgl. Schmidt, K. (1991), S.188 f.

38  Hiibler, K.-H. (1985), S.110.

39 Vgl Baumol, W.J., Oates, W.E. (1975), S.14 ff.

40  Frey, B.S. (1985), S.42. Die urspriingliche Definition externer Effekte stammt von Pigou,
der diese wie folgt charakterisiert: "Das Wesentliche ... [ist], daB eine Person A, indem sie
einer zweiten Person B gegen Bezahlung einen Dienst leistet, zugleich anderen Personen
Vor- oder Nachteile verschafft, die so geartet sind, dal den begiinstigten Parteien keine
Zahlung auferlegt oder von seiten der geschiddigten Parteien keine Kompensation erzwungen
werden kann." Pigou, A.C. (1920), S.26. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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produkte in jeder Allokation zustande kommt, ist fiir die Unternehmen ausschlieBlich das
private Nettogrenzprodukt (auf Basis der internen Kosten) mafigebend, wihrend zur Maxi-
mierung der sozialen Wohlfahrt ein Ausgleich der sozialen Nettogrenzprodukte (auf Basis
der internen und externen Kosten) erforderlich wire.4] Das bedeutet, daB Giiter und Lei-
stungen, die nicht mit den externen Kosten des Umweltschutzes belastet werden, tendenziell
im Preis zu billig angeboten und damit in zu grofen Mengen produziert werden. Wiirden
die externen Kosten in das einzelwirtschaftliche Maximierungskalkiil eingehen, d.h., kdme
es zu einer Internalisierung, wire das ceteris paribus gleichbedeutend mit einer Verteuerung
und einer geringeren Nachfrage nach umweltbelastenden Produkten. Fiir die Unternehmen
bestinden dann auch Anreize, ihre Produktion auf umweltschonendere Verfahren
umzustellen.

Altlasten sind auf Ablagerungen gefahrlicher Stoffe im Boden - und damit auf die Nutzung
des Bodens als Schadstoffaufnahmemedium - zuriickzufilhren. Dabei entstehen ebenfalls
externe Kosten, die nicht in das einzelwirtschaftliche Maximierungskalkiil der Verursacher
eingehen. Die externen Kosten spiegeln sich letztlich in den Gefahrdungen der natiirlichen
Umwelt, die aus den Kontaminationen des Bodens resultieren.42

Warum kommt es nun im wettbewerblichen Selbststeuerungsprozef nicht zu einer Internali-
sierung externer Effekte? Oder anders gefragt: Warum sind die Unternehmen nicht be-
strebt, einen Ausgleich der sozialen Nettogrenzprodukte herbeizufiihren?

Obwohl durch die Nutzung der natiirlichen Umwelt Kosten (soziale Kosten) entstehen, be-
steht fiir die Verursacher kein Zwang, diese Kosten in ihrer individuellen Kalkulation zu
beriicksichtigen. Solange die Geschadigten kein Recht auf Entgelt oder Kompensation ge-
geniiber den Verursachern haben, bestehen fiir die Schidiger keinerlei Anreize, ihre um-
weltbelastenden Aktivititen einzuschranken. Ein freiwilliger Verzicht einzelner Produzen-
ten auf umweltschadigende Aktivititen wiirde die einzelwirtschaftlichen Kosten dieser Un-
ternehmen erhdhen und ihre Wettbewerbsfahigkeit am Markt verschlechtern. Solche Ver-
haltensweisen sind von Unternehmen, die sich am Ziel Gewinnmaximierung orientieren,
nicht zu erwarten.

Die Geschidigten miifiten den Verursachern von Umweltbelastungen Kompensations-
zahlungen in Hohe der marginalen Vermeidungskosten anbieten, wenn sie an einer
Verbesserung der Umweltqualitit interessiert sind. Die Internalisierung externer Effekte auf

41  Vgl. Zimmermann, K. (1981), S.44.
42 Vgl. hierzu die Ausfiihrungen in Kap. A 1 2. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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dem Verhandlungsweg zwischen Geschédigten und Verursachern wird in der Literatur als
Coase-Theorem bezeichnet.43 Theoretisch 1Bt sich zwar zeigen, da im Rahmen eines
iterativen Verhandlungsprozesses eine optimale Umweltnutzung ohne staatliche Eingriffe
erreicht werden kann44; die restriktiven Pramissen und die Strategieanfilligkeit des
Coaseschen Losungsansatzes verdeutlichen aber, warum in der Realitat keine effizienten
Ergebnisse auf dem Verhandlungsweg zustande kommen. 45

Die Annahme, da vollstindige Konkurrenz auf den Faktor- und Absatzmirkten herrscht,
ist ebensowenig realistisch wie die Pramisse, da im VerhandlungsprozeB keine Transakti-
onskosten entstehen. Die Kosten fiir Informationsbeschaffung, Organisation, Ausfiihrung
und Kontrolle stehen einer allokationsoptimalen Internalisierung entgegen oder verhindern
im Extremfall sogar das Zustandekommen von Verhandlungen. Hinzu kommt, daB sich in
der Realitdt nicht lediglich zwei Akteure gegeniiberstehen, sondern es eine Vielzahl von
Verursachern und Geschddigten gibt. In der Situation des Laissez-Faire mufl dann damit ge-
rechnet werden, daf3 die Geschidigten versuchen, bei den Verhandlungen eine Trittbrettfah-
rer-Position einzunehmen.

Der einzelne steht der Tatsache gegeniiber, daB er nur einen geringen Teil zur Deckung der
externen Kosten (der Gefahrdungen infolge von Altlasten) beitragen kann und es ihm al-
leine nicht gelingen wird, die Verursacher zu den notwendigen Vermeidungsinvestitionen
(z.B. zu Investitionen in umweltfreundliche Entsorgungstechnologien) zu bewegen. Falls es
ihm aber dennoch méglich erscheint, eine Schadensreduzierung durch Zahlungen herbeizu-
filhren, kann er Dritte von der Nutzung der verbesserten Umweltqualitit nicht ausschliefen.
Die mangelnde AusschlieBbarkeit des Gutes Umwelt zwingt ihn in das sogennannte
Gefangenendilemma: Trotz des gemeinsamen Interesses, mit Hilfe von Verhandlungen zur
effizienten Allokation zu gelangen, bleibt es fir den einzelnen vorteilhaft, seine
Priferenzen zu verschleiern und damit zur "kollektiven Unvernunft" beizutragen. Aus
Eigennutz und mangelndem Vertrauen in die Zahlungsbereitschaft der iibrigen
Geschédigten ist ein Scheitern von Verhandlungen auf jeden Fall zu befiirchten.

43 Vgl hierzu Coase, R. (1960). Coase untersucht zwar auch den umgekehrten Fall, namlich
daBl die Verursacher die Geschidigten kompensieren miissen, wenn sie die Umwelt ver-
schmutzen wollen. Die dabei zugrunde gelegte Zuordnung der Vertiigungsrechte (property
rights) wiirde aber bereits einen staatlichen Eingriff voraussetzen.

44  Vgl. Gifford, A. (1974), S.8 ff.; Gifford, A., Stone, C.C. (1973), S.260 ff.

45  Vgl. hierzu Kemper, M. (1989), S.25 ff. und die dort angegebene Literatur. Die hier vorge-
tragenen Kritikpunkte gelten im wesentlichen auch fiir den Fall, daff die Verfligungsgewait
iiber die Verschmutzungsrechte bei den Geschadigtemdiegt.Kuhl - 978-3-631-75237-1
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3.3.2. Internalisierung durch staatliche Interventionen

Wenn der sich selbst iiberlassene Marktmechanismus nicht imstande ist, eine optimale Al-
lokation der Ressourcen (hier: der Nutzung des Bodens als Schadstoffaufnahmemedium) zu
gewihrleisten (Marktversagen), sind die staatlichen Entscheidungstriger gefordert, in den
Marktproze8 einzugreifen, um eine 6konomisch effiziente Umweltqualitit sicherzustellen.
Da nicht nur die Beseitigung bereits eingetretener Umweltschaden, sondern auch die
Vermeidung zukiinftiger negativer externer Effekte Kosten verursacht, kann es fiir eine
Gesellschaft optimal sein, bestimmte Umweltschdden in Kauf zu nehmen.46 Wohl-
fahrtstheoretisch ist eine Umweltschadigung dann zuldssig, wenn die Grenzver-
meidungskosten hoher sind als der Grenzschaden. "An externality is defined to be Pareto-
relevant when the extent of the activity may be modified in such a way that the externality
affected party, A, can be made better off without the acting party, B, being made worse
off."47 Internalisiert werden also nur die Pareto-relevanten externen Effekte, wihrend die
Pareto-irrelevanten externen Effekte auch im Optimum noch vorhanden sind .48

Bei der Bestimmung des 6konomischen Optimums im Rahmen der préventiven Umweltpo-
litik - und daraus abgeleitet bei der Identifikation der Pareto-relevanten externen Effekte -
steht man vor den gleichen Schwierigkeiten, die spéter noch ausfiihrlich bei der 6konomi-
schen Zieldiskussion im Rahmen des nachsorgenden Umweltschutzes angesprochen wer-
den: 49 Die Kosten- und Nutzenfunktionen sind nicht bekannt; hinzu kommt, daB die opti-
male Umweltqualitit entscheidend von der Bewertung der Zukunft abhédngt. Es verbleibt
also auch hier die (resignative) Erkenntnis, "daB iiber optimale Zustinde von Umweltqua-
litdt - als Abwdgung von Nutzenverzicht und Grenzkosten der Vermeidung bzw. Beseiti-
gung einer Umweltbelastung - nicht wissenschaftlich entschieden werden kann, sondern
diese in einem Verfahren von Versuch und Irrtum approximativ von der Politik und den
Biirgern gesucht und erprobt werden miissen."50

Das entbindet die politischen Entscheidungstrdger freilich nicht von der Pflicht, alle Infor-
mationen liber Umweltpriferenzen, iiber Kosten und Nutzen von Qualititsveranderungen
und iiber Assimilationskapazititen bei der Festsetzung von Umweltstandards zu beriicksich-
tigen.5! Eine exakte Quantifizierung der verschiedenen Determinanten ist aufgrund der In-

46  Vgl. Frey, B.S. (1985), S.47.

47  Buchanan, J.M., Stubblebine, C. (1962), S.374.

48  Zu weiteren Kriterien, die die Zumutbarkeit externer Eftekte diskutieren, vgl. Renn, O.,
Kals, J. (1990), S.71 f.

49 Vgl hierzu die Ausfiihrungen in Kap. A I1 3.3.

50  Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1987), S.56.

51 Vgl Hansmeyer, K.-H., Schneider, H K. (lga(grsse%sKuhl - 978-3-631-75237-1
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formationsdefizite nicht moglich, die Kenntnis von Wirkungszusammenhangen reicht aber
oft schon aus, um Fehleinschdtzungen bei der Festlegung von Umweltstandards vorzubeu-
gen.

So kann man sich dem Ziel, eine intertemporal effiziente Allokation der Ressourcen herbei-
zufithren, nihern, indem man einige Plausibilitdtsiiberlegungen in den Zielentscheidungs-
prozeB einfliefen 1aBt. Bei der Entscheidung iiber die intertemporale Nutzung des Bodens
als Schadstoffaufnahmemedium miiften z.B. die folgenden Zusammenhéinge beachtet wer-
den32:

- Assimilationskapazitit. Je groBer die Selbstreinigungskraft des Bodens ist, um so mehr
Emissionen konnen toleriert werden, weil nur ein geringerer Teil der Emissionen zu
Umweltschéden in der Zukunft fiihrt.

- Persistenz der Schadstoffe. Die zuldssigen Emissionen sind um so niedriger anzusetzen,
je hoher der Anteil langlebiger Immissionen in Relation zu den kurzfristig abbaubaren
Immissionen ist.

- Technischer Fortschritt. Die zuldssigen Emissionen kdnnen um so hoher angesetzt wer-
den, je eher erwartet werden kann, daB infolge des technischen Fortschritts weniger
schadstoffintensive Abfille bei der Produktion anfallen und/oder die gleiche Abfallmenge
mit Hilfe verbesserter Entsorgungstechnologien umweltvertraglicher deponiert werden
kann.

Zuvor wurde bereits festgestellt, daB in einer freien Marktwirtschaft keine nennenswerten
Anreize bestehen, Umweltschidden zu vermeiden (Marktversagen). Aufgabe der staatlichen
Entscheidungstrager wire es nun, umweltpolitische Instrumente so einzusetzen, daf§ die
vorgegebenen Umweltstandards erreicht werden. Wenn solche Instrumente existieren, die
angestrebten Umweltziele aber dennoch verfehlt werden, wird man das als Politikversagen
bezeichnen miissen. Oder anders ausgedriickt: Die negativen Okologischen Folgen des
Marktversagens resultieren aus politischem Staatsversagen.33

52 Vgl. Buck, W. (1983), S.169 f.; Siebert, H. (1978), S.179 ff.

53 Vgl. Janicke, M. (1986), S.52. Janicke faBt den Begriff des Staatsversagens weiter als dies
iiblicherweise in der 6konomischen Literatur geschieht. Die ineffiziente, offentliche Giiterbe-
reitstellung, die im finanzwissenschaftlichen Schrifftum unter Staatsversagen verstanden
wird, bezeichnet er als okonomisches Staatsversagen. Vgl. Jénicke (1986), S.50 f. und S.55.
Zum finanzwissenschaftlichen Gebrauch des Begriffes Staatsversagen vgl. Nowotny, E.
(1991), S.40 ff.; Recktenwald, H.C. (1978), S.158 difsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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3.4. Staatsversagen - der politokonomische Erklirungsansatz

Da# politisch vorgegebene Umweltstandards aufgrund der bestehenden Informationsdefizite
von dkonomisch effizienten Zielvorgaben abweichen, wurde bereits herausgearbeitet. Hinzu
kommt, daB gruppenspezifische Partikularinteressen34 die umweltpolitischen Ziele zur
Vermeidung von Altlasten beeinflussen. Zwar kann man im nachhinein - gerade wegen der
bestehenden Informationsdefizite - nicht objektiv und wertfrei dariiber befinden, ob 6ko-
nomische und Okologische Anforderungen bei den umweltpolitischen Entscheidungen in der
Vergangenheit nur unzureichend beriicksichtigt wurden33; die groBe Anzahl altlastverdich-
tiger Flachen, deren Gefihrdungspotentiale und die geschatzten Sanierungskosten auf der
einen Seite36 sowie die Erklarungsansitze der Politischen Okonomie auf der anderen Seite
lassen solche Vermutungen aber plausibel erscheinen. Dabei geht es nicht darum, tatsichli-
che Entwicklungen an idealtypischen Effizienznormen zu messen ("nirvana approach");
sondern es soll lediglich iiberpriift werden, ob es Anhaltspunkte dafiir gibt, daB okologische
und 6konomische Aspekte nicht angemessen beachtet oder gar bewuBt (interessengebunden)
ignoriert wurden.

3.4.1. Intertemporale Problemverlagerung

Die Existenz von Altlasten kann als umweltpolitische Problemverlagerung aufgefafit wer-
den: Antizipative MafSnahmen wurden zu Lasten eines reaktiven Umweltschutzes

Den Typus des politischen Staatsversagens sehen auch Wille und Hansmeyer. Wille gibt zu
bedenken, "ob die Umweltprobleme, die im Zuge der marktwirtschattlichen Koordination
auftreten, letztlich nicht wiederum in einer liickenhatten staatlichen Rahmenordnung wur-
zeln." Wille, E. (1990), S.266. Hansmeyer tiihrt aus: "Die Ubernutzung der Unmweltres-
sourcen wird zumeist dem Versagen des Marktmechanismus angelastet. Das Argument
‘Marktversagen' iiberdeckt jedoch das eigentliche Dilemma: Es liegt Politikversagen vor,
weil der Staat keine addquaten Rahmenbedingungen, die fiir eine optimale Ressourcennutzung
unerldBlich sind, geschaffen hat.” Hansmeyer, K.-H. (1988), S.233.

54 Zur "Okonomischen Theorie der Politik" als Erklarungsansatz fiir die Durchsetzung grup-
penspezifischer Partikularinterssen vgl. auch die Ausfiihrungen in Kap. A 11 3.4,

55 Um eine konkrete Umweltsituation (die heute vorhandenen Altlasten) hinsichtlich ihrer allo-
kativen Effizienz zu beurteilen, miiten die Vermeidungs- und Schadenskosten zum Zeitpunkt
der Ablagerung gegeniibergestellt werden. Eine solche Analyse enthilt zwingend Werturteile.
Subjektive Einfliisse lassen sich zumindest bei der Auswahl der zu beriicksichtigenden
Kosten und deren Bewertung nicht ausschlieBen. Durch die Verwendung “geeigneter"
Primissen kann man ex post nahezu jedes gewiinschte Ergebnis konstruieren. Schitzt man
die Vermeidungskosten der umweltbelastenden Ablagerungen sehr hoch ein und mift den
negativen Wirkungen der Bodenkontaminationen und damit den Schadenskosten nur einen
geringen Wert zu, so mag die heute existierende Altlastensituation durchaus als
(allokations)optimal empfunden werden.

56  Vgl. hierzu die Ausfiihrungen in den Kap. A rungh X2 - 978-3-631-75237-1
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(Umweltreparatur) vernachldssigt; es kam zu einer intertemporalen Lastverschiebung in die
Zukunft.

Intertemporale Problemverlagerungen werden durch die Interessen der Politiker begiinstigt.
Ein auf Stimmenmaximierung bedachter Politiker orientiert seine Zeitperspektive vornehm-
lich an Wahlzyklen. Fritsch gibt zu bedenken, daB "kein Politiker in einem demokratischen
Staat Stimmen gewinnen [kann], indem er fiir die Losung langfristiger, in Zukunft mégli-
cherweise auftretender Probleme Opfer in der Gegenwart verlangt."57 Wihrend die mei-
sten Wahler zukiinftigen Bediirfnissen nur eine untergeordnete Rolle bei ihrer Wahlent-
scheidung beimessen, sind die Interessen zukiinftiger Generationen und Lebenszeitraume
auch im organisierten Verbandsgefiige nicht oder zu schwach vertreten. 58

Der kurzfristige Zeithorizont politischer Entscheidungen und die daraus resultierenden Kon-
sequenzen fir den Umweltschutz zeigen sich besonders deutlich auf der kommunalen
Ebene. Gerade dort hétte im Rahmen der Gewerbeaufsicht oder im Bereich der kommuna-
len Abfallentsorgung der Entstehung von Altlasten friihzeitig entgegengewirkt werden kon-
nen. Die Ursachen eines solchen Planungsdefizits sollen im folgenden am Beispiel der
kommunalen Wirtschaftsforderung - wie sie insbesondere in den sechziger und siebziger
Jahren betrieben wurde39 - aufgezeigt werden. Es wird die These vertreten, daB die kom-
munale Wirtschaftsforderung zu dieser Zeit in einem latenten Konflikt mit umweltpoliti-
schen Zielen stand, wobei kurzfristige, fiskalisch-wirtschaftliche Interessen der Kommunen
letztlich dominierten. 60

Zunichst lassen sich zwei Zusammenhange empirisch belegen: Erstens hatten Wachstums-
ziele (Anhebung der Steuerkraft, Schaffung von Arbeitsplatzen) in der kommunalen Ent-
wicklungsplanung eindeutigen Vorrang.6! Daraus resultierte ein massives, kommunales
Interesse an der Persistenz anséssiger Unternehmen und an der Ansiedlung neuer Betriebe.
Zweitens konnte nachgewiesen werden, da3 WirtschaftsforderungsmaBnahmen einen star-
ken EinfluB auf unternehmerische Standortentscheidungen ausiibten und auch entsprechen-
der Verhandlungsspielraum in diesem Bereich vorhanden war.62

57  Fritsch, B. (1979), S.504.

58  Vgl. Janicke, M. (1988), S.19.

59  Einige der Griinde, die im folgenden vorgetragen werden und die in der Vergangenheit zur
Entstehung von Bodenkontaminationen beigetragen haben, veranlassen die kommunalen Ent-
scheidungstriger heute, etwas gegen das Altlastenproblem zu unternehmen. Vgl. hierzu die
Ausfiihrungen in Kap. A II 4.

60  Vgl. Ewringmann, D. (0.J.), S.56.

61  Vgl. Zimmermann, K. (1973), S.143.

62 Vgl Fiirst, D., Zimmermann, K., Hansmeyer, K CHrs(E978))18.1 93 23-631-75237-1
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Es kommt dann zu Verhandlungen zwischen Partnern mit ungleicher Verhandlungsmacht
(bargaining power), weil die Unternehmen nicht um die Standorte konkurrieren, sondern
die Standorte um die Unternehmen.63 Vor diesem Hintergrund 148t sich nun erkléren,
warum okologische Ziele im Verhandlungsproze§ schnell aufgegeben wurden64:

- Negative Umwelteffekte werden nicht unmittelbar spiirbar. Dagegen stiftet eine an quan-
titativem Wachstum orientierte Wirtschaftsforderung unmittelbar evidente, teilweise so-
gar in Geldeinheiten mefibare Nutzen.

- Bis Anfang der achtziger Jahre dominierte die Vorstellung, Umweltschutz sei nur auf Ko-
sten der wirtschaftlichen Entwicklung der Kommunen durchzusetzen.65

- Aus den fiskalischen Zwingen der Kommunen "wiéchst den grofien gewerbesteuerintensi-
ven Steuerzahlern der Gemeinde eine Machtposition zu, die es ihnen ermoglicht, ihre ei-
genen Interessen an der Umweltnutzung durchzusetzen. "66

- Die kommunalen Verwaltungsstrukturen erleichterten es, umweltpolitische Anforderun-
gen zugunsten anderer Ziele zu vernachliassigen. Der kommunale Zielfindungsproze$
vollzieht sich vorwiegend horizontal zwischen der Verwaltung und einzelnen - vor allem
okonomisch motivierten67 - Interessengruppen. Hinzu kommt, daB Umweltschutz eine
typische Querschnittsaufgabe war. Umweltdezernate, die kommunale Umweltschutz-
aufgaben der verschiedenen Ressorts koordinieren sollen, gibt es i.d.R. erst seit Anfang
der achtziger Jahre.

Von den Gemeinden waren angesichts der genannten Zusammenhédnge kaum wirksame
MafBnahmen im Bereich der Gewerbeaufsicht oder der kommunalen Abfallentsorgung zu
erwarten, die eine intertemporale Problemverlagerung verhindert hitten. Dariiber hinaus
gibt es einige "bodenspezifische" Griinde, die erklaren, warum nur unzureichende MaB-
nahmen zur Altlastenvermeidung ergriffen wurden.

Die Umweltmedien Luft und Wasser gelten in marktwirtschaftlichen Systemen als "freie
Giiter", iber die theoretisch jeder verfiigen kann und bei deren Allokation der Staat
regulierend fiir alle Nutzer eingreifen muB, weil der Preismechanismus als Len-

63  Vgl. Janicke, M. (1988), S.18.
64  Vgl. hierzu Ewringmann, D. (0.J.), S.57 f.
65  Vgl. Peters, J. (1986), S.62.
66  Ewringmann, D. (0.].), $.58.
67  Okologisch motivierte, lokale Biirgerinitiativen, die ebenfalls den kommunalen Entschei-
dungsprozeB beeinflussen, haben sich erst seit Mittedeg siehzigen Jahse herausgebildet.
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kungsinstrument nicht funktioniert. Dagegen gilt in Deutschland der Boden gemeinhin als
privates Gut, wenngleich rund ein Drittel der Flache des (ehemaligen) Bundesgebietes Ei-
gentum Offentlich-rechtlicher Kérperschaften (Gemeinden, Lénder u.a.) ist.68 Die Existenz
von Eigentumsrechten scheint nun der Legitimation staatlicher Interventionen entgegenzu-
stehen, weil jeder Grundstiickseigentiimer von sich aus bestrebt sein miifite, "seinen Boden"
in Ordnung zu halten, und bei einer Beeintrachtigung der zivilrechtliche Sanktionsmecha-
nismus greifen miiBte.69 Die beschriebenen Zusammenhange zwischen Eigentumsrechten
und Eigenverantwortlichkeit konnen aber hochstens erklaren, warum staatlicherseits nicht
hinreichend interveniert wurde; eine Legitimation fiir Regulierungsdefizite 148t sich daraus
nicht ableiten. Dafiir gibt es zwei Griinde:

Zum einen entstehen durch die Nutzung des Bodens als Schadstoffaufnahmemedium externe
Effekte. Die Existenz externer Effekte gehort - neben dem Vorliegen offentlicher Giiter -
gerade zu jenen Tatbestinden, mit denen heute im finanzwissenschaftlichen Schrifttum
allokationspolitisch motivierte, staatliche Eingriffe in den privaten WirtschaftsprozeB
gerechtfertigt werden.70  Zudem beeintrichtigt  die Nutzung des Bodens als
Schadstoffaufnahmemedium die Umweltqualitit, die Charaktereigenschaften eines
offentlichen Gutes aufweist.”1

Zum anderen hat die Rechtsprechung in der Bundesrepublik schon friih deutlich gemacht,
daf} der Boden im Rahmen einer sozialen Marktwirtschaft nicht alleine den Bedingungen
von Angebot und Nachfrage unterliegt. So haben der Bundesgerichtshof 1957 und das
Bundesverfassungsgericht 1967 die Sozialgebundenheit des Grundeigentums ausdriicklich
hervorgehoben, indem sie betonen, daB bei der Bodennutzung das Allgemeininteresse
grofler ist als bei anderen Vermogensgiitern. Die Sozialbindung des Eigentums (Art. 14
Abs. 2 GG) hitte den politischen Entscheidungstrdgern demnach hinreichend Wege er6ff-
net, um MaBnahmen zur Vermeidung von Altlasten zu ergreifen.72 Die
Okologiepflichtigkeit des Bodeneigentums ist Bestandteil einer Politik, die dem Postulat der
Sozialbindung nachkommen will.73

68  Vgl. Hiibler, K.-H. (1985), S.107.

69  Vgl. Hiibler, K.-H. (1985), S.108.

70  Vgl. Andel, N. (1992), S.15; Nowotny, E. (1991), S.35 f.; Peffekoven, R. (1992a), S.488.
Die allokative Rechtfertigung staatlicher Interventionen infolge externer Effekte geht auf
Musgrave zuriick. Vgl. Musgrave, R.A. (1959), S.7.

71  Vgl. hierzu Zimmermann, K., Miiller, F.G. (1985), S.41 ft.

72 Vgl. Michels, W. (1987), §.72 ff.

73 Unter dem Begriff Okologiepflichtigkeit werden alle okologisch gebotenen Festsetzungen
privater und 6ffentlicher Naturnutzung zusammengetaste Vgl Bachitann 6 G1-(19835)-5.117.
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Wirksame priventive MaBnahmen zum Schutz des Bodens wurden ferner dadurch behin-
dert, daB es weder eine originar politische noch administrative Kompetenz bei Bund, Lén-
dern und Gemeinden gab und gibt. Die Zustdndigkeiten verteilen sich auf die Katasterver-
waltung, die Landwirtschaftsverwaltung, die Justizverwaltung (Grundbuch) sowie die Fi-
nanzverwaltung oder werden im Rahmen der Flurbereinigung, der Stadt- und der Regional-
planung ausgeiibt.74

3.4.2. Begiinstigung gemeinlastorientierter Ansitze

Die intertemporale Verlagerung von UmweltschutzmaBnahmen in die Zukunft hat auch
Konsequenzen fiir die Art der Finanzierung des Umweltschutzes. Wahrend Vermeidungs-
maBinahmen vorwiegend durch den Einsatz verursachergerechter Instrumente initiiert wer-
den’5, miissen Umweltreparaturen hauptsichlich nach dem Gemeinlastprinzip - also 6f-
fentlich - finanziert werden.76 Wenn sich nun zeigen lieBe, daB die gruppenspezifischen
Interessen im gesellschaftlichen Interaktionsprozef gemeinlastorientierte Mafinahmen be-
giinstigen, wire dies eine weitere Erkldrung fiir die unzureichende Priavention beim Boden-
schutz.

Im folgenden geht es also darum zu priifen, warum jene Instrumente, die heute als geeignet
gelten zukiinftige Altlasten zu vermeiden, und die sich nahezu alle am Verursacherprinzip
orientieren - zumindest aber eindeutig dem Praventionsgedanken Rechnung tragen -, nicht
schon frither eingesetzt wurden. Eine ausfiihrliche Diskussion solcher Instrumente wiirde
den Rahmen dieser Arbeit sprengen; die wichtigsten Vorschldge sollen hier nur kurz
genannt werden’”:

- MaBnahmen zur Vermeidung, Verwertung und Beseitigung von Abféllen (Hausmiill,
Produktionsabfille, Sondermiill). Es werden weitreichende Abgabenlosungen vorgeschla-
gen, die in besonderen Fillen durch Auflagen zu ergénzen sind.78

74  Vgl. Hiibler, K.-H. (1985), S.109.

75  Eine Ausnahme bilden Subventionszahlungen an die Verursacher und 6ffentliche Investitio-
nen zur Vermeidung zukiinftiger Umweltschaden.

76  Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen im Teil B dieser Arbeit.

77  Einen kurzen Uberblick iiber solche Instrumente findet man bei Labbe, K. (1991), S.127 tf;
Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.237 ff.

78  Vgl. hierzu Benkert, W., Bunde, J., Hansjiirgens, B. (1990), S.129 ff.; Faber, M., Stephan,
G,- Michaelis, P. (1988). Zur Umsetzung des Vorsorgegedankens im Abfallrecht vgl. Atzpo-
dien, H.C. (1989). Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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- Einfithrung einer Umweltvertrﬁglichkeitsprﬁfung.79
- Reform des Umwelthaftungsrechts in Richtung einer stirkeren Verursacherhaftung.80

- Bildung von Riickstellungen zur finanziellen Absicherung zukiinftiger Altlastensanie-
rungsmaBnahmen. 81

Die privaten Haushalte (oder allgemein die Wahler) werden praventive UmweltschutzmaB-
nahmen, die vor allem den Unternehmen als Verursachern Kosten bereiten, befiirworten.
Empirische Untersuchungen haben ergeben, daf§ viele Biirger glauben, eine zu starke Riick-
sichtnahme der Parteien auf die Interessen der Unternehmen behindere einen wirksamen
Umweltschutz.82 Einschrankend muB allerdings angefiigt werden, daB eine gewisse Skepsis
bei den Wahlern, wie auch bei den Umweltschutzverbanden, gegeniiber marktsteuernden
Vermeidungsinstrumenten besteht. Lenkungsabgaben und Zertifikate treffen in der Bevolke-
rung "auf Unverstindnis, weil sie zuwenig mit den Steuerungsfunktionen der relativen
Preise vertraut ist. Haufig ist die Auffassung zu héren, eine Umweltsteuer sei wirkungslos,
weil fiir den Gebrauch und die Zerstérung der Umwelt einfach bezahlt werde und die
Steuer meist noch iiberwilzt werden konne."83 Die Wihler priferieren daher ordnungs-
rechtliche Instrumente - wie Gebote, Verbote oder Auflagen - zur Vermeidung von Um-
weltschdden.

Waihrend Frey der Ansicht widerspricht, die Gruppe der Produzenten wiirde praventiven
Strategien des Umweltschutzes entgegenarbeiten, verweist Janicke auf analoge Interessenla-
gen der staatlichen Biirokratie und der Industrie, die einen reaktiven, am Gemeinlastprinzip
orientierten Umweltschutz begiinstigen:

Da eine lebensféhige Umwelt ldngerfristig eine Vorbedingung fiir den Absatz ihrer Pro-
dukte ist und die Unternehmen sich durch Ablehnung des Umweltschutzgedankens die
Feindschaft eines grofien Teils der Offentlichkeit zuziehen wiirden, ist - nach Frey - von

79  Vgl. hierzu Hartlik, J. (1989) und die Diskussionsbeitridge zur Umsetzung der EG-Richtlinie
zur Umweltvertrdglichkeitspriifung in der Bundesrepublik Deutschland von Bohne. E.
(1990); Finke, L., Kleinschmidt, H. (1990); Rischeisen, H. (1990).

80  Vgl. hierzu aus rechtlicher Sicht Rehbinder, E. (1989a), aus ¢konomischer Sicht Bauer, A.,
Boventer, E.v. (1989); Blankart, C.B. (1988), S.79 ff.; Michels, W. (1987), S.111 ff. sowie
die Diskussionsbeitrage zur Neuordnung des Umwelthaftungsrechts von Rehbinder, E.
(1989b); Schifer, H.B. (1989); Schoser, F. (1989); Tdpfer, K. (1989).

81  Vgl. Kiihnberger, M., Faatz, U. (1993), S.100 ff.; Michels, W. (1987), S.92 ff.

82  Vgl. Holzinger, K. (1987), $.267. Die Ergebnisse gehen auf eine Reprisentativerhebung des
Allensbach-Instituts aus dem Jahre 1984 zurtick.

83  Frey, B.S. (1981), S.337. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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dieser Gruppe grundsitzlich eine Unterstiitzung fiir antizipative umweltpolitische Mafnah-
men zu erwarten.84 Dagegen argumentiert Jinicke, daB Industrieunternehmen wie auch die
staatliche Biirokratie bevorzugt auf "bewihrte” Problemlosungen zuriickgreifen. Priventive
Strategien setzten nicht nur das Gegenteil von Routine voraus, sondern kollidierten auch
aufgrund ihrer Komplexitit mit dem hohen Spezialisierungsgrad beider Organisationsfor-
men. Dariiber hinaus hitten beide Gruppen eine Priferenz fiir kostentrichtige, staatliche
MaBnahmen, weil damit Etaterweiterungen bzw. neue Gewinnchancen verbunden sind.85
Kostengiinstige Eingriffe am Ursprung problematischer Kausalketten widersprechen diesen
Interessen. Schlieflich wird besonders staatlichen Biirokratien ein Interesse am Problembe-
stand attestiert. "Es widerspricht aller historischen Erfahrung, da Organisationen, deren
Zustandigkeit und Bedeutung sich aus problemtrachtigen Strukturen ergibt, diese ihre
‘Geschiftsgrundlage' durch kausale Strategien untergraben. 86

Die politischen Entscheidungstriger werden schlieBlich bemiiht sein, Umweltschutzmaf-
nahmen so zu gestalten, daff die Kosten fiir den einzelnen Wahler kaum spiirbar sind und
die Nutzen der Umweltpolitik auf ihre Aktivititen zuriickgefiihrt werden.87 Reaktive, ge-
meinlastorientierte Umweltschutzmanahmen erfiillen diese Kriterien in besonderem Mafe.
Im Gegensatz zu Instrumenten, die sich am Verursacherprinzip orientieren, gelingt es durch
eine staatliche Beseitigung der Umweltschdden, die Kosten aut eine breite Schicht der Be-
vélkerung zu verteilen.88 Dariiber hinaus 18t sich die Dominanz nachsorgender gegeniiber
praventiver Umweltpolitik damit erkldren, daB der Nutzenzuwachs durch kurative MaB-
nahmen eine viel konkretere und homogenere Interessenlage ist als die Verhinderung zu-
kiinftiger Schiden.89 Das Kriterium der Sichtbarkeit und Zurechenbarkeit der Nutzen aus
der Umweltpolitik wird durch offentlich finanzierte, nachtrigliche MaBinahmen besser er-
fiillt.

3.5. Exkurs I: Altlasten in Zentralverwaltungswirtschaften
Um Finanzierungstrategien fiir die Altlastensanierung in Deutschland entwickeln zu kon-

nen, miissen auch die Ursachen fiir Bodenverunreinigungen in der ehemaligen DDR aufge-
deckt werden. Die Entstehungsgriinde von Altlasten sind in Zentralverwaltungswirtschaften

84 Vgl Frey, B.S. (1985), S.138.
85 Vgl Jinicke, M. (1988), S.20.
86  Jinicke, M. (1988), S.20.

87  Vgl. Frey, B.S. (1985), S.135.
88  Vgl. Frey, B.S. (1985), S.135 f.

89 Vgl Kirsch, G. (1988), $.280 . Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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andere als in marktwirtschaftlichen Systemen. Auf den ersten Blick konnte man vermuten,
daff Umweltprobleme in Zentralverwaltungswirtschaften besser zu l6sen sind:

Staatliche Eingriffe in den Wirtschaftsprozef, die in der Marktwirtschaft immer einer be-
sonderen Legitimation bediirfen, sind ein konstituierendes Merkmal planwirtschaftlicher
Systeme. Staatliche Lenkung ist in einer idealtypischen Planwirtschaft der alleinige Koordi-
nationsmechanismus. Die Zentrale kann z.B. Produktions- und Ablagerungsstandorte nach
strengen Umweltkriterien festlegen oder umweltbelastende Produktionen verteuern, da auch
die Preise zentral fixiert werden. Prinzipiell stehen also geeignete Instrumente zur Verfi-
gung, Umweltprobleme zu bekdmpfen oder gar nicht erst entstehen zu lassen.90

Zudem miifiten weitgehende UmweltschutzmaBnahmen in Zentralverwaltungswirtschaften
ohne besondere Widerstdnde politisch durchsetzbar sein. Die politischen Entscheidungstra-
ger miissen vergleichsweise geringe Riicksichten auf Partikularinteressen oder hohe Gegen-
wartspriaferenzen der Biirger nehmen, da sie sich dem politischen Sanktionsmechanismus
freier und demokratischer Wahlen in der Regel nicht zu stellen brauchen.

Speziell in der DDR waren auch durch die Umweltgesetzgebung die Voraussetzungen fiir
weitreichende, okologische Eingriffe geschaffen91:

- Der Umweltschutz wurde bereits 1968 als Verfassungsziel verankert (Art. 15 DDR-Ver-
fassung).

Als zweites Land in Europa nach Schweden wurde ein umfassendes Umweltschutzgesetz
(das Landeskulturgesetz 1970) verabschiedet.

- Umweltdelikte konnten strafrechtlich verfolgt werden (§ 191a,b Strafgesetzbuch der
DDR).

- Dariiber hinaus gab es einige spezialgesetzliche Regelungen, wie z.B. die Bodennut-
zungsverordnung von 1981, die sich auch sogenannter "Okonomischer Hebel" bediente
und die Entrichtung einer Bodennutzungsgebiihr vorsah.

Trotz der instrumentellen, politischen und rechtlichen Voraussetzungen fiir eine weitrei-
chende Umweltschutzpolitik belegen die 6kologischen Schadensbilanzen, die nach der Ver-

90  Vgl. Wicke, L. (1991), S.53.
91  Vgl. hierzu Kloepfer, M., Reinert, S. (1990), S.4G#rsten Kihl - 978-3-631-75237-1
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:48:07AM
via free access



27

einigung fiir das Gebiet der ehemaligen DDR erstellt wurden, eine Zerstorung und Konta-
mination der natiirlichen Umwelt, die weit iiber den Belastungen vergleichbarer Regionen
im alten Bundesgebiet liegen. Das gilt nicht nur fiir das Ausma# an altlastverddchtigen Fla-
chen92, sondern auch fiir andere Bodenverunreinigungen, insbesondere fiir Riistungsaltla-
sten, sowie fiir die Gewdsser- und Luftverschmutzung.93

Wie 148t sich nun diese Diskrepanz zwischen dem, was moglich gewesen wire, und dem,
was tatsachlich entstanden ist, erklaren?

Unter Berufung auf Marx und Engels dominiert in sozialistischen Staaten das Bild des Men-
schen als Naturbeherrscher.94 Okologisches Handeln wird durch eine anthropozentrische
Umweltethik restringiert. Marx hat zwar erkannt, daf dem marktwirtschaftlichen Zwang
zur Kostensenkung eine Tendenz zur Ausbeutung der Natur innewohnt.95 In seiner eigenen
Mehrwertlehre ignoriert er jedoch den Wert der Natur und erklart den gesamten Warenwert
aus der Arbeit,96

Natiirliche Ressourcen haben in der Marxschen Arbeitswertlehre keinen Tauschwert, son-
dern allenfalls einen Gebrauchswert, weil in ihnen keine Arbeit verkorpert ist. Da aber der
Preis eines Gutes von seinem Tauschwert abhingt, bedeutet dies letztlich, da8 die natiirli-
chen Ressourcen kostenlos zur Verfiigung gestellt werden.97 Die Ahnlichkeiten zum Um-
weltproblem in der Marktwirtschaft sind evident: Auch in sozialistischen Systemen sind die
Umweltmedien Boden, Wasser und Luft im Prinzip freie Giiter, die durch den idealtypi-
schen Koordinationsmechanismus ineffizient alloziiert werden.

Dieses Theoriedefizit wurde auch von marxistischen Okonomen erkannt, und es wurden
Ideen entwickelt, die auf eine Integration der Naturgiiter in das sozialistische Preissystem
abzielten.98 In der praktischen Wirtschaftspolitik wurden solche Theorien aber nicht umge-

92  Vgl. hierzu die Ausfiihrungen in Kap. A 11 2.1.

93  Vgl. hierzu Bachmann, G. (1990), S.806 ft.

94  Vgl. Kloepfer, M., Reinert, S. (1990), S.3.

95  "Jeder Fortschritt der kapitalistischen Agrikultur ist nicht nur ein Fortschritt in der Kunst,
den Arbeiter, sondern zugleich in der Kunst, den Boden zu berauben, jeder Fortschritt in
Steigerung seiner Fruchtbarkeit fiir eine gegebene Zeitfrist zugleich ein Fortschritt im Ruin
der dauernden Quellen dieser Fruchtbarkeit. ... Die kapitalistische Produktion entwickelt da-
her nur die Technik und Kombination des gesellschaftlichen Produktionsprozesses. indem sie
zugleich die Springquellen allen Reichtums untergribt: die Erde und die Arbeiter.” Marx. K.
(1873), S.595 f.

96  Vgl. Marx, K. (1873), S.177 ft.

97  Vgl. Kloepfer, M., Reinert, S. (1990). S.3.

98  Bereits 1938 wurden hierzu von Lange und Taylor erste Ansitze entwickelt, die auf die

wohlfahrtsékonomischen Arbeiten von Pig“uC‘é‘l‘gtg}?‘kufﬁk-“gff8[‘:?163‘{3?5@3?2?’ O., Tay-
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setzt. Die Tatsache, daB ein Gut aus dem Bereich der natiirlichen Ressourcen nur deswegen
einen Preis hat, weil es im Besitz eines Produzenten und damit vor dem Zugriff durch
Dritte gesichert ist oder weil durch seine Nutzung Dritte beeintrachtigt werden, durfte (aus
ideologischen Griinden) einfach nicht anerkannt werden.99

Die praktische Umweltpolitik in der DDR war vielmehr durch bestimmte Merkmale ge-
kennzeichnet, die einer befriedigenden Losung der Umweltproblematik entgegenwirkten.
Zu nennen sind hier vor allem das Lenkungssystem, das Autarkiestreben und die Wachs-
tumsorientierung.

Die betriebliche Produktion wurde durch zentrale Vorgaben sogenannter Plankennziffern
gesteuert und der Erfolg oder Miferfolg eines Betriebes an der Erreichung der Planziele
gemessen. Eigenstandige Umweltschutzmafinahmen der Betriebe konnten in einem solchen
System nicht erwartet werden. Etwaige Produktionsausfille infolge verstirkter Umwelt-
schutzanstrengungen gefdhrdeten das Ansehen der Betriebsleitung und stieBen auf Wider-
stand bei den Arbeitnehmern, deren Entlohnung in Form von Pramien an die Planerfiillung
gekoppelt war. 100 Um Kosten zu vermeiden, wurden in vielen Betrieben selbst notwendige
Ersatzinvestitionen unterlassen. In den siebziger Jahren sank die Investitionsquote (Anteil
der Investitionen im produzierenden Bereich am verwendeten Nationaleinkommen) von 16
v.H. (1970) auf 10 v.H. (1980).101 Die Wirkungen dieser Strategie waren nicht nur
okonomisch ineffizient (sinkende Kapitalproduktivitat), sondern auch &kologisch
verheerend: Zum einen wurden veraltete Anlagen nicht durch umweltfreundlichere ersetzt
und zum anderen erhdhte sich die Schadstoffintensitat der abgeschriebenen Anlagen durch
die iiberlange Nutzungsdauer zusatzlich. Zahireiche Bodenkontaminationen auf ehemaligen
Betriebsgeldnden (Altstandorte) lassen sich u.a. auf einen veralteten Kapitalstock
zuriickfiihren.

Aber selbst wenn der politische Wille zur angemessenen Beriicksichtigung der Umwelt-
komponente vorhanden gewesen wire und dkologische Kriterien in die Planung eingegan-
gen wiren, hitte die zentrale Vorgabe von Plankennziffern eine einzel- und volkswirt-
schaftlich kosteneffiziente Allokation der Umweltgiiter behindert. Das planwirtschaftliche
Lenkungssystem stellt extrem hohe Informationsanforderungen an die Zentrale. Um eine
okonomisch-0kologisch effiziente Produktion zu gewihrleisten, miiBte die Kostenstruktur

lor, F.M. (1952), S.103 ff. Zu neueren Arbeiten aus der ehemaligen DDR vgl. Pechan, B.
(1988) und die dort angegebene Literatur.
99  Vgl. Binswanger, H.C. (1972), S.134.
100 Vgl. Wicke, L. (1991), S.56.
101 Vgl. Petschow, U., Meyerhoff, J., ThomasbergerC@s(¢990)§ -1478-3-631-75237-1
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jedes einzelnen Betriebes bekannt sein. An dieser Stelle zeigen sich erneut Parallelen zur
Umweltdiskussion in marktwirtschaftlichen Systemen. Allerdings ist das Effizienzproblem
in Zentralverwaltungswirtschaften systemkonform kaum losbar. Im Prinzip kann nur auf
ordnungsrechtliche Manahmen zuriickgegriffen werden; die effizienteren, marktsteuernden
Instrumente lassen sich nicht in das sozialistische Preissystem integrieren. 102

In der praktischen Wirtschaftspolitik der DDR spielte Umweltschutz nur eine untergeord-
nete Rolle. Es dominierten andere Ziele, die in einer latenten Konkurrenzbeziehung zum
Umweltschutzgedanken stehen.

Die DDR bemiihte sich stets, eine Wirtschaftsstruktur aufzubauen, die sie von Importen
weitgehend unabhingig machen sollte. Ein solches Autarkiestreben fiihrt in einem rohstoff-
armen Land zu einer ausgesprochen intensiven Nutzung der vorhandenen Ressourcen un-
abhingig von deren Umweltvertraglichkeit. 103 Trotz aller Bemiihungen nach Unabhingig-
keit von auslindischen Giitern und Vorleistungen litt die DDR unter stindiger Devisen-
knappheit zur Finanzierung der Importe. Komparative Kostenvorteile im internationalen
Wettbewerb konnten u.a. durch geringe Umweltstandards im eigenen Land erreicht
werden.104 So standen die immensen Miillimporte der DDR ganz im Zeichen der
Beschaffung notwendiger Deviseneinnahmen. 105 Diese Strategie des "Umweltdumping” ist
nicht nur eine wichtige Ursache fiir die zahlreichen Altablagerungen auf dem Gebiet der
ehemaligen DDR, sondern verhinderte auch, daf} in den miillexportierenden Lindern - vor
allem in der Bundesrepublik - geeignete Konzepte zur Miillvermeidung entwickelt wurden.

Neben dem Autarkiestreben rangierte die Wachstumsorientierung in der wirtschaftspoliti-
schen Zielhierachie an oberster Stelle. Quantitative Wachstumsziele miissen nicht zwangs-
laufig mit okologischen Anforderungen kollidieren; das setzt aber voraus, daB qualitative
(6kologische) Aspekte zumindest als Nebenbedingung in die "Wachstums-Zielfunktion”
eingehen. In der DDR herrschte dagegen eine Wachstumsphilosophie vor, die auch in

102 Die hier vorgetragenen Bedenken gelten sowohl fiir das "Neue Okonomische System der Pla-
nung und Lenkung", das von 1963 bis 1971 praktiziert wurde, als auch fiir das
"Okonomische System des Sozialismus”. das seit 1971 galt und wie das urspriingliche Len-
kungssystem (1949-1962) kaum dezentrale Entscheidungen zulieB. Vgl. hierzu Dobias, P.
(1986), S.148 ff.

103 Vgl. Arbeitsgruppe Okologische Wirtschattspolitik (1990). S.120 f.

104 Die geringen Umweltstandards spiegeln sich auch in der nur wenig gesicherten Abfallentsor-
gung. In der DDR gab es (1990) 173 geordnete Deponien, 4870 "kontrollierte" Ablagerun-
gen und 7437 "wilde" Miillkippen. Vgl. Adler, U. (1990), S.49.

105 Die Bundesrepublik exportierte jahrlich ca. fiinf Millionen Tonnen Sonderabfille, Hausmiill
und Bauschutt in die ehemalige DDR. Hiervon besonders betroffen waren die Deponien
Schonberg, Schoneiche, Vorketzin und Deetz. Vgl. Arbeitsgruppe Okologische Wirtschafts-

politik (1990), S.122. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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westlichen Industrienationen lange Zeit vertreten wurde, namlich die Grenzen des Wachs-
tums durch ein Wachstum der Grenzen zu iiberwinden. 106 Oder anders ausgedriickt: Die
notwendigen Ausgaben fiir UmweltschutzmaBnahmen konnen nur iiber eine Steigerung des
Bruttosozialprodukts finanziert werden. Die ausschlieBlich reaktive - und deshalb unzurei-
chende - umweltpolitische Orientierung einer solchen Wachsstumsstrategie ist offensicht-
lich. Die rein quantitativ ausgerichtete Wachstumspolitik in der DDR ist aber auch damit zu
erkliren, daB die DDR von Anfang an in Systemkonkurrenz insbesondere zur Bundesrepu-
blik stand. Die Steigerungsraten des Bruttosozialprodukts und vor allem das Konsumniveau
an materiellen Giitern diente vielen als Wohlfahrtsindikator und mithin als Mafstab der Be-
urteilung. 107

Das politische System in der ehemaligen DDR hitte es den politischen Entscheidungstra-
gern zwar einerseits leicht gemacht - auch gegen die Priaferenzen der Biirger -, weitgehende
UmweltschutzmaBnahmen durchzusetzen; tatsichlich begiinstigte das System aber eine Po-
litik, in der Okologischen Interessen nur ein untergeordneter Stellenwert beigemessen
wurde. Die Geheimhaltung umweltrelevanter Daten und die politischen Strukturen verhin-
derten, daB sich bei den Biirgern ein hinreichendes UmweltbewuBtsein herausbildete und
okologische Positionen mittels demokratischer Wahlen oder eines Engagements von Biirger-
initiativen den politischen WillensbildungsprozeB mitbestimmen konnten. "Da die politi-
schen Deformationen eine offene Diskussion um Fehlentwicklungen verhindert haben,
fehlte ein entscheidendes Korrektiv, um zu neuen Weichenstellungen zu gelangen.”108

In der DDR ist nie ein Gesamtbericht zur Umweltlage erstellt worden. Es gab keine einzige
Sitzung des Zentralkomitees der SED oder des Politbiiros, die sich explizit mit dem Thema
Umwelt befaft hat. Hohepunkt der Geheimhaltungspolitik war der Beschluf des DDR-Mi-
nisterrates vom 18. November 1982, fiir Umweltdaten und zum Teil auch fiir qualitative
Einschitzungen der Umweltlage eine hohe Geheimhaltungsstufe zu verhﬁngen.109 Das ge-
ringe UmweltbewuBtsein als Folge der Informationsdefizite in der fritheren DDR spiegelt
sich in den Ergebnissen einer Umfrage aus dem Jahre 1988 wider, wonach - trotz des kata-
strophalen Zustands der natiirlichen Lebensgrundlagen - das Bediirfnis nach verbesserter
Umweltqualitit im gesamten Bediirfnisensemble nur an letzter (21.) Stelle rangierte. 110

106 Vgl. Bartmann, H., Féller, A. (1992), S.10.
107 Vgl. Heine, M. (1990), S.243.
108 Heine, M. (1990), S.243.
109 Vgl. Bachmann, G. (1990), S.811 t.
110 Vgl. Borner, J. (1990), S.259. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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Schlielich waren auch die umfassenden umweltrechtlichen Regelungen letztlich nur Ma-
kulatur. Es gab weder eine strikte Verfassungsbindung der Staatsorgane (Primat der Partei)
noch eine Verfassungsgerichtsbarkeit, bei der die konstitutionellen Umweltrechte eingeklagt
werden konnten.111 Juristische Eingriffsmoglichkeiten, die im Landeskulturgesetz und im
Strafrecht der DDR vorhanden waren, blieben zudem wirkungslos, da sie mit einem Voll-
zugsdefizit einhergingen. Das heifit, solange Moglichkeiten zur Grenzwertfestsetzung nicht
ausgeschopft werden bzw. der technische Erkenntnisstand nur unzureichend beriicksichtigt
wird, strafrechtliche Sanktionen zu gering angesetzt und weitgehende dkonomisch moti-
vierte Ausnahmeregelungen gewihrt werden, bleiben gesetzliche Verordnungen unwirk-
sam.112 Die viel zu geringe Abgabenhche bei den sogenannten “"Skonomischen Hebeln"
wie z.B. der Bodennutzungsgebiihr verdeutlicht das Vollzugsdefizit. 113 Abgesehen davon
sind - wie oben bereits erwahnt - grundsitzliche Bedenken im Hinblick auf eine allokative
Wirksamkeit 6konomischer Instrumente in einer zentral gelenkten Wirtschaft angebracht;
denn effizienter Einsatz okonomischer Instrumente setzt dezentrale Entscheidungen der
Wirtschaftssubjekte voraus.114

Zusammenfassend kann festgestellt werden, daB alleine der Staat und seine politischen Ent-
scheidungstrager fiir das Entstehen von Altlasten auf dem Gebiet der ehemaligen DDR ver-
antwortlich waren. Eine klare Unterscheidung zwischen wirtschaftssystembedingten und
politischen Ursachen 1aBt sich hier nicht vornehmen, da politische Eingriffe in die Okono-
mie (Plansollvorgaben) ein konstitutives Merkmal des Wirtschaftssystems waren.

4. Volkswirtschaftliche Wirkungen der Externalisierung von Entsorgungskosten

In Kapitel A I 3.3.1. wurde bereits gezeigt, daB Altlasten auf eine unentgeltliche Inan-
spruchnahme des Bodens als Schadstoffaufnahmemedium (Externalisierung von Produkti-
onskosten) zuriickzufiihren sind. Giiter und Leistungen, denen die externen Kosten nicht
angelastet wurden, wurden tendenziell im Preis zu billig angeboten und in zu groBen Men-
gen produziert und nachgefragt. Um die einzelwirtschaftlichen Nutzenempfinger bei der
Altlastenentstehung zu identifizieren, miiten die (fiktiven) Preise und Mengen aller von
der Externalisierung betroffener Giiter und Leistungen einer Referenzsituation gegeniiber-
gestellt werden, fiir die angenommen wird, daB durch den Einsatz geeigneter Instrumente
samtliche Kosten internalisiert wurden. Da eine Vielzahl von unterschiedlichen Giitern und

111 Vgl. Kloepfer, M., Reinelt, S. (1990). S.4 f.
112 Vgl. Kloepfer, M., Reinelt, S. (1990). S.15.
113 Vgl. hierzu Okten, R. (0.J.), S.36 ff.
114 Vgl. Kloepfer, M., Reinelt, S. (1990). S.12. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Leistungen auf verschiedene Arten und in unterschiedlichen Intensitdten von der Externali-
sierung betroffen waren, kdnnen heute keine exakten Aussagen mehr beziiglich der einzel-
wirtschaftlichen Wirkungen in der Vergangenheit getroffen werden. Der Versuch, die Wir-
kungen der Externalisierung mit Hilfe eines einzigen mikrodkonomischen Modells abzubil-
den, soll lediglich dazu beitragen, das Problem zu veranschaulichen.115 Die graphische
Darstellung eines einfachen "Standardfalles" sowie die daraus abgeleiteten Plausibilitats-
iiberlegungen erheben daher auch keineswegs den Anspruch, die komplexen und heteroge-
nen Okonomischen Wirkungszusammenhénge bei der Entstehung von Altlasten umfassend
wiederzugeben. Fiir die spitere Beurteilung bestimmter Finanzierungswege geniigt es vol-
lig, wenn man sich den prinzipiellen Wirkungsmechanismus bei der Externalisierung - um
den es im folgenden geht - vor Augen fiihrt. 116

Abb. A.3: Graphische Darstellung einzelwirtschaftlicher Wirkungen von externen Effekten
(vereinfachter Standardfall)
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115 Da z.B. spezielle Abgaben (Emissionsabgaben oder Deponieabgaben) unter bestimmten Vor-
aussetzungen ein geeignetes Internalisierungsinstrument sind, entsprechen die Effekte, die im
folgenden aufgezeigt werden, weitgehend den Wirkungen, die auch aus der partialanalyti-
schen Steuerwirkungslehre bekannt sind. Vgl. hierzu Schmdélders, G., Hansmeyer, K.-H.

116 Vel s Snes Alichen Darstellung Karl. H (9BTS ) e e
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Abb. A.3a zeigt zwei Grenzkostenverldufe in Abhangigkeit von der Herstellungsmenge ei-
nes umweltintensiv produzierten Gutes x. Es wird unterstellt, daB aufgrund der Externali-
sierung von Entsorgungskosten (Ursache fiir die Entstehung von Altlasten!) die Grenzko-
sten der Produktion abnehmen. 117 Die Kurve GK |, in die nur die internen Grenzkosten der
Produktion eingehen, verlduft daher unterhalb der Kurve GK,, die sowohl die internen als
auch die externen Grenzkosten beriicksichtigt. Bei einem vorgegebenen Outputniveau (x,,)
entspricht die vertikale Differenz zwischen den Kurven GKg und GK, (Strecke BC) den
externen Grenzkosten an der Stelle x,,. Im Zustand des Laissez-Faire fallen daher die ge-
samten Produktionskosten der Menge x,, um die Fliche ABC geringer aus, als in einer Si-
tuation, in der den Unternehmen neben den internen auch die externen Kosten der Produk-
tion angelastet werden. Es kann also festgestellt werden: Die Gewinne der Unternehmen,
die umweltintensive Giiter produzieren, sind ceteris paribus bei konstanten Preisen und
konstanter Absatzmenge um so hoher, je eher es ihnen gelingt, die Kosten der Produktion
auf andere Wirtschaftssubjekte (andere Generationen) zu iibertragen. Oder anders
gewendet: Die Gewinne fallen ceteris paribus um so héher aus, je weniger es den
politischen Entscheidungstragern gelingt, externe Kosten durch den Einsatz geeigneter
Instrumente bei den Emittenten zu internalisieren.

Bereits dieses Ergebnis muf} allerdings relativiert werden, wenn man die Annahme kon-
stanter Preise und Absatzmengen aufhebt und durch Einbeziehung der Nachfrageseite zu ei-
ner Betrachtung des Giitermarktes iibergeht.

Folgt die Produktangebotskurve der Emittenten ihrer einzelwirtschaftlichen Grenzkosten-
funktion, wird auch der Giitermarkt (Abb. A.3b) von der Kostenexternalisierung erfaft.
Fiir diesen Fall lassen sich nun zunichst die Wirkungen externer Kosten auf die Nutzen der
privaten Haushalte aufzeigen, die die umweltintensiv produzierten Giiter x konsumieren
und fiir die unterstellt sei, daf sie von den negativen Umweltwirkungen der externen Ko-
sten (den Gefdhrdungspotentialen von Altlasten) nicht beeintrachtigt werden. Die Nachfrage
nach dem Gut x wird durch die Funktion N, abgebildet, wihrend die Kurven Ay und A,
das Angebot des Gutes x fiir jeweils alternative Preise widerspiegeln. Die Angebotskurve
A, ordnet den Absatzmengen Verkaufspreise zu, die interne und externe Kosten decken; in
die Gerade A, gehen dagegen nur die internen Kosten der Produktion ein. Man findet

117 Diese Annahme dient zur Verdeutlichung der Folgewirkungen externer Kosten. Kostenexter-
nalisierung muB sich nicht auf die Grenzkosten eines Unternehmens niederschlagen, sondern
kann sich allein auf die Fixkosten beschrinken. In diesen Fillen liefe sich allerdings in der
Marginaltheorie kein EinfluB auf die Produktions- und Faktorentscheidungen der Unterneh-
men nachweisen, weil die Grenzkosten unverindert bleiben. Vgl. hierzu Davis, O.A., Whin-
ston, A. (1962), S.241 ff. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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zunichst das eingangs bereits beschriebene Ergebnis bestitigt: Giiter, denen die externen
Kosten der Produktion nicht angelastet werden, werden tendenziell im Preis zu billig
(p1 <Ppo) und in zu groBen Mengen (x| >Xo) am Markt abgesetzt. Der zusatzliche Nutzen,
der den Konsumenten dieser Giiter erwachst, 1aBt sich mit Hilfe des Konzepts der Konsu-
mentenrenten verdeutlichen.118 Im Zustand des Laissez-Faire fillt die Konsumentenrente
der privaten Haushalte (Fliche p;DF) um die Flache p,;poEF grofler aus, als in einer Situa-
tion, in der auch die externen Kosten der Produktion den Unternehmen angelastet werden
(Fliche pgDE). Es zeigt sich also, daf in unserem konkreten Beispiel ceteris paribus auch
jene privaten Haushalte von nicht-internalisierten externen Effekten profitieren, die
umweltintensiv hergestellte Giiter konsumieren.

Die oben getroffene Aussage, daf die Produzenten im Falle nicht-internalisierter externer
Effekte einen hoheren Gewinn zu erwarten haben, muB dagegen bereits an dieser Stelle -
bei Betrachtung des Giitermarktes und unter der Annahme "normal" verlaufender Ange-
bots- und Nachfragekurven - eingeschriankt werden. Die Produzentenrente eines Unterneh-
mens - die Flache zwischen der p-Achse, der Preisgeraden und der Angebotskurve -, die
hier den Gewinn eines Unternehmens widerspiegelt! 19 wird von zwei einander entgegen-
wirkenden Effekten beeinflut. Der Mengeneffekt (x;>xg) wirkt gewinnsteigernd, der
Preiseffekt (p; <pg) gewinnmindernd. Ob in unserem konkreten Beispiel die Produzenten-
rente in der Ausgangssituation (Flache Op,F) grofer oder kleiner ist als die Produzenten-
rente nach der Internalisierung (Fliche OpgE), héngt offensichtlich von der Hohe des exter-
nen Effektes sowie den Elastizitaten der Angebots- und Nachfragekurve ab.

Die Wohlfahrtswirkungen miissen sich aber nicht nur auf die Gruppe der Haushalte, die das
umweltintensiv produzierte Gut konsumieren und die Gruppe jener Produzenten, die es her-
stellen, beschranken. Dariiber hinaus konnen auch solche Produzenten (und schlieflich
auch die Konsumenten von deren Produkten), die dem umweltintensiv produzierenden
Unternehmen vor- oder nachgelagert sind, von der Externalisierung betroffen sein. Das soll
im folgenden am Beispiel eines Produzenten, der Vorlieferant des umweltintensiv
produzierenden Unternehmens ist, verdeutlicht werden.120 Die Gerade Ry in Abb. A.3c
unterstellt eine proportionale Beziehung zwischen der produzierten Menge des Gutes y, das
als Vorprodukt fiir die Herstellung des Gutes x bendtigt wird, und der auf dem Markt
absetzbaren Menge des Gutes x. Es zeigt sich, daB die Produktion des Gutes y im Zustand

118 Vgl. hierzu Ott, A.E. (1986), S.149 f.

119 Vgl. hierzu Ott, A.E. (1986), S.150 f.

120 Eine analoge Argumentation lieie sich auch fiir ein nachgelagertes Unternehmen fiihren, in
dessen Produktion die Giiter des umweltintensiv produzierenden Unternehmens als Vorpro-
dukte eingehen. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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des Laissez-Faire grofier ist (x;—y,), als in einer Situation, in der die externen Kosten der
Produktion beim x-Produzenten internalisiert werden (xg—>Yyo). Unterstellt man weiterhin
eine positive Korrelation zwischen der Produktionsmenge des Gutes y und den Gewinnen
(G) des y-Produzenten (Kurve Sy in Abb. A.3d), so lassen sich auch hier c.p.
nutzenbringende bzw. gewinnsteigernde Effekte infolge der unterlassenen Internalisierung
konstatieren (G; > Gy).

Argumentationsketten solcherart lieBen sich nun beliebig fortsetzen. In Bezug auf eine kon-
krete Altlastensituation bleiben sie aber unweigerlich spekulativ, denn die zum Zeitpunkt
der Altlastenentstehung herrschenden Marktkonstellationen sind - gerade auch wegen der
Heterogenitdt und Vielzahl der Produktions- und Ablagerungsvorginge, die zu den Boden-
kontaminationen gefiihrt haben - heute nicht mehr im einzelnen rekonstruierbar. Deshalb
wire es fiir die weiteren Uberlegungen auch wenig hilfreich, den soeben diskutierten
"Standardfall" beziiglich der Marktform, der Elastizititen, der Angebots- und Nachfrage-
kurven oder anderer Determinanten zu modifizieren. Wichtig fiir die spitere Finanzie-
rungsdiskussion ist - und das sollte hier noch einmal verdeutlicht werden -, daB nicht nur
die Produzenten bzw. die unmittelbaren Verursacher der Altlasten von der Externalisierung
der Entsorgungskosten profitieren konnen, sondern daf auch auf anderen Markten Preis-
und Mengenreaktionen auftreten, die entsprechende Wohlfahrtseftekte nach sich ziehen:

- Bei den Konsumenten der umweltintensiv produzierten Giiter fallt ein Zusatznutzen an.

- Auf vor- und nachgelagerten Produktionsstufen sowie auf den jeweiligen Faktormirkten
entstehen Wohlfahrtseffekte.

- Im Zeitablauf rufen die verschiedenen Wohlfahrtseffekte bei den jeweils betroffenen
Haushalten und Unternehmen Vermdgenswirkungen hervor.

Bisher wurden ausschlieflich solche einzelwirtschaftlichen Wirkungen in die Analyse ein-
bezogen, die bei hinreichender Kenntnis der Marktdeterminanten einzelnen Wirtschafts-
subjekten zugerechnet werden konnten. Daneben entstehen aber auch Wirkungen, die nicht
ohne weiteres individuell zurechenbar sind, sondern zunichst nur bestimmten Gruppen von
Wirtschaftssubjekten zugeordnet werden kénnen. Von Interesse sind hierbei solche Wir-
kungen, die auf kommunaler Ebene infolge einer Externalisierung von Entsorgungskosten
entstehen und bei der Gruppe der Wirtschaftssubjekte, die in dieser Kommune ansissig
sind, anfallen.

Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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Bei der Frage, ob die Wirtschaftssubjekte einer Kommune von der Altlastenentstehung pro-
fitiert haben, kann zunichst auf die Ergebnisse der mikrodkonomischen Analyse zuriickge-
griffen werden. Wenn Kommunen selbst Betreiber sanierungsbediirftiger Deponien waren,
konnten sie - dhnlich wie private Unternehmen - aus der Externalisierung von Entsorgungs-
kosten einen Nutzen ziehen.12! Da sich die kommunale Abfallentsorgung in erster Linie
am Kostendeckungsprinzip und nicht am Gewinnmaximierungsprinzip orientiert, diirften
die Nutzen vor allem bei jenen Unternehmen und Haushalten angefallen sein, die diese
Dienstleistung in Anspruch genommen haben und dafiir vergleichsweise niedrige Gebiihren
zu entrichten hatten.

Soweit die Bemessungsgrundlagen kommunaler Steuern von der Kostenexternalisierung be-
einflut wurden, wirkte sich die Entstehung von Altlasten auch auf die Finanzausstattung
der Gemeinden aus. 122 Von Bedeutung ist in diesem Zusammenhang vor allem die Gewer-
beertragsteuer, deren Aufkommen nach Abzug der Gewerbesteuerumlage alleine den
Kommunen zusteht; denn hohere Gewinne ortsansdssiger Unternehmen infolge nicht-inter-
nalisierter externer Effekte schlagen sich unmittelbar in hoheren Gewerbesteuereinnahmen
nieder. 123

SchlieBlich konnten Gemeinden, die einen sorglosen Umgang mit dem Schadstoffaufnah-
memedium Boden tolerierten, auch Uberwachungsaufwendungen im Rahmen der kommu-
nalen Gewerbeaufsicht (Iberwachung privater Deponiebetreiber und ortlicher Produzenten)
einsparen.124 Uber diese direkten Einsparungseffekte hinaus zog solch ein "groBziigiges"
Verhalten im Rahmen der Gewerbeaufsicht wichtigere, indirekte Wirkungen nach sich. In
Kapitel A I 3.4.1. wurde bereits auf den latenten Konflikt zwischen umweltpolitischen
Zielen und fiskalisch motivierten Interessen bei der kommunalen Gewerbeansiedlungspoli-
tik eingegangen: Geringe 6kologische Anforderungen erhohten - zumindest frither - die At-
traktivitit einer Gemeinde als Unternehmensstandort und lieBen hohere kommunale
Steuereinnahmen erwarten.

121 Noch deutlicher sind die Parallelen bei kommunalen Unternechmen - z.B. kommunalen Ver-
sorgungsunternehmen oder kommunalen Kraftwerksunternehmen -, auf deren Betriebsgeldnde
sich heute kontaminierte Flachen befinden.

122 Vgl. Karl, H. (1987), S.18.

123 Von negativen Riickwirkungen im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs sei hier abge-
sehen. Auflerdem konnte man zunichst vermuten, daB von Altlasten negative Wirkungen auf
die Einnahmen aus der Grundsteuer ausgehen, die zu 100 v.H. den. Gemeinden zuflieBen.
Der Verkehrswert eines kontaminierten Grundstiicks nimmt zwar zweifellos ab; da jedoch die
Einheitswerte nach den Wertverhiltnissen des Jahres 1964 als Bemessungsgrundlage der
Grundsteuer dienen, schlagen sich Bodenverunreinigungen kaum in geringeren Steuereinnah-
men nieder.

124 Vgl. Rudolph, K.-U., Benkert, W., Gellert, M., Kacklizk KMh|(1990).386105.75237-1
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Alle genannten fiskalischen Effekte fiihrten bei Wirtschaftssubjekten, die in von Altlasten
betroffenen Kommunen ansissig waren oder es noch sind, tendenziell zu Wohlfahrtssteige-
rungen. Voraussetzung hierfiir ist natiirlich, da die kommunalen Finanzmittel so veraus-
gabt wurden, daB sie vor allem den in der Kommune ansdssigen Wirtschaftssubjekten einen
Nutzen stifteten.

Bisher ging es darum zu zeigen, wer in der Vergangenheit einen Nutzen aus der Entstehung
von Altlasten gezogen hatte. Es bleibt noch zu kldren, wer die Kosten der Externalisierung
zu tragen hatte.

Eine Gruppe von Wirtschaftssubjekten, bei denen sich in der Vergangenheit negative Wir-
kungen infolge der Externalisierung einstellten, sind jene Produzenten, die mit den Verur-
sachern von Altlasten konkurrierten, selbst aber keine Moglichkeiten hatten, Teile der bei
ihnen anfallenden Produktionskosten zu externalisieren. Ausgehend von einer Betrachtung
des Giitermarktes liefen sich nun fiir solche Substitutionsgiiter entsprechende Wohlfahrts-
wirkungen, mit dhnlichen Argumentationsketten wie bei den umweltintensiv produzierten
Giitern, aufzeigen. Darauf kann hier verzichtet werden, da sich aus einer solchen Analyse
keine weiteren Erkenntnisse fiir die spatere Finanzierungsdiskussion ergeben wiirden.

Anders ist das bei jenen Wirtschaftssubjekten, die durch die vielféltigen Gefahrdungspoten-
tiale von Altlasten in der Vergangenheit bzw. auch noch in der Gegenwart negativ begin-
trachtigt wurden und werden. Dabei handelt es sich im Prinzip um den gleichen Personen-
kreis, der Nutzen aus der Sanierung von Altlasten zieht. Deshalb kann hierzu auf die Aus-
fithrungen in Kapitel A II 4. verwiesen werden.

Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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II. Altlastensanierung
1. Der Begriff Altlastensanierung
1.1. Zeitliches Ablaufschema und Sanierungsphasen

Die verschiedenen Konzepte zur Altlastensanierung umfassen mehrere aufeinanderfolgende
Bearbeitungsphasen. In der Regel lassen sich drei Hauptphasen unterscheiden!:

Phase I : Erfassung
Phase II : Gefédhrdungsabschitzung
Phase III: Sanierung und Uberwachung

Abb. A.4: Vereinfachtes Ablaufschema des Umgangs mit altlastverdachtigen Flachen und
Altlasten

Quelle: Rat von Sachverstindigen fir Umweltfragen (1990), S.75.

1 Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (9903 SS90 Iff; Siéhe duch-AbB3 A 4.
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:48:07AM
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In der ersten Phase miissen altlastverdachtige Flachen lokalisiert werden. Um mdglichst alle
Altstandorte und Altablagerungen zu erfassen, werden zwei Verfahren angewendet, die sich
gegenseitig erginzen, namlich ein deduktives und ein heuristisches Verfahren.2 Die deduk-
tive Methode basiert auf bekannten Zusammenhingen zwischen Produktionsverfahren und
Ablagerungspraktiken einerseits und den darauf zuriickzufilhrenden Altstandorten und Alt-
ablagerungen mit den dort auftretenden Schadstoffen andererseits. Mit Hilfe der deduktiven
Vorgehensweise konnen z.B. Sondermiilldeponien, aber auch Ablagerungsplitze, auf denen
sogenannte Siedlungsabfalle deponiert wurden, oder die Produktionsstandorte von Unter-
nehmen bestimmter Branchen als altlastverddchtige Flichen eingestuft werden. Bei heuristi-
schen Verfahren wird ein Gebiet flichendeckend untersucht. Anhand von Karten, Luftbil-
dern und durch Geldndebegehungen oder Befragungen versucht man, Anzeichen fiir Altab-
lagerungen und Altstandorte zu erhalten. Atypische Bodenformen, wie Erhebungen, Mul-
den, Abbriiche, aber auch Vegetationsschiden, Geruchswahrnehmungen oder Wasserverun-
reinigungen konnen auf kontaminierte Flichen hinweisen.3

Bei der Gefahrdungsabschdtzung in der zweiten Phase greift man im Rahmen der Erstbe-
wertung auf Informationen zuriick, die bei der Erfassung der altlastverdachtigen Flichen
gewonnen wurden. Daraufhin kann sich bereits eine eindeutige Klassifikation als Altlast er-
geben. In den meisten Fillen werden allerdings weitere, detailliertere Untersuchungen er-
forderlich sein, die sich vor allem an den Gefahrdungspotentialen von Altlasten zu orientie-
ren haben.4

1.2. Sanierungsmafinahmen

In solchen Fillen, in denen sich der Altlastenverdacht bestitigt hat, werden in der dritten
Phase die eigentlichen SanierungsmaBnahmen eingeleitet. Durch die Altlastensanierung im
engeren Sinne muB sichergestellt werden, "daB von der Altlast nach der Sanierung keine
Gefahren fiir Leben und Gesundheit des Menschen sowie keine Gefahrdung fiir die belebte
und unbelebte Umwelt im Zusammenhang mit der vorhandenen oder geplanten Nutzung

2 Vgl. Barkowski, D., Giinther, P., Hinz, E., Rochert, R. (1990), S.33 ff.; Rat von Sachver-
standigen fiir Umweltfragen (1990), S.79 ff.
Vgl. hierzu ausfiihrlicher Feld, R. (1988); Kinner, U.H. (1989); Kurz, H. (1988).
Zu den verschiedenen Methoden der Gefihrdungsabschitzung vgl. Barkowski, D., Giinther,
P., Hinz, E., Rochert, R. (1990), S.45 ff; Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen
(1990), S.84 ff. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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des Standortes ausgehen."S Diese Anforderungen erfiillen zwei der vier méglichen Arten
von MaBnahmen zur Abwehr und Beherrschung von Umweltauswirkungen aus Altlasten.

Abb. A.5: MaBnahmen zur Abwehr und Beherrschung von Umweltauswirkungen von Alt-

lasten
Art der Ort der Verfahren/MaBnahme Nachsorge
MaBnahme Durchfthrung Durchfthrung
Schutz- Nutzungseinschrankungen Untersuchung,
Evakuierung
und Sicherung vor Zutritt Sicherungs-
—{—"onsT}—- Kellerbeluftung und
Beschra Zwischenlagerung aus- Dekontamina-
kungsmas- getretener Stoffe tions-
nahmen Uberwachung mafnahmen
Sicherungs- passive hydraulische und N
maBnahmen —-——— pneumatische MaBnah Uberwachung
m (Grundwasserabsenkung,
ur -umleitung; Gaserfassung) Reperatur
Unter- @ EinkapselungsmaBnah evtl.
brechung
der emeute
K i MaBnahmen
tionswege "in situ” Immobilisierung
“on site”
aktive hydraulische und
“in situ” p ische MaBnah Entsorgung
MaBnahmen [~ | z.T. (Grundwasserentnahme, der
"on site” Bodenluftabsaugung) Ruckstande,
— chemisch-physikalische Be-
ur "in situ” handlung (Extraktion, bei Bedarf:
1 "on site"/ Stripping, Adsorption, Oxi- .
“off site” Ldaﬁon, Reduktion, Fallung) Uberwachung
biologische Verfahren '—— evtl.
De o8
nation “on/off emeute
site”
"j ("in situ": thermische Behandlung Mabnah
in Entw.) (Verbrennung, Schwelung)
Ausraumung("Auskofferung®) Uberwachung
Umlagerung ‘ und Umlagerung auf Abfall- der Dep
deponien

Quelle: Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen (1990), S.120.

5 Rat von Sachversti.ndigel} fiir Umweltfragen (1990), S.118. Hierbei handelt es sich nur um
eine erste, grobe Zielbestimmung. In Kap. A II 3. wird genauer auf den Zusammenhang zwi-

schen umweltpolitischen Zielen und der Auswahl entsprechender Sanierungsverfahren einge-
gangen. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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Schutz- und Beschrinkungsmafnahmen sind nur Zwischenldsungen bis zur Durchfiihrung
von Sicherungs- oder Dekontaminationsmafnahmen. Solche Zwischenlosungen sind dann
vertretbar, wenn keine ausreichenden Mittel fiir die eigentlichen SanierungsmaBnahmen zur
Verfiigung stehen oder in absehbarer Zeit infolge des technischen Fortschritts (6konomisch
und/oder 6kologisch) effizientere Sanierungstechnologien eingesetzt werden kénnen.

Bei der Umlagerung wird der kontaminierte Boden ausgehoben und auf einer geeigneten
Deponie abgelagert.6 Bis Mitte der achtziger Jahre war diese Methode in der Praxis am
hiufigsten anzutreffen. Da bei Umlagerungsverfahren nicht die Schadstoffe selbst zerstort
werden, fithren sie an der betreffenden Stelle zwar zu einer Bereinigung der Umweltgefah-
ren, im Ergebnis aber hiufig nur zu einer Verlagerung des Problems. Viele Deponien, auf
denen friiher kontaminierte Boden abgelagert wurden, zdhlen zu den heutigen Altlasten. Es
ist aber in der Regel weder 6konomisch noch 6kologisch sinnvoll, heutige Altlasten zu
beseitigen, indem man zukiinftige Altlasten schafft. Lediglich in Ausnahmefillen, wenn
beispielsweise eine Kontamination des Grundwassers zu befiirchten ist oder wenn von einer
Altlast in einem Wohngebiet akute Gefahren fiir die umliegende Bevolkerung ausgehen -
also immer dann, wenn schnelle Losungen geboten sind -, kénnen Umlagerungsmanahmen
voriibergehend vertretbar sein.” Aber auch in solchen Situationen bieten die eigentlichen
Sanierungsverfahren, namlich Sicherungs- und Dekontaminationsmafinahmen, heute
oftmals effizientere Losungswege an.

Durch SicherungsmafBnahmen sollen die Umweltgefahrdungen, die durch Altlasten entste-
hen, verhindert werden, indem die Kontaminationswege der Schadstoffe unterbrochen wer-
den. Dagegen bezwecken Dekontaminationsverfahren die endgiiltige Beseitigung des Ge-
fahrdungspotentials einer Altlast und dariiber hinaus gegebenenfalls die Rekultivierung ei-
ner ehemals kontaminierten Fliche.8

Die konkreten Technologien beider Sanierungsmafinahmen lassen sich danach unterschei-
den, ob die Sanierung vor Ort nach Auskofferung des kontaminierten Bodens (on site),
nach Abtransport zu zentralen Behandlungsanlagen (off site) oder ohne Auskofferung in
natiirlicher Lage (in situ) durchgefiihrt wird.9 Bei den sogenannten ex situ-Verfahren
(on/off site-Verfahren) besteht die Gefahr, daB beim Auskoffern, beim Transport, bei der
Zwischenlagerung oder bei der Sanierung Schadstoffe freigesetzt werden. Dagegen kdnnen

Vgl. hierzu ausfiihrlich Hirschberger, H. (1988).
Vgl. Kilger, R. (1988), S.85.
Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.119 f.; Stief, K. (1988), S.45.
Vgl. Franzius, V. (1988), S.65 f. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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bei in situ-Verfahren die Reinigungs- und Abbauprozesse im Boden nur schwer kontrolliert
werden, 10

Welches konkrete Sanierungsverfahrenll im Einzelfall anzuwenden ist, hingt u.a. vom Sa-

nierungsziel ab, das wiederum entscheidend durch die gewihlte Art der Zielformulierung

determiniert wird. Auf diese Zusammenhdnge wird weiter unten noch nidher eingegan-
12

gen.

2. Dimensionen der Altlastensanierung in Deutschland
2.1. Die Verbreitung altlastverdichtiger Flichen

Die Kosten der Altlastensanierung werden mafigeblich von der Zahl der kontaminierten
Deponien und Betriebsstandorte bestimmt. Deshalb wird in diesem Abschnitt zunéchst aus-
fiihrlich auf das heute bereits bekannte und fiir die Zukunft erwartete Ausma$ an altlastver-
déchtigen Flachen eingegangen.

Die Erfassung altlastverdichtiger Flichen ist Sache der Linder!3, so da8 die Aussagefahig-
keit der Daten iiber das AusmaB an Verdachtsflichen durch die unterschiedlichen Be-
mithungen der Bundeslander und ihrer Kommunen bei der Identifikation von Altablagerun-
gen und Altstandorten beeinflufit wird. Die Vergleichbarkeit der aus den einzelnen Léndern
zur Verfiigung stehenden Daten leidet aulerdem daraﬁ, daf} die jeweiligen Behdrden unter-
schiedliche Erfassungs- und Auswahlkriterien anwenden.14 Hierbei spielt die Frage der
Begriffsabgrenzung eine entscheidende Rolle. Da es keine bundeseinheitliche, gesetzliche
Bestimmung des Begriffs Altlasten gibt, werden bzw. wurden - zumindest bis sich die
Umweltministerkonferenz 1989 grundsitzlich auf die auch in dieser Arbeit verwendete Be-
griffsabgrenzung verstindigtel5 - in den einzelnen Bundeslindern von einander abwei-
chende Definitionen verwendet. 16

10  Vgl. Jakobi, H.W. (1988), S.312.

11 In Spalte 3 Abb. A.5 werden die konkreten Sanierungsverfahren aufgelistet. Zu den ver-
schiedenen Sanierungstechnologien im einzelnen vgl. Barkowski, D., Giinther, P., Hinz, E.,
Rochert, R. (1990), S.157 ff.; Braha, A. (1988), S.86 ff.; Rat von Sachverstindigen fiir
Umweltfragen (1990), S.128 ff.; Thome-Kozwiensky, K.J., Schneider, M. (1989).

12 Vgl. hierzu die Ausfithrungen in Kap. A II 3.

13 Vgl. Bundestag-Drucksache 11/4104 vom 01.03.1989, S.3; Claus, F. (1988), S.73.

14 Vgl. hierzu Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.20.

15  Vgl. hierzu die Ausfiihrungen in Kap. A1 1.

16  Vgl. Bundestag-Drucksache 11/4104 vom 01.03.1989, S.4; Claus, F. (1988), S.73; Eberle,
1. (1989), S.15; Henkel, M.J. (1990), S.47 f.  Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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Wihrend die Erfassung altlastverddchtiger Deponien weitgehend abgeschlossen ist, dauert
die Ermittlung der Altstandorte in den Bundeslindern noch an.17 Eine Ursache fir die
weiter fortgeschrittene Erfassung der Deponien ist darin zu sehen, daB potentielle Altabla-
gerungen bereits mit Hilfe der deduktiven Methode!8 nahezu vollstindig ermittelt werden
koénnen. Hinzu kommt, daB} die privaten Eigentiimer von Betriebsstandorten wenig Interesse
haben, den Behorden altlastverddchtige Fliachen zu melden. Sie scheuen méglicherweise
entstehende Sanierungskosten (infolge eigentumsrechtlicher Haftungsregeln) ebenso wie
evtl. resultierende Vermogensverluste (durch Sinken des Verkehrswertes eines betroffenen
Grundstiickes). Im Extremfall miissen sie sogar damit rechnen, dafB eine kontaminierte Be-
triebsflache stillgelegt wird.19 In den neuen Bundeslindern ist die Erfassung von Altstand-
orten weiter fortgeschritten als in den alten Landern. Da nach dem Zusammenbruch der
DDR die meisten Betriebe - zumindest fiir eine kurze Zeit - im Eigentum der Treuhandan-
stalt waren oder es noch sind, bereitete es kaum Schwierigkeiten, altlastverdichtige Flachen
systematisch zu erfassen.20

Die sich abzeichnende Dimension des Altlastenproblems wurde bereits im Umweltpro-
gramm der Bundesregierung von 1971 erkannt, als im Zusammenhang mit der alsbaldigen
Sanierung, Stillegung und Rekultivierung von wilden und ungeordneten Ablagerungsplitzen
von einer geschitzten Zahl von 50.000 Standorten ausgegangen wurde.2! Die ersten offi-
ziellen Angaben iiber das Ausmaf altlastverdachtiger Flachen, bei denen zwischen Altabla-
gerungen und Altstandorten differenziert wurde, stammen aus dem Jahre 1985. Im Rahmen
eines Symposiums des Bundesinnenministeriums iiber Kosten der Umweltverschmutzung
bezifferte ein Mitarbeiter des Umweltbundesamtes die Anzahl der bundesweit existierenden
Verdachtsstandorte auf 35.000 (30.000 Altablagerungen und 5.000 Betriebsstandorte). Der
Verfasser der Studie betonte allerdings, daf die Zahlen nur ein Zwischenergebnis
darstellten, weil die Erfassungsaktionen in den Bundesldndern noch nicht abgeschlossen wi-
ren.22 Eine Befragung aller Umweltministerien aus dem Jahre 1988 ergab eine Gesamtzahl
von 48.377 Verdachtsflichen (40.514 Altablagerungen und 7.863 Altstandorte), wobei zu

17 Nach der Einschitzung von Experten lag die Erfassungsquote in den alten Bundeslindern
1989 bei Altablagerungen bei ca. 90 v.H., wihrend sie bei Altstandorten noch unter 50 v.H.
lag. Vgl. Hiibler, K.-H., Schablitzki, G. (1991), S.141 f.

18  Vgl. hierzu die Ausfithrungen in Kap. AII 1.1.

19 Vgl Klemmer, P. (1988), S.106; Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.172
f.

20  Allerdings wurden auf diesem Wege auch Verdachtsflichen erfaft, die - im Gegensatz zur
sonst iiblichen Abgrenzung des Begriffs Altlasten - noch in Betrieb sind. Von den im Sep-
tember 1990 erfaften Verdachtsflichen wurden im Bereich der Altablagerungen 60,9 v.H.
und bei den Altstandorten 84,5 v.H. noch genutzt. Vgl. Ruppe, J. (1991), S.12.

21 Vgl. Franzius, V. (1989), S.1.

22 Vgl. Franzius, V. (1986), §.296 ff. Der Verfasser der Studie stiitzte seine Schitzung auf An-
gaben der Landesregierungen bzw. Landesparlamente. <1y - 978-3-631-75237-1
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bemerken ist, daB vier Ministerien keine Angaben bzgl. der Altstandorte machten, und alle
Lénder darauf hingewiesen haben, daB die Erfassung noch nicht einmal weitgehend abge-
schlossen ist.23 Die erste Zusammenstellung iiber die Anzahl altlastverdichtiger Flachen in
den neuen Bundeslidndern aus dem Jahre 1990 weist 26.183 Verdachtsflichen (10.722 Alt-
ablagerungen und 15.461 Altstandorte) aus.24

Die in Tabelle A.1 aufgefiihrten Zahlen basieren zum iiberwiegenden Teil auf einer eigenen
Umfrage aus dem Jahre 1991, die bei allen Umweltministerien der Lander durchgefiihrt
und mit Ausnahme der Hansestadt Bremen auch von allen Léndern beantwortet wurde; fiir
Bremen beziehen sich deshalb die Angaben auf die Befragung aus dem Jahre 1988. Das
nordrhein-westfalische Umweltministerium konnte keine aktuellen Daten zur Veriifgung
stellen, so daB hier ebenfalls auf die Zahlen aus dem Jahre 1988 zuriickgegriffen werden
muBte. Soweit die Umweltministerien in ihren Antworten darauf hingewiesen haben, daf
sich die Daten auf einen Zeitpunkt vor 1991 beziehen oder daB es sich um Schitzdaten han-
delt, ist das in den FuBinoten der Tabelle angemerkt. Die Angaben aus den neuen Bundes-
landern waren zum Teil unvollstindig, zum Teil lagen den Ministerien noch keine Daten
vor. Die Zahlen fiir die neuen Linder sind deshalb einer Umfrage des Instituts fir Wirt-
schaftsforschung Halle aus dem Jahre 1992 entnommen.

Wie aus der Tabelle ersichtlich, gibt es in Deutschland derzeit rund 147.000 altlastverdéch-
tige Flachen (73.966 Altablagerungen und 73.121 Altstandorte). Diese Angaben sind aller-
dings mit einer gewissen Unsicherheit behaftet. Es gibt Anhaltspunkte dafiir, da8 die
tatsiachliche Zahl der Verdachtsflachen iiber diesem Umfrageergebnis liegt. So ergab eine
Untersuchung in Baden-Wiirttemberg, in deren Rahmen 16 Pilotprojekte zur Erprobung
neuer Erfassungsmethoden durchgefiihrt wurden, daB dort im Durchschnitt je eine altlast-
verdichtige Fliche pro 300 Einwohnern existiert.25 Sollte diese Relation auf das gesamte
Bundesgebiet iibertragbar sein, so ergédbe sich eine Zahl von bundesweit mehr als 250.000
Verdachtsflichen.26

23 Vgl. Bundestag-Drucksache 11/4104 vom 01.03.1989, S.25. Baden-Wiirttemberg, Nieder-
sachsen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein machten keine Angaben zu Altstandorten.
In Hessen wurden bis zum damaligen Zeitpunkt nur Gaswerkstandorte.erfafit.
24  Vgl. Ruppe, J. (1991), S.11.
25  Bei fritheren Schitzungen (z.B. bei der Studie des Umweltbundesamtes aus dem Jahre 1985)
ergab sich dagegen im Durchschnitt eine altlastverddchtige Fliche pro 1.714 Einwohnern.
Vgl. Schenkel, W., Franzius, V. (1989), S.5.
26  Vgl. Franzius, V. (1992), S.25 ff. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Tab. A.1: Anzahl an altlastverdichtigen Flichen in der Bundesrepublik Deutschland

Land Gesamtzahl der Altablagerungen Altstandorte
Verdachts-
flichen
Baden-Wiirttemberg 37.3000 17.300D 20.0001)
Bayern 3.7362 2.8742 8622
Berlin 4.642D 3429 4.30009
Brandenburg 9.350% 4.221%» 5.129%
Bremen 2434 749 1699
Hamburg 4.280% 1.828% 2.452%)
Hessen 7.1100 3.110 4.000D
Mecklenburg-Vorpommemn 9.877%) 4.1429 5.7359
Niedersachsen 8.9001) 7.2001) 1.700D
Nordrhein-Westfalen 12.4489 8.639% 3.809%
Rheinland-Pfalz 5.8000 2.8001 3.000D
Saarland 4.677Y 1.677 3.000D
Sachsen 13.855 6.075 7.780
Sachsen-Anhalt 13.2109 6.729% 6.4819)
Schleswig-Holstein 5.359 2.755 2.604
Thiiringen 6.3007 4.20070 2.1007
Gesamt 147.087 73.966 73.121
1) Schitzung
2) Stand 10/1990
3) Stand 03/1992
4) Stand 12/1988
5) Stand 09/1990
6) Stand 10/1992
7) Stand 08/1992
8) davon Berlin-West: 332 (Stand 10/1988), Berlin Ost: 10 (Stand 10/1990)
9) davon Berlin-West: 2.300, Berlin-Ost: 2.000

Quelle: Bundestag-Drucksache 11/4104 vom 01.03.1989, S.25; Institut fiir Wirtschaftsfor-
schung Halle (1992), S.105; Ergebnisse einer eigenen Umfrage aus dem Jahre
1991. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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Die oben gemachten Angaben beziehen sich auf altlastverdichtige Flichen. Es bleibt zu
kldren, wieviele dieser Fliachen auch tatsichlich eine Gefdhrdung der Umwelt nach sich
ziehen und damit als sanierungsbediirftige Altablagerung bzw. als sanierungsbediirftiger
Altstandort einzustufen sind. Angesichts der bisherigen Erfahrungen muf davon ausgegan-
gen werden, daB bei Altstandorten ein hoherer Anteil der erfaften Verdachtsflichen sanie-
rungsbediirftig ist. Ein Grund hierfiir ist sicherlich, daB Ablagerungsplitze hiufig alleine
aufgrund ihrer Existenz als altlastverddchtige Flachen eingestuft werden, wéhrend Betriebs-
flichen i.d.R. nur dann erfaBt werden, wenn bereits ein begriindeter Verdacht auf eine
Kontamination besteht. Schédtzungen iiber den Anteil sanierungsbediirftiger Verdachtsfla-
chen schwanken zwischen 5 und 30 v.H. bei Altablagerungen und zwischen 20 und 70 v.H.
bei Altstandorten.27 Wenn man die von Franzius unterstellten und in der Literatur am hau-
figsten rezipierten Sanierungsquoten zugrundelegt (10 v.H. bei Altablagerungen und 48
v.H. bei Altstandortenzs) und diese Prozentanteile auf die in Tabelle A.1 ermittelten Ver-
dachtsflachen anwendet, ergibt sich eine Zahl von 42.495 sanierungsbediirftigen Flachen
(7.397 Altablagerungen und 35.098 Altstandorte).

Allerdings ist auch bzgl. der sanierungsbediirftigen Flachen wiederum auf Unsicherheiten
im Hinblick auf zukiinftige Entwicklungen hinzuweisen. So konnen strengere Kriterien in-
folge neuerer wissenschaftlicher Erkenntnisse - etwa im Bereich der Spurenanalytik - zu ei-
ner Neubewertung des Gefahrdungspotentials und zu einer hoheren Sanierungsquote fiihren.
"SchlieBlich kann sich durch schirfere rechtliche Anforderungen im Boden- und Gewisser-
schutz die Notwendigkeit einer Sanierung von altlastverdichtigen Flachen ergeben, die aus
derzeitiger Sicht als lediglich iiberwachungsbediirftig gelten."29

2.2. Potentieller Finanzierungsbedarf bei flichendeckender Sanierung

Schétzungen iliber die Hohe der Kosten der Altlastensanierung hingen entscheidend von
dem zugrunde gelegten Kostenbegriff ab. Der in diesem Abschnitt gewahlte Kostenbegriff
ist im engeren Sinne mafnahmenbezogen. Mafinahmenbezogen heifit, daB nur die mit
Durchfiihrung einer SanierungsmaBnahme verbundenen Aufwendungen ermittelt werden.30
Die einzel- und gesamtwirtschaftlichen Nutzen einer SanierungsmaBnahme - d.h. die Scha-
denskosten einer unterlassenen Sanierung - werden nicht mit den Sanierungskosten saldiert.

27  Vgl. hierzu Fiebig, K.-H., Ohligschliger, G. (1989), S.33 ff.; Franzius, V. (1986), S.298
ff.; Hiibler, K.-H., Schablitzki, G. (1991), S.156 ff.; Institut fiir Wirtschaftsforschung Halle
(1992), S.106; Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.181 ff.

28  Vgl. Franzius, V. (1986), S.298 ff.

29  Rat von Sachverstdndigen fiir Umweltfragen (1990), S.182.

30 Vgl. Zimmermann, H., Benkert, W. (1989), S.11Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Zudem handelt es sich um einen engen, maBnahmenbezogenen Kostenbegriff, weil positive
und negative Wirkungen von SanierungsmaBnahmen auf die Erreichung anderer gesamt-
wirtschaftlicher Ziele ebenfalls unberiicksichtigt bleiben. Im Grunde genommen wird in
diesem Abschnitt also lediglich der Finanzierungsbedarf bei der Altlastensanierung ermit-
telt. Die anderen zuvor genannten Kostengrofen gehen jedoch nicht ganz verloren. Sie
spielen bei der Kosten-Nutzen-Analyse im Rahmen der &konomischen Zielformulierung
eine zentrale Rolle.3] Im iibrigen hat die Zielformulierung, d.h. die Entscheidung,
wieviele Altlasten mit welcher Intensitit saniert werden sollen, in der Praxis einen starken
EinfluB auf den Finanzierungsbedarf. Dieser Aspekt, der in Kapitel A II 3. aufgegriffen
wird, wird in diesem Abschnitt vernachlassigt. Im folgenden wird der Finanzierungsbedarf
ermittelt, der entstehen wiirde, wenn alle altlastverdachtigen Flichen, bei denen sich eine
Gefahrdung herausstellt, saniert wiirden.

Dieser Finanzierungsbedarf wird zunichst von der Anzahl an altlastverdachtigen Flachen
determiniert. Hierzu kann auf die Ausfiilhrungen im vorangegangen Abschnitt verwiesen
werden. Desweiteren hangt der Finanzierungsbedarf von den Kosten ab, die in den einzel-
nen Sanierungsphasen - bei der Erfassung, der Gefahrdungsabschitzung, der Sanierung
i.e.S. und der Uberwachung - entstehen. In Abbildung A.6 sind die verschiedenen Kosten-
bestandteile, die in den einzelnen Arbeitsschritten entstehen, dargestellt.

Dariiber hinaus miissen Annahmen iber die durchschnittlichen Aufwendungen bei der Aus-
fihrung der jeweiligen kostenverursachenden Mafnahmen getroffen werden und dariiber,
wieviele Flichen in den jeweiligen Sanierungsphasen bearbeitet werden miissen. Solche
Annahmen sind stets mit einer groBen Unsicherheit behaftet: Bei wievielen Verdachtsfla-
chen sich letztlich eine Gefahrdung herausstellt, hiangt z.B. - wie im vorangegangenen
Kapitel bereits erldutert - vom Stand der Technik im Bereich der Spurenanalytik ab. Wie
hoch z.B. die durchschnittlichen Kosten bei der Sanierung i.e.S. sind, hdngt zunachst
davon ab, ob man die Anwendung von Sicherungs- oder Dekontaminationsverfahren
unterstellt. Zudem beeinflussen in Abhéngigkeit von der Kontaminationsart u.a. folgende
Faktoren die Schadstoffwirkung auf den Boden und damit - bei vorgegebenen
Qualititsstandards - die Sanierungskosten i.e.S.32:

- Schadstoffmenge und -konzentration,
- Bodenstruktur, Bodenbiologie und Bodenchemie,

31 Vgl hierzu die Ausfithrungen in Kap. A 11 3.3.
32 Vgl hierzu Hiibler, K.-H., Schablitzki, G. (la%k)séml%hl - 978-3-631-75237-1
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Kostenbestandteile in den einzelnen Sanierungsphasen

2.1

2.2

Erfassung

Kostenbestandteile:

Personal- und Sachkosten, z.B. fiir Auswertung von Verwaltungsunterlagen und -vorgingen,
Erkundung durch Karten- und Luftbildinterpretation, Nachfragen bei der gewerblichen Wirt-
schaft, Durchfilhrung von Biirgerbefragungsaktionen, Datenaufbereitung, Dokumentation, Her-
stellung spezieller Karten

Gefahrdungsabschitzung

Erstbewertung

Kostenbestandteile:
Personalkosten fiir Priifung vorhandener Unterlagen und Erkenntnisse

Untersuchung und Beurteilung

Kostenbestandteile:

a) Personal- und Sachkkosten fiir Vorbereitung, Vergabe, ggf. Anordnung, Begleitung, Aus-
wertung und Beurteilung von Untersuchungen und Gutachten durch die zustindige Behorde
sowie fiir Stellungnahmen durch Fachdienststellen und fiir die Erarbeitung fachlicher
Grundlagen; Personalkosten fiir die Vorbereitung und Abwicklung der Landesforderung

b) Kosten der Untersuchung und Begutachtung des einzelnen Falles

SanierungsmafBnahmen

Kostenbestandteile:

a) Investitionskosten, z.B. fir Baumafinahmen, Beschaffung von Maschinen und Geriten, Be-
handlung an Ort und Stelle, Entsorgung als Sonderabfall

b) Betriebskosten, z.B. fiir langfristige hydraulischeMafinahmen, Behandlung von Gasen, Sik-
kerwissern oder sonstigen verunreinigten Wissern oder Bodenbehandlung

Uberwachung

Kostenbestandteile:
Kosten fiir Gerite, Einrichtungen von MeBstellen u.4.; Personal- und Sachkosten fiir Begehun-
gen, Probenahme, Laboruntersuchungen, Auswertung u.a.

Quelle: Rat von Sachverstiandigen fiir Umweltfragen (1990), S.174.

Versickerungsraten, Abflubeiwerte (Versiegelung),
Froststirke und -haufigkeit, Sonneneinstrahlung,
Abbaubarkeit des Schadstoffes sowie

Vorbelastung des Bodens.
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Die erste differenzierte Kostenschitzung wurde 1985 von Franzius erstellt. 33 Auf der Basis
von 35.000 erfaBten altlastverddchtigen Flachen ermittelte er - unter bestimmten Annah-
men34 - fiir die nichsten 10 Jahre einen Finanzierungsbedarf von insgesamt ca. 17 Mrd
DM. In den folgenden Jahren wurde in der Literatur immer wieder auf diese Berechnungen
rekurriert.35 Zum Teil wurde der Finanzierungsbedarf angesichts neuerer Zahlen iiber das
AusmaB an altlastverddchtigen Fliachen nach oben korrigiert; die von Franzius getroffenen
Annahmen iiber die durchschnittlichen Sanierungskosten und die Anteile der in den einzel-
nen Sanierungsphasen zu bearbeitenden Flachen wurden indes zumeist iibernommen. 1991
legten Hiibler und Schablitzki eine Kostenschitzung fiir die alten Bundeslander auf der Ba-
sis von 60.000 bis 80.000 altlastverdachtigen Flachen vor, bei der die Annahmen bzgl. der
durchschnittlichen Kosten in den einzelnen Sanierungsphasen neueren Erkenntnissen ange-
paft und die Quoten der auf die einzelnen Bearbeitungsphasen entfallenden Flachen fiir ver-
schiedene Szenarien variiert wurden. Die Schétzung erbrachte in der Mittelvariante einen
Finanzierungsbedarf von ca. 52 Mrd DM und in der Maximalvariante von rund 124 Mrd
DM.36 Fiir die neuen Bundeslinder liegen derzeit noch keine exakten Kostenschitzungen,
sondern nur recht grobe Prognosen vor. Dabei geht das ifo-Institut von einem Finanzie-
rungsbedarf in Hohe von insgesamt 10,6 Mrd DM fiir die nichsten zehn Jahre aus, das In-
stitut fiir 6kologische Wirtschaftsforschung schitzt die gesamten Sanierungskosten auf 20
bis 30 Mrd DM, der BUND auf 50 bis 70 Mrd DM, wihrend die Treuhandanstalt alleine
fiir die Rekultivierung des Braunkohlebergbaus in den neuen Lindern 33 Mrd DM veran-
schlagt.37

Im folgenden wird eine Kostenschatzung auf Basis der in Tabelle A.1 ausgewiesenen Anga-
ben iiber das AusmaB an altlastverdichtigen Flichen durchgefiihrt. Die weiteren Annah-
men, die sich an den von Franzius und Hiibler/Schablitzki in ihren Schéitzungen zugrunde
gelegten Daten orientieren, sind den Berechnungen in Tabelle A.2 zu entnehmen.

Danach miifiten ca. 150 Mrd DM aufgewendet werden, wenn alle kontaminierten Betriebs-
standorte und Ablagerungspltze saniert werden sollten. Diese GroBenordnung erfaBit je-
doch noch nicht die gesamten Kosten der Altlastensanierung i.w.S.:

33 Vgl Franzius, V. (1986), S.295 ff.

34 Zu den Annahmen im einzelnen vgl. Franzius, V. (1986), S.298 ff.

35 Brandt, E. (1990), S.184 ft.; Claus, F. (1988), S.82.; Gorgens, B., Jihner, C. (1987),
S.130; Jakobi, H.W. (1988), S.303; Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990),
S.181 ff.; Wiegandt, C.-C. (1989), S.100.

36  Vgl. hierzu Hiibler, K.-H., Schablitzki, G. (1991), S.154 ff.

37 Vgl Institut fiir Wirtschaftsforschung Halle (1992)cS, 106, - 978.3-631-75237-1
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Tab. A.2: Kosten der Altlastensanierung in der Bundesrepublik Deutschland

(Modellrechnung)

Kosten Kosten der Unter- Beseitigungskosten Gesamtkosten (in
suchung und Be- (in Mrd DM) bei Mrd DM)
wertung (in Mrd einem Sanierungs-

DM) bei einem bedarf von ... %

Untersuchungsbe- der FilleD
Verdachts- darf von ... % der
flichen Fille?
bei 73.966

30% 1,6 10% 25,2 26,8
Altablagerungen
bei 73.121

80% 4,2 48% 119,3 123,5
Altstandorten
bei 147.087
altlastverdichtigen 150,3
Flichen
1) Es wurde von durchschnittlich 72.000 DM pro Altl dort ausgegang
2)  Eswird angenommen, daB sich die Kosten in 10% der Fille auf 10 Mio DM, in 20% der Fille auf 5

Mio DM und in 70% der Fille auf 2 Mio DM belaufen.

Quelle: Franzius, V. (1986), S.298 ff.; Hiibler, K.-H., Schablitzki, G. (1991), S.154 ff.;
eigene Berechnungen.

- Die bereits angefallenen Kosten fiir die Erfassung der Verdachtsflichen werden nicht be-
riicksichtigt.

- Fir die Erstbewertung der Verdachtsflachen, nach der bereits 70 v.H. der altlastverdich-
tigen Ablagerungen und 20 v.H. der altlastverddchtigen Betriebsstandorte als ungeféhr-
lich eingestuft werden konnen, werden keine Kosten angesetzt.
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- Die jahrlichen Personalkosten von Bund, Landern und Kommunen fiir Beschiftigte im
Bereich Altlasten werden vernachlissigt. Diese Kosten betrugen beispielsweise im Jahre
1988 ca. 125 Mio DM.38

- Die Uberwachungskosten fiir sanierte Flichen bleiben ebenfalls unberiicksichtigt. Sie
werden auf jahrlich 10.000,- DM pro sanierter Flache geschéitzt.39

Verteilt man die geschatzten Sanierungskosten in Hohe von 150 Mrd DM auf die einzelnen
Bundesliander und legt dabei die in den Tabellen A.1 und A.2 ausgewiesenen Daten zu-
grunde, so ergibt sich die in Tabelle A.3 dargestellte Kostenverteilung.

Bei der Interpretation dieser Werte ist allerdings wiederum zu beriicksichtigen, da8 die Er-
fassung altlastverdachtiger Fliachen in den Bundesldndern unterschiedlich weit fortgeschrit-
ten ist. So diirften die Sanierungskosten pro Einwohner in Bremen und Nordrhein-Westfa-
len zu gering ausgewiesen sein, weil hier Daten von 1988 zugrunde gelegt wurden. Dage-
gen sind die vergleichsweise hohen Sanierungskosten in Baden-Wiirttemberg darauf zuriick-
zufiihren, da in diesem Bundesland neue, sensiblere Verfahren bei der Erfassung altlast-
verdichtiger Flachen erprobt wurden. Anders gewendet: Die in den Kostenschitzungen
unterstellten Sanierungsquoten (10 v.H. bei Altablagerungen und 48 v.H. bei Altstand-
orten) mifiten fiir Baden-Wiirttemberg nach unten modifiziert werden. 40

Die Umweltministerien der Linder zeigten sich - mit Ausnahme des Saarlandes und der
Lander Baden-Wiirttemberg und Rheinland-Pfalz - auf die Frage, wie hoch sie die zu er-
wartenden Sanierungskosten in ihrem Bundesland ansetzen, duBerst zuriickhaltend.4! Die
Angaben des Saarlandes und von Rheinland-Pfalz bestitigen allerdings die Grofenordnung
der zuvor ermittelten Schitzwerte. Das Saarland beziffert die gesamten Sanierungskosten
auf ca. 1,4 Mrd DM, wobei die Altlasten der eisenschaffenden Industrie und des Saarberg-
baus - d.h. zwei quantitativ bedeutsame Bereiche - unberiicksichtigt blieben. Das rheinland-
pfalzische Umweltministerium schétzt den Finanzierungsbedarf fiir Altlastensanierungen
auf insgesamt 2,5 bis S Mrd DM.

38  Vgl. Hiibler, K.-H., Schablitzki, G. (1991), S.155.

39  Vgl. Franzius, V. (1986), S.299 ff.

40  Dies wird durch die Einschitzung des baden-wiirttembergischen Umweltministeriums, daf
fiir die Altlastensanierung bis zum Jahr 2000 ca. 2 Mrd aufzubringen seien, bestitigt (Quelle:
eigene Umfrage).

41  Die Umweltministerien der iibrigen Lander machten - zumeist mit Hinweis auf die unsichere
Datenlage - keine Angaben iiber die zu erwartenden Sanigrungskesten;31.75237-1
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Kosten je Einwohner

Land Gesamtkosten Kosten je Einwohner
(in Mrd DM) (in DM)

Baden-Wiirttemberg 40,048 4.077,37
Bayern 2,497 218,12
Berlin 7,387 2.150,99
Brandenburg 10,192 3.953,53
Bremen 0,312 457,77
Hamburg 4,804 2.907,81
Hessen 7,883 1.367,81
Mecklenburg-Vorpommern 11,187 581,44
Niedersachsen 5,480 741,86
Nordrhein-Westfalen 9,564 551,21
Rheinland-Pfalz 6,081 1.615,67
Saarland 5,675 5.288,44
Sachsen 15,341 3.220,28
Sachsen-Anhalt 13,384 4.657,06
Schleswig-Holstein 5,396 2.054,95
Thiiringen 5,069 1.941,29
Gesamtkosten bzw.
durchschnittliche 150,300 1.884,56

Quelle: Eigene Berechnungen nach der Einwohnerstatistik des Statistischen Bundesamtes;
Statistisches Bundesamt (Hg.) (1992), S.51.

Aufgrund der unterschiedlichen Bemiihungen bei der Erfassung altlastverdachtiger Flachen
in den einzelnen Landern und angesichts der vielen Anpahmen sind; die; hier svorgestellten
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Kostenschitzungen mit erheblichen Unsicherheiten behaftet. Oft wird daraus die SchluBfol-
gerung gezogen, daB der tatsichliche Finanzierungsbedarf hoher anzusetzen sei.42 Denkbar
ist allerdings auch, daf die Schatzungen nach unten korrigiert werden miissen. So ist z.B.
in allen Fillen, in denen Erfahrungseffekte bereits durchgefiihrter Sanierungen greifen - sei
es durch einen effizienteren Einsatz bisheriger Verfahren oder durch die Entwicklung wirk-
samerer und zugleich kostengiinstigerer Methoden -, ein niedrigerer Finanzbedarf zu er-
warten.43 "Das Fazit kann deshalb nur sein, daB es sich bei der Ermittlung des moglichen
Finanzierungsbedarfs derzeit nur um einen vorsichtigen Versuch der Abschitzung von Gro-
Benordnungen handeln kann. Eine solche Quantifizierung fiir die Bundesrepublik mu8 der-
zeit noch willkiirliche Annahmen beinhalten und kann lediglich als Rahmen fiir die ausste-
hende Problembewiltigung angesehen werden. "44

3. Ziele der Altlastensanierung
3.1. Altlastensanierung als Bestandteil der Umweltpolitik

Unter dem Begriff Umwelt soll im folgenden immer die natiirliche Umwelt (Okosphare)
des Menschen verstanden werden. Dazu gehdren Pflanzen, Tiere und Mikroorganismen
sowie deren Lebensraume Boden, Luft und Wasser, die auch als Umweltmedien bezeichnet
werden.45

Die beiden grundlegenden Aufgabenbereiche der Umweltpolitik - namlich die Beseitigung
eingetretener Schiaden und die Vermeidung zukiinftiger Umweltbeeintrachtigungen - finden
sich bereits im ersten Umweltprogramm der Bundesregierung aus dem Jahre 1971:

"Umweltpolitik ist die Gesamtheit aller MaBnahmen, die notwendig sind,

- um dem Menschen eine Umwelt zu sichern, wie er sie fiir seine Gesundheit und fiir ein
menschenwiirdiges Dasein braucht und

- um Boden, Luft und Wasser, Pflanzen- und Tierwelt vor nachteiligen Wirkungen men-
schlicher Eingriffe zu schiitzen und

- um Schiden oder Nachteile aus menschlichen Eingriffen zu beseitigen. "46

42 Vgl. z.B. Brandt, E. (1990), S.186; Jakobi, H.W. (1988), S.306.

43 Vgl. Wagner, G.R., Fichtner, S. (1989), S.36.

44 Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.182 f.

45  Vgl. Hartkopf, G., Bohne, E. (1983), S.3. Davon zu unterscheiden ist die soziale Umwelt
des Menschen. Zu ihr gehdren aus der Sicht des einzelnen - neben seinen Mitmenschen - alle
Erscheinungen menschlichen Handelns und Zusammenlebens, wie z.B. gesellschattliche Or-
ganisationen, kulturelle Einrichtungen oder staatliche Institutionen.

46 Bundestag-Drucksache 6/2710 vom 14.10. 197éa&%n Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Eine dhnliche Abgrenzung der Umweltpolitik verwendet der Sachverstindigenrat fir Um-
weltfragen. Neben dem nachsorgenden und dem vorsorgenden Umweltschutz wird die
" Ausschaltung und Minderung aktueller Umweltgefahrdungen"47, d.h. die akute Gefahren-
abwehr, als dritter eigenstindiger Aufgabenbereich des Umweltschutzes herausgestellt. Die
Begriffe "Umweltpolitik” und "Umweltschutz" werden hier - wie auch im folgenden - syn-
onym verwendet.48

Die Altlastensanierung ist in erster Linie eine Aufgabe des nachsorgenden Umweltschutzes.
Die Schiaden sind bereits eingetreten, und es wird nach Losungswegen gesucht, die die
Umweltgefahrdungen nachtraglich beseitigen. Altlastensanierungsmanahmen kénnen zwar
auch der Gefahrenabwehr dienen, wenn eine akute Gefahrdung vorliegt und unverziiglich
SanierungsmaBnahmen eingeleitet werden, oder vorsorgepolitischen Aspekten Rechnung
tragen, wenn eine weitere Ausbreitung von Schadstoffen im Boden verhindert wird; aus
okonomischer Sicht handelt es sich bei der Altlastensanierung aber dennoch um nachsor-
genden Umweltschutz. Begreift man Umweltokonomie als "die Wirtschaftswissenschaft,
die in ihren Theorien, Analysen und Kostenrechnungen dkologische Parameter miteinbe-
zieht"49, ist der Zeitpunkt der Einbeziehung das entscheidende Kriterium fiir die Zuord-
nung zu den beiden grundlegenden Kategorien. Werden - wie bei der Altlastensanierung -
o6kologische Parameter erst dann in die Kostenrechnung aufgenommen, wenn die Schaden
bereits eingetreten sind, handelt es sich um MaBnahmen des reaktiven oder nachsorgenden
Umweltschutzes ("Umweltreparatur”). DaB von bestimmten Finanzierungsinstrumenten
auch positive Umweltwirkungen - etwa zur Vermeidung zukiinftiger Altlasten - induziert
werden konnend0, widerspricht dieser Zuordnung nicht. Der Vergangenheitsbezug bei der
zweckgerichteten Mittelverwendung bleibt bestehen.

Die Ausfiihrungen in den vorangegangenen Kapiteln haben gezeigt, daB sich die Geféhr-
dungspotentiale von Altlasten letztlich auf Menschen, Tiere und Pflanzen erstrecken, sowie
auf die Umweltmedien Boden, Wasser und Luft, also auf all jene Elemente, die zusammen-
genommen als die natiirliche Umwelt oder die Okosphire des Menschen bezeichnet
werden. Das Ziel der Altlastensanierung scheint damit implizit vorgegeben: die

47  Rat von Sachverstidndigen fiir Umweltfragen (1987), S.43.

48  Vgl. hierzu auch Hartkopf, G., Bohne, E. (1983), S.3: "Wenn von Umweltpolitik und Um-
weltschutz die Rede ist, so meint man die Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen des
Menschen. Dabei werden die Begriffe Umweltpolitik und Umweltschutz meist synonym ver-
wandt."

49  Bundestag-Drucksache 6/2710 vom 14.10.1971, S.63. Eine detaillierte Darstellung des Be-
griffes und der Arten der Umweltokonomie findet man bei Heller, P.W. (1989), S.86 ff.;
Wicke, L. (1991), S.8 ff.

50  Vgl. hierzu die Ausfiihrungen im Teil B dieser Arbeitsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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Gefihrdungspotentiale durch Sanierungsmafnahmen einzudimmen und den Zustand der
natiirlichen Umwelt - die Umweltqualitit - zu verbessern. Es bleibt aber die Frage offen,
welcher Zustand der natiirlichen Umwelt als schiitzenswert erachtet werden soll und -
daraus abgeleitet -, in welchem Umfang die Umweltbeeintrichtigungen in Form von
Altlasten akzeptabel und in welchem AusmaB und in welcher Intensitit
AltlastensanierungsmaBnahmen durchzufiihren sind. Es muB also zundchst allgemein auf
das Ziel der Umweltschutzpolitik eingegangen werden, bevor Aussagen iiber das Ziel der
Altlastensanierung getroffen werden kénnen.

Im folgenden werden drei Zielformulierungen dargestellt: die okologische, die ékonomi-
sche und die politische Zielformulierung.

3.2. Okologische Zielformulierung

Die Anforderungen an eine Okologisch orientierte Umweltschutzpolitik lassen sich mit
Bouldings Methapher vom Raumschiff Erde recht gut veranschaulichen. "The closed eco-
nomy of the future might similary be called the 'spaceman’ economy, in which the earth
has become a single spaceship, without unlimited reservoirs of anything, either for extrac-
tion or for pollution, and in which, therefore, man must find his place in a cyclical ecologi-
cal system which is capable of continuous reproduction of material form."51 Aus 6kologi-
scher Sicht besteht Umweltschutz demnach darin, das homdostatische Gleichgewicht von
Okosystemen zu erhalten, d.h. die natiirliche Umwelt darf nicht ihre Fihigkeit verlieren,
Verinderungen zu kompensieren und in einem 6kologischen Gleichgewichtszustand zu ver-
harren.52

Dieser Sichtweise liegt eine dkozentrische Umweltethik zugrunde. Umweltschutz wird mit
Eigenrechten der Natur begriindet. Natur ist nicht nur Gegenstand menschlicher Nutzungs-
interessen, sondern hat selbst ein Recht auf Leben. Eine empirische Begriindung sehen
Vertreter dieser philosophischen Schule in der immer grofier werdenden Kluft zwischen der
vorherigen Kenntnis der Folgen und den spateren, tatsichlichen Konsequenzen menschli-
chen Handelns.33 Die Maxime einer ékozentrischen Umweltethik konnte in Anlehnung an

51  Boulding, K.E. (1966), S.9.
52 Vgl. Gebauer, H. (1982), S.193; Sprosser, S. (1989), S.17.
53 Vel. Jonas, H. (1979), $.28. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Kants allgemeinen Imperativ der Pflicht54 lauten: "Handle so, da8 dein Tun die biosphiri-
sche Lebensgrundlage kiinftiger Generationen nicht schadigt oder beeintrichtigt."55

Das Ziel einer 0kologischen Umweltschutzpolitik ist es also, die Selbstreinigungsgrenzen
(Assimilationskapazititen) der f)kosysteme nicht zu iberschreiten bzw., falls diese bereits
iiberschritten wurden, “"die Immissionen so weit zu senken, daB auch die aus der Vergan-
genheit akkumulierten Schadstoffe abgebaut werden konnen. "56

Da von Altlasten ex definitione Gefihrdungen fiir die Umwelt ausgehen37, liegen die Fol-
gerungen fiir die Altlastensanierung im Rahmen der 6kologischen Zielformulierung auf der
Hand. Es miissen alle Altlasten saniert werden und bei der Auswahl der Sanierungsverfah-
ren ist darauf zu achten, daB nach der Sanierung einerseits keine Gefahrdungen mehr fiir
Menschen, Tiere und Pflanzen bestehen und andererseits die 6kologischen Funktionen der
Umweltmedien wieder hergestellt sind.58 Die Finanzierungsfrage spielt bei der 6kologi-
schen Zielformulierung keine Rolle. Weder die Hohe der Sanierungskosten noch die Ko-
stenverteilung beeinflussen die dkologische Zielvorgabe.

Ein Vorteil der okologischen Zielformulierung ist darin zu sehen, daf Zieleffﬁllung - im
Gegensatz zur 6konomischen und politischen Zielformulierung - immer auch "intakte Um-
welt" bedeutet.59 Fraglich ist allerdings, ob es gelingt, die vielfaltigen Informationspro-
bleme zu l6sen, die Voraussetzung einer 6kologischen Zielformulierung sind60:

- Die Assimilationskapazititen der Umweltmedien lassen sich meist nicht exakt bestimmen.
- Diffusionsprozesse (raumliche Verteilung der Schadstoffe, auch Schadstoffimporte) und
Synergieeffekte (Wirkungen des Zusammentreffens verschiedener Schadstoffe) erschwe-
ren es, zuldssige Emissionswerte aus den okologisch determinierten Immissionsgrenz-

werten abzuleiten.

- Die Gefahrdungspotentiale vieler chemischer Grundstoffe sind noch unbekannt.

54  "Handle so, als ob die Maxime deiner Handlung durch deinen Willen zum allgemeinen Na-
turgesetz werden sollte.” Kant, 1. (1785), S.44.

55  Amery, C. (1988), S.73.

56  Sprosser, S. (1989), S.20.

57  Vgl. hierzu die Ausfithrungen in Kap. A1 1.

58  Zu den 6kologischen Funktionen des unmittelbar durch Altlasten beeintrichtigten Umwelt-
mediums Boden vgl. Bachmann, G. (1985), S.30 ff.; Book, A. (1986), S.7 ff.; Karl, H.,
Klemmer, P., Micheel, B. (1988), S.59 ff.

59  Vgl. Sprosser, S. (1989), S.17.

60  Vgl. Sprosser, S. (1989), S.21 ff. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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- Die Wirkungen, die von verschmutzten Gewissern, verunreinigter Luft und kontami-
nierten Boden auf Menschen, Tiere und Pflanzen ausgehen, sind ebenfalls noch nicht ab-
schlieBend erforscht.

Bei der Altlastensanierung ergeben sich dhnliche Informationsprobleme bei der Gefahr-
dungsabschdtzung - also bei der Entscheidung, ob eine Verdachtsfliche iiberhaupt eine
Altlast ist - und bei der Auswahl der Sanierungsverfahren. Im Rahmen einer 6kologischen
Zielen verpflichteten Umweltpolitik ist solchen Unsicherheiten mit Mafinahmen zu begeg-
nen, die sich am Vorsichtsprinzip oder am Prinzip des "in dubio pro securitate”, als Aus-
pragungen des Vorsorgeprinzips, orientieren.61 In Zweifelsfillen miiten demnach Ver-
dachtsflichen als sanierungsbediirftig eingestuft werden, und es miite verstarkt auf solche
Sanierungstechnologien zuriickgegriffen werden, die eine Rekultivierung ehemals kontami-
nierter Flichen ermoglichen.62

Ein grundlegendes Problem des nachsorgenden Umweltschutzes bei der Umsetzung 6kolo-
gischer Ziele bleibt aber bestehen. Bei irreversiblen Schiden ist die Forderung, Okosysteme
in ihren urspriinglichen, homdostatischen Gleichgewichtszustand zu versetzen, nicht mehr
realisierbar. In abgeschwichter Form trifft dies auch auf solche Schiden zu, die zwar repa-
rabel sind, fiir die aber (noch) keine Sanierungstechnologien vorhanden sind, die dkologi-
schen Zielanforderungen geniigen. So stehen fiir die Sanierung von Altablagerungen bisher
kaum okologisch effiziente DekontaminationsmafSnahmen zur Verfiigung. Aufgrund der
meist unbekannten Zusammensetzung und der Inhomogenitit der Schadstoffbelastungen im
Boden muf in der Regel auf Sicherungsmafnahmen zuriickgegriffen werden.63

3.3. Okonomische Zielformulierung

Aus Okonomischer Sicht ist Umweltschutz eine wohlfahrtstheoretische Optimierungsauf-
gabe. Die gesamtwirtschaftlichen Kosten des Umweltschutzes werden den gesamtwirt-
schaftlichen Nutzen gegeniibergestellt; der okonomisch optimale Zustand der natiirlichen
Umwelt liegt dort, wo die Grenzkosten einer Verbesserung der Umweltqualitit den Grenz-
nutzen entsprechen.64

61  Vgl. Kloepfer, M., Meflerschmidt, K. (1986), S.90 f.
62  Zur Gefihrdungsabschitzung und zu konkreten Sanierungsverfahren vgl. die Ausfiihrungen
in Kap. A II 1. und die dort angegebene Literatur.
63 Vgl Jakobi, H.W. (1988), S.311.
64 Vgl Fischer, H.P. (1978), S.146 t. Diese Aussage trifft allerdings nur dann zu, wenn man
Skonomische Effizienz an den Kriterien der raditionekien| Wohlfahrtsékomnongie- mift. Einen
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Der okonomischen Zielsetzung liegt eine anthropozentrische Umweltethik zugrunde: Der
Mensch ist das MaB aller Dinge. Der Begriff Anthropozentrizitat reflektiert nicht nur, "daf
der Mensch das strukturgebende, bestimmende Lebewesen des Planeten ist, sondern auch
die heute vorherrschende, abendliandische Denkweise, alle Probleme aus der Sicht des
Menschen und auf ihn bezogen zu sehen. Er reflektiert somit erstens die Tatsache, daf der
Mensch sich zielorientiert planend mit der Natur auseinandersetzt, um seinen Lebensunter-
halt zu sichern, und sie in diesem ProzeB unumginglich veridndern, in sie eingreifen muf}
und zweitens das BewuBtsein des Menschen der modernen, europdisch geprigten Gesell-
schaften, Herr der Welt bzw. Beherrscher der Natur zu sein und dies auch als sein Recht
anzusehen. "65

Umweltethisches Handeln findet also dann statt, wenn der Mensch ein Interesse am Schutz
der Naturgrundlagen hat. Die Nahe dieses Denkansatzes zur neoklassischen 6konomischen
Theorie wird deutlich, wenn man Nutzenmaximierung als Motiv menschlichen Handelns
unterstellt. Aus der anthropozentrisch geprigten Okonomie folgt dann, daB die Okosphire
geschiitzt wird, wenn fiir die Menschen hieraus ein Nettonutzen resultiert, d.h. wenn Um-
weltschutz mehr niitzt als kostet.66

Diese Zusammenhénge lassen sich anhand einer graphischen Darstellung verdeutlichen.67

Abb. A.7: Graphische Darstellung der 6konomisch optimalen Umweltqualitit

uQ

grundsitzlich anderen Ansatz, der eine Trennung im hier beschriebenen Sinne zwischen Gko-
nomischen und okologischen Zielen nicht zuliBt, wahlt Immler. Vgl. Immler, H. (1989),
S.45 ff.
65 Reiche, J., Fiilgraff, G. (1987), S.235.
66  Vgl. Sprosser, S. (1989), S.16.
67  Vgl. Nowotny, E. (1974), S.134. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Die Kurve GNj zeigt den zusatzlichen Nutzen, der einer Gesellschaft durch héhere Um-
weltqualitit (UQ) entsteht. Diese Kurve wird aus der sozialen Wohlfahrtsfunktion abgelei-
tet, die wiederum durch Aggregation der individuellen Priferenzen der Wirtschaftssubjekte
ermittelt wird. GNy kann “als Kurve des gesellschaftlichen Grenznutzens an 'sauberer
Umwelt' oder, operationaler, als Kurve des durch einen hoheren Reinheitsgrad zusitzlich
vermiedenen gesellschaftlichen Schadens"68 interpretiert werden. Der konkave Verlauf der
Kurve GNj, spiegelt die Annahme positiver, aber mit zunehmender Umweltqualitat abneh-
mender Nutzenzuwichse wider. Im Schnittpunkt der Kurve GNj mit der Abszisse (Punkt
B) stiftet eine Verbesserung der Umweltqualitit den Wirtschaftssubjekten keinen zusitzli-
chen Nutzen.

Die Kurve GKj bildet die zusitzlichen Kosten ab, die mit der Realisation einer héheren
Umweltqualitit verbunden sind. Beim nachsorgenden Umweltschutz werden sie vor allem
durch die direkten Beseitigungskosten (Sanierungskosten) determiniert. Die mit hoherer
Umweltqualitit zunehmende Steigung der Grenzkostenkurve 14t sich empirisch belegen.69

Die dkonomisch optimale Umweltqualitit (UQqpy) liegt im Schnittpunkt der Grenzkosten-
und der Grenznutzenkurve (Punkt A). Jede Verbesserung der Umweltqualitit iiber UQqpt
hinaus wiirde mehr zusitzliche gesellschaftliche Kosten als Nutzen hervorbringen und wire
daher okonomisch ineffizient. Befindet sich die Umwelt dagegen in einem Zustand UQ
kleiner UQopt, sind weitere umweltschiitzende MaBnahmen 6konomisch lohnend, weil der
zusitzliche Nutzen die zusitzlichen Kosten einer Umweltqualitatsverbesserung tibersteigt.

Im Gegensatz zur dkologischen ist bei der dkonomischen Zielformulierung Zielerreichung
nicht gleichbedeutend mit intakter Umwelt. Die 6konomisch effiziente Umweltqualitat ist
weiterhin mit Umweltverschmutzung verbunden. Diese Restverschmutzung verursacht ge-
sellschaftliche Schaden im AusmaB der Fliche ABUQOP‘.7O Entsprechend werden demnach

68  Nowotny, E. (1974), S.134 f.

69  Empirische Untersuchungen in den USA haben gezeigt, daB sich z.B. die Sanierungskosten
im Bereich des Gewisserschutzes bei Reinheitsgraden von 90 %, 99 % und 100 % jeweils in
etwa verdoppeln. Vgl. Baumol, W.J., Oates, W.E. (1979), S.212 tf. Ahnliche Grenzkosten-
verliufe erwartet der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen auch bei der Altlastensanierung.
"Eine 90 %ige Schadstoffreduktion kann genauso viel Kosten, wie die Erhohung des Reini-
gungsgrades beispielsweise von 90 % auf 98 % und von 98 % auf 99 %." Rat von Sachver-
standigen fiir Umweltfragen (1990), S.176.

70  Vgl. Nowotny, E. (1974), S.136. Aber auch bei diesen geselischaftlichen Schaden handelt es
sich wieder "nur" um die 6konomische Schadenssumme. Selbst eine Umweltqualitit, die im
Schnittpunkt der Grenznutzenkurve mit der Abszisse (Punkt B) liegt, garantiert nicht intakte
Umwelt im zuvor besprochenen 6kologischen Sinne. Denn die Kurve GNg spiegelt nur sol-
che Umweltbeeintrachtigungen wider, die dieangnsehliche, W ohifahrsmangiereny Bie okologi-
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im 6konomischen Optimum nicht alle Altlasten saniert, und es wird auch nicht ausschlief-
lich auf solche Sanierungsverfahren zuriickgegriffen, die eine umfassende Rekultivierung
ermoglichen.

Es gibt einen weiteren Unterschied zur okologischen Zielformulierung. Die 6konomisch
optimale Umweltqualitdt kann nicht unabhingig von der Finanzierungsentscheidung be-
stimmt werden. Die Auswahl der Finanzierungsinstrumente und damit die Kostenverteilung
zieht unterschiedliche Wirkungen auf andere wirtschaftspolitische Ziele nach sich. Die
Grenznutzenkurve verschiebt sich nach unten, "wenn durch die Umweltpolitik starke Ein-
buBlen bei der Erreichung anderer wirtschaftspolitischer Ziele auftreten, so da insgesamt
die gesellschaftliche Wohlfahrtszunahme vermindert (und das 6konomische Optimum ver-
andert, d.Verf.) wird."71

Die Ausfiihrungen im Teil B dieser Arbeit werden zeigen, da umgekehrt die Auswahl der
Finanzierungsinstrumente unter anderem vom Ausmaf und von der Intensitit der geplanten
SanierungsmaBnahmen - also vom angestrebten Sanierungsziel - beeinfluit wird. Mochte
man im Sinne eines Ziel-Mittel-Denkansatzes das Finanzierungsproblem so 16sen, daB eine
6konomisch effiziente Umweltqualitit realisiert wird, befindet man sich demnach in einem
"logischen Dilemma", das auf die Interdependenz zwischen der 6konomischen Zielformu-
lierung und der Auswahl der Finanzierungsinstrumente zuriickzufiihren ist.

Die 6konomische Zielformulierung ist - neben den zuvor beschriebenen Zusammenhéngen -
mit einer ganzen Reihe weiterer Probleme verbunden. Voraussetzung fiir die Anwendbar-
keit des wohlfahrtsokonomischen Ansatzes in der Praxis ist die Kenntnis der Kosten- und
Nutzenfunktionen.72 Wihrend z.B. die Investitionskosten fiir verschiedene SanierungsmaB-
nahmen noch recht gut ermittelt werden konnen, ergeben sich bei der Erfassung und Be-
wertung anderer Kostengruppen - z.B. den administrativen Kosten umweltpolitischer Ma8-
nahmen, den Informations- und Transaktionskosten der Umweltpolitik oder bei der Quanti-
fizierung der Kosten, die durch Riickwirkungen auf andere wirtschaftspolitische Ziele ent-
stehen - erhebliche Schwierigkeiten.”3 Die Nutzen der Altlastensanierung miissen im

schen Anforderungen an ein homdostatisches Gleichgewicht (vgl. Kap. A II 3.2.) gehen dar-
iiber hinaus.

71  Sprosser, S. (1989), S.26.

72 Moglichkeiten und Grenzen der Identifikation gesamtwirtschaftlicher Kosten- und Nutzen-
funktionen sind im finanzwissenschaftlichen wie auch im umweltokonomischen Schrifttum -
sowohl theoretisch als auch empirisch - ausfiihrlich behandelt worden. Vgl. hierzu Endres,
A., Jarre, J., Klemmer, P., Zimmermann, K. (1991); Pommerehne, W.W. (1987); Quirk, J.,
Saposnik, R. (1968), S.103 ff.; Schulz, W. (1989); Schulz, W., Wicke, L. (1987); Siebert,
H. (1978), S.70 ff.; Sohmen, E. (1976), S.337 ff.

73 Vgl. Sprésser, S. (1989), S.27 f. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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Grunde genommen aus den Schadenskosten, die aus unterlassenen Sanierungen resultieren,
abgeleitet werden.”4 Hierzu zihlen Gesundheitsschiden durch den direkten Kontakt mit
dem kontaminierten Boden, durch Inhalation von giftigen Gasen und Stiuben oder durch
die Aufnahme belasteten Grund- und Trinkwassers. Weiterhin miiiten Ertrags- und Quali-
tatseinbuBen - z.B. bei Nahrungs- und Futtermittel - durch die Schadigung der Vegetation
und des Oberflichenwassers beriicksichtigt werden. Zudem entstehen Schaden des 6kologi-
schen Potentials (Arten- und Biotopverluste). Ferner miiiten Bodenwertverluste durch ein-
geschrankte Nutzungsmoglichkeiten als Schadenskosten angesetzt werden, und Kosten, die
fir die Vorhaltung von Ersatzflichen anfallen, miifiten als Ausweichkosten in die Kosten-
Nutzen-Analyse eingehen. Die soeben genannten Kostenarten sind jedoch alle nicht oder
nur sehr begrenzt objektiv quantifizierbar. Einerseits sind die Kausalbeziehungen zwischen
den resultierenden Schiden und den umweltbedingten Auswirkungen nicht hinreichend ge-
nau anzugeben, andererseits lassen sich die ermittelbaren Schaden wegen fehlender Markt-
preisbildung nicht in KostengroBen transponieren. Schliefilich stehen der Ableitung von ge-
samtwirtschaftlichen Nutzenfunktionen noch erhebliche Probleme bei der Enthiilllung und
Aggregation der individuellen Praferenzen entgegen.

Neben den Problemen der empirischen Anwendbarkeit wohlfahrtstheoretischer Erkenntnisse
weist die 6konomische Zielformulierung weitere Miangel auf, die vor allem ihre Eignung
als langfristige Zielformulierung einschranken konnen. Das bisher beschriebene Rational-
kalkiil war rein statisch, die 6konomische Zielformulierung wurde als intratemporale Opti-
mierungsaufgabe verstanden. Intertemporale Aspekte haben aber gerade im Bereich der
Umweltpolitik eine besondere Bedeutung. Werden sie ignoriert, d.h. wird eine periodene-
goistische Optimierung vorgenommen, verhilt sich die heutige Generation gegeniiber zu-
kiinftigen Generationen als Free-Rider. Im Rahmen der intertemporalen Wohlfahrtsokono-
mie geht es darum, aus samtlichen 6konomisch-6kologischen Entwicklungspfaden jenen zu
bestimmen, "der einer Generationenfolge innerhalb des Planungszeitraums ein Wohlfahrts-
maximum sichert."75 Die Priiferenzen der heute lebenden Wirtschaftssubjekte miifiten also
nicht nur vom Eigennutzstreben geleitet werden, sondern auch die Interessen zukiinftiger
Generationen beriicksichtigen (Nachhaltigkeitsprinzip76).

Abgesehen von den Informationsproblemen, die eine solche Forderung nach sich zieht,
muB bezweifelt werden, ob intergenerativ altruistisches Verhalten iiberhaupt erwartet wer-

74 Vgl hierzu Hiibler, K.-H., Schablitzki, G. (1991), S.129 tf.

75  Buck, W. (1983), S.153.

76  Das Nachhaltigkeitsprinzip stammt urspriinglich aus der Forstwirtschaft und bedeutet, daB
der jahrliche Holzeinschlag den langfristigen Gesamtbestand nicht gefahrden darf. Vgl.
Steger, U. (1990), $.200 und $.209. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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den kann oder ob in der Realitit nicht eher Verhaltensweisen anzutreffen sind, die den In-
teressen zukiinftiger Generationen entgegenstehen. In der 6konomischen Theorie wird in
der Regel bereits intragenerativ gemeinwohlorientiertes Verhalten ausgeschlossen. Um so
unwahrscheinlicher ist es, daB die Praferenzen zukiinftiger Generationen im gegenwartigen
Rationalkalkiil ihren Niederschlag finden.

Das "Gesetz von der Minderschitzung zukiinftiger Praferenzen" stiitzt diese Vermutung. Es
besagt, daf§ die Wirtschaftssubjekte einen Nutzen, den sie heute erfahren, hoher bewerten
als einen gleich groBen Nutzen, der sich erst in der Zukunft einstellt. 77 Begriindet wird das
Gesetz in erster Linie mit dem Risiko, das auf dem Erleben eines Nutzens in der Zukunft
lastet - also dem Risiko der menschlichen Existenz.”8 Die Nutzen sanierter Altlasten
(Abnahme der Gefahrdung, bessere Umweltqualitdt) fallen zwar auch unmittelbar bei der
heutigen Generation an. Ihr Nettonutzen ist aber geringer als der zukiinftiger Generationen,
wenn man unterstellt, daf sie die Sanierungskosten alleine tragen muB.79

Fiir die 6konomische Zielformulierung bei der Altlastensanierung stellt sich das Problem
der intertemporalen Optimierung auch deshalb, weil sich die Gefahrdungspotentiale nicht-
sanierter Altlasten ausweiten konnen. Wiirden unterlassene SanierungsmaBnahmen keine
zusitzlichen Gefahren nach sich ziehen, konnte man mit Hinweis darauf, daB die zukiinfti-
gen Generationen selbst iiber die Sanierung verbliebener Altlasten entscheiden konnen, eine
intratemporale Optimierung rechtfertigen. Fiihren dagegen Unterlassungen heute zu hohe-
ren Umweltgefahrdungen (gesellschaftlichen Kosten) in der Zukunft, ist ein rein statisches
Optimierungskalkiil 6konomisch ineffizient.

3.4. Politische Zielformulierung
In der Praxis wird die angestrebte Umweltqualitit politisch festgelegt. Die Ergebnisse des

politischen und 6konomischen Entscheidungsprozesses diirften in einer idealtypischen De-
mokratie, in der sich die politischen Entscheidungstrager ausschlieflich an den Wahlerpri-

77  Das Gesetz von der Minderschitzung zukiinftiger Priferenzen geht aut Bohm-Bawerk zuriick
und wurde damals als eine Begriindung fiir die Erhebung von Zinsen angesehen. Vgl. Bohm-
Bawerk, E.v. (1921), S.318 ff.

78  Vgl. Siebert, H. (1987), S.952. Die liickenhaften Vorstellungen iiber zukiinftige Bediirfnisse
und der mangelnde menschliche Wille zur Zukunftvorsorge wurden .von Bohm-Bawerk als
weitere Griinde fiir die Minderschétzung zukiinftiger Bediirfnisse angefiihrt. Vgl. Hansen, T.
(1988), S.22.

79  Die intertemporale Streuung der Nettonutzen kann dann ein Grund sein, eine Finanzierungs-
art zu wihlen, bei der die Sanierungskosten iiber mehrere Perioden anfallen
(Kreditfinanzierung). Vgl. hierzu die AusfiihrungénsimtTieikBrdieser cAtbsit1-75237-1

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:48:07AM
via free access



63

ferenzen orientieren80, nicht sehr stark voneinander abweichen, wenn man unterstellt, da8
die Wirtschaftssubjekte in Wahlen letztlich nur die Praferenzen ihres einzelwirtschaftlichen
Kosten-Nutzen-Kalkiils artikulieren.81 Abgesehen von dem Problem, aus dem Abstim-
mungsverhalten (z.B. bei Parlamentswahlen) Riickschliisse auf die Praferenzen der Wahler
in einzelnen Politikbereichen zu ziehen, hdngt die politisch angestrebte Umweltqualitiit re-
aliter aber nicht nur von der Wahlentscheidung der Biirger ab, sondern dariiber hinaus vom
Verantwortungsgefiihl der Politiker, vom EinfluB von Verbidnden und Interessengruppen
sowie vom Beharrungsvermogen staatlicher Institutionen.

Aus der Vielzahl der verschiedenen Varianten Politischer Okonomie82 wird in den folgen-
den Ausfithrungen vorwiegend auf die sogenannte "Okonomische Theorie der Politik", die
auch als "Neue Politische Okonomie" bezeichnet wird, zuriickgegriffen. Dabei wird
untersucht, auf welche Weise staatliche Entscheidungen durch das Zusammenwirken
verschiedener Akteure zustandekommen.83 Fiir einen Riickgriff auf die Okonomische
Theorie der Politik spricht vor allem, daB sie eine Erweiterung zu den vorausgegangenen
wohlfahrtstheoretischen Uberlegungen darstellt. Beide Theorien basieren auf dem
methodologischen Individualismus, d.h. beide Theorien gehen von der Grundannahme aus,
daBl die Akteure versuchen, ihren individuellen Nutzen zu maximieren.84 Die Neue
Politische Okonomie weitet diese Annahme auf den politischen Bereich aus. In dieser
Arbeit wird aber nicht auf die Okonomische Theorie der Politik rekurriert, um den

80 In den klassischen Demokratietheorien wird eine idealistische Interessenharmonie zwischen
Regierten und Regierenden postuliert (volonté générale). Partikularinteressen (volonté parti-
culiere) gefdhrden die Durchsetzung des Gemeinwillens: "Il importe donc pour avoir bien
1'énoncé de la volonté générale, qu'il n'y ait pas de société partielle dans L'Etat, et que cha-
que citoyen n'opine que d'apres lui“(Rousseau). Zitiert in: Vieler, A. (1986), S.15.

81  Diese Vorstellung ist - abgesehen von den restriktiven Prémissen des neoklassischen Para-
digmas - selbstverstandlich nur aufrecht zu erhalten, wenn man Okonomik als Denkmethode,
d.h. losgelost vom Sachgebiet Wirtschaft, versteht. Kosten-Nutzen-Kalkiile konnen dann
auch dazu dienen, die individuelle Vorteilhaftigkeit von Entscheidungsalternativen in anderen
Politikbereichen - wie zum Beispiel der Umweltpolitik - zu bestimmen. Vgl. hierzu auch
Frey, B.S. (1985), S.9 t.; Hansmeyer, K.-H.; Schneider, H.K. (1990), S.14.

82 Vgl hierzu den Ubersnhtsdmkel von Frey, B S. (1979).

83  Die Okonomische Theorie der Politik "versteht sich als Anwendung der modernen Wirt-
schaftstheorie, insbesondere neoklassischer Ausprigung, aut den Zusammenhang zwischen
Wirtschaft und Politik. Wie in der Wirtschaftstheorie wird das Individuum als letztlich be-
stimmender Entscheidungstriger angesehen. Staat und Regierung, Parteien und Verbinde
stellen keine organischen Einheiten dar, die auf mystische Weise iiber den Individuen stehen.
Grundsdtzlich wird individuell rationales Handeln unterstellt; in der Regel wird der Eigen-
nutz maximiert. Das individuelle Verhalten im wirtschaftlichen und politischen Bereich wird
durch den gleichen Ansatz erklirt." Frey, B.S. (1979), S.12.

84  Auf die theoretischen Grundlagen der Okonomischen Theorie der Politik kann hier nicht de-
tailliert eingegangen werden. Einen Uberblick gibt Frey, B.S. (1980). Eine Anwendung der
Erkenntnisse der Neuen Politischen Okonomie auf die Umweltpolitik findet man bei Frey,

B.S. (1985), S.132 ff.; Holzinger, K. (1987), 851881t x Ziohlnhites, W 1 (1885);.S.50 tt.
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"Modellplatonismus"85 der neoklassischen Mikrookonomie auf die Erklirung der
politischen Prozesse zu iibertragen. Es wird nicht verkannt, daB es neben dem Eigennutz-
streben auch andere Motive menschlichen Handelns gibt. Die individuelle Nutzenmaximie-
rung steht hier "nur als konkretisiertes Surrogat fiir andere Argumente der, realiter sicher-
lich komplexeren, Nutzenfunktionen"86 der am gesellschaftlichen Entscheidungsprozes
beteiligten Gruppen und Institutionen. Sie ist vor allem als Abgrenzung zu den wohlfahrts-
6konomischen Theorien von Lindahl, Musgrave oder Samuelson zu verstehen, die unter-
stellen, daB die Akteure im Offentlichen Sektor nur danach trachten, die gesellschaftliche
Wohlfahrt zu maximieren.87

Durch die Verhaltensannahme "Eigennutzstreben" wird letztlich Machtorientierung zum
zentralen Motiv menschlichen Handelns im gesellschaftlichen InteraktionsprozeB erklart.
Die Okonomische Theorie der Politik reprisentiert somit ein Extrem méglicher, individu-
eller Handlungsmotive. Schmidt unterscheidet Machtorientierung einerseits und Wertge-
bundenheit andererseits als extreme Erkldrungselemente fiir das Handeln der Akteure im
gesellschaftlichen Interaktionsprozef. "Dem machtorientierten Politiker geht es um das In-
nehaben und Ausiiben von Macht; er will Macht um der Macht willen, und fiir ihn ist des-
halb alles andere instrumental. Der wertgebundene Politiker will dagegen bestimmte Werte
bewahren beziehungsweise zur Geltung bringen; nur im Hinblick darauf strebt er Macht an,
ihm ist also die Macht instrumental."88 Die weiteren politischen Argumentationen, die
vorwiegend auf der Okonomischen Theorie der Politik basieren, sind daher stets (kritisch)
vor dem Hintergrund des soeben aufgezeigten Spektrums moglicher Handlungsmotive zu
sehen. 89

Die Interessen der Regierenden werden in der Neuen Politischen Okonomie aus der Theorie
der Parteienkonkurrenz abgeleitet. Dieser Theorie liegt die Annahme zugrunde, da8 die
Parteien und damit auch die Regierenden in der parlamentarischen Demokratie ihren Ei-
gennutz verfolgen, indem sie Wahlerstimmen maximieren. Die Wihler wiederum maximie-
ren ihren Nutzen, indem sie sich fiir diejenige Partei entscheiden, die ein Programm durch-
zufiihren verspricht, das ihren eigenen - ebenfalls am Eigennutz orientierten - Praferenzen
am nichsten kommt.90 Umweltpolitische Ziele haben daher in der politischen Praxis eine

85  Bartling, H., Luzius, F. (1992), S.14.

86  Wille, E. (1990), S.262.

87 Vgl Wille, E. (1990), S.261.

88  Schmidt, K. (1985), S.58.

89  Allerdings kommt auch Schmidt zu dem Ergebnis, da8 sich die Akteure im gesellschaftlichen
Interaktionsproze wohl iiberwiegend von machtorientierten Interessen leiten lassen. Vgl.
Schmidt, K. (1991), S.183 f.

90  Vgl. Frey, B.S. (1979), S.20. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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um so hohere Bedeutung, je groBer der Stimmengewinn ist, den Parteien von der Auf-
nahme des Zieles in ihre Parteiprogramme erwarten konnen. Im Bereich des nachsorgenden
Umweltschutzes werden weitreichende politische Zielformulierungen alleine schon dadurch
behindert, daB es politisch nicht opportun ist, Planungsfehler aus der Vergangenheit nach
auBen dringen zu lassen. Umfassende Altlastensanierungsprogramme konnten als Einge-
stéindnis frither begangener Unterlassungen gewertet werden und sich negativ auf die Wahl-
chancen der Regierungsparteien auswirken.9!

Den Verbanden (Interessengruppen) kommt in dem Zusammenspiel zwischen Wahler- und
Parteiinteressen eine besondere Rolle zu. Unternehmen und private Haushalte organisieren
sich in Interessengruppen, um die im Vergleich zu der Summe ihrer Einzelinteressen gro-
Bere Machtposition der Verbinde zu nutzen. Die Machtstellung eines Verbandes hédngt wie-
derum entscheidend von seinem Organisationsgrad ab. Beziiglich des Organisationsgrades
wird angenommen, daf er um so hoher ist, je eher die potentiellen Mitglieder erwarten
konnen, da8 ihnen aus einer Verbandsmitgliedschaft ein Nettonutzen erwichst.92

Die meisten Produzenten sind in sogenannten Emittentenverbanden organisiert. Dabei han-
delt es sich in der Regel nicht um Verbdnde, die sich eigens aus umweltpolitischen Motiven
heraus gebildet haben, sondern um bereits bestehende Organisationen (z.B. Arbeitgeberver-
binde), die sich auch den umweltpolitischen Interessen ihrer Mitglieder annehmen.93 Die
wichtigste Interessengruppe auf Seiten der privaten Haushalte sind die Gewerkschaften. De-
ren umweltpolitischen Zielsetzungen sind allerdings gespalten. Wihrend einerseits 6kologi-
sche Ziele in den Programmen der Gewerkschaften in den letzten Jahren einen héheren
Stellenwert geniefien, zeigt sich im Verhalten von Einzelgewerkschaften, die Arbeitnehme-
rinteressen in von Umweltschutzmanahmen besonders betroffenen Branchen vertreten,
eine deutliche Ubereinstimmung mit den umweltpolitischen Interessen der Emittentenver-
binde.94

Zu den Umweltschutzverbanden zihlen vor allem lokale Biirgerinitiativen und iiberregio-
nale Umweltschutzorganisationen. Im Gegensatz zu den Emittentenverbanden sind Umwelt-
schutzverbdnde mit zwei Problemen konfrontiert, die sich negativ auf ihren Organisations-
grad und ihre Machtposition auswirken. Da sie fiir die Bereitstellung eines Kollektivgutes
eintreten, haben sie mit einem Free-Rider-Problem zu kiampfen. Wihrend einerseits der

91  Um solche Reaktionen zu verhindern, ist ein Politikverstindnis erforderlich, in dem nicht der
Irrtum diskreditiert ist, sondern das Festhalten an ihm. Vgl. Fietkau, H.-J. (1988), S.98.

92 Vgl Olson, M. (1968), S.21.

93  Vgl. Holzinger, K. (1987), S.166.

94 Vgl. Zohlnhifer, W. (1985), S.54. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Nutzen verbesserter Umweltqualitdt fiir den einzelnen kaum spiirbar ist, kénnen anderer-
seits Nichtmitglieder vom anfallenden Nutzen nicht ausgeschlossen werden. Daneben beste-
hen intertemporale Divergenzen zwischen den Vor- und Nachteilen eines umweltpolitischen
Engagements. Umweltschutzaktivititen verursachen heute einen hohen Aufwand, der Nut-
zen dieser Aktivititen fillt aber meist erst in der Zukunft an und muf} entsprechend abdis-
kontiert werden.95 Dort, wo Umweltgefdhrdungen - z.B. durch Altlasten - sehr stark sind,
wird sich dies auch in den Priferenzen der Biirger fiir Sanierungsmanahmen und im Orga-
nisationsgrad von entsprechenden Interessengruppen (z.B. lokalen Biirgerinitiativen) nieder-
schlagen. Unterstiitzung fiir eine hohe Umweltqualitit kénnen Umweltschutzverbande von
Unternehmen erwarten, die Umweltschutzgiiter (Sanierungstechnologien) produzieren oder
Umweltdienstleistungen (Durchfiihrung von Sanierungen) anbieten. Der Organisationsgrad
von solchen Unternehmen ist allerdings gering. In bereits bestehenden Unternehmerverban-
den befinden sie sich meist in einer Minderheitenposition.96

Ob sich Unternehmen und Gewerkschaften SanierungsmaBnahmen widersetzen oder wie
sehr sich Geschddigte fiir eine baldige Verbesserung der Umweltqualitit einsetzen, héngt
entscheidend davon ab, inwieweit die jeweiligen Gruppen in die Finanzierung des nachsor-
genden Umweltschutzes eingebunden werden. Daher kann fiir die politische Zielformulie-
rung - wie zuvor bereits fiir die 6konomische Zielformulierung - festgestellt werden, daB
die Frage nach der angestrebten Umweltqualitét - und damit auch nach dem Ziel der Altla-
stensanierung - nur in Verbindung mit der Finanzierungsfrage beantwortet werden kann.

Dieses Ergebnis wird auch bestitigt, wenn man die staatliche Biirokratie in die Analyse
einbezieht. Mitarbeiter der Umweltbiirokratie maximieren ihren individuellen Nutzen
(Aufstiegsmoglichkeiten innerhalb der Hierachie, Prestigegewinn), indem sie die Bedeutung
der eigenen Abteilung gegeniiber der iibrigen Verwaltung ausbauen.97 Die Stellung inner-
halb der Biirokratie bzw. der Bedeutungszuwachs einzelner Abteilungen hingt auch davon
ab, mit welchen Instrumenten umweltpolitische Ziele verfolgt werden.98 Das Interesse der
staatlichen Biirokratie an umfassenden Altlastensanierungsmafinahmen wird zunehmen,
wenn vor allem solche Finanzierungsinstrumente eingesetzt werden, die der Verwaltung
einen hohen Ermessensspielraum iiberlassen.

95  Vgl. Holzinger, K. (1987), S.175.

96  Vgl. Zohlnhofer, W. (1985), S.54.

97  Neben den genannten, eigennutzorientierten Motiven sind in der staatlichen Biirokratie Ver-
haltensweisen anzutreffen, die Partei- und Verbandsinteressen entsprechen, weil diese Orga-
nisationen zum Teil Vertreter in die Verwaltung delegieren. Dariiber hinaus gibt es aber auch
noch nach wie vor Beamte, "die durch Partei- und Verbandseinfliisse oder durch Eigeninter-
essen wenig abgelenkt ihren Dienst tun und so in Verwaltung und Politik auf Rationalitit
hinwirken." Schmidt, K. (1985), S.57.

98  Vgl. Frey, B.S. (1985), S.137. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Da sowohl beziiglich eines geeigneten Finanzierungsweges als auch hinsichtlich der effekti-
ven Belastungswirkungen alternativer Finanzierungsstrategien und dem daraus resultieren-
den Wahlverhalten grofie Unsicherheiten bestehen, mag es nicht iiberraschen, da8 die poli-
tischen Zielformulierungen zur Altlastensanierung nur sehr vage ausfallen. Die Bundesre-
gierung forderte 1985:

- "alle verfiigbaren Informationen iiber Altlasten innerhalb der ndchsten fiinf Jahre auszu-
werten und bundeseinheitlich zu erfassen,

- Sanierungskonzepte von Bund und Lindern gemeinsam zu erarbeiten,

- irreversibel belastete Boden nur so zu nutzen, daB weitere Gefdhrdungen der Umwelt
ausgeschlossen werden. "99

Oder an anderer Stelle: "... die Folgen eines allzu sorglosen Umgangs mit Problemstoffen
in der Vergangenheit [miissen] mdglichst rasch und nachhaltig repariert werden."100 Apn-
lich unprizise Zielvorstellungen findet man in den Programmen der Landesregierungen. 101
So waren auch die bisherigen Mafinahmen zur Altlastensanierung in Deutschland eher
durch eine Politik der kleinen Schritte gekennzeichnet. Es wurden vor allem jene "Spitzen"
an Umweltbelastungen abgebaut, die von den Wihlern deutlich wahrgenommen wurden.

3.5. Zusammenwirken von Umweltqualitiit, Zielformulierung und Finanzierungsform

Auf zwei Fragen, die bei der vorangegangenen Zieldiskussion bereits aufgeworfen wurden,
soll in diesem Abschnitt noch einmal kurz eingegangen werden:

- Bedeutet Zielerreichung immer auch intakte Umwelt?

- Wird die angestrebte Umweltqualitit durch die Hohe der Kosten und die Art der Finan-
zierung von UmweltschutzmaBnahmen beeintrachtigt?

99  Bundestag-Drucksache 10/2977 vom 07.03.1985, S.28.

100 Bundestag-Drucksache 11/4104 vom 01.03.1989, S.2.

101 Vgl. hierzu die Artikel des Abschnitts 1.4.2 "Ausma8 der Altlastenproblematik und Situation
in den Bundesldndern" im Handbuch der Altlastensanierung, Franzius, V., Stegmann, R.,
Wolf, K. (Hg.). Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Die erste Frage ist fiir die 6kologische Zielformulierung - im Gegensatz zur 6konomischen
und politischen Zielformulierung - zu bejahen: Zielerreichung im 6kologischen Sinne be-
deutet immer auch intakte Umwelt. Die okonomisch optimale Umweltqualitit nahert sich
dem O6kologischen Optimum um so eher an, je stirker die Wirtschaftssubjekte den 6kologi-
schen Funktionen der natiirlichen Umwelt einen individuellen Nutzen beimessen und je
stirker die Priferenzen zukiinftiger Generationen in das gegenwartige Rationalkalkiil einge-
hen. Am deutlichsten sind die Konflikte zwischen Zielerreichung und intakter Umwelt bei
der politischen Zielformulierung. Zwar bestehen auch hier Tendenzen, dkologischen Erfor-
dernissen einen hoheren Stellenwert beizumessen. Die spezifischen Interessen der Gruppen
und Institutionen (und deren Machtpositionen) fithren aber im gesellschaftlichen Interakti-
onsproze meistens zu einer Herabsetzung des 6konomisch und 6kologisch wiinschenswer-
ten Umweltstandards. 102

Wihrend die okologisch effiziente Umweltqualitdt von der Hohe der Sanierungskosten und
der Art der Finanzierung unabhangig ist, werden das 6konomische Optimum und die politi-
sche Zielformulierung von diesen beiden Faktoren beeinflufit.

Die Sanierungskosten gehen direkt in die gesellschaftliche Kostenfunktion ein; die Finan-
zierungsart schligt sich - iber Nebenwirkungen auf andere wirtschaftspolitische Ziele - in
der gesellschaftlichen Nutzenfunktion nieder. Normative Zielvorgaben, die eine 6kono-
misch effiziente Umweltqualitit beinhalten, sind daher ohne Kenntnis des Finanzierungs-
weges nicht méglich.

Steht die Art der Finanzierung fest, kann man davon ausgehen, daB die politisch erreich-
bare Umweltqualitit von denjenigen, die in die Finanzierung eingebunden sind, erheblich
beeinflult wird. Soll umgekehrt eine bestimmte politisch festgelegte Umweltqualitit er-
reicht werden und ist iiber die Art der Finanzierung noch nicht entschieden, wird sich die
angestrebte Umweltqualitit auf die Auswahl der Finanzierungsinstrumente auswirken.

In der Praxis wird man sich wohl - nicht zuletzt wegen der bestehenden Informationsdefi-
zite und den daraus resultierenden Erfassungs- und Bewertungsproblemen bei der dkonomi-
schen und der 0kologischen Zielformulierung - mit politischen Zielvorgaben abfinden miis-
sen. Je stirker die Okologischen und 6konomischen Zusammenhinge ins BewuBtsein der
Wabhler riicken, um so eher kann erwartet werden, daf§ diesen Anforderungen letztlich auch

102 Vgl. hierzu auch die modelltheoretische Analyse voarKikaos il Hottach,6R 119913, $1400 ff.
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im politischen EntscheidungsprozeB Rechnung getragen wird. 103 schlieBlich bleiben ko-
nomische und okologische Zielvorstellungen immer ein BeurteilungsmafBstab fiir politisch
festgelegte Umweltstandards - also fiir das, was gemeinhin als politisch durchsetzbar gilt.

4. Volkswirtschaftliche Wirkungen von Altlastensanierungen

Die wichtigste Gruppe der Nutzniefler von Altlastensanierungen sind zweifellos jene Wirt-
schaftssubjekte, die im Falle unterlassener Sanierungen den Umweltgefahrdungen ausge-
setzt werden, die durch kontaminierte Boden entstehen. Eine exakte Bewertung und indivi-
duelle Zurechnung solcher Nutzen ist objektiv kaum moglich. Das hédngt entscheidend da-
mit zusammen, daB die Bereitstellung besserer Umweltqualitit via Altlastensanierung den
Charakter eines offentlichen Gutes hat. 104

Eine Methode, die Nutzen zu ermitteln, die Wirtschaftssubjekte der Bereitstellung eines 6f-
fentlichen Gutes beimessen, ist die sog. Zahlungsbereitschaftsanalyse. Allerdings liefert
dieses Verfahren i.d.R. fiir die Praxis wenig verwertbare Ergebnisse.105 Wenn die Be-
fragten namlich glauben, daB sie entsprechend ihrer Zahlungsbereitschaft zur Finanzierung
herangezogen werden, besteht ein starker Anreiz, die eigene Zahlungsbereitschaft niedrig
anzusetzen und eine Free-Rider-Position einzunehmen. Rechnen die Befragten dagegen
nicht mit direkten finanziellen Belastungen, besteht der umgekehrte Anreiz, um so in den
GenuB einer moglichst groBen Menge des offentlichen Gutes zu kommen. 106

Da bei der Nutzenbestimmung die iiblichen Probleme der Offenlegung von Priferenzen
herrschen, versucht man bei einer anderen Methode, die Kosten der heutigen
Umweltgefdhrdung mit den  Nutzen einer vermiedenen = Umweltbelastung
(Altlastensanierung) gleichzusetzen. Wahlt man die volkswirtschaftlichen Kosten als Refe-
renzgrofe, so ist man - wie in Kapitel A II 3.3. bereits dargestellt - wiederum sehr bald mit
Abgrenzungs- und Bewertungsproblemen konfrontiert. Legt man dagegen nur die unmittel-

103 Vgl. Holzinger, K. (1987), $.260. Zu den Wirkungen eines gestiegenen UmweltbewuBtseins
und allgemein zur Bedeutung der Akzeptanz von Altlasten und ihrer Sanierung vgl. Rat von
Sachverstindigen fiir Umwelttragen (1990), S.25 ft.

104  Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. BI113.1.1.

105 RoOmer und Pommerehne haben eine Zahlungsbereitschattsanalyse fiir Altlastensanierungen in
West-Berlin durchgefiihrt. Vgl. Romer, A.U., Pommerehne, W.W. (1991). Obwohl die Er-
gebnisse durchweg statistisch signifikant sind, kann bezweifelt werden, ob die Antworten ge-
nauso ausgefallen wiren, wenn die Befragten damit hitten rechnen miissen, tatsichlich zur
Finanzierung herangezogen zu werden.

106 Vgl. Kessel. H., Zimmermann, K. (1985), s"bgrsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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baren Beseitigungskosten zugrunde, bleibt zumindest das Problem der exakten individuellen
Zurechnung ungeldst.

Wenn eine individuelle Zurechnung der Nutzen scheitert, kann man in einem ndchsten
Schritt fragen, ob es zumindest moglich ist, eine raumlich abgrenzbare Gruppe zu bestim-
men, der sozusagen kollektiv der Nutzen einer verbesserten Umweltqualitit zugerechnet
werden kann. Im Gegensatz zu anderen Umweltproblemen (z.B. Treibhauseffekt oder
Ozonloch) sind die Schidden, die durch Bodenkontaminationen verursacht werden, relativ
gut rdumlich abgrenzbar. Nutzniefier einer Sanierung sind zum einen jene Personen, die in
unmittelbarer Néhe einer kontaminierten Fliche wohnen oder arbeiten und den in Kapitel A
I 2. beschriebenen physischen und psychischen Belastungen ausgesetzt sind. Zum anderen
sind vor allem solche Personen betroffen, die mit verunreinigtem Trinkwasser versorgt
werden, weil die im Boden abgelagerten Schadstoffe ins Grundwasser versickern und dort
zu entsprechenden Kontaminationen fiilhren. Mochte man nun moglichst homogene
Gruppen potentieller Nutzniefler von Altlastensanierungen bilden und diese im Rahmen
eines rdumlich verstandenen NutznieBerprinzips mit einer der bestehenden
Gebietskorperschaften im fOderativen Staatsaufbau der Bundesrepublik gleichsetzen, so
kénnten die Kommunen die sinnvollste Annaherung an eine solche Gruppe sein.

Selbstverstandlich sind mit den beiden zuvor beschriebenen Personengruppen nicht alle
Wirtschaftssubjekte erfat, denen ein Nutzen aus der Sanierung von Altlasten entsteht. 107
Es ist durchaus wahrscheinlich, daf} vereinzelt Personen, die in einer Kommune leben, von
Altlasten aus einer anderen Kommune geschiddigt werden oder Wirtschaftssubjekte von Bo-
denkontaminationen innerhalb ihrer Gemeinde iberhaupt nicht beeintrachtigt werden. Den-
noch diirften die Nutzen, die bei der Altlastensanierung entstehen, innerhalb einer Kom-
mune wesentlich weniger streuen als innerhalb einer der iibergeordneten Ebenen.

Die positiven Wirkungen von Altlastensanierungen beschrinken sich nicht nur darauf, daf
potentielle oder tatsichliche Gesundheitsgefahrdungen beseitigt werden. Dariiber hinaus
entstehen weitere Nutzen, die in erster Linie wiederum bei der Gruppe der in einer von
Altlasten betroffenen Kommune anséssigen Wirtschaftssubjekte anfallen.

Die einzelwirtschaftliche Wohlfahrt hingt u.a. vom Angebot an offentlichen Giitern und
Leistungen ab. Dieses Angebot ist in Kommunen mit hoheren Steuereinnahmen c.p. grofier
als in Gemeinden mit vergleichsweise geringer Finanzausstattung. Die Einnahmen aus der

107 Das wird auch deutlich, wenn man sich die vielféltigen Einwirkungs- und Freisetzungsme-
chanismen einer Altlast (Abb. A.2 in Kap. A I 2.)Gansteugéniffiihr®.7 8-3-631-75237-1
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Gewerbesteuer - aber auch die Einnahmen aus der Grund- und Einkommensteuer - hingen
entscheidend davon ab, inwieweit es den Kommunen gelingt, Unternehmen auf ihrem Ho-
heitsgebiet anzusiedeln. Unterstellt man den Kommunen aus den genannten Griinden ein
fiskalisches Interesse an einer aktiven Gewerbeansiedlungspolitik108, so miissen hierfiir er-
stens Flachen zur Verfiigung stehen109 und zweitens die Anforderungen, die den Unter-
nehmen bei der betrieblichen Standortwahl besonders wichtig sind, vergleichsweise gut er-
fiillt sein.110

Wihrend die Gewerbeansiedlungspolitik frither eine Ursache fiir das Entstehen von Altla-
sten war und bei den Kommunen fiskalische Vorteile aus dem sorglosen Umgang mit dem
Boden resultierten! 11, ist heute (paradoxerweise) das Ziel, Unternehmen zu attrahieren, ein
entscheidendes Motiv dafiir, Altlasten zu sanieren! 12.

Kommunen, in denen Flichenengpisse bestehen, geraten unter Nutzungsdruck113. Sowohl
theoretische Zusammenhingel14 als auch empirische Untersuchungen fiir ausgewihite
Regionen in der Bundesrepublik115 bestitigen die FlichenengpaBhypothese. Die Existenz
von kontaminierten Grundstiicken ist eine Ursache fiir die Abnahme von Gewerbeflichen.
Da seit den Entscheidungen des Bundesgerichtshofs zur Altlastenproblematik aus dem Jahre
1989 die Aufnahme altlastverdichtiger und kontaminierter Grundstiicke in die

108 Neben fiskalischen Motiven gibt es auch wirtschaftspolitische - insbesondere beschiftigungs-
und sozialpolitische - Griinde, Unternehmen zu attrahieren. Letztlich verbessert auch ein ho-
her Beschiftigungsstand die Wohltahrt der Wirtschattssubjekte und die Finanzausstattung der
Kommunen. Die Kommunalfinanzen verbessern sich dabei nicht nur infolge héherer Lohn-
steueranteile, sondern auch durch Einsparungen, vor allem im Bereich der Sozialhilte.

109 Eine empirische Studie von Lammers und Soltwedel kommt zu dem Ergebnis, daB eine
kommunale Wirtschaftsforderungspolitik insbesondere datiir sorgen miisse, in ausreichendem
MaBe baureife Gewerbe- und vor allem Industrieflichen bereitzustellen. Vgl. Lammers, K..
Soltwedel, R. (1987), S.32.

110 Zu Inhalt, Ablauf und Determinanten von Standortentscheidungen sowie zu den kommunalen
Moglichkeiten der Gewerbeansiedlungspolitik - jeweils unter besonderer Beriicksichtigung
umweltspezifischer Aspekte - vgl. Bea, F.X., Kotzle, A. (1979).

111 Vgl. hierzu die Ausfiihrungen in den Kap. A13.4.1.und A 1 4.

112 Im folgenden wird die Altlastensanierung nur vor dem Hintergrund analysiert, auf den rekul-
tivierten Flachen Gewerbe anzusiedeln. Vorstellbar wire auch, daf§ eine Kommune das Ziel
verfolgt, auf ehemals kontaminierten Grundstiicken Wohn- oder Freizeitanlagen zu erstellen.
Die bisherigen Erfahrungen mit der Altlastensanierung zeigen jedoch, da beim gegenwarti-
gen Stand der Sanierungstechnik solche Nutzungen noch sehr riskant sind, weil nicht garan-
tiert werden kann, daB die fir Wohn- und Freizeitanlagen erforderlichen Grenzwerte auch
tatsdchlich erreicht werden.

113 Wiegandt unterscheidet drei Motive, die eine Kommune veranlassen konnen, sich aktiv mit
der Altlastensanierung auseinanderzusetzen: Nutzungsdruck, Gefidhrdungsdruck und politi-
schen Druck. Nutzungsdruck liegt vor allem in den Zielen der kommunalen Wirtschaftsfor-
derungspolitik begriindet. Vgl. Wiegandt, C.-C. (1989), S.253 tt.

114 Vgl hierzu Karl, H., Nienhaus, V. (1989), S.470 ft.

115 Vgl hierzu Klemmer, P. (1988), S.104 ft. und digidorizitierten Studien. 752371
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Flichennutzungs- und Bebauungspline an restriktive Bedingungen gekniipft ist116,
verbleiben einer ansiedlungswilligen Kommune zwei Moglichkeiten, dem Flichenengpa$
entgegenzuwirken: Sie kann bisher "ungenutzte" Freirdume fiir gewerbliche Zwecke
freigeben oder aber dafiir sorgen, daB kontaminierte Grundstiicke durch entsprechende
Sanierungsmafinahmen in Zukunft wieder als Gewerbeflachen zur Verfiigung stehen.

Gegen einen weiteren Flachenverbrauch spricht, daB es das Ziel einer okologisch orientier-
ten Stadtentwicklungspolitik sein sollte, den Landschaftsverbrauch moglichst gering zu
halten. Griinfldchen sollten nur als ultima ratio in die Bebauungsplidne aufgenommen wer-
den.117 Da der Zugriff auf "ungenutzte” Flachen dkologisch bedenklich und die Uberpla-
nung neuer Flichen sehr zeitaufwendig ist, kommt dem "Flichenrecycling" eine immer
grofere Bedeutung zu. Die Reaktivierung gewerblicher Brachflichen folgt dem
sogenannten "Konzept der Innenentwicklung der Stidte", wonach der Wiedernutzung
stillgelegter Flachen und der Nutzung von Bauliicken Prioritit beizumessen ist, um
Freiriume im AuBenbereich zu schonen.118 Eine empirische Untersuchung aus dem Jahre
1988 kommt zu dem Ergebnis, daB in den kreisfreien Stidten (Landkreisen) 61 v.H. (29
v.H.) der Altlasten und der Verdachtsflichen im Siedlungsinnenbereich und 39 v.H. (71
v.H.) im AuBenbereich lagen.!19 Die Diskrepanz zwischen kreisfreien Stidten und
Landkreisen erklart sich aus dem geringeren Anteil der Altstandorte120, die im Vergleich
zu den Altablagerungen haufiger im Innenbereich liegen, und aus dem erheblich geringeren
Siedlungsflachenanteil der Landkreise.

Von den beiden grundlegenden Altlastenkategorien kommen fiir eine gewerbliche Reakti-
vierung in der Regel nur Altstandorte in Betracht. Dafiir gibt es zwei Griinde: Zum einen

116 Der Themenkomplex Altlasten und kommunale Bauleitplanung ist im juristischen und ver-
waltungswissenschattlichen Schrifttum eingehend analysiert worden. Vgl. hierzu Brinkmann,
R.-D. (1990); Schmeken, W. (1991); Stich, R. (1989). Empirische Angaben dariiber, inwie-
weit das Altlastenproblem die kommunale Bauleitplanung beeintrachtigt findet man bei Fie-
big, K.-H., Ohligschliger, G. (1989), S.69 ft.

117 Vgl. Wiegandt, C.-C. (1989), S.261 ff.

118 Vgl. Klemmer, P. (1988), S.105.

119 Vgl. Fiebig, K.-H., Ohligschlager, G. (1989), S.39 f. Die Studie wurde in ausgewihlten
Stadten und Landkreisen der alten Bundesldnder durchgefiihrt. Sie ist demnach - wenn iber-
haupt - nur fiir Kommunen in diesen Lindern reprasentativ. Ein besonderes Verzerrungspro-
blem dieser empirischen Analyse resultiert aus den unterschiedlichen und statistisch nicht zu
bereinigenden Stinden der Erfassung altlastverddchtiger Flichen in den ausgewihlten Ge-
meinden.

120 In den kreisfreien Stidten entfallen ca. 44 v.H. der Verdachtsflichen aut Altlablagerungen
und 53 v.H. auf Altstandorte. In den Landkreisen sind vornehmlich Altablagerungen anzu-
tretfen (84 v.H.), wahrend Altstandorte hier nur einen Anteil von 11 v.H. ausmachen. Die
jeweiligen v.H.-Anteile ergianzen sich nicht zu 100 v.H., weil es dariiber hinaus einen gerin-
gen Anteil sogenannter "anderer Fille" gibt, die keiner der beiden Kategorien eindeutig zu-
zuordnen sind. Vgl. Fiebig, K.-H., OhligschligerCGrs(t988))(8.30 #8-3-631-75237-1
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spricht bereits die rdumliche Randlage ehemaliger Deponien gegen eine gewerbliche Nut-
zung; zum anderen scheitert eine gewerbliche Wiederaufbereitung aber auch daran, daf
man sich - aufgrund der unbekannten Zusammensetzung und der Inhomogenitit der
Schadstoffe im Boden - bei der Sanierung von Altablagerungen oft mit SicherungsmafBnah-
men begniigen muB. Das zu reaktivierende Potential an altlastverdichtigen Flichen ist so-
mit in altindustriellen Regionen besonders hoch und allgemein in Stidten hdher als in
Landkreisen.

Es gibt einen weiteren Grund fiir Kommunen, Altlasten zu sanieren. Dieser laft sich zwar
nicht mehr direkt unter dem Motiv "Nutzungsdruck" subsumieren - ist also nicht auf Fla-
chenengpisse zuriickzufiihren -, er resultiert aber dennoch aus dem Ziel, die Stand-
ortattraktivitit einer Kommune zu erhéhen. Der Verzicht auf Rekultivierungen konnte
namlich - trotz einer gleichzeitigen Ausweitung der im Bebauungsplan ausgewiesenen Ge-
werbefldchen - der Intention, Unternehmen und damit auch Wohnbevolkerung zu attrahie-
ren, entgegenwirken. Neueste Untersuchungen kommen zu dem Ergebnis, daf die Umwelt-
qualitit bei der Standortentscheidung zu einer der wichtigsten EinfluBgrofen geworden ist,
weil es den Unternehmen nur dann gelingt, auch die entsprechenden Arbeitskréfte fiir ihren
Betrieb zu gewinnen.12] Brachliegende Altlasten verschlechtern dagegen zweifellos das
okologische Image einer Region. 122

121 Vgl. Bundestag-Drucksache 11/7489 vom 19.07.1990, S.14 ff. Eine neuere Untersuchung

des DIW hat gezeigt, daB dies fiir die neuen Bundeslidnder in dhnlichem MaBe gilt. Vgl. 0.V.
(1992), S.5.

122 Vgl, Wiegandt, C.-C. (1989), S.281 ft. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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B. Hauptteil; Strategien zur Finanzierung der Altlastensanierung nach umweltpoliti-
schen Prinzipien

I. Finanzierung der Altlastensanierung nach dem Verursacherprinzip
1. Internalisierung und Haftung als Grundmerkmale des Verursacherprinzips

In marktwirtschaftlich orientierten Wirtschaftssystemen gilt das Verursacherprinzip als Leit-
idee einer rationalen Umweltpolitik.l Bereits im ersten Umweltprogramm der Bundesre-
gierung aus dem Jahre 1971 wird festgestellt: "Die Kosten der Umweltbelastungen hat
grundsitzlich der Verursacher zu tragen."2 Etwas weiter gefaBt 148t sich das Verursacher-
prinzip vorerst wie folgt abgrenzen: "Wer durch sein Verhalten oder seine Produkte eine
Umweltbelastung bewirkt, ist fiir die Vermeidung oder Beseitigung verantwortlich und muf§
daher die Kosten der Vermeidung, Beseitigung oder des Schadensausgleichs tragen."3 Die-
ser Grundsatz appelliert nicht nur an das allgemeine Gerechtigkeitsgefiihl, sondern ent-
spricht auch den Grundprinzipien einer sozialen Marktwirtschaft. Das gilt sowohl fiir das
Postulat, Umweltbelastungen verursachergerecht zu vermeiden, als auch fiir die Forderung,
daB die Verursacher fiir bereits eingetretene Umweltschaden haften sollen.

Gemidf dem priventiven Verursacherprinzip gilt es, potentielle Umweltbelastungen in
moglichst grofem MaBe in die private Wirtschaftsrechnung einzubeziehen.4 Ziel einer
Umweltpolitik, die sich in diesem Sinne am Verursacherprinzip orientiert, ist es, Umwelt-
schidden durch friihzeitige Anrechnung sozialer Zusatzkosten nur in einem gesellschaftlich
akzeptablen Ausmal} entstehen zu lassen.5 "Das Verursacherprinzip orientiert sich an den
Funktionsprinzipien der Marktwirtschaft, indem durch Internalisierung bislang externer Ko-
sten wieder eine Ubereinstimmung von einzelwirtschaftlicher und gesamtwirtschaftlicher
Grenzkostenrechnung herbeigefiihrt wird."6 Solche allokationspolitisch motivierten Ein-
griffe in das Marktgeschehen sind mit dem Konzept der sozialen Marktwirtschaft nicht nur
vereinbar7, sondern sind in einer Situation, in der einzel- und gesamtwirtschaftliche Kosten
auseinanderfallen, notwendig, um zu gewdhrleisten, daB die Preise ihre Funktion als

1 Vgl. Hartkopf, G., Bohne, E. (1983), S.108 ff.; Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen
(1978), S.534 ff.; Wicke, L. (1991), S.129 ff.
Bundestag-Drucksache 6/2710 vom 14.10.1971, S.6.
Rehbinder, E. (1973), S.9.
Vgl. Wicke, L. (1991), S.129.
Vgl. hierzu auch die Zieldiskussion in Kap. A II 3.
Buck, W. (1983), S.205.
Musgrave weist dem Staat ausdriicklich - neben der Distributions- und Stabilisierungspolitik -
Aufgaben im Bereich der Allokationspolitik zu. Vgl. Musgrave (1959), S.6 ff. Auch Miiller-
Armack betont bereits 1962, dal offentliche umweltpolitische Mainahmen mit einem Funk-
tionieren der Marktwirtschaft durchaus vertriglich sind. Vgl. Miiller-Armack, A. (1976),
S.304. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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Knappheitsindikator und somit ihre Koordinations- und Lenkungsfunktion wahmehmen
konnen.8

Die zweite Auspriagung des umweltpolitischen Verursacherprinzips - das Haftungsprinzip -
zihlt in der Theorie der Wirtschaftspolitik zu den wichtigsten Merkmalen einer marktwirt-
schaftlichen Ordnung. Hayek bezeichnet das Prinzip, "daf der Eigentiimer fiir den Nutzen,
den die Verwendung seines Eigentums stiftet, belohnt wird und fiir den Schaden, den es
anderen verursacht, aufkommen muB"9, als Hauptvoraussetzung fiir die positive Wirksam-
keit des freien Wettbewerbs und des Privateigentums. Fiir Eucken ist das Haftungsprinzip
eines von sieben konstituierenden Merkmalen einer Wettbewerbsordnung. Er fordert, pri-
vates Eigentum an Produktionsmitteln mit dem Prinzip der vollen Haftung zu koppeln, um
zu verhindern, daf die Eigentiimer die Konsequenzen von Fehlentscheidungen im Wirt-
schaftsproze auf andere iiberwilzen konnen. 10

Aus den bisherigen Ausfiilhrungen zum Verursacherprinzip lassen sich zwei Forderungen an
die staatliche Umweltpolitik in einer sozialen Marktwirtschaft ableiten:

1. Die staatlichen Entscheidungstriger haben mit Hilfe des Einsatzes geeigneter Instru-
mente dafiir zu sorgen, da8 Umweltkosten als externe Kosten in das einzelwirtschaftli-
che Rationalkalkiil eingehen, d.h. internalisiert werden (Internalisierungsprinzip).

2. Die staatlichen Entscheidungstrager miissen ordnungspolitische Rahmenbedingungen
schaffen, die gewahrleisten, daf jedes Wirtschaftssubjekt fiir die 6kologischen Folgen
der von ihm zu verantwortenden Handlungen haftet (Haftungsprinzip).

Ein wesentlicher Unterschied zwischen dem Internalisierungsprinzip und dem Haftungs-
prinzip liegt im zeitlichen Bezug. Wiahrend das Internalisierungsprinzip das Interesse an ei-
ner praventiven Schonung der Umwelt bei einzelnen wirtschaftlichen Entscheidungstrigern
erhdhen soll und letztlich darauf ausgerichtet ist, Umweltschdden zu vermeiden, kommt das
Haftungsprinzip immer dann zum Tragen, wenn Umweltschdden bereits (oder dennoch)
eingetreten sind und nun zu entscheiden ist, wem die Kosten zur Beseitigung dieser Schi-
den angelastet werden sollen. Man bezeichnet daher das Internalisierungsprinzip auch als
perspektivisches Verursacherprinzip und das Haftungsprinzip als retrospektives Verursa-
cherprinzip.11 Die Konsequenzen fiir die Finanzierungsdiskussion im Rahmen der Altla-

8 Vgl. Hansmeyer, K.-H., Schneider, H.K. (1990), S.36.
9 Hayek, F.A.v. (1976), S.61.
10 Vgl. Eucken, W. (1990), S.279 ff.
11 Vel Karl, H. (1987), .10 £ Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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stensanierung liegen nun auf der Hand: Bei der Altlastensanierung ist eine perspektivische
Anwendung des Verursacherprinzips nicht mehr moglich, "da Altlasten das Ergebnis
bereits abgeschlossener, nicht mehr beeinfluBbarer Allokationsentscheidungen sind."12

Die Wohlfahrts- und Verteilungswirkungen, die im Falle einer Internalisierung entstanden
wiren, lassen sich durch eine nachtragliche Kostenanlastung nicht mehr realisieren. Fiir die
Umsetzung des Haftungsprinzips - also des rein retrospektiven Verursacherprinzips - ist es
deshalb zunéchst vollig ausreichend, wenn den unmittelbaren Verursachern von Bodenkon-
taminationen die Kosten der Sanierung angelastet werden konnen. Dabei werden immer -
moglicherweise unerwiinschte - Wohlfahrtswirkungen auf solche Wirtschaftssubjekte aus-
gehen, die in der Vergangenheit weder positiv noch negativ von der Externalisierung be-
eintrachtigt wurden. Ob solche Effekte einen Verzicht auf die Anwendung des retrospekti-
ven Verursacherprinzips rechtfertigen, wird im nachsten Kapitel naher untersucht.

2. Rechtlich begriindbare Verursacherhaftung bei Regelbindung

Fiir die Wahl der Instrumente, mit denen das retrospektive Verursacherprinzip umgesetzt
werden soll, spielt aus 6konomischer Sicht das Prinzip der Regelbindung eine wesentliche
Rolle.13 Dieses Prinzip bindet den Staat in seinem Handeln an bestehende Gesetze. Es
dient besonders der Erzeugung von Rechtssicherheit und der Vermeidung staatlicher Will-
kiir.

Die Wirkungen der Regelbindung miissen losgeldst vom jeweiligen Einzelfall gesehen wer-
den, denn jede Einzelfallentscheidung beeinflufit nicht nur die zukiinftigen Verhaltenswei-
sen der unmittelbar Betroffenen, sondern beeintrachtigt das Rationalkalkiil aller Wirt-
schaftssubjekte, die sich heute oder in Zukunft in vergleichbaren Situationen befinden. Die
Bedeutung des Prinzips der Regelbindung fiir eine funktionsfahige Marktwirtschaft ist im
wesentlichen auf zwei Effekte zuriickzufiihren:

- Die Regelbindung erhoht fiir jedes Wirtschaftssubjekt die Kalkulierbarkeit seiner Hand-
lungen, weil es seine Aktionen auf erwartete Reaktionen des anderen abstimmen kann.
"Diese Kalkulierbarkeit ist eine notwendige Voraussetzung fiir langfristige Dispositionen
und damit fiir das Gedeihen von Unternehmen in einer entwickelten Volkswirtschaft
iiberhaupt.” 14

12 Hansmeyer, K.-H., Schneider, H.K. (1990), S.44.
13 Vgl. hierzu Blankart, C.B. (1988), S.70 ff.
14  Blankart, C.B. (1988), S.71. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Praktizierte Regelbindung generiert aus dynamischer Sicht einen Vertrauenskapitalstock,
weil jedesmal, wenn die Regelbindung durchgesetzt wird, das Vertrauen in die Regeln

zunimmt. "Wird umgekehrt von Regelbindung abgewichen, so wird der Vertrauenskapi-
talstock abgebaut. Die Bereitschaft der Individuen, langfristige Dispositionen zu treffen,
wird zuriickgehen. 15

Aus dem Prinzip der Regelbindung lassen sich nun fiir die Auswahl der Instrumente zur
Umsetzung des retrospektiven Verursacherprinzips bei der Altlastensanierung zwei Forde-
rungen ableiten:

1.

Das retrospektive Verursacherprinzip kann nur mit bereits bestehenden, gesetzlichen
Haftungsregeln verwirklicht werden. Neue Haftungsregeln diirfen nicht auf Tatbestinde
in der Vergangenheit angewendet werden. Diese Forderung entspricht auch dem rechts-
staatlich und verfassungsrechtlich begriindeten Verbot echter Rickwirkungen
(Riickwirkungsverbot).16 "Eine echte Riickwirkung liegt vor, wenn ein Gesetz nach-
traglich dndernd in abgewickelte, der Vergangenheit angehdrende Tatbestinde ein-
greift. "17 Diskussionen iiber ein neues Umwelthaftungsrecht sind deshalb nur dann von
Bedeutung, wenn es um die Vermeidung zukiinftiger Altlasten und um die Finanzierung
zukiinftiger Umweltsanierungen geht.l8 Zur Finanzierung der heute vorhandenen Alt-
lasten muf} dagegen auf Gesetze zuriickgegriffen werden, die bereits zum Zeitpunkt der
Altlastenentstehung galten.

Ein grundsitzliches Problem ist, daB es im bundesdeutschen Rechtssystem keine
Gesetze gibt, die urspriinglich konzipiert worden sind, um Sanierungsverantwortlich-
keiten im Bereich von Bodenkontaminationen zu regeln. Ebenso fehlt ein allgemeines
Umwelthaftungsrecht, das zum Zeitpunkt der Altlastenentstehung rechtskraftig war und
diese Liicke schlieBen konnte. Ansatzpunkte fiir eine retrospektive Verursacherhaftung
finden sich allerdings in bestimmten, vorrangig heranzuziehenden spezialgesetzlichen

15
16
17
18

Blankart, C.B. (1988), S.71.

Vgl. hierzu Schrader, C. (1988), S.97 ff.

Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.200.

Unter bestimmten Voraussetzungen ist das Haftungsrecht nicht nur ein Instrument zur Um-
setzung des retrospektiven Verursacherprinzips, sondern gleichzeitig ein Instrument zur In-
ternalisierung externer Effekte. "Haftet der Verursacher von Umweltschiden dem Geschi-
digten, so muB er die monetiren Konsequenzen seiner Aktivititen tragen. Er wird daher un-
ter idealtypischen Bedingungen alle Aktivititen, mit denen er die Hohe und Eintrittswahr-
schginlict:keit von Umweltschdden beeinflussen kann, auf ihren pareto-optimalen Niveaus
ausiiben."” Endres, A. (1989), S.411. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Regelungen - insbesondere im Abfallrecht und im Wasserrecht19 - sowie im allgemei-
nen Polizeirecht. Das allgemeine Polizeirecht kann subsididr angewendet werden,
"wenn spezialgesetzliche Regelungen iiberhaupt nicht eingreifen oder nicht abschlie-
Bend sind."20 Da die Anwendung des Abfall- und des Wasserhaushaltsgesetzes restrik-
tiven Primissen - sowohl in zeitlicher als auch in sachlicher Hinsicht21 - unterliegt, ist
das Polizeirecht in der Praxis zum wichtigsten Instrumentarium fiir die Umsetzung des
retrospektiven Verursacherprinzips geworden.

Aus dem Prinzip der Regelbindung folgt weiterhin, daB bestehende, gesetzliche Haf-
tungsregeln auch moglichst konsequent angewendet werden sollten. Im Gegensatz zum
Riickwirkungsverbot sind Ausnahmen von diesem zweiten Grundsatz der Regelbindung
zulissigzzz

Wenn die negativen Nebenwirkungen die positiven gesamtwirtschaftlichen Wirkungen
der Regelbindung iibersteigen, d.h. die volkswirtschaftlichen Verluste hoher sind als
die volkswirtschaftlichen Nutzen, sollte aus 6konomischer Sicht auf die Anwendung be-
stehender Regeln verzichtet werden. Da entsprechende Kosten-Nutzen-Abwiagungen nur
begrenzt objektivierbar sind, ist darauf zu achten, daB die Kostenfaktoren nicht leicht-
fertig iiberbewertet werden. "Liefien sich Regeln je nach den Umstinden dndern, so
hidtten jene, die sich benachteiligt fiihlen, allen Anreiz, gerade diese auslosenden Fakto-
ren eintreten zu lassen. Der auf diese Weise zum Ausdruck kommende moral hazard
wiirde den Regeln ihren eigentlichen Zweck nehmen."23 Ubertragt man diese Uberle-
gungen auf die Umsetzung des retrospektiven Verursacherprinzips bei der Altlastensa-
nierung, so muf} die entsprechende Forderung lauten, die spezialgesetzlichen und poli-
zeirechtlichen Haftungsregeln moglichst konsequent anzuwenden und Abweichungen
von diesem Grundsatz nur in wohl begriindeten Ausnahmesituationen zu dulden.

Vor allem zur Frage der polizeirechtlichen Haftung haben sich allerdings im juristi-
schen Schrifttum weit auseinander liegende Rechtsauffassungen herausgebildet.
Zunichst stellt sich die grundsitzliche Frage, ob die Regeln des Polizeirechts, die ur-
spriinglich zur Uberwindung von Einzelstorungen konzipiert worden sind, zur Bewilti-

19

20
21

22
23

Neben diesen beiden Gesetzen werden in der juristischen Literatur auch das Bundesbergrecht
und das Immissionsschutzrecht als weitere theoretisch anwendbare spezialgesetzliche Rege-
lungen diskutiert. Vgl. hierzu Brandt, E., Lange, H. (1987), S.13; Brandt, E., Schwarzer, S.
(1988), S.73.
Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen (1990), S.201.
Vgl. hierzu Brandt, E., Schwarzer, S. (1988), S.68 ff.; Rat von Sachverstindigen fiir Um-
weltfragen (1990), S.200 ff.; Schrader, C. (1988), S.100 ff.
Vgl. Blankart, C.B. (1988), S.73.
Blankart, C.B. (1988), S.71. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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gung eines so umfassenden Problems wie der Altlastensanierung iiberhaupt noch ange-
wendet werden diirfen.24 Aber selbst wenn man die prinzipielle Anwendbarkeit des
Polizeirechts akzeptiert, ergeben sich eine Reihe von Detailfragen, die zu weiteren
Rechtsunsicherheiten fiihren.25 So ist umstritten, an welchem Kriterium die
"Verursachung” einer Gefahr festgemacht werden soll. In dieser Frage stehen sich die
Vertreter der Lehre vom "Zweckveranlasser” und die Vertreter der herrschenden Lehre
vom "unmittelbaren Verursacher" gegeniiber. Dariiber hinaus gibt es unterschiedliche
Auffassungen in einer Reihe von weiteren Einzelfragen. Dabei geht es vor allem um
die Inanspruchnahme von Rechtsnachfolgern, die mangelnde Erkennbarkeit von
Gefahren (materielle Legalitit umweltgefdhrdender Handlungen) und um die
Legalisierungswirkung behordlicher Genehmigungen und Duldungen (formelle
Legalitit umweltgefdhrdender Handlungen).

Wenn solche weitgehenden Rechtsunsicherheiten bestehen, bedarf das Postulat der Re-
gelbindung, wonach bestehende Regeln grundsitzlich angewendet werden sollten, einer
weiteren Differenzierung. Damit sich die oben beschriebenen positiven Wirkungen der
Regelbindung entfalten kénnen, ist es zunidchst notwendig, da iiber die prinzipielle
Anwendbarkeit eines Gesetzes Klarheit herrscht. Dariiber hinaus sollten die Wirt-
schaftssubjekte aber auch erkennen konnen, unter welchen konkreten Voraussetzungen
bestehende Regeln auf sie angewendet werden. Wenn diese Bedingungen nicht erfiillt
sind, kann die Anwendung bestehender Regeln bei einzelnen Wirtschaftssubjekten einer
Regelverletzung gleichkommen. Die Gefahr der Regelverletzung infolge von Rechtsun-
sicherheit besteht zumindest immer dann, wenn dhnliche oder gleichartige Fille im juri-
stischen Schrifttum oder in der Rechtsprechung unterschiedlich beurteilt werden. Dies
gilt fiir die Anwendbarkeit des Polizeirechts bei der Altlastensanierung in besonderem
MaBle und ist der wohl entscheidende Grund dafiir, daB nur wenige Altlasten im Wege
des retrospektiven Verursacherprinzips direkt dem privaten Sektor angelastet werden
konnen. Andererseits kann es auch kaum verwundern, daB das Polizeirecht keine um-
fassende private Haftung ermdéglicht, denn "konnte dieses einfach subsidiir als Gene-
ralklausel angewandt werden, wo BGB, Wasserhaushaltsgesetz, Abfallgesetz usw. nicht
greifen, so hitte es dieser Spezialgesetze gar nicht bedurft."26

24

25

26

Diederichsen fiihrt in diesem Kontext aus, daf§ das Polizeirecht nicht zur Bewiltigung gesell-
schaftlicher Umwilzungen geschaffen worden sei und sieht in der Altlastenproblematik eine
dhnlich "umstiirzende Problematik”, wie in der Bewiltigung der Kriegsfolgen nach 1945.
Vgl. Diederichsen, U. (1986), S.171.
Vgl. hierzu Kloepfer, M. (1986), S.21 ff.; Kloepfer, M. (1988), S.179 ff.; Koch, H.-J.
(1985), S.11 ff.; Papier, H.-J. (1986), S.62 ff.; Papier, H.-J. (1988), S.213 ff.; Rat von
Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.204 ff.; Schrader, C. (1988), S.113 ff.
Blankart, C.B. (1988), S.70. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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Fiir die weiteren Uberlegungen kann festgehalten werden, daB offentliche Mittel nur fiir die
Finanzierung solcher Altlastensanierungen bereitgestellt werden sollten, fiir die "kein Ver-
ursacher im Sinne einer individuellen rechtlich begriindbaren Verursacherhaftung ... heran-
gezogen werden kann."27 Herauszufinden, welche Verantwortlichen, in welchem Umfang
haftbar gemacht werden konnen, stellt in erster Linie eine juristische Aufgabe dar. Aus
okonomischer Sicht ist entscheidend, da die Prinzipien der Regelbindung - unter Beach-
tung der oben genannten Einschrankungen - bei der Umsetzung des retrospektiven Verursa-
cherprinzips eingehalten werden.

3. Haftungsregeln in den alten Bundeslindern

Alle Umweltministerien in den alten Bundeslindern haben auf die Frage, inwieweit das
Haftungsprinzip bei der Finanzierung der Altlastensanierung in ihrem Bundesland ange-
wendet wird, betont, da die Umsetzung der individuellen Haftung bzw. des retrospektiven
Verursacherprinzips soweit wie moglich angestrebt wird.28 Allerdings gibt es keine kon-
kreten Hinweise darauf, wie in den umstrittenen Rechtsfragen - insbesondere bei Anwen-
dung des Polizeirechts - verfahren wird. Es ist deshalb davon auszugehen, daB die Reich-
weite der polizeirechtlichen Haftung in jedem Einzelfall konkret gepriift wird.

In fiinf Bundeslindern - ndmlich in Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hessen, Niedersachsen
und Nordrhein-Westfalen - sind in die Landesabfallgesetze zwar explizite Vorschriften zur
Altlastensanierung eingearbeitet worden. Mit Ausnahme des Hessischen Abfallwirtschafts-
und Altlastengesetzes finden sich dort allerdings keine niheren Hinweise dariiber, welche
Verursacher unter welchen Voraussetzungen haftungsrechtlich zur Finanzierung der Altla-
stensanierung herangezogen werden sollen. Im Hessischen Abfallgesetz werden zundchst
sechs Gruppen von Wirtschaftssubjekten genannt, die als mogliche sanierungsverantwortli-
che Verursacher in Frage kommen (§ 21 Abs. 1 AbfAG-Hes). Die dort genannten Gruppen
sind weitgehend mit jenen identisch, die im abfall-, wasser- und polizeirechtlichen Sinne als
Zustands- oder Handlungsstorer angesehen werden. Aufiergewohnlich hingegen ist die Re-
gelung in § 21 Abs. 2 AbfAG-Hes. Danach entfillt die Sanierungsverantwortlichkeit,
"wenn der Verantwortliche im Zeitpunkt des Entstehens der Verunreinigung darauf vertraut

27  Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.186.

28  Diese Angaben basieren auf einer Umfrage, die 1991 bei allen Umweltministerien der Lander
durchgefiihrt und auch von allen Lindern - mit Ausnahme der Hansestadt Bremen - beant-
wortet wurde. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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hat, daB} eine Beeintrachtigung der Umwelt nicht entstehen konne, und wenn dieses Ver-
trauen unter Beriicksichtigung der Umstinde des Einzelfalls schutzwiirdig ist." Damit wer-
den Bedenken Rechnung getragen, die im juristischen Schrifttum von den Befiirwortern ei-
ner materiellen Legalitit umweltgefdhrdender Handlungen ins Feld gefiihrt werden. So
vertritt Papier die Auffassung, daB alleine der naturwissenschaftlich-technische Erkenntnis-
und Forschungsstand zum Zeitpunkt der umweltgefahrdenden Handlung fiir die polizei-
rechtliche Haftung relevant ist.29

Aus Okonomischer Sicht - vor dem Hintergrund des Postulats der Regelbindung - lassen
sich die Haftungsregeln in den alten Bundesldndern wie folgt beurteilen. Den beiden grund-
sdtzlichen Forderungen - namlich erstens das retrospektive Verursacherprinzip mit bereits
bestehenden, gesetzlichen Haftungsregeln zu verwirklichen und zweitens diese auch mog-
lichst konsequent anzuwenden - wird zumindest nach den Aussagen der Umweltministerien
Rechnung getragen. Der weitergehenden Forderung, bestehende Regeln nur dann anzuwen-
den, wenn auch klar erkennbar ist, unter welchen Voraussetzungen sie geltend gemacht
werden, kommt einzig das Hessische Abfallwirtschafts- und Altlastengesetz explizit nach.
Die Frage, ob die dort genannte Einschrankung ausreichend ist oder ob noch weitere Aus-
nahmetatbestinde zu einer haftungsrechtlichen Freistellung fithren sollten, wird an spaterer
Stelle nochmals aufgegriffen.30

4. Exkurs II: Haftungsfreistellung in den neuen Bundeskindern3!

Nach der Wiedervereinigung stand die Frage, ob private Investoren fiir die Sanierung von
Bodenkontaminationen in den neuen Bundesldndern haften miissen, im Mittelpunkt der Dis-
kussion um die Finanzierung der Altlastensanierung. Aufgrund der wirtschaftssystembe-
dingten Besonderheiten in der ehemaligen DDR sind die Argumente, die fiir bzw. gegen
eine Anwendung des retrospektiven Verursacherprinzips in den alten Bundeslindern ins
Feld gefiihrt werden, auf die neuen Bundeldnder nicht ohne weiteres {ibertragbar. Insbeson-
dere aus 6konomischer Sicht ergeben sich einige interessante Wirkungszusammenhiange, die
eine gesonderte Analyse der Anwendung des Haftungsprinzips in den Lindern auf dem Ge-
biet der ehemaligen DDR rechtfertigen.

Umstritten ist, ob Investoren und Eigentiimer restituierter Grundstiicke von einer Haftung
fiir Umweltschdden aus der Vergangenheit freigestellt werden sollen. Zum einen wird kriti-

29  Vgl. Papier, H.-J. (1988), S.216.
30 Vgl hierzu die Ausfiihrungen in Kap. BII 1.2.

31 Vgl. zu den Ausfiihrungen in diesem Kapitel auch Kithl G, (19942}, §348% 46371
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siert, daB8 es durch eine Freistellung zu einer Durchbrechung des umweltpolitisch er-
wiinschten Verursacherprinzips kommt und damit die Gefahr besteht, daf§ dkologische Pro-
bleme in die Zukunft verschoben werden. Darauf wird spéter noch niher einzugehen sein.
Zum anderen soll der Einsatz haftungsrechtlicher Instrumente - das wurde bereits ausfiihr-
lich diskutiert - dem Postulat der Regelbindung geniigen. Die Anwendung des retrospekti-
ven Haftungsprinzips - also vor allem des Polizeirechts - auf private Rechtsnachfolger in
den neuen Bundesldndern kann nun in besonderer Weise als ein Verstof gegen das Gebot
der Rechtssicherheit als Ausprdgung des Prinzips der Regelbindung angesehen werden:

Da die ehemalige DDR ein planwirtschaftliches System mit Staatseigentum an Produkti-
onsmitteln besaB, war der Verursacher der Altlasten letztlich der Staat.32 Somit fiihren
Gemeinlastprinzip und Verursacherprinzip unter dem Aspekt der Kostenanlastung zum glei-
chen Ergebnis - ndmlich zu offentlicher Finanzierung. Welche Gebietskorperschaften - die
neuen Bundeslinder oder der Bund - als Rechtsnachfolger der ehemaligen DDR anzusehen
sind und deshalb die Verantwortung fiir das Entstehen von Altlasten iibertragen bekommen
sollten, sei zundchst dahingestellt. Darauf wird weiter unten noch néher eingegangen.33

Zudem steht die Anwendung des Polizei- und Ordnungsrechts in den ostdeutschen Liandern
im Widerspruch zu dem Rechtsgrundsatz des Riickwirkungsverbots, wonach neue Gesetze
nicht auf Tatbestinde in der Vergangenheit angewendet werden sollen. Relativierend liefe
sich einwenden, daB das Polizeirecht zwar riickwirkend zur Geltung kommt; die potentiell
Haftungspflichtigen sich aber sozusagen selbst entscheiden konnen, ob sie die mit einer
Haftung verbundenen Finanzierungslasten tragen wollen. Da die Unternehmer vor der
Ubernahme eines ehemals staatseigenen Betriebs wissen, daB sie gegebenenfalls mit den
Sanierungskosten belastet werden, wire die Rechtssicherheit insoweit zumindest hergestellt.

Fiir diesen Fall 148t sich nun aber zeigen, daB eine retrospektive Verursacherhaftung, die
private Rechtsnachfolger einbezieht, mit grofer Wahrscheinlichkeit im Ergebnis dennoch
zu einer gemeinlastorientierten Kostenanlastung filhren wird. Bei kontaminierten Ab-
fallentsorgungsanlagen, die in das Eigentum offentlicher Gebietskorperschaften iibergehen,
liegt diese Konsequenz auf der Hand. Aber auch rational handelnden, privaten Un-
ternechmern, die Betriebe mit kontaminierten Boden iibernehmen wollen, wird eine Kosten-
iiberwdlzung auf "offentliche Kassen" wohl gelingen:

32 Vgl hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. A13.5.
33 Vgl hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. B II 4Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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Die Privatisierung des ehemals volkseigenen Vermdgens in den neuen Bundeslandern ob-
liegt der Treuhandanstalt. Wer einen Betrieb in der ehemaligen DDR iibernehmen méchte,
muB also in Verhandlungen mit der Treuhandanstalt eintreten. Falls eine Haftung fiir kon-
taminierte Betriebsflichen vorgesehen ist, werden die Investoren versuchen, allfillige Sa-
nierungskosten beim Kauf zu antizipieren und zu kapitalisieren. Sie werden also bemiht
sein, einen Preisabschlag in Hohe der erwarteten Belastungen fir De-
kontaminationsmafinahmen durchzusetzen. Wenn diese Strategie aufgeht - und davon muB
ausgegangen werden, denn andernfalls wird es der Treuhand nicht gelingen, Investoren zu
attrahieren -, tritt der zuvor prognostizierte Effekt ein: Die "vermeintliche” Verursacher-
haftung entpuppt sich faktisch als eine Finanzierung nach dem Gemeinlastprinzip. Die Ko-
stenbelastung hitte sich faktisch auf die Gebietskorperschaften (Lander und Kommunen)
der neuen Bundesldnder sowie gegebenenfalls auf den Bund verlagert. Denn die Einnahmen
der Treuhandanstalt sollten zur Strukturanpassung der Wirtschaft in den neuen Landern
verwendet werden (Art. 26 Abs. 4 Staatsvertrag); und falls die Ausgaben der Treuhand die
Einnahmen iibersteigen, sollte die verbleibende Verschuldung je zur Halfte auf die ostdeut-
schen Linder und den Bund aufgeteilt werden (Art. 27 Abs. 3 Staatsvertrag) . 34 Angesichts
der aktuellen Finanzsituation der Treuhandanstalt33 diirfte der zuletzt genannte Fall fiir die
Praxis relevant sein.

Es bleibt die Frage offen, ob es demnach nicht irrelevant ist, ob die Kosten via retrospekti-
ver Verursacherhaftung auf die Treuhand iiberwilzt werden oder ob die Treuhand - im
Falle einer Freistellung privater Investoren - die Kosten der Sanierung direkt iibernimmt,
denn die Altlastensanierung zahlte urspriinglich zu den Aufgaben, die die Treuhandanstalt
im Rahmen der Strukturanpassung wahrnehmen sollte. 36 Gegen den ersten Weg - die indi-
rekte Finanzierung durch die Treuhand - sprechen mehrere Griinde:

- Wenn sich die Belastungswirkungen beider Finanzierungswege entsprechen, ist es sinn-
voll, der Finanzierungsstrategie Vorrang einzurdumen, die dem Postulat der Regelbin-
dung Rechnung tragt.

- Eine Haftungsregelung kann sich als psychologisches Investitionshemmnis herausstellen
und potentielle Investoren allein deshalb abschrecken, weil die Verhandlungen mit der
Treuhandanstalt zusitzlich erschwert werden.

34 Im Rahmen des foderalen Konsolidierungsprogramms wurde diese Schuldenaufteilung
zulasten des Bundes verdndert. Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. B I 4.
35 Vgl hierzu Siebert, H. (1992), S.108 ff.; Sinn, G., Sinn, H.-W. (1992), S.89.

36  Vgl. Bundesminister fir Umwelt, Naturschutz-und Reaktossicherheit € 1990) -8, 10
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Potentielle Kdufer werden Gutachten beziiglich der anstehenden Gefahrdungen und Sanie-
rungskosten verlangen. Auch wenn diese Kostenschatzungen im Mittel richtig sind, wird
der tatsdchliche Aufwand fiir einen einzelnen Sanierungsfall vom erwarteten abweichen.
Jeder einzelne Investor wird daher auf den Erwartungswert Zuschlige vornehmen, um
sich gegen das Risiko einer Kosteniiberschreitung abzusichern. Fiir ihn verbleibt letztlich
ein "Restrisiko", aber auch die Chance, einen Abzugsbetrag durchzusetzen, der iiber den
tatsdchlichen Sanierungskosten liegt. Dagegen kann die Treuhand, die eine Vielzahl sol-
cher Fille abzuwickeln hat - dhnlich einer Versicherung - aus Kosteniiber- und -unter-
schreitungen einen Risiskoausgleich herbeifiihren. Aus diesen Zusammenhingen lassen
sich wiederum zwei Fille ableiten, die fiir eine Freistellung sprechen:

* Sind die Investoren risikoavers und bietet die Treuhand nur Abschldge in Hohe der er-
warteten Sanierungskosten an, ist die Haftung ein Investitionshemmnis.

* Gelingt es der Mehrzahl der investierenden Unternehmen, einen Abzugsbetrag durch-
zusetzen, der iber den tatsichlichen Sanierungskosten liegt, werden die gesamten,
iiberwilzten Sanierungskosten den Betrag iibersteigen, der bei einer direkten Gemein-
lastfinanzierung hitte aufgebracht werden miissen.37

SchlieBlich ist zu befiirchten, daf§ die Gefahr unterlassener Sanierungen bei Anwendung
der Haftungsregel grofer ist, als bei einer Finanzierungskonzeption, die sich explizit am
Gemeinlastprinzip orientiert, da8 also genau der umgekehrte Fall eintritt, den die
Kritiker einer Freistellung proklamieren. Kommt es aufgrund der Haftung oder anderer
investitionshemmender Umstinde nicht zu einer Ubernahme von Betrieben mit konta-
minierten Fliachen, entsteht ein "Verantwortungsvakuum”. Die Offentlichen Gebietskor-
perschaften bzw. die Treuhandanstalt werden sich unter Hinweis auf eine mdgliche
Ubernahme und der damit verbundenen einzelwirtschaftlichen Haftung einer Sanie-
rungsverantwortung weitgehend entziehen. Gleichzeitig sinkt die politische Durchsetz-
barkeit fiir staatliche Finanzierungsmafinahmen, die den Unternehmenssektor belasten,
denn auch die Produzenten werden versuchen, sich unter Hinweis auf die Haf-
tungsbestimmungen "weiteren" finanziellen Belastungen zu entziehen.

37

Bei dieser Argumentation wird unterstellt, daf die Kosteneffizienz privatwirtschaftlicher Sa-
nierungen nicht hoher ist als im offentlichen Sektor. Da auch offentliche Sanierungen i.d.R.
von privaten Unternehmen durchgefiihrt werden, ist eine solche Annahme plausibel. Kritisch
sind in diesem Zusammenhang allerdings die Bestrebungen in den neuen Bundesldndern zu
sehen, Sanierungen von kommunalen Aufbau- und Sanierungsgesellschaften durchfiihren zu
lassen. Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in KapCBrdleh K214\ - 978-3-631-75237-1
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Eine Haftungsfreistellung von Investoren erscheint aufgrund der vorherigen Uberlegungen
aus dkonomischen und ékologischen Griinden geboten. Es bleibt die Frage offen, welche
Haftungsregeln in der Praxis gelten.

In Art. 34 des Einigungsvertrages wird hinsichtlich des Umweltschutzes auf die Regelungen
des Staatsvertrages und des Umweltrahmengesetzes verwiesen. In § 4 Abs. 3 des Umwelt-
rahmengesetzes ist die Moglichkeit zur Freistellung von den Kosten der Altlastensanierung
wie folgt geregelt worden:

- Die Freistellung bezieht sich auf Erwerber von Altanlagen;

- es handelt sich um eine Kann-Bestimmung;

- die Freistellung bezieht sich auf Schiden, die vor dem 01.07.1990 verursacht worden
sind;

- der Antrag muf} spétestens zum 31.12.1991 gestellt sein;

- die Haftung aufgrund privatrechtlicher Anspriiche bleibt unberihrt.

Diese Regelung bewahrte sich in der Praxis nicht.38 Zum einen erwiesen sich die Be-
schrinkungen der Freistellung auf offentlich-rechtliche Verantwortlichkeiten und auf die
Erwerber von Altanlagen als zu eng, um einen wesentlichen Beitrag zur Beschleunigung
von Neuinvestitionen leisten zu konnen. Zum anderen wurde der Anwendungsbereich der
Freistellungsklausel durch die Ankniipfung der Regelung an den Anlagenbegriff des Bun-
desimmissionsschutzgesetzes unzweckmiBig eingegrenzt. Daher war es nur konsequent, die
Freistellungsklausel im Marz 1991 durch Art. 12 des Gesetzes zur Beseitigung von Hemm-
nissen bei der Privatisierung von Unternehmen und zur Férderung von Investitionen in fol-
genden Punkten zu erweitern bzw. zu konkretisieren39:

- Freigestellt werden koénnen nunmehr neben den Erwerbern auch die Eigentiimer und Be-
sitzer;

- Objekt der Freistellung kann nicht nur eine Anlage, sondern auch ein Grundstiick sein;

- die Anlage bzw. das Grundstiick muf§ gewerblichen Zwecken dienen oder im Rahmen
wirtschaftlicher Unternehmungen Verwendung finden;

- die zustidndige Behorde kann auch von der Haftung aufgrund bestimmter privatrechtlicher
Anspriiche freistellen;

38  Vgl. hierzu Diekmann, B. (1992), S.54 f.
39 Zu den Dgtailregelungen vgl. Conrad, P.-U., Wolf, K. (1991); Kloepfer, M., Kroger, H.
(1991); Michael, G., Thull, R. (1991).  Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:48:07AM
via free access



86

- die zustindige Landesbehorde erteilt im Einvernehmen mit dem Bundesumweltministe-
rium eine Genehmigung, wenn dies unter Abwigung der Interessen des Erwerbers, der
Allgemeinheit und des Umweltschutzes geboten ist.40

Da die Entscheidung iiber eine Freistellung in jedem Einzelfall letztlich bei der zustindigen
Genehmigungsbehdrde - und damit bei dem jeweiligen Bundesland - liegt, kann es aller-
dings vorkommen, daB bereits in den Verhandlungen zwischen der Treuhandanstalt und den
Investoren altlastenbedingte Preisabschlige gewihrt werden, bevor dariiber entschieden
wird, ob es zu einer Freistellung kommt. "Derzeit ist es rechtlich moglich, da$ zusitzlich
zum Kaufpreisabschlag eine Freistellung gewahrt werden kann. § 4 des Umweltrahmenge-
setzes belidBt den Landesbehorden groBe Ermessensspielraume."41 Eine sich daraus mogli-
cherweise ergebende doppelte Begiinstigung der Erwerber ist weder sachlich zu vertreten
noch 6konomisch verniinftig. Sinnvoll ist eine Freistellung iiber das Maf} des gewidhrten
Kaufpreisabschlages hinaus nur dann, wenn die Sanierung auch entsprechend héhere Kosten
verursacht. Es ist deshalb konsequent, wenn die Gruppe BUNDNIS 90/DIE GRUNEN in
ihrem Entwurf eines Treuhandgesetzes (EThG) fordert, daf Investoren im Umfang des
Preisabschlags zur Finanzierung der Altlastensanierung verpflichtet werden und nur von
dariiber hinaus gehenden Sanierungskosten freigestellt werden diirfen (§ 17 Abs. 4 und 6
EThG).

Besser wire es freilich, wenn die Entscheidung iiber die Freistellung bereits vor Beginn der
Verkaufsverhandlungen getroffen wiirde, weil der ohnehin schwierige Prozef der Privati-
sierung dann nicht unndtig kompliziert wiirde. Dieser Weg ist momentan allerdings durch
die zuriickhaltende Genehmigungspraxis in den neuen Bundeslindern versperrt.“2 Das
hangt zum einen sicherlich mit den derzeit noch bestehenden administrativen Problemen zu-
sammen. Wichtiger diirfte jedoch ein anderes Problem sein, auf das auch die Regierungen
der neuen Liander bereits mehrfach hingewiesen haben43: Solange keine der Finanzsituation
der Linder im Beitrittsgebiet angemessene offentliche Finanzierungskonzeption geschaffen
ist, kann auch nicht erwartet werden, daB diese ohnehin finanzschwachen Korperschaften
leichtfertig die mit einer Freistellung verbundenen Kostenrisiken auf sich nehmen.

40  Zu diesem Zweck hat das Bundesumweltministerium Hinweise zur Auslegung der Freistel-
lungsklausel fiir Altlasten an die Genehmigungsbehorden in den neuen Bundeslindern erlas-
sen. Diese Hinweise sind abgedruckt in: Conrad, P.-U., Wolf, K. (1991), S.93 ff.

41  Bundestag-Drucksache 12/735 vom 12.06.1991, S.25.

42 Mit Stand vom 16. Oktober 1991 gingen in allen neuen Bundesldndern einschlieflich Berlin
ca. 2800 Antrige auf Freistellung ein. Nach der gleichen Statistik lagen jedoch nur 15 posi-
tive und 42 ablehnende Bescheide vor. Vgl. Wolf, K. (1992), S.2.

43 Vgl. z.B. Bundesrat-Drucksache 158/3/91 vom 21008 <891K0hl - 978-3-631-75237-1
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II. Finanzierung der Altlastensanierung nach dem Gemeinlastprinzip
1. Darstellung und Rechtfertigung des Gemeinlastprinzips
1.1. Finanzierungswege nach dem Gemeinlastprinzip

Nach dem Gemeinlastprinzip wird die o6ffentliche Hand anstelle der privaten Wirtschafts-
subjekte mit Offentlichen Mitteln titig, um Umweltbeeintrachtigungen zu vermeiden oder
bereits eingetretene Schaden zu beseitigen. ! Eine gemeinlastorientierte Finanzierung sollte
immer nur subsidiér, d.h. nur dann, wenn konkrete Rechtfertigungen fiir einen Verzicht auf
die Anwendung des individuellen Verursacherprinzips bestehen, erwogen werden.2 "Eine
solche Norm ist zundchst aus Gerechtigkeitsiiberlegungen abzuleiten, nach denen Unbetei-
ligte nicht fiir Schiaden Anderer haften sollen."3 Aus 6konomischer Sicht 148t sich das Pri-
mat einer verursachergerechten Umweltpolitik konkretisieren: Das perspektivische Verursa-
cherprinzip ist dem Gemeinlastprinzip unter allokationstheoretischen Gesichtspunkten
iberlegen. Es ist sowohl in dynamischer als auch in statischer Hinsicht effizienter als das
Gemeinlastprinzip.4 Dagegen spielen wohlfahrtstheoretische Uberlegungen beim retrospek-
tiven Verursacherprinzip eine untergeordnete Rolle. Hier ist das darin zum Ausdruck kom-
mende Haftungsprinzip entscheidend.>

Das Gemeinlastprinzip bedarf im Hinblick auf die weiter unten noch zu diskutierenden Fi-
nanzierungsformen, die sich am Gruppenlastprinzip orientieren, einer weiteren Konkretisie-
rung: Eine Finanzierung nach dem Gemeinlastprinzip liegt nur dann vor, wenn Umwelt-
schutz aus "allgemeinen Einnahmen" finanziert wird. Allgemeine Einnahmen sind Einnah-
men Offentlicher Gebietskorperschaften (Bund, Linder oder Gemeinden), die erstens nicht
zweckgebunden sind und zweitens nicht erhoben werden, um gezielt eine bestimmte Verur-
sachergruppe in die Finanzierung des Umweltschutzes einzubeziehen.® Gemeinlastorien-
tierter Umweltschutz wird im Sinne dieser Abgrenzung entweder aus dem in einer wach-
senden Wirtschaft automatisch entstehenden Steuermehraufkommen, aus Steuern, die zur

1 Vgl. Wicke, L. (1991), S.135.

2 Konkrete Rechtfertigungsgriinde fiir die Anwendung des Gemeinlastprinzips werden im nich-
sten Abschnitt - Kap. B II 1.2. - diskutiert.

3 Rudolph, K.-U., Benkert, W., Gellert, M., Kucklick, M. (1990), S.140.

4 Vgl. hierzu Benkert, W. (1986), S.215; Moller, H.-W. (1986), S.572; Wicke, L. (1991),
S.135 f. Zwar beseitigt auch eine Politik iiber das Gemeinlastprinzip "insgesamt gesehen
iiber die Gesellschaft als Kollektiv den free-lunch-Charakter der natiirlichen Umwelt. Eine
individuelle Tauschdquivalenz ist damit allerdings nicht verbunden, richten sich die Kosten-
belastungseffekte doch nach dem Einnahmesystem und nicht nach der Intensitit der Umwelt-
nutzung." Zimmermann, K., Miiller, F.G. (1985), S.13 f.

5 Vgl. hierzu auch die Ausfithrungen in Kap. BI1 1.

6 Zur Abgrenzung zwischen "allgemeinen Einnahmen", “aligemeinen Deckungsmitteln” und
Einnahmen, die zumindest teilweise auf eine Umweltpolitik nach dem Verursacherprinzip

hinauslaufen, vgl. Zimmermann, H., Benkenc\yrsgégSRbrﬁ._1§7f8_3_631_75237_1
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Deckung des gestiegenen allgemeinen Finanzbedarfs diskretionir erhoht werden, oder iiber
Ausgabensubstitution finanziert. "Das Gemeinlastprinzip verteilt die Kosten des Umwelt-
schutzes iiber den Staatshaushalt bzw. das Steuersystem. 'Kostentrager' ist entweder der
bisherige Nutzniefler einer wegen des Umweltschutzes nunmehr eingeschrinkten anderen
Staatsausgabe oder der Steuerzahler, der eine infolge des Umweltschutzes hohere Staats-
quote zu finanzieren hat."7

Dariiber hinaus kann auch eine Kreditfinanzierung in Erwigung gezogen werden, wenn
Umweltschutzaktivititen nicht nur der gegenwirtigen, sondern auch zukiinftigen Generatio-
nen einen Nutzen stiften. Fiir eine Kreditfinanzierung der Altlastensanierung lassen sich
belastungspolitische Argumente anfiihren. "Der Grundgedanke des 'Pay-as-you-use-Prin-
zips' lautet, daB die Ausgaben fiir langfristig nutzbare 6ffentliche Anlagen ... den Nutznie-
Bern entsprechend ihren Nutzungen angelastet werden sollen. Demnach ist die Finanzierung
solcher Anlagen mit Kredit zuldssig, Zins- und Tilgungszahlungen (sog. Schuldendienst)
sind von den Nutznieflern entsprechend der Nutzung auf dem Wege der Besteuerung aufzu-
bringen."8 Die offentliche Kreditaufnahme ist also grundsitzlich geeignet, die zeitliche In-
zidenz offentlicher Ausgaben zu Lasten der Zukunft zu verschieben, um eine anndhernd
iquivalente Kostenanlastung {iber mehrere Perioden zu erreichen.9 Da die Umweltbeein-
trachtigungen, die von Altlasten ausgehen, langfristig Schdden fiir die Gesamtheit (soziale
Kosten) verursachen, konnen Sanierungsmafinahmen als langfristig nutzbare offentliche
Leistungen (bessere Umweltqualitit) angesehen werden. Schlieflich ist eine intergenerative
Lastverteilung via offentlicher Kreditfinanzierung auch zu erwagen, weil "die nachtragliche
Schadensbeseitigung nicht allein derjenigen Generation zufallen sollte, die - moglicherweise
nur aufgrund verfeinerter Analysemethoden - diese Umweltgefdhrdungen entdeckt hat." 10
Wiihlt man stattdessen eine Finanzierungsform, bei der die Kosten der Schadensbeseitigung
alleine der heutigen Generation angelastet werden, entstehen Anreize, die von kontami-
nierten Boden ausgehenden Gefahren zu verschleiern.

Fiir welche Finanzierungsalternative sich eine Gebietskorperschaft letztlich entscheidet,
muf} allerdings auch vor dem Hintergrund der wirtschaftspolitischen Wirkungen ent-
schieden werden, die von den einzelnen MaBnahmen ausgehen. Hierbei sind vor allem die
wachstums- und verteilungspolitischen Wirkungen von Steuererhéhungen, Ausgabensubsti-
tutionen und einer Ausdehnung der Nettoneuverschuldung zu beachten. Im Falle der Kre-

Hansmeyer, K.-H. (1981), S.10.
Peffekoven, R. (1986), S.75.
Vgl. Gandenberger, O. (1981), S.33.
0  Michels, W. (1987), S.44. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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ditfinanzierung miissen zudem die institutionellen Grenzen der Staatsverschuldung beriick-
sichtigt werden.

Der Staat kann grundsitzlich auf zwei verschiedenen Wegen gemeinlastorientierte umwelt-
politische Instrumente einsetzen: Er kann Umweltschutzmanahmen selbst durchfiihren
oder aber Transfers an den privaten Sektor leisten, damit dieser entsprechende Mafnahmen
durchfiihrt. 11 Im ersten Fall kann wiederum unterschieden werden zwischen Ausgaben zur
Altlastensanierung in Form von Transformationsausgaben, d.h. die Altlastensanierung wird
von der zahlenden Korperschaft selbst durchgefiihrt, und Ausgaben zur Altlastensanierung
in Form von innerstaatlichen Transferleistungen, d.h. eine 6ffentliche Korperschaft weist
einer anderen Finanzmittel zu, damit letztere Altlastensanierungen durchfiihrt, 12

1.2. Anwendungsfelder des Gemeinlastprinzips

Die o6konomischen Vorteile des individuellen Verursacherprinzips stehen zwar aufer
Zweifel, nicht aber seine universelle Anwendbarkeit. Der Einsatz gemeinlastorientierter In-
strumente ist aus konomischer Sicht deshalb nur dann gerechtfertigt, wenn das individuelle
Verursacherprinzip aus technischen Griinden oder aufgrund politischer Abwagung nicht
bzw. nur beschrinkt anwendbar ist oder angewendet werden soll. 13

Im einzelnen lassen sich - speziell im Hinblick auf die Finanzierung der Altlastensanierung
- die folgenden Rechtfertigungsgriinde (Kategorien) fiir den Einsatz gemeinlastorientierter
Instrumente unterscheiden14:

11 Vgl. Benkert, W. (1986), S.217;, Zimmermann, H., Benkert, W. (1989), S.20; Zimmer-
mann, K., Miiller F.G. (1985), S.33.

12 Vgl. Benkert, W. (1986), S.217 f.

13 Vgl. Benkert, W. (1986), S.215. .

14 Vgl hierzu Benkert, W. (1986), S.220 ff. Ahnliche Rechtfertigungsgriinde findet man bei
Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1978), S.536; Wicke, L. (1991), S.135 ff.;
Zimmermann, H., Benkert, W. (1989), S.21 ff.; Zimmermann, K., Miiller F.G. (1985),
S.13 ff. und S.36. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Abb. B.1: Rechtfertigung fiir den Einsatz gemeinlastorientierter Instrumente bei der Finan-
zierung von Altlastensanierungen

Anwendung des Gemeinlastprinzips
Kategorie 1: Kategorie 2: Kategorie 3:
weil staatliche Stellen fiir die wegen technischer Durch- aufgrund politischer Entscheidung
tand U Itschaden setzungsprobleme beim
(mit-)verantwortlich waren Verursacherprinzip
Kategorie la: Kategorie 2a: Kategorie 3a:
staatliche Stellen sind haftungs- Identifikationsprobleme rechtssystematische Bedenken
rechtlich verantwortlich
Kategorie 1b: Kategorie 2b: Kategorie 3b:
staatliche Stellen sind politisch  Haftungsprobleme Zielkonflikte
verantwortlich

Der Staat kann als Verursacher von Altlasten angesehen werden, weil staatliche Stellen als
Betreiber bestimmter Anlagen selbst Verursacher der Emissionen waren (Kategorie 1a) oder
aber weil die politischen Entscheidungstriger dem okologischen Marktversagen weder mit
den addquaten MaBnahmen noch mit der gebotenen Intensitit entgegengewirkt haben
(Kategorie 1b).

Staatliche Stellen gelten immer dann als unmittelbare Verursacher (Kategorie 1a), wenn sie
haftungsrechtlich fiir die Sanierung von Altlasten verantwortlich gemacht werden konnen.
In diesen Fillen fiilhren Gemeinlast- und retrospektives Verursacherprinzip zunichst zum
gleichen Ergebnis, ndmlich zu offentlicher Finanzierung der Altlastensanierung. Eine haf-
tungsrechtliche Inanspruchnahme des offentlichen Sektors ist in der Praxis am haufigsten
anzutreffen, wenn staatliche Stellen Betreiber einer sanierungsbediirftigen Deponie sind. 15
Die Anwendung des haftungsrechtlichen Instrumentariums zieht i.d.R. eine kommunale Sa-
nierungsverantwortung nach sich, denn die meisten Offentlichen Deponien werden von
kreisfreien Stidten, Landkreisen oder kommunalen Zweckverbanden betrieben. Fiir Kon-
taminationen auf solchen Deponien sind Kommunen - unter Beachtung des Prinzips der Re-
gelbindung - haftungsrechtlich zur Verantwortung zu ziehen. Bei kommunalen Zweckver-

15  Denkbar wire eine haftungsrecht]iche Verantwo % iets 9 %cgl?ftfgﬁl/ch] bei der
bsflich ey
Sanierung kontaminierter, BetricbsflAc ??o‘r'r%ﬂftf actory at (:E% 2079 06:48:07AM
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banden, in die mehrere Gemeinden involviert sind, sollte die Sanierungsverantwortung ent-
sprechend auf alle beteiligten Kommunen gemeinsam iibergehen.

Wenn man der Auffassung folgt, da 6kologisches Marktversagen auf Staatsversagen zu-
riickzufiihren ist, weil die politischen Entscheidungstrager nicht hinreichend regulierend in
den Marktmechanismus eingegriffen haben16, ist es konsequent, dem offentlichen Sektor
auch die Verantwortung - oder zumindest eine Mitverantwortung - fiir die Folgen einer un-
terlassenen oder unzureichenden Intervention aufzubiirden (Kategorie 1b). Die Verantwor-
tung der Gebietskorperschaften resultiert dann aus der frilheren Genehmigungspraxis der
gewihlten staatlichen Funktionire. !7 "Wenn diese fehlerhaft war, so haften letztlich die
Gebietskorperschaften dafiir. Sie sind als Prinzipale fiir die Handlungen ihrer Agenten ver-
antwortlich."18

Die mangelnde technische Durchsetzbarkeit des Verursacherprinzips und eine daraus resul-
tierende Gemeinlastfinanzierung kann zwei Ursachen haben: Es kdnnen Identifikationspro-
bleme (Kategorie 2a) und es konnen Haftungsprobleme (Kategorie 2b) zugrunde liegen. 19

Identifikationsprobleme sind bei der Sanierung von Altschdden ein typisches Problem. Sie
treten vor allem bei sog. "wilden" Miillkippen auf. Hier wurden gefahrliche Abfille, meist
in Wéldern oder auf unbebauten Grundstiicken, anonym abgelagert. Daneben gibt es Scha-
den, deren Ursachen so weit zuriickliegen, daB keine Verantwortlichen bzw. Rechtsnach-
folger mehr identifiziert werden konnen oder der Schadensanteil eines einzelnen unter meh-
reren Verursachern nicht mehr ermittelt werden kann.20 Selbst wenn keinerlei Identifikati-
onsprobleme bestehen, kann die technische Durchsetzbarkeit des Verursacherprinzips noch
scheitern. Man spricht dann von Haftungsproblemen (Kategorie 2b).

Zeitliche Haftungsprobleme treten auf, wenn die juristisch verantwortlichen Personen ver-
storben sind und es keine Rechtsnachfolger gibt.21 Halt sich der Verursacher aulerhalb des
Geltungsbereichs des Rechts auf, so ist man mit rdumlichen Rechtsanwendungsproblemen
konfrontiert.22 Dariiber hinaus gibt es Fille, in denen die Verursacher wegen ihrer

16  Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. A 13.3.2.

17 Kloepfer wendet dagegen ein, daf eine Verlagerung der Verantwortung auf den Staat, weil er
eine grofziigige Genehmigungspraxis vollzog, d.h. nicht hinreichend strenge Auflagen
erlieB, letztlich zu einem Pyrrhussieg fir den Biirger fiihrt, denn die Folge wiirde eine
restriktivere Genehmigungspraxis sein. Vgl. Kloepfer, M. (1988), S.186.

18  Blankart, C.B. (1988), S.74.

19 Vgl. Benkert, W. (1986), S.221.

20 Vgl Pirker, 1. (1987), S.15.

21 Vgl. Rudolph, K.-U., Benkert, W., Gellert, M., Kucklick, M. (1990), S.99.

22 Vgl. Benkert, W. (1986), 5.224. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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begrenzten Einkommens- oder Nettovermdgensposition nicht in der Lage sind, die
Sanierungskosten aufzubringen.23 Solche Haftungsprobleme konnen auch dann auftreten,
wenn Unternehmen kontaminierte Grundstiicke frithzeitig vom iibrigen Betriebs- bzw. Pri-
vatvermogen getrennt und in eine eigene GmbH iiberfiihrt haben.24

SchlieBlich kann man auch dann von Haftungsproblemen sprechen, wenn das bestehende
Recht auf einen konkreten Sanierungsfall iiberhaupt nicht anwendbar ist. Die subsididre
staatliche Verantwortlichkeit rechtfertigt sich dann wieder aus einer unterlassenen staatli-
chen Regulierung, die in unzureichenden Haftungsregeln zum Ausdruck kommt. Dieser
spezielle Fall von Haftungsproblemen kann deshalb der bereits beschriebenen Kategorie 1b
"Anwendung des Gemeinlastprinzips aufgrund unzureichender staatlicher Interventionen"
zugeordnet werden.

In einer dritten Kategorie lassen sich jene Fille subsumieren, in denen aufgrund politischer
Entscheidung bewuft auf die Umsetzung des Verursacherprinzips verzichtet wird. Das kann
zum einen rechtssystematische Ursachen haben (Kategorie 3a), das kann zum anderen aber
auch in Zielkonflikten mit anderen wirtschaftspolitischen Zielen begriindet sein (Kategorie
3b).25

Rechtssystematische Bedenken gegen die Umsetzung des retrospektiven Verursacherprin-
zips gibt es bei der Altlastensanierung vor allem hinsichtlich einer weitgehenden Anwen-
dung der polizeirechtlichen Generalklausel.26 Diese Einwinde beziehen sich nicht nur auf
die Haftung der heutigen Eigentiimer ehemals volkseigener Betriebe in den neuen Bundes-
landern, sondern auch auf die Umsetzung des polizeirechtlichen Instrumentariums in den
alten Bundesldndern. So vertritt Papier die Auffassung, daf alleine der Kenntnisstand zum
Zeitpunkt der umweltgefdhrdenden Handlung fiir die polizeirechtliche Haftung relevant ist.
"Verhielt sich der grundsitzlich polizeipflichtige Biirger so, daB er nach dem damals zeit-
gemafen und aktuellen naturwissenschaftlich-technischen Erkenntnis- und Forschungsstand
eine objektive Polizeigefahr nicht verursachte, so war und bleibt sein Verhalten - weil die
Gefahrengrenze nicht iiberschreitend - polizeirechtlich irrelevant oder neutral."27 Ebenso
miisse den Verursachern von Altlasten eine Legalisierungswirkung staatlicher Genehmigun-
gen und Duldungen zugestanden werden. "Mit der gesetzlichen Einfiihrung von Genehmi-
gungsvorbehalten und der behordlichen Erteilung entsprechender Genehmigungen ist im

23 Vgl. Hartje, V. (1986), S.99.
24 Vgl. Goppert, K. (1991), S.28.
25  Vgl. Benkert, W. (1986), S.221.
26  Vgl. hierzu die Ausfiihrungen in Kap. B 1 2. und die dort angegebene Literatur.
27  Papier, H.-J. (1988), S.216. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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allgemeinen eine Risikoverlagerung bzw. Risikoentlastung zugunsten des Genehmigungs-
empfangers verbunden. Der staatlichen Ingerenz und Kontrolle entspricht zwangslaufig ein
Mehr an staatlicher Verantwormng.“28 Vor allem der zuletzt genannte Aspekt verdeutlicht,
daB es bei der rechtssystematischen Begriindung fiir die Anwendung des Gemeinlastprinzips
letztlich wieder um unzureichenden staatlichen Interventionismus (Kategorie 1b) geht; denn
die rechtssystematischen Bedenken gegen eine Anwendung des Polizeirechts sind im Ergeb-
nis auf die mangeinde Qualitit des haftungsrechtlichen Instrumentariums zuriickzufiihren.

SchlieBlich kénnen durch die Anwendung des Verursacherprinzips bei der Altlastensanie-
rung Konflikte mit anderen politischen Zielvorstellungen auftreten (Kategorie 3b). Zielkon-
flikte entstehen immer dann, wenn die Sanierungskosten die wirtschaftliche Existenz des
haftungsrechtlich verantwortlichen Unternehmens gefihrden. Ubersteigen die erwarteten
Sanierungskosten die Finanzkapazitit des betroffenen Unternehmens, kann die Anwendung
der Verursacherhaftung aus struktur- oder beschaftigungspolitischen Griinden unerwiinscht
sein. In diesen Fdllen miissen die sozialen Kosten eines unternehmerischen Konkurses der
umweltpolitisch erwiinschten Umsetzung des retrospektiven Verursacherprinzips gegen-
ibergestellt werden.29 Allgemein ld8t sich sagen, daf} auf die Umsetzung des retrospekti-
ven Verursacherprinzips nur dann verzichtet werden sollte, wenn die volkswirtschaftlichen
Kosten die volkswirtschaftlichen Nutzen einer einzelwirtschaftlichen, haftungsrechtlichen
Sanierung ubersteigen. Diese Forderung steht auch in Einklang mit dem Postulat der Re-
gelbindung.30 Ob Konflikte mit anderen wirtschaftspolitischen Zielen eine hinreichende
Begriindung dafiir sein konnen, auf eine individuelle Verursacherhaftung ganz oder teil-
weise zu verzichten, muf} in jedem Einzelfall kritisch iiberpriift und letztlich politisch ent-
schieden werden. Vor einer allzu leichtfertigen Kosteniibernahme durch den offentlichen
Sektor ist in jedem Fall zu warnen. Denn: "Wenn Emittenten sich auf die Bereitschaft des
Staates zur Lasteniibernahme berufen konnen, sinkt u.U. der kiinftige Anreiz zur Vermei-
dung der Entstehung von Altlastenrisiken, d.h. die Risikobereitschaft steigt. »31

Das gilt auch fiir Konflikte mit umweltpolitischen Zielsetzungen, die entstehen kdnnen,
weil das allgemeine Polizeirecht nur der Gefahrenabwehr dient.32 Die Ordnungsbehoérden
konnen den Verursachern von Altlasten nur solche MaBnahmen auferlegen, die erforderlich
sind, um eine festgestellte Gefahr abzuwehren.33 Bei der Altlastensanierung diirfen den

28  Papier, H.-J. (1988), S.216.
29 Vgl Pirker, 1. (1987), S.15.
30 Vgl hierzu die Ausfiihrungen in Kap. B1 2.
31  Rudolph, K.-U., Benkert, W., Gellert, M., Kucklick, M. (1990), S.142.
32 Zum Polizeirecht als Instrument der Gefahrenabwehr vgl. Prittwitz, V. (1987), S.1 ff.
33 Vgl. Papier, H.-J. (1988), S.214; Rat von Sachverstindigen von Umweltfragen (1990),
§.215. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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polizeirechtlich verantwortlichen Verursachern deshalb nur Sicherungsmafnahmen auferlegt
werden. "Umfassende Rekultivierungsauflagen werden von der polizeirechtlichen General-
klausel nicht mehr gedeckt, weil sie in dieser umfassenden Form nicht von der Gefahren-
abwehr gefordert sind."34 Bestimmte 6kologische und 6konomische Zielsetzungen bleiben
allerdings unerfiillt, wenn sich die Altlastensanierung alleine auf Sicherungsmafnahmen be-
schrankt. So konnen bestimmte 6kologische Funktionen des Bodens nur wieder hergestellt
werden, wenn eine Fliche umfassend rekultiviert wird. Auch 6konomisch relevante Fli-
chennutzungen - etwa zur Gewerbeansiedlung - setzen voraus, da die Schadstoffe im Bo-
den weitgehend eliminiert werden. Wenn nun bestimmten 6kologischen und 6konomischen
Anforderungen auch bei solchen Altlastensanierungen Rechnung getragen werden soll, bei
denen polizeirechtlich ein Verursacher haftbar gemacht werden kann, so kénnen auch hier
u.U. die Sanierungskosten nicht mehr alleine dem privaten Sektor iibertragen werden.

Dariiber hinaus gibt es eine weitere Begriindung fiir eine 6ffentliche Finanzierung, die aber
nicht im engeren Sinne dem Gemeinlastprinzip zugerechnet werden kann. Die offentliche
Hand sollte in manchen Fallen die Moglichkeit einer Zwischenfinanzierung ins Auge fas-
sen, um - unabhingig vom Ausgang einer gerichtlichen Auseinandersetzung iiber die Haft-
pflicht eines Emittenten - die von Altlasten ausgehenden Gefahren friihzeitig zu beseiti-
gen.35 Die offentliche Ersatzvornahme von Sanierungen, iiber deren Verantwortlichkeit ge-
richtlich noch nicht entschieden ist, ist ein elementarer Bestandteil des US-amerikanischen
Superfund-Modells.36 Allerdings muf} die amerikanische Umweltbehorde EPA vor einer
Ersatzvornahme versuchen, in Verhandlungen mit den potentiellen Verursachern eine ko-
operative Losung zu finden. Manchen Kritikern dauert selbst diese Vorgehensweise im
Hinblick auf den notwendigen Bodenschutz noch zu lange. Sie pladieren dafiir, die Reihen-
folge des Handelns umzudrehen: Clean up first, negotiate second, litigate third.37

2. Verfassungsrechtliche Vorschriften fiir die innerstaatliche Verteilung der Finan-
zierungslasten

Wenn man sich fiir eine offentliche, gemeinlastorientierte Finanzierung der Altlastensanie-
rung entschieden hat, ist in einem foderativ aufgebauten Staat zu fragen, welcher Ebene im
Staatsaufbau die Aufgaben- und Ausgabenkompetenz iibertragen werden soll. In den

34  Kloepfer, M. (1988), S.203.
35 Vgl Karl, H. (1987), S.56; Zimmermann, H. (1985), S.27.
36  Zum US-amerikanischen Superfund-Modell vgl. auch die Ausfiihrungen in Kap. B III 2.2.2.
und die dort angegebene Literatur.
37  Vgl. hierzu Hajen, L. (1986), S.357 f. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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Fillen, in denen staatliche Stellen unmittelbare Verursacher einer kontaminierten Fliche
sind (Kategorie la), ergibt sich die Verteilung der Finanzierungslasten aus der
haftungsrechtlichen Verantwortung einer Gebietskorperschaft. In den ibrigen Féllen, in
denen Altlastensanierungen aus Offentlichen Mitteln finanziert werden sollen, weil eine
haftungsrechtliche Kostenanlastung privater oder offentlicher Verursacher nicht méglich
oder unerwiinscht ist, kann die innerstaatliche Verteilung der Finanzierungslasten aus den
verfassungsrechtlichen Vorschriften zur Gesetzgebungs- und Verwaltungshoheit abgeleitet
werden.

Gemdfl Art. 30 GG ist die Ausiibung der staatlichen Befugnisse und die Erfiillung der
staatlichen Aufgaben Sache der Linder, soweit das Grundgesetz keine andere Regelung
trifft oder zuldfit. Diese Vorschrift wird im Grundgesetz fiir die Funktionsbereiche Gesetz-
gebung (Art. 70 ff. GG) und Verwaltung (Art. 83 ff. GG) konkretisiert. Um die Frage
nach der Aufgabenverantwortung im Bereich der Altlastensanierung zu beantworten, ist
zundchst auf die Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen einzugehen. Entsprechend der
Norm des Art. 30 GG haben die Linder die Zustindigkeit zur Gesetzgebung, soweit nicht
ausdriicklich dem Bund die Gesetzgebungskompetenz durch das Grundgesetz verliehen wird
(Art. 70 Abs. 1 GG). Dabei ist zwischen den in Art. 73 GG aufgefiihrten Bereichen, in
denen der Bund die ausschlieBliche Gesetzgebungskompetenz hat, und den in Art. 74 GG
genannten Féllen, bei denen dem Bund die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz zu-
steht, zu unterscheiden. 38

Die Altlastensanierung gehort sachlich zum Bereich der Abfallbeseitigung. Die Gesetzge-
bungskompetenz bestimmt sich demzufolge nach Art. 74 Nr. 24 GG, wonach die Abfallbe-
seitigung Gegenstand der konkurrierenden Gesetzgebung zwischen Bund und Lindern ist.39
Nach Art. 72 Abs. 1 GG haben die Linder im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung
die Befugnis zur Gesetzgebung, solange und soweit der Bund von seinem Gesetzgebungs-
recht keinen Gebrauch macht.40 Der Bund hat die ihm nach Art. 74 Nr. 24 GG zustehende
konkurrierende Gesetzgebungskompetenz fiir die Abfallbeseitigung durch ErlaB und mehr-
fache Anderung des Bundesabfallgesetzes ausgeiibt. "Konkurrierend verbleibt den Lindern
nach Art. 72 GG somit nur noch eine Gesetzgebungskompetenz, soweit die bundesrechtli-
che Regelung Liicken aufweist oder den Landesgesetzgeber ausdriicklich ermachtigt."4! Da
die altlastenbezogenen Vorschriften (§§ 10, 11 AbfG) gerade nicht die Sanierungsmodali-

38 Vgl hierzu Henneke, H.-G. (1990), S.23 ff.

39  Vgl. Bohm, M. (1990), S.341 f.

40  Unter welchen Voraussetzungen der Bund im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung von
seinem Gesetzgebungsrecht Gebrauch machen kann, ist in Art. 72 Abs. 2 GG geregelt.

41 Kloepfer, M., Follmann, W. (1988), S.574. (_ cten Kilhl - 978-3-631-75237-1
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titen fiir die Fille regeln, in denen ein privater Verursacher nicht mehr in Anspruch ge-
nommen werden kann, ist das Abfallgesetz des Bundes insofern liickenhaft. Diese Rege-
lungsliicke ist vom Landesgesetzgeber zu schlieBen.42 Mit anderen Worten: Solange der
Bund keine konkreten Regelungen erlaft, liegt die Aufgabenverantwortung im Sinne der
Gesetzgebungskompetenz fiir die Altlastensanierung bei den Lindern.

Aus der Gesetzgebungskompetenz der Lander 148t sich unmittelbar die Verwaltungszustin-
digkeit ableiten, denn landeseigene Gesetze werden stets von den Landesbehérden ausge-
fiihrt, so daB die Verwaltungskompetenz fiir Altlastensanierungen ebenfalls auf die Léander
iibergeht.43 Die Frage nach der Verwaltungszustindigkeit ist nun fiir die Verteilung der
Finanzierungslasten von zentraler Bedeutung, denn der Lastenverteilungsgrundsatz des Art.
104a Abs. 1 GG, wonach Bund und Linder die Ausgaben, die sich aus der Wahmehmung
ihrer Aufgaben ergeben, gesondert tragen, stellt auf die Verwaltungskompetenz und nicht
auf die Gesetzgebungskompetenz einer Korperschaft ab.44 Dieser auch als Prinzip der
Konnexitit bezeichnete Grundsatz "wird u.a. damit begriindet, dafl die parlamentarische
Kontrolle nur gegeniiber einer Verwaltung moglich ist, die fiir die Erfiillung der Aufgaben
und die Verausgabung der dafiir erforderlichen Ausgaben Verantwortung tragt. "45

Derzeit besteht von Seiten des Bundes nicht die Absicht, im Rahmen der konkurrierenden
Gesetzgebung die Aufgabenkompetenz zu iibernehmen. Die Bundesregierung hat sich expli-
zit fiir landerspezifische Finanzierungsregelungen im Bereich der Altlastensanierung ausge-
sprochen. Sie weist darauf hin, daB die Zustindigkeit fiir die Erfassung, Bewertung und
Sanierung von Altlasten nach Art. 30 GG und Art. 83 GG bei den Lindern liegt und die
Finanzierungsverantwortung entsprechend dem Lastenverteilungsgrundsatz des Art. 104a
Abs. 1 GG ebenfalls auf die Linder ﬁbergeht.46 An der grundsitzlichen Ausgabenverant-
wortung der Lander wiirde sich jedoch selbst dann nichts dndern, wenn der Bund von sei-
nem Recht der konkurrierenden Gesetzgebung gema Art. 74 Nr. 24 GG in Bezug auf die
Altlastensanierung Gebrauch machen wiirde, denn der Gesetzesvollzug wiirde weiterhin bei
den Lindern liegen. "Beim landeseigenen Vollzug von Bundesgesetzen (Art. 83, 84 GG)
liegt die Verwaltungszustindigkeit als Ausdruck der Aufgabenverantwortung ebenfalls bei
den Lindern. Sie haben daher auch hier die Ausgabenverantwortung zu tragen."47

42 Vgl. Trzaskalik, C. (1991), S.9.
43 Vgl. Henneke, H.-G. (1990), S.28.
44  Vgl. Henneke, H.-G. (1990), S.45; Fischer-Menshausen, H. (1980), S.643.
45  Peffekoven, R. (1980), S.617.
46  Vgl. Bundestag-Drucksache 11/4104 vom 01.03.1989, S.3.
47  Henneke, H.-G. (1990), S.45. Eine besondere Regelung gilt allerdings fiir die sog. Geldlei-
stungsgesetze gemifB Art. 104a Abs. 3 GG. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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Trotz der soeben diskutierten Regelungen, aus denen sich eine alleinige Finanzierungszu-
stindigkeit der Linder ableiten 148t, gibt es im Grundgesetz verschiedene Instrumente, mit
denen ein Land zumindest Teile der aus der Altlastensanierung resultierenden finanziellen
Belastungen auf den Bund oder auf andere Bundeslander iibertragen konnte. Hierzu zihlen

die vertikale Verteilung der Umsatzsteuer (Art. 106 Abs. 3 und 4 GG),

- der Finanzausgleich unter den Lindern (Art. 107 Abs. 2 Satz 1 und 2 GG),
die Erganzungszuweisungen des Bundes (Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG),

die Gemeinschaftsaufgaben (Art. 91a GG) sowie

die Finanzhilfen des Bundes (Art. 104a Abs. 4 GG).

Bevor auf diese Instrumente in Kapitel B II 6. niher eingegangen wird, soll zundchst die
Frage nach der zweckmdfBligen Verteilung der Finanzierungslasten aus 6konomischer und
politischer Sicht diskutiert werden. Dabei geht es zum einen darum, wie die verfassungs-
rechtlich vorgesehene grundsitzliche Sanierungsverantwortung der Lander zu beurteilen ist.
Zum anderen wird untersucht, welche Griinde fiir eine Finanzierungsbeteiligung von Kér-
perschaften der gleichen bzw. der iibergeordneten Ebene sprechen. Abschliefend wird dann
zu priifen sein, inwieweit die oben genannten Instrumente geeignet sind, diesen Griinden
Rechnung zu tragen.

3. Okonomische Analyse der innerstaatlichen Verteilung der Finanzierungslasten

Die Frage nach der zweckméBigen innerstaatlichen Verteilung der Finanzierungslasten kann
okonomisch unter verschiedenen Aspekten behandelt werden. Im folgenden werden alloka-
tions-, distributions- und strukturpolitische Kriterien diskutiert. Aus allokationspolitischer
Sicht geht es um eine effiziente 6ffentliche Leistungserstellung: Die Aufgaben- und Ausga-
benverantwortung fiir Altlastensanierungen soll der Korperschaft iibertragen werden, die
am ehesten in der Lage ist, eine Sanierung kostengiinstig und in bestmoglicher Uberein-
stimmung mit den individuellen Priferenzen der Wirtschaftssubjekte durchzufithren. Im
Mittelpunkt der distributionspolitischen Analyse steht die Forderung, innerhalb einer Fode-
ration eine gewisse "Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse" zu gewihrleisten. Dabei stellt
sich die Frage, ob sanierungsverantwortliche Korperschaften, die iiberproportional stark mit
kontaminierten Flachen belastet sind, Ausgleichszahlungen erhalten sollten. Dagegen wird
bei der strukturpolitischen Analyse auf die Wirtschaftskraft einer sanierungsverantwortli-
chen Gebietskorperschaft abgestellt. Strukturpolitisch motivierte Finanztransfers lassen sich
immer dann rechtfertigen, wenn kontaminierte Flichen vorwiegend in strukturschwachen
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Regionen anzutreffen sind und Altlastensanierungen dazu beitragen, bestehende Struktur-
probleme zu iiberwinden.

3.1. Allokationspolitische Analyse
3.1.1. Altlastensanierung als offentliches Gut

Ohne auf die Theorie und auf die unterschiedlichen Typen 6ffentlicher Giiter48 im einzel-
nen einzugehen, 4Bt sich zeigen, daf} die Bereitstellung von Umweltqualitit via Altlasten-
sanierung als Offentliches Angebot eines sog. Zwangskollektivguts interpretiert werden
kann. Zwangskollektivgiiter sind im allgemeinen dadurch gekennzeichnet, daB die Anwen-
dung des AusschluBprinzips nicht moglich bzw. wegen hoher Exklusionskosten unwirt-
schaftlich und aufgrund mangelnder Rivalitit im Konsum auch nicht wiinschenswert ist.49
Beide Eigenschaften lassen sich fiir die Leistung Altlastensanierung, durch die letztlich
Umweltqualitdt erzeugt wird, nachweisen.50 Durch sanierte Altlasten werden bestehende
Gesundheitsgefahrdungen reduziert oder beseitigt. Von der damit einhergehenden Verbesse-
rung der Umweltqualitit kann weder ein potentieller Nutzniefier ausgeschlossen werden
noch wire ein solcher AusschluBf 6konomisch sinnvoll, da die Grenzkosten der zusitzlichen
Inanspruchnahme gleich Null sind.

Manche Autoren sprechen im speziellen Fall der Altlastensanierung auch von der Beseiti-
gung eines "dffentlichen Ubels" oder sehen Umweltgefahrdungen infolge kontaminierter
Flachen als “"negatives offentliches Gut” an.51 Unabhingig von der Begriffswahl wird
deutlich, daB die Sanierung von Altlasten als Bereitstellung eines offentliches Gutes ver-
standen werden kann.

Diese Feststellung ist nicht nur von Bedeutung, weil nun bei der Entscheidung iiber die
Aufgaben- und Finanzierungsverantwortung mit den einschligigen Kriterien der Okonomi-
schen Theorie des Foderalismus gearbeitet werden kann, sondern sie belegt grundsitzlich,
daf der offentliche Sektor zur Beseitigung von Altlasten titig werden muf. Da# eine indi-
viduelle Haftung und damit eine verursachergerechte, private Sanierung nicht moglich oder
nicht wiinschenswert ist, ist namlich noch kein hinreichender Grund dafiir, daB staatliche
Aktivitdten der Tatigkeit privater Wirtschaftssubjekte vorzuziehen sind. In einer marktwirt-

48  Vgl. hierzu Grossekettler, H. (1985), S.212 ff.
49  Vgl. Grossekettler, H. (1985), S.212 f.
50  Zum offentlichen Gutscharakter des Gutes Umwelt bzw. Umweltqualitit vgl. Zimmermann,
K., Miiller, F.G. (1985), S.41 ff.
S1  Vgl. Blankart, C.B. (1988), S.75. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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schaftlichen Ordnung wire zunichst zu fragen, ob der sich selbst iiberlassene Marktmecha-
nismus nicht auch ohne staatliche Eingriffe eine Beseitigung der Umweltschdden herbei-
fiihrt. Die Ausfiihrungen in Kapitel A I 3.3. haben gezeigt, daB dem Entstehen von Altla-
sten im wettbewerblichen Selbststeuerungsproze8 kein Einhalt geboten wird, und es er-
scheint deshalb bereits von daher gesehen zweifelhaft, da der gleiche Mechanismus nun
quasi ex post in der Lage sein konnte, den durch ihn selbst "verschuldeten" Zustand zu kor-
rigieren.52 Aus okonomischer Sicht bestitigen sich diese Zweifel, denn offentliche Giiter
sind gerade dadurch gekennzeichnet, daB bei marktwirtschaftlichem Angebot kein
gesamtwirtschaftlich befriedigendes Ergebnis erreicht wird.

In der Okonomischen Theorie des Foderalismus werden verschiedene Kriterien diskutiert,
die unter allokativen Aspekten Anhaltspunkte fiir eine 6konomisch zweckmaBige Zentrali-
sierung bzw. Dezentralisierung Offentlicher Aufgaben liefern sollen.33 Um eine effiziente
offentliche Leistungserstellung zu erreichen, miissen bestimmte nachfrageseitige
(Beriicksichtigung individueller Priferenzen) und angebotsseitige (kostengiinstige Lei-
stungserstellung) Kriterien von der aufgabenverantwortlichen Korperschaft erfiillt werden.
Da es sowohl eine Vielzahl allokationstheoretischer Argumente fiir eine Dezentralisierung
als auch fiir eine Zentralisierung gibt, orientiert man sich - um letztlich eine bestimmte of-
fentliche Leistung einer bestimmten Ebene zuzuordnen - am Subsidiarititsprinzip. Das Sub-
sidiarititsprinzip fordert, daf die Verantwortung fiir eine Aufgabe jeweils der lokalen
Ebene iibertragen werden soll.54 Nur wenn die nachgeordnete Ebene nachweislich nicht in
der Lage ist, diese Aufgabe wahrzunehmen oder eine hohere Ebene sie effizienter wahr-
nehmen kann, ist die Zustindigkeit "nach oben" zu verlagern.55

52 Diese Ansicht vertritt auch Maier-Rigaud, wenn er ausfiihrt: "Die Zerstérung der Umwelt ist
aus dem einzelwirtschaftlichen Kalkiil hervorgegangen und kann nicht dadurch aufgehalten
werden, dafB die Reichweite dieses Kalkiils aus Angst vor einem umweltpolitischen Interven-
tionismus auszudehnen versucht wird.” Maier-Rigaud, G. (1988), S.61.

53 Zur Okonomischen Theorie des Fideralismus vgl. Frey, R.L. (1977); Oates, W.E. (1972);
Peffekoven, R. (1980), Wust, H.F. (1981).

54  Zum Subsidiarititsprizip und seiner Herkunft aus der katholischen Soziallehre vgl. Schmidt-
Jortzig, E. (1982), S.5 ff.; Grossekettler, H. (1984), S.38 f.

55 Vgl Grossekettler, H. (1984), S.38 ff.; Peffekoven, R. (1980), S.610. Zum Subsidiaritiits-
prinzip bei der Verteilung umweltpolitischer Aufgaben vgl. Ewringmann, D., Hansmeyer,

K.-H. (1979), $.155. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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3.1.2. Moglichkeiten und Grenzen dezentraler Aufgabenkompetenz
3.1.2.1. Priferenzenorientierte Aufgabenverteilung

In einem marktwirtschaftlichen System soll die Produktion bestmdglich an die Préferenzen
der Wirtschaftssubjekte angepaft werden. Diese Forderung gilt nicht nur fiir private Giiter,
bei denen unter Wettbewerbsbedingungen die Anpassung iiber den Preismechanismus zu-
stande kommt, sondern ebenso fiir das Angebot offentlicher Giiter. Wenn offentliche Giiter
in weitgehender Ubereinstimmung mit den Priferenzen der Biirger angeboten werden sol-
len, "setzt dies die Kenntnis der Priaferenzen voraus, und es steht zu vermuten, daf auf den
nachgeordneten Ebenen einer Foderation diese Bedingung eher erfiillt ist. ... Je kleiner eine
Gebietskorperschaft ist, um so wahrscheinlicher ist es, daB ein Individuum Einflu§ auf die
Bereitstellung der Kollektivgiiter nehmen und damit seine Préiferenzen zur Geltung bringen
kann."56

Eine dezentrale Aufgabenkompetenz ist vor allem dann effizienter als eine zentrale Verant-
wortung, wenn die Praferenzen der Biirger interregional divergieren. Beziiglich der Prife-
renzen fiir einzelne Umweltgiiter kann allgemein davon ausgegangen werden, daB die intra-
regionalen Priferenzen zwar nicht vollig homogen sind, die Unterschiede innerhalb einer
Region aber geringer sind als zwischen den einzelnen Regionen, so daB eine Ausrichtung
der Umweltpolitik nach regionalen Priferenzen auch unterschiedliche Umweltstandards
bzw. Politikkonzeptionen nach sich zieht.57 Zudem sind die intraregionalen Priferenzen
fiir umweltschiitzende MaBnahmen um so homogener, je signifikanter eine Umweltgeféhr-
dung von den Wirtschaftssubjekten empfunden wird.58 Wenn von Altlasten unmittelbare
Gesundheitsgefahrdungen ausgehen, ist demnach zu erwarten, da8 sich die Priferenzen der
betroffenen Biirger fiir die Beseitigung der Schdden nicht nennenswert voneinander unter-
scheiden.

Hinter der bislang gefiihrten Diskussion um die Beriicksichtigung individueller Praferenzen
beim Angebot Offentlicher Giiter steht die Vorstellung, daB diejenigen Wirtschaftssubjekte,
die einen Nutzen aus einer offentlichen Leistung ziehen, auch fiir die Bereitstellung dieser
Leistung verantwortlich sein sollten. Im Sinne eines so verstandenen foderalistischen Nutz-
nieBerprinzips scheint zundchst vieles fiir eine dezentrale Aufgabenkompetenz bei der Altla-
stensanierung zu sprechen.

56  Peffekoven, R. (1980), S.611. Vgl. hierzu auch Kirsch, G. (1978), S.13 ff.
57  Vgl. Zimmermann, K., Miiller, F.G. (1985), S.53; Zimmermann, K., Nijkamp, P. (1986),
S.40.
58  Vgl. Ewringmann, D., Hansmeyer, K.-H. (1979)C1k8@n Kiih| - 978-3-631-75237-1
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Es stellt sich jedoch die Frage, ob das Angebot offentlicher Giiter - und speziell die Sanie-
rung von Altlasten - in jedem Fall mit den individuellen Priferenzen der Biirger iiberein-
stimmen sollte. In Kapitel A II 3.3. wurde bereits erldutert, daB die Wohlfahrt zukiinftiger
Generationen in den Priferenzen der heute lebenden Wirtschaftssubjekte nur unzureichend
beriicksichtigt wird. Von manchen Altlasten gehen zwar heute nur geringe Gesundheitsbela-
stungen aus; 6konomisch kann es dennoch sinnvoll sein, auf kontaminierten Flachen, von
denen keine akuten Gefahrdungen ausgehen, zumindest Sicherungsmafnahmen durchzufiih-
ren, um eine weitere Ausbreitung der Schadstoffe zu verhindern und eine optimale inter-
temporale Allokation bei der Altlastensanierung zu gewihrleisten. "Da man dabei einen
VerstoB gegen die individuellen Praferenzen der Bewohner einer bestimmten Region zuldft,
wird die offentliche Leistung zu einer Art meritorischem Gut; man spricht deshalb von me-
ritorisch regionalen Leistungen, die in die Kompetenz einer hdheren Ebene gegeben werden
miissen."59 Bei dieser Argumentation wurde zweierlei unterstellt: Zum einen, daB Art und
Umfang der Erfiillung einer Aufgabe (hier: der Altlastensanierung) von weiterreichender
Bedeutung ist, als dies vom Kreis der heutigen Nutzniefer erkannt wird; und zum anderen,
daf} die "Informiertheit" iiber eine langfristig 6konomisch effiziente Leistungserstellung auf
den nachgeordneten Ebenen geringer ist als auf einer hoheren Ebene.60 Da mit meritori-
schen Argumenten "praktisch alle offentlichen Aufgaben auf die Zentralebene verlagert
werden konnten, ist ein Konflikt mit dem foderativen Staatsaufbau gegeben. Infolgedessen
ist der Grad, in dem meritorische Elemente als annehmbar erscheinen, (politisch, d.Verf.)
entscheidungsbediirftig." 61

Zudem wird in einem fOderativen Staat eine gewisse "Einheitlichkeit der Lebensverhilt-
nisse" angestrebt. Dazu gehort i.d.R. auch die Mindestversorgung mit bestimmten offentli-
chen Leistungen.62 Bei dezentraler Verantwortung besteht die Gefahr, da zumindest
nachgeordnete Korperschaften mit einer vergleichsweise hohen Belastung an kontaminierten
Flachen, nicht imstande sind, eine Mindestqualitit an sauberer Umwelt zu garantieren. Auf
diese Zusammenhange wird bei der distributionspolitischen Analyse noch niher einzugehen
sein.

Schlieflich werden bei dezentraler Aufgabenkompetenz die individuellen Priferenzen der
Wirtschaftssubjekte nur dann besser beriicksichtigt, wenn die Nutzen, die von einer Sanie-
rung ausgehen, rdumlich begrenzt sind. Bei groBflachigen Altlasten, die iiber die Grenzen
einer Korperschaft hinausgehen, oder bei Bodenkontaminationen, bei denen die Schadstoffe

59  Peffekoven, R. (1980), S.612.
60 Vgl. Zimmermann, H. (1983), S.29.
61  Zimmermann, H. (1983), S.29.

62 Vgl. Peffekoven, R. (1980), S.612. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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ins Grundwasser versickern, kommt es dagegen durch Sanierungsmafinahmen zu grenziiber-
schreitenden Nutzenstreuungen.63

3.1.2.2. Prinzip der fiskalischen Aquivalenz

Bisher ging es vor allem darum, welcher Gebietskorperschaft die Aufgabenkompetenz fiir
Altlastensanierungen zugesprochen werden sollte. Entscheidend fiir die Finanzierungsdis-
kussion ist allerdings die Frage nach der Ausgabenverantwortung.

Nach dem Prinzip der Konnexitit sollen Aufgabenkompetenz und Ausgabenverantwortung
auf ein und derselben Ebene vereinigt sein. Wenn aus dem foderalistischen Nutznieferprin-
zip eine dezentrale Aufgabenkompetenz fiir Altlastensanierungen abgeleitet wiirde, miifite
die entsprechende Forderung lauten, auch die Finanzierungsverantwortung der untergeord-
neten Ebene zu iibertragen.

Diese Forderung entspricht nicht nur dem zuvor aufgestellten verwaltungsokonomischen
Grundsatz; sie entspricht auch dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz, wonach die Nutz-
nieBer und Kostentrager einer offentlichen Leistung rdumlich zusammenfallen sollen. 64
Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz 148t sich wiederum allokationstheoretisch
begriinden. Der Aufgabenkompetenz einer Korperschaft soll die Ausgabenverantwortung
fiir Altlastensanierungen folgen, weil die Bereitstellung offentlicher Leistungen in Niveau
und Struktur am ehesten allokativen Anforderungen entsprechen wird, wenn diejenigen, die
Vorteile aus den Aktivititen ihrer Korperschaften ziehen, auch fiir die Finanzierung dieser
Aktivititen aufkommen. 65

So werden die Wirtschaftssubjekte nur dann bereit sein, ihre wahren Préferenzen fiir Altla-
stensanierungen zu artikulieren, wenn ihnen zumindest indirekt die dafiir erforderlichen
Kosten angelastet werden. Der Wunsch der NutznieBer einer Sanierung, die Umweltqualitit
zu maximieren, wiirde bei einer offentlichen Finanzierung kaum gebremst, wenn der Kreis
der Nutzniefier und Kostentrager auseinanderfiele. Insoweit tragt das Prinzip der fiskali-

63  Auf MaBnahmen zur Internalisierung und Kompensation solcher Spillover-Effekte
wird noch eingegangen. Vgl. hierzu die Ausfithrungen in Kap. B 11 3.1.2.3.
64  Vgl. Olson, M. (1969), S.483. Ewringmann und Hansmeyer haben die Forderung nach
riaumlicher fiskalischer Aquivalenz bei der Erfiillung umweltpolitischer Aufgaben bekriftigt.
Vgl. Ewringmann, D., Hansmeyer, K.-H. (1979), S.156.
65  Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerimtedei(Finanzeén-(1982); 85257 -1
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schen Aquivalenz bei dezentraler Aufgabenerfiillung auch dazu bei, daB dkonomische Ziel-
vorstellungen bei der politischen Zielformulierung beriicksichtigt werden.66

Dies gilt um so mehr, wenn das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz durch das Kongruenz-
prinzip, wonach sich die Kreise von Entscheidungsberechtigten, Nutzern und Kostentragern
decken sollen, erginzt wird.67 Das Kongruenzprinzip ermoglicht eine Kontrolle der Aus-
gabenpolitik einer Gebietskorperschaft, soweit die Biirger in voller Kenntnis ihrer finan-
ziellen Belastungen iiber das Angebot dffentlicher Leistungen befinden kdnnen. Schliefilich
zwingt das Kongruenzprinzip die Verantwortlichen, auch in den Féllen, in denen aus politi-
schen Griinden (Kategorie 3: rechtssystematische Bedenken, Zielkonflikte) auf die Anwen-
dung der individuellen Haftungsregelungen verzichtet werden soll, die Kosten und Nutzen
einer solchen Entscheidung sorgfiltig gegeneinander abzuwagen. Wenn dagegen nicht si-
chergestellt ist, daf} diejenige Gebietskorperschaft, die eine Haftungsfreistellung gewahrt,
auch anstelle der Verursacher fiir die Kosten der Sanierung aufkommen mu8, ist eine allzu
grofiziigige Genehmigungspraxis kaum mehr zu verhindern.

Die Ausfithrungen in diesem Abschnitt zeigen aber auch die Grenzen einer dezentralen
Aufgabenkompetenz auf. Ubertrigt man nimlich aus distributions- oder strukturpolitischen
Griinden zumindest Teile der entstehenden Finanzierungslasten auf iibergeordnete Korper-
schaften, verliert das Argument, auf der nachgeordneten Ebene liefle sich die offentliche
Leistungserstellung besser mit den individuellen Priferenzen in Einklang bringen, zuneh-
mend an Bedeutung. Wenn nicht mehr alleine den Nutzniefiern der Sanierung die Kosten
der Leistungserstellung indirekt auferlegt werden, ist die wichtigste Voraussetzung dafiir,
daB diese ihre wahren Praferenzen artikulieren, nicht mehr erfiillt.

3.1.2.3. Spillover-Effekte und ihre Kompensation

Im Gegensatz zu anderen Umweltbeeintrachtigungen sind die Gefahrdungen, die von Altla-
sten ausgehen, oftmals raumlich begrenzt. Dennoch kann es - z.B. bei grofiflachigen Schi-
den oder bei Kontaminationen des Grundwassers - vorkommen, da$ auch die Biirger an-
grenzender Regionen durch kontaminierte Béden in ihrer Wohlfahrt beeintrichtigt werden.
In diesen Fillen gehen von Altlastensanierungen, d.h. von der Beseitigung negativer Spil-
lover-Effekte, grenziiberschreitende Nutzenstreuungen aus.

66  Zur Zieldiskussion vgl. die Ausfiihrungen in Kap. A II 3.
67  Vgl. Grossekettler, H. (1987), S.415 ff. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Solche rdumlichen externen Effekte konnen bei dezentraler Aufgaben- und Ausgabenver-
antwortung zu Abstimmungsproblemen und Unterversorgung beim Angebot offentlicher
Giiter fithren, denn "jede Region wird solange Umweltgiiter bereitstellen, bis die regionale
Summe der Grenzraten der Substitution den Grenzkosten der Erstellung dieser Umweltgiiter
entspricht."68 Anders gewendet: Wenn Spillover-Effekte auftreten, fallen die NutznieBer
und Kostentriger einer offentlichen Leistung auseinander; das Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz wird verletzt.

Daraus folgt, da eine dezentrale Aufgaben- und Ausgabenkompetenz nur dann zu einer ef-
fizienten Bereitstellung von Umweltgiitern fiihrt, wenn keine oder nur geringe interregio-
nale externe Effekte von der erstellten Leistung ausgehen. Treten dagegen Spillover-Effekte
in einem "allokationsrelevanten" AusmaB auf, verlangt das Prinzip der fiskalischen Aqui-
valenz, dafl entweder MaBnahmen zur Internalisierung oder zur Kompensation der grenz-
iberschreitenden Nutzenstreuungen ergriffen werden miissen. 69

Eine Internalisierung kann auf zwei Wegen herbeigefiihrt werden: iiber eine Anpassung der
Kollektive an das 6ffentliche Angebot oder iiber eine Zentralisierung der Kompetenzen.70

Der erste Weg, bei dem die raumlichen Grenzen der anbietenden Korperschaft so festgelegt
werden, daB alle NutznieBer auch Mitglieder des anbietenden Kollektivs sind, ist fiir die
weiteren Uberlegungen nicht von Interesse. Abgesehen davon, daB bei einer solchen Lo-
sung - aufgrund der unterschiedlichen Nutzenradien offentlicher Giiter - fiir jedes offentli-
che Angebot eine anders abgegrenzte Korperschaft installiert werden miiite, "was erhebli-
che Probleme in bezug auf die Durchschaubarkeit des Systems und damit verbunden der
demokratischen Kontrolle mit sich bringen wiirde"71, liegt den Uberlegungen in dieser Ar-
beit der heute bestehende foderative Staatsaufbau der Bundesrepublik Deutschland zu-
grunde.

Eine zweite Moglichkeit, um eine raumliche Koinzidenz von Kosten und Nutzen herbeizu-
fiihren, besteht darin, eine Aufgabe solange auf eine iibergeordnete Korperschaft zu verla-
gern, bis die Kreise der Kostentrager und Nutzniefler wieder iibereinstimmen. "Eine allo-
kative Entscheidungsfunktion fiir den Zentralstaat ist (aber, d.Verf.) nur dann gegeben,

68  Michelsen, G. (1979), S.70.

69  Durch MaBnahmen zur Internalisierung wird das Entstehen der externen Effekte verhindert.
Dagegen bleiben bei Kompensationsmanahmen (Transferzahlungen) zwar die Spillover-Ef-
fekte bestehen; ihre allokationspolitisch unerwiinschten Wirkungen werden jedoch beseitigt.
Vgl. hierzu auch Bossmann, E. (1979), S.147 f.; Fischer, H. (1988), S.57.

70  Vgl. hierzu Fischer, H. (1988), S.57 ff.

71  Fischer, H. (1988), S.58. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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wenn wesentliche interregionale externe Kosten und/oder Nutzen auftreten und wenn ferner
die erforderlichen Transaktionskosten zur Internalisierung der externen Effekte nicht den
Nutzen der Internalisierung iibersteigen.“72 Strenggenommen gehen namlich von nahezu
allen offentlichen Leistungen Spillover-Effekte aus. Wollte man die interregionalen exter-
nen Effekte minimieren, so miifiten letztlich alle 6ffentlichen Giiter zentral angeboten wer-
den. Dies widersprache nicht nur dem Grundsatz der Autonomie, sondern wiirde auch "den
Wohlfahrtseffekt regionalisierter Organisationsformen aufgrund der intensiveren Beriick-
sichtigung der Einzelpriferenzen der Bewohner einzelner Raume aufheben."73 Nicht zu-
letzt das Subsidiarititsprinzip spricht dafiir, auf eine Zentralisierung und damit auch auf
eine Internalisierung zu verzichten und stattdessen Instrumente einzusetzen, die zwar nicht
die Spillover-Effekte vermeiden, aber ihre allokationspolitisch unerwiinschten Wirkungen
neutralisieren.

Es konnen wiederum zwei Arten solcher Kompensationsmafnahmen unterschieden werden,
nimlich Verhandlungslésungen und Finanzzuweisungen. 74

Verhandlungslosungen basieren auf dem - in Kapitel A I 3.3.1. fiir den Fall der Externali-
sierung im privaten Sektor bereits behandelten - Coase-Theorem. Dieser Ansatz 1Bt sich
auf den offentlichen Sektor iibertragen. Das Externalititenproblem miite nun mit Hilfe bi-
oder multilateraler Verhandlungen gelost werden. Zwar 146t sich theoretisch zeigen, daf
unter bestimmten Bedingungen innerstaatliche Verhandlungen zu allokationspolitisch effizi-
enten Resultaten fﬁhren75; allerdings verhindern die restriktiven Pramissen (vor allem:
keine Transaktionskosten und vollstindige Informationen) und die Strategieanfalligkeit des
Coaseschen Losungsansatzes hier - ebenso wie im privaten Sektor - effiziente Verhand-
lux'ngsergebnisse.76

Um eine Unterversorgung beim Angebot der offentlichen Leistung "Altlastensanierung” zu
vermeiden, konnen schlielich noch Finanztransfers von den Kérperschaften, in denen die
positiven externen Effekte anfallen, an die Gebietskdrperschaften geleistet werden, denen
die Aufgaben- und Finanzierungskompetenz fiir die Sanierung von Altlasten zugewiesen
wurde. Im Falle einer dezentralen Aufgabenkompetenz liegt es nahe, diese Finanztransfers
als horizontale zweckgebundene Zuweisungen mit einer Eigenbeteiligung der
empfangsberechtigten Korperschaft auszugestalten. Die Hohe der Eigenbeteiligungsquote

72 Zimmermann, K., Miiller, F.G. (1985), S.50.
73  Zimmermann, K., Miiller, F.G. (1985), S.54.
74  Vgl. hierzu Fischer, H. (1988), S.60 ff.
75 Vgl hierzu Michelsen, G. (1979), S.43 ff. und die dort angegebene Literatur.
76  Vgl. hierzu Fischer, H. (1988), S.60 ff.; Wust HE (1281, Soi®6£f531-75237-1
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miifite sich dabei am Anteil der internen Nutzen orientieren, d.h. je geringer die
interregionalen externen Nutzen sind, desto hoher sollte die Eigenbeteiligungsquote der
aufgabenverantwortlichen Gebietskorperschaft sein.

Damit ein solcher horizontaler Ausgleichsmechanismus wirksam werden kann, bedarf es
allerdings wiederum einer gewissen Kooperationsbereitschaft; denn Kompensationszahlun-
gen zwischen gleichgeordneten Korperschaften kommen ohne regulierende Eingriffe iiber-
geordneter Gebietskorperschaften nur dann zustande, wenn sich die betroffenen Kollektive
freiwillig dazu entschlieBen. Zwar ist es richtig, da8 letztlich sowohl die Nutzen-Spillover
erzeugenden als auch die empfangenden Gebietskorperschaften ein Interesse an Verhand-
lungen iiber horizontale Ausgleichszahlungen haben miiften.”77 Entscheidend bleibt aller-
dings, daB die bereits genannten "Verhandlungshindernisse" (Transaktionskosten, Strate-
gieanfilligkeit, Unsicherheit) durch anderweitige institutionelle Arrangements zunichst aus
dem Weg gerdumt werden miissen, damit die erwiinschten horizontalen Ausgleichszahlun-
gen zustande kommen. Ein Blick in die Praxis interkommunaler Kooperationsmethoden in
Form von Planungs-, Zweckverbénden und dhnlichen Institutionen zeigt, daB eine Bereit-
schaft zu Verhandlungen und Koordination und damit im Ergebnis zu horizontalen Finanz-
transfers vorhanden ist. Das Zustandekommen solcher Arrangements wird aber regelmifBig
erleichtert und in vielen Fillen erst ermdglicht, wenn der Oberverband die institutionellen
Voraussetzungen schafft und damit die Verhandlungskosten herabsetzt oder durch Zuwei-
sungen - sog. "planning grants" - freiwillige Griindungen belohnt.78 Der Wissenschaftliche
Beirat beim Bundesministerium der Finanzen hat vorgeschlagen, Spillover-Effekte zwischen
einzelnen Bundeslédndern kiinftig in Form eines verselbstindigten Verbandes oder iiber of-
fentlich-rechtliche Vereinbarungen auf kooperativem Weg zu kompensieren. Allerdings
raumt auch der Beirat ein, daf§ gleichzeitig institutionelle Voraussetzungen geschaffen wer-
den miissen, die gewihrleisten, daf es wirklich zu Verhandlungen und zur Griindung der
entsprechenden Einrichtungen kommt. Betroffene Gebietskorperschaften sollten das Recht
erhalten, die Kooperationsgriindung einzuklagen, wobei die entsprechenden Grundsitze in
einem Staatsvertrag geregelt werden konnten.79

Es stellt sich abschlieBend die Frage, ob zur Kompensation von Spillover-Effekten - ange-
sichts der vergleichsweise schwer zu installierenden Voraussetzungen fiir horizontale Zu-
weisungen - auf vertikale Finanztransfers zuriickgegriffen werden sollte.

77  Vgl. Glaser, M. (1981), S.95.
78  Vgl. Glaser, M. (1981), S.97.
79  Vgl. hierzu Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerituni/def Finanzen (1992)]-S.86 ff.
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Vertikale Zuweisungen zur Kompensation von Spillover-Effekten basieren auf dem sog. Pi-
gouschen Kompensationsmechanismus.80 Danach miissen vertikale Finanzzuweisungen zur
Kompensation interregionaler Nutzenstreuungen die folgenden Ausgestaltungsmerkmale
aufweisen81: Sie miissen mit einer Zweckbindung sowie einer Eigenbeteiligungsquote der
empfangsberechtigten Korperschaft versehen sein. Dabei bemifit sich die Hohe der Eigen-
beteiligungsquote am Anteil der intraregionalen Nutzen, denn die Kosten fiir die intern an-
fallenden Nutzen sind vom zuweisungsberechtigten Kollektiv selbst zu tragen. SchlieBlich
sollten die gesamten Zuweisungen nicht nach einer im voraus festgelegten fixen Summe er-
folgen, sondern - im Sinne des Quotitatsprinzips - der Hohe nach unbeschrinkt - “je nach
den externen Wirkungen der autonom von den untergeordneten Gebietskorperschaften bzw.
Kollektiven initiierten Programme" 82 - vergeben werden.

Vertikale Zuweisungen zur Kompensation von Spillover-Effekten sind zwar technisch ein-
facher und praktikabler als horizontale Transfers; sie weisen aber auch eine entscheidende
Schwiche auf: Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz wird - abgesehen davon, da$ die
Hohe der jeweils inter- und intraregional anfallenden Nutzen ohnehin nicht exakt zu ermit-
teln ist83 - durch vertikale Finanzuweisungen nicht erreicht. Hierfiir geniigt es nimlich
nicht, daf} nur die Priferenzen der externen NutznieBer bei der Entscheidung iiber das Lei-
stungsniveau beriicksichtigt werden, was durch "richtig" bemessene Transfers gewihrleistet
wiirde. "Vielmehr miissen auch die nutzenden Outsider entsprechend den ihnen zufliefen-
den Leistungen zu einem Beitrag zu den Kosten und damit zur Finanzierung der Finanzzu-
weisung herangezogen werden."84 Die Zuweisungskosten tragen bei vertikalen Finanz-
transfers aber nicht alleine die Wirtschaftssubjekte der begiinstigten Korperschaft, sondern
alle Biirger des Oberverbandes.

80  Vgl. hierzu Fischer, H. (1988), S.63 ff.

81  Vgl. Glaser, M. (1981), S.77.

82  Gliser, M. (1981), S.77.

83 Vgl hierzu Fischer, H. (1988), S.69 f.

84  Fischer, H. (1988), S.67. Ob es unter allokationspolitischen Aspekten notwendig ist, auch
die NutznieBer zu einem Kostenbeitrag in Hohe der ihnen zuflieBenden Nutzen heranzuzie-
hen, oder ob bereits die Kompensation von externen Effekten auf Seiten der Verursacher zu
pareto-optimalen Ergebnissen fiihrt, ist in der Literatur umstritten. Wiahrend z.B. Baumol
und Sohmen eine kostenmiBige Belastung der Nutznieflier allenfalls aus distributionspoliti-
schen Griinden fiir wiinschenswert halten, vertreten u.a. Olson und Fischer die Meinung, daf
eine allokationspolitisch effiziente Losung nur dann erreicht wird, wenn die Kompensations-
zahlungen ausschlieBlich von den NutznieBern der Leistung, d.h. von der Nutzen empfan-
genden Korperschaft, aufgebracht werden. Vgl. Baumol, W.J. (1972), S$.307 ff.; Fischer, H.

(1988), 5.67 f.; Olson (1969), S.482 f.; Sohmen, E. (1976),-$2216:31-75237-1
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3.1.2.4. Kostengiinstige Leistungserstellung

Bislang wurden in die Uberlegungen zur Verteilung der Aufgaben- und Ausgabenverant-
wortung nur nachfrageseitige Kriterien einbezogen. Neben der bestmoglichen Beriicksichti-
gung individueller Priferenzen werden in der Okonomischen Theorie des Foderalismus
aber auch angebotsseitige Kriterien diskutiert, die bei der Entscheidung iiber eine 6kono-
misch effiziente Bereitstellung Offentlicher Leistungen zu beachten sind. Aus der Vielzahl
der in der Literatur diskutierten Kriterien85, die letztlich alle auf eine kostengiinstige
Bereitstellung offentlicher Leistungen hinauslaufen, ist im Kontext der Altlastensanierung
besonders auf die aus der Produktionstheorie abgeleitete Forderung, offentliche Leistungen
zu minimalen Durchschnittskosten zu erstellen, einzugehen.

"Die Kosten der Produktion offentlicher Giiter pro Kopf der zu versorgenden Bevolkerung
verandern sich in der Regel mit der Grofie der zu versorgenden Einheit, wobei das Ausmaf
dieser economies of scale von der jeweiligen technischen Eigenschaft der speziellen 6ffent-
lichen Giiter abhéangt." 86 Fast alle Untersuchungen hinsichtlich der Kostenverlaufe 6ffentli-
cher Giiter kommen zu fallenden oder mindestens horizontalen Kostenverldufen pro Lei-
stungseinheit bei Ausweitung des Versorgungsbereichs, ganz selten nur zu progressiven
Verldufen, was die These der economies of scale im Bereich der offentlichen Leistungen
bestitigt. 87 Die Existenz steigender Skalenertriige ist aber nur dann ein Kriterium fiir die
zweckmiBige kompetentielle Zuordnung, wenn offentliches Angebot auch offentliche Pro-
duktion voraussetzt. "Besteht dagegen fiir die Gebietskorperschaften die Moglichkeit, die
von ihnen angebotenen Leistungen von einem anderen offentlichen oder privaten Produ-
zenten zu kaufen, dann entfallen das Unteilbarkeits- und das 'economies of scale'-Argu-
ment fiir die Zentralisierung. "83

Die Altlastensanierung i.e.S. ist - zumindest in den alten Bundesléndern - ein typisches Bei-
spiel dafiir, da8 offentliches Angebot und offentliche Produktion auseinanderfallen. Sanie-
rungsarbeiten werden i.d.R. nicht 6ffentlich durchgefiihrt, sondern nur 6ffentlich veranlat
und iberwacht, so da8 der staatliche Wertschopfungsbeitrag relativ gering ist. Soweit also
die Sanierung privaten Unternehmen, die auf solche Projekte spezialisiert sind, iibertragen

85  Vgl. hierzu Peffekoven, R. (1980), S.613 ff.; Wust, H.F. (1981), S.37 ff. Speziell fiir die
Bereitstellung umweltrelevanter offentlicher Giiter vgl. Ewringmann, D., Hansmeyer, K.-H.
(1979), S.157.

86 Zimmermann, K., Miiller, F.G. (1985), S.53.

87  Vgl. Zimmermann, K., Miiller, F.G. (1985), S.53; Zimmermann, K., Nijkamp, P. (1986),
S.41 f. Eine theoretische Darstellung dieser Zusammenhinge unter umweltpolitischen
Aspekten findet man bei Michelsen, G. (1979), S.73 ff.; Nowotny, E. (1974), S.294 ff.

88  Peffekoven, R. (1980), S.613. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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wird, fallen economies of scale bei der Frage nach der zweckmiBigen vertikalen Aufgaben-
verteilung nicht ins Gewicht.89 In den neuen Bundeslindern gibt es dagegen zunehmend
Bestrebungen, Sanierungsarbeiten von kommunalen Aufbau- und Sanierungsgesellschaften
durchfithren zu lassen.90 1992 waren von den 400.000 ABM-Kriften in den neuen Lindern
ca. 120.000 in den verschiedensten Bereichen des Umweltschutzes titig.91 Die Tatsache,
daB die meisten Sanierungsgesellschaften auf der kommunalen Ebene angesiedelt sind, ist
allerdings kein durchschlagendes Argument fiir eine dezentrale Aufgabenkompetenz, denn
iibergeordnete Korperschaften konnen die Leistungen dieser offentlichen Anbieter - ebenso
wie sie das im Falle privater Produzenten tun - gegen ein entsprechendes Entgelt beziehen.
Problematisch ist vielmehr ein anderer Aspekt. Es diirfte fraglich sein, ob offentliche Sa-
nierungsgesellschaften, die ABM-Krifte beschiftigen, Sanierungsarbeiten ebenso effizient
durchfiihren kdnnen wie private Anbieter, die auf solche Projekte spezialisiert sind. Wenn
das nicht gewahrleistet ist, spricht zumindest aus allokationspolitischer Sicht einiges gegen
eine dezentrale Aufgabenkompetenz, weil Kommunen vermutlich in gréferem Ausma8 als
iibergeordnete Korperschaften dazu neigen, Auftrage an die kommunalen Sanierungsgesell-
schaften zu vergeben.

Anderes gilt fiir die Bereiche, die man neben den eigentlichen Sanierungsmafinahmen unter
Altlastensanierung i.w.S. subsumiert - niamlich Erfassung, Gefihrdungsabschitzung und
ﬂberwachung92. Technische Kenntnisse - etwa iiber geeignete Methoden zur Erfassung und
Bewertung altlastverdachtiger Flichen - konnen oftmals zentral effizienter verwertet und
bereitgestellt werden.93 Hierfiir ist es allerdings vollig ausreichend, wenn man einer
zentralen Behorde - etwa dem Umweltbundesamt - eine beratende Funktion zukommen
1aBt, die von den aufgabenverantwortlichen Kérperschaften in Anspruch genommen werden
kann. Exekutive zentrale Kompetenzen konnen daraus nicht abgeleitet werden. Im iibrigen
gibt es inzwischen auch private Unternehmen, die entsprechende Consultingleistungen an-
bieten und auf die betroffene Gebietskorperschaften zuriickgreifen konnen, 94

In eine andere Richtung zielt der Vorwurf, nachgeordnete Gebietskorperschaften konnten
sich bei der Ermittlung und Untersuchung altlastverddchtiger Flachen zuriickhalten, um
mogliche Finanzierungslasten zu verschleiern.95 Eine solche Gefahr des Politikversagens
ist sicherlich nicht auszuschliefien und konnte vermieden werden, wenn die Kompetenz fiir

89  Vgl. Benkert, W. (1987), S.209 f.

90  Vgl. Bundesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (1991a), S.S.
91  Vgl. Bundesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (1992a), S.1.
92  Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. A I1 1.1,

93  Vgl. Hajen, L. (1986), S.366.

94  Vgl. Benkert, W. (1987), S.210.

95 Vel Wild, W. (1990), §.58. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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die Erfassung und Bewertung altlastverdachtiger Flachen einer iibergeordneten Gebietskor-
perschaft ibertragen wiirde. Eine solche "Verschleierungstaktik” lieBe sich aber auch un-
terbinden, indem man den nachgeordneten Gebietskorperschaften eine vertretbare Finanzie-
rungslosung bei der Bewiltigung ihrer Sanierungsaufgaben anbietet. Dadurch entfiele zwar
das Motiv, sich bei der Identifikation altlastverdachtiger Flachen zuriickzuhalten; gleichzei-
tig wiirde aber das entscheidende Argument fiir eine dezentrale Verantwortung bei der Alt-
lastensanierung i.e.S. in Frage gestellt. Wenn sich iibergeordnete Korperschaften an der
Finanzierung von SanierungsmaBnahmen beteiligen, um eine vertretbare Kostenbelastung
auf der nachgeordneten Ebene zu gewihrleisten, wird das Prinzip der fiskalischen Aquiva-
lenz verletzt, und es besteht die Gefahr, da8 die Biirger der aufgabenverantwortlichen Kor-
perschaft nicht mehr ihre wahren Priferenzen fiir Altlastensanierungen artikulieren.

3.2, Distributionspolitische Analyse
3.2.1. AusmaB des Lastenausgleichs in einer Foderation

Ein Ziel des Finanzausgleichs besteht darin, die Lebensverhiltnisse innerhalb einer Fodera-
tion bis zu einem gewissen Grad einander anzugleichen - oder anders ausgedriickt: In féde-
rativen Staaten soll ein allzu starkes regionales Wohlstandsgefélle vermieden werden. "Im
Postulat der Wahrung einheitlicher Lebensverhdltnisse findet ein Leitbild des modernen,
nach Egalitit und Einheit dringenden Sozialstaats seinen Ausdruck."96 In der Bundesrepu-
blik Deutschland ist die Forderung, eine gewisse "Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse"
zu schaffen, zwar verfassungsrechtlich verankert (Art. 72 Abs. 2 und Art. 106 Abs. 3 GG);
allerdings handelt es sich hierbei um einen sog. unbestimmten Rechtsbegriff, "der nur den
normativen Kern und die generelle Tendenz einer Vorschrift umschreibt, aber durch Un-
schirfe und Mehrdeutigkeit des Ausdrucks eine Bandbreite zuldssiger Interpretationen of-
fenhilt."97 Mit dem Verzicht auf eine genaue Formulierung iiberlaft der Verfassungsgeber
den politischen Entscheidungstrigern bewufit einen "ihrer fachlichen Kompetenz entspre-
chenden Beurteilungs- und Entscheidungsspielraum, der ihnen je nach den Erfordernissen
der konkreten Entscheidungssituation ausreichendes Anpassungs- und Reaktionsvermdgen
sichert."98 Es stellt sich deshalb die Frage, wie sich das Postulat der Wahrung einheitlicher
Lebensverhéltnisse aus 6konomischer Sicht konkretisieren 14Bt.

Die Lebensverhiltnisse eines Wirtschaftssubjektes werden durch verschiedene Faktoren de-
terminiert: hierzu zdhlen vor allem naturrdumliche Bedingungen (z.B. Topographie,

96  Fischer-Menshausen, H. (1978), S.147.
97  Fischer-Menshausen, H. (1978), S.136.
98  Fischer-Menshausen, H. (1978), S.136. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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Klima), die nicht oder kaum beeinflufibar sind, sowie die Versorgung mit privaten und of-
fentlichen Giitern. Die an die politischen Entscheidungstrager gerichtete Forderung, dafir
zu sorgen, daBl die Lebensverhdltnisse einander angeglichen werden, diirfte sich in erster
Linie auf jenen Teil der Lebensverhiltnisse beziehen, "der mehr oder minder unmittelbar
durch Leistungen der Offentlichen Hand determiniert oder doch mafigeblich beeinfluBbar
ist."99 Diese Bedingung wird von der Bereitstellung offentlicher Giiter erfiillt. Insofern las-
sen sich distributionspolitisch motivierte, innerstaatliche Ausgleichsmanahmen bei der Be-
reitstellung von Umweltqualitit und damit auch bei der Altlastensanierung grundsitzlich
rechtfertigen.

Es bleibt die Frage offen, in welchem AusmaB bestehende Unterschiede in der Versorgung
mit Offentlichen Giitern ausgeglichen werden sollten. Unbestritten ist, da der Begriff
"Einheitlichkeit" nicht so verstanden werden kann, daf die ortlichen Lebensverhiltnisse
vollstindig vereinheitlicht werden soliten. 100 Eine vollige Nivellierung wiirde die einzel-
staatliche Eigenverantwortlichkeit aufheben und stiinde im Widerspruch zum foderativen
Verfassungssystem, das unter anderem durch Individualitdt und Eigenstindigkeit der nach-
geordneten Korperschaften und damit auch durch eine regionale Vielfalt bei der offentli-
chen Aufgabenerfiillung gekennzeichnet ist. 101 Gegen eine Nivellierung sprechen jedoch
nicht alleine staatspolitische Griinde; eine vollstiandige Egalisierung ist auch allokationspo-
litisch bedenklich, weil sie mit negativen Anreizwirkungen verbunden ist. Wenn eine Kor-
perschaft die finanziellen Konsequenzen einer fehlerhaften Politik vollstindig auf andere
Gebietskorperschaften abwilzen kann, bestehen kaum mehr Anreize, dhnliche Fehlent-
wicklungen in der Zukunft zu vermeiden.102 Sowohl konomisch als auch staatspolitisch
1aBt sich deshalb nur ein partieller Ausgleich rechtfertigen, der in bestimmten als essentiell
betrachteten Bereichen Mindeststandards bei der Versorgung mit offentlichen Leistungen
sichert. Insoweit ist der Forderung Neumarks zuzustimmen, - um Mifverstindnisse zu
vermeiden - die Formulierung "Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse” durch eine Wen-
dung wie etwa "Wahrung eines Mindeststandards fiir wesentliche Lebensverhiltnisse” zu
ersetzen. 103 Welche konkreten Mindeststandards der Verwirklichung distributionspoliti-
scher Zielsetzungen geniigen, muf} letztlich jedoch - wie bei anderen Verteilungsfragen
auch - politisch entschieden werden.

99  Neumark, F. (1978), S.166.

100 Vgl. hierzu ausfiihrlich Fischer-Menshausen, H. (1978), S.148 ff.; Neumark, F. (1978),
S.166 ff.

101 Diese Auffassung hat das Bundesverfassungsgericht 1986 in seinem Urteil zum Landerfi-
nanzausgleich erneut bekriftigt. Das Verfassungsgericht hat explizit darauf hingewiesen, daf
dem "Bundesstaat des Grundgesetzes neben dem biindischen Prinzip des Eintretens fiireinan-
der zugleich ein Nivellierungsverbot" zu eigen ist. BVerfGE 72, 330, S.404.

102 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (1992), S.48 f.

103 Vgl. Neumark, F. (1978), S.169. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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3.2.2. Ausgestaltung distributionspolitisch motivierter Zuweisungen

Grundsétzlich kann der distributionspolitischen Zielsetzung Rechnung getragen werden,
wenn Aufgaben, deren Finanzierung die Korperschaften auf nachgeordneten Ebenen iiber-
miBig oder sehr ungleich belasten, auf den Oberverband iibertragen werden.104 Da eine
allzu starke Zentralisierung der offentlichen Leistungserstellung jedoch in einem latenten
Konflikt zur féderativen Ordnung steht, stellt sich die Frage nach anderen Ausgleichsin-
strumenten. "Reichen die finanziellen Moglichkeiten einer Korperschaft nicht aus, die von
ihr wahrzunehmenden Aufgaben zu erfiillen, dann bieten sich Finanzzuweisungen als Kor-
rekturinstrument geradezu an, wenn man an der grundsitzlichen Aufgaben- und Einnah-
menverteilung nichts dndern will."105 Mit solchen Finanzzuweisungen soll ein Ausgleich
zwischen dem Finanzbedarf und der Finanzkraft einer Korperschaft erreicht oder allge-
meiner ein gewisses Mafl an fiskalischer Gleichheit innerhalb einer Foderation hergestellt
werden. 106 Ohne auf die in der finanzwissenschaftlichen Literatur diskutierten Konzepte
zur Bestimmung fiskalischer Gleichheit im einzelnen einzugehen107, lassen sich mdgliche
distributionspolitische Wirkungen einer Aufgabenerfiillung durch Korperschaften auf einer
nachgeordneten Ebene relativ einfach darstellen.

Es sei angenommen, daf} bereits ein Ausgleichssystem besteht, mit dem Unterschiede zwi-
schen der Finanzkraft und dem Finanzbedarf einzelner Korperschaften innerhalb einer Fo-
deration angemessen ausgeglichen werden.l08 Unterstellt man dariiber hinaus, da8 die
Aufgabe Altlastensanierung bisher noch nicht 6ffentlich wahrgenommen wurde, Altlasten-
sanierung also als eine neue politische Aufgabe einer nachgeordneten Ebene zugewiesen
wird, so kénnen sich daraus zwei Anforderungen an das bestehende Finanzausgleichssystem
ergeben.

Da sich der Finanzbedarf aller Korperschaften der sanierungsverantwortlichen Ebene er-
hoht, muB die Struktur der gesamten offentlichen Einnahmen zugunsten dieser Ebene ver-
andert werden, d.h. die Finanzkraft mul dem veranderten Finanzbedarf angepafit werden.

104 Vgl. Fischer-Menshausen, H. (1978), S.151 f.

105 Fischer, H. (1988), S.78.

106 Vgl. Peffekoven, R. (1980), S.627.

107 Vgl hierzu Fischer, H. (1988), S.79 ff.

108 Hierzu zihlen vor allem der kommunale Finanzausgleich und der Linderfinanzausgleich.
Aber auch durch die Steuerverteilung werden zum Teil explizit (z.B. bei der Verteilung der
Umsatzsteuer) und zum Teil implizit (z.B. durch die Verlagerung stark streuender Steuern
auf den Bund) Ausgleichseffekte erzielt. Vgl. hierzin auicinPeffekover}-R-61 9852 S 7183 ff.
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Man bezeichnet dies als Ausgleich eines vertikal-fiskalischen Ungleichgewichts. Dariiber
hinaus kann sich die relative Finanzkraft zwischen Korperschaften der sanierungsverant-
wortlichen Ebene verdndern. Korperschaften mit iiberproportional hohen Sanierungskosten
pro Einwohner erzielen einen Anspruch auf Ausgleichszuweisungen, weil sich ihre Finanz-
kraft im Verhiltnis zu ihrem Finanzbedarf gegeniiber anderen Korperschaften der gleichen
Ebene verschlechtert hat. Solche horizontal-fiskalischen Ungleichgewichte konnen entweder
durch Zuweisungen zwischen Korperschaften der gleichen Ebene (horizontale Ausgleichs-
zuweisungen) oder durch Zuweisungen des Oberverbandes (vertikale Zuweisungen mit ho-
rizontaler Wirkung) ausgeglichen werden.

Wenn ein vertikal-fiskalisches Ungleichgewicht zwischen den Staatsebenen beseitigt werden
soll, ist weder eine Finanzierungsbeteiligung noch eine Zweckbindung der Mittel erforder-
lich, da die rein fiskalische Funktion dominiert und keine speziellen Anreize oder Verhal-
tenslenkungen beim Empfénger angestrebt werden. Das Zuweisungsvolumen ist auf den
Betrag zu beschranken, der notwendig ist, um das Ungleichgewicht gerade zu beseiti-
gen.109 vertikal-fiskalische Ungleichgewichte konnen allerdings auch bereits im Rahmen
der primiren Einnahmenverteilung (vertikale Verteilung der Steuerertrige) korrigiert wer-
den.110 1m Ergebnis entstehen dadurch ebenfalls allgemeine Zuweisungen ohne Eigenbe-
teiligung der empfangsberechtigten Korperschaften. 111

Bei Finanztransfers, mit denen im Rahmen eines allgemeinen Lastenausgleichs horizontale
Ausgleichseffekte angestrebt werden, geniigt es, wenn Bedarfselemente beriicksichtigt wer-
den.112 Eine Zweckbindung oder Eigenbeteiligung der empfangsberechtigten Korper-
schaften ist nicht notwendig, weil aus grundsitzlichen Erwdgungen nicht einzusehen ist,
daB finanzschwache Korperschaften mehr gelenkt werden sollten als finanzstarke Korper-
schaften. 113 Werden dagegen Bedarfszuweisungen fiir auBergewdhnliche, die finanzielle
Leistungskraft ibersteigende Belastungen gewahrt und soll dabei zugleich eine gewisse
Mindestversorgung bei den Korperschaften der nachgeordneten Ebene gesichert werden, so
ist eine Zweckbindung der zugewiesenen Mittel gerechtfertigt. 114

109 Vgl. Glaser, M. (1981), S.186; Smekal, C. (1980), S.197.

110 Vgl. Smekal, C. (1980), S.197.

111 Vgl Peffekoven, R. (1980), S.625.

112 Vgl. Peffekoven, R. (1980), S.625.

113 Vgl. Smekal, C. (1980), S.194.

114 Vgl. Smekal, C. (1980), S.195. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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3.3. Strukturpolitische Analyse
3.3.1. Strukturpolitische Relevanz der Altlastensanierung

Regionale Strukturpolitik kann definiert werden als die bewufite Lenkung der rdumlichen
Wirtschaftsprozesse, um eine "optimale" Faktorallokation im Raum und damit verbunden
ein ausreichendes Wirtschaftswachstum zu gewihrleisten.115 Finanzzuweisungen sind ein
wichtiges Instrument, um strukturpolitisch erwiinschte Anpassungsprozesse herbeizufiih-
ren.116 Durch die Vergabe von Finanzzuweisungen soll die Standortqualitit in struktur-
schwachen Regionen verbessert werden.117 Hinter einer solchen Politikkonzeption steht
die Vorstellung, daB} strukturschwache Regionen ihre Wirtschaftskraft nur steigern konnen,
wenn es ihnen gelingt, sukzessive zukunftstrachtige und innovative Unternehmen zu attra-
hieren.

Eine Region gilt als strukturschwach und mithin foérderungswiirdig, wenn bestimmte Indi-
katoren, welche die regionale Wirtschaftskraft widerspiegeln, in ihrer aggregierten Summe
unterdurchschnittlich ausgeprégt sind. Solche Indikatoren sind beispielsweise die Lohn- und
Gehaltssumme je Beschiftigten, das Bruttoinlandsprodukt, die Erwerbspersonenrelation,
der Anteil der Arbeitsplitze in expandierenden Wirtschaftszweigen, die prozentuale Um-
satzverinderung je Industriebeschiftigten oder die Aufbringungskraft der Realsteuern. 118

Strukturpolitisch motivierte Finanzzuweisungen konnten zunichst als gerechtfertigt angese-
hen werden, wenn Korperschaften, die von Altlasten besonders stark betroffen sind, vor-
nehmlich in solchen Regionen anzutreffen sind, die auch als strukturschwach gelten. Auf-
grund der oben bereits angesprochenen!19, regional zum Teil erheblich divergierenden Be-
mithungen bei der Erfassung und Bewertung altlastverdéchtiger Flachen, 1aBt sich eine Kor-
relation zwischen strukturschwachen Gebieten auf der einen Seite und von Altlasten beson-
ders stark betroffenen Korperschaften auf der anderen Seite zwar derzeit noch nicht empi-
risch belegen; es 14Bt sich aber dennoch zeigen, daB eine riumliche Ubereinstimmung
durchaus plausibel ist.

115 Vgl Glaser, M. (1981), S.119. Man bezeichnet eine solche Politik auch als wachstumsorien-
tierte Regionalpolitik oder als regionalisierte Wachstumspolitik.
116 Eine Ubersicht iiber die Instrumente der Raumwirtschaftspolitik findet.man bei Jiirgensen, H.
(1981), S.431 ff.; Neupert, H. (1986), S.128 ff.
117 Diese Art des strukturpolitischen Interventionismus wird auch als konduktive Raumwirt-
schaftspolitik bezeichnet. Vgl. Jirgensen, H. (1981), S.432.
118 Vgl. Glaser, M. (1981), S.125.
119 Vgl hierzu die Ausfiihrungen in Kap. A Il 2.1. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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In Kapitel A I 3.2. wurde bereits darauf hingewiesen, da das Altlastenproblem in engem
Zusammenhang mit der im letzten Jahrhundert einsetzenden industriellen Entwicklung ge-
sehen werden muB. Entsprechend ist zu erwarten, daB sich heute die meisten kontaminier-
ten Betriebsflachen in altindustriellen Regionen befinden. Aber auch Altablagerungen diirf-
ten vornehmlich in diesen Rdumen anzutreffen sein, weil hier bereits zu einem Zeitpunkt,
als weder die Auswirkungen und Risiken von Schadstoffeintrigen abzusehen waren noch
umweltgerechte Entsorgungstechnologien zur Verfiigung standen, Deponieraum fiir die
komplementir zur industriellen Produktion anfallenden Abfille geschaffen werden muBte.
Zu den altindustriellen Regionen in Deutschland zihlen u.a. die Montanreviere, die Werft-
regionen, die Standorte der Stahlindustrie sowie in den neuen Bundeslindern Agglomera-
tionen der petrochemischen und chemischen Industrie. 120

Viele dieser altindustriellen Regionen, die vermutlich iiberproportional stark mit kontami-
nierten Boden belastet sind, weisen heute eine geringe Wirtschaftskraft auf.121 Die unter-
schiedliche regionale Ausstattung mit natiirlichen Ressourcen und Infrastruktur wirkte in
diesen Regionen zunidchst sektoral selektiv. Die im Ergebnis ungleichmiBige Verteilung
von Unternehmen bestimmter Branchen im Raum hat dann zur Folge, daf} sektorale Struk-
turprobleme die Wirtschaftskraft einer ganzen Region beeintrichtigen. Markante Beispiele
aus der neueren Zeit fiir regionale und sektorale Interdependenzen sind die strukturellen
Probleme des Ruhrgebiets und des Saargebiets, die aus deren iiberkommener Monostruktu-
rierung durch Kohlebergbau und Hiittenindustrie resultieren.122 In  den neuen
Bundeslandern ist die ehemalige Chemieregion Bitterfeld ein iiberzeugendes Beispiel dafiir,
daB eine geringe regionale Wirtschaftskraft, Unternehmen mit sektoralen
Anpassungsproblemen und eine hohe Belastung mit kontaminierten Flichen raumlich
zusammenfallen.

Innerstaatliche Ausgleichszahlungen zur Bewiltigung strukturpolitischer Probleme lassen
sich aber nicht alleine damit begriinden, daB strukturschwache Regionen moglicherweise
auch einen iiberproportional hohen Anteil an altlastverddchtigen Flichen aufweisen. Wich-
tiger ist, daf Altlastensanierungen direkt zur Losung struktureller Probleme beitragen bzw.
umgekehrt, kontaminierte Flichen notwendige strukturelle Anpassungsprozesse behindern
konnen.

Gebietskorperschaften in strukturschwachen Regionen sind in besonderer Weise darauf an-
gewiesen, ihre Standortattraktivitit zu verbessern. Es bleibt zu priifen, ob und inwieweit

120 Vgl. Klemmer, P. (1988), S.103.
121 Vgl. Klemmer, P. (1988), S.103; Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.20.
122 Vgl. Neupert, H. (1986), $.67. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Altlastensanierungen die Standortqualitit einer strukturschwachen Korperschaft oder Region
erhohen und dazu beitragen konnen, zukunftstrichtige Unternehmen zu attrahieren. Diese
Frage wurde in Bezug auf die Kommunen bereits an anderer Stelle ausfiihrlich
diskutiert.123 Es geniigt deshalb, die beiden wesentlichen Zusammenhinge zwischen
Altlastensanierung und Gewerbeansiedlungspolitik hier noch einmal zu nennen. Zum einen
wird durch sanierte Altlasten die Moglichkeit geschaffen, Gewerbeflichen auszuweisen,
ohne auf bisher "ungenutzte" Freiflichen zuriickgreifen zu miissen. Zum anderen
verbessern sanierte Altlasten die Umweltqualitit, die inzwischen zu einer der wichtigsten
EinfluBgroBen bei der betrieblichen Standortentscheidung avanciert ist.

Der Zusammenhang zwischen Altlastensanierung und regionaler Strukturpolitik 1dBt sich
schlieBlich auch unter primir raumwirtschaftlichem Aspekten verdeutlichen:

Das Umweltmedium Boden ist ein wesentlicher Faktor des Entwicklungspotentials einer
Region. Unter dem Entwicklungspotential versteht man dabei "einen zusammenfassenden
Ausdruck fiir die in einer Region zu einem Zeitpunkt vorhandenen Faktoren, die einer Re-
gion Aktivititen zur Erzeugung von Wohlfahrt (im Sinne von Zufriedenheit oder Nutzen
fir die Bevolkerung) ermoglichen.”124 Potentialfaktoren sind nur dann regionalpolitisch
relevant, wenn sie knapp sind, d.h. wenn es sich um Engpafifaktoren handelt. Diese Bedin-
gung wird vom Potentialfaktor Boden erfiillt. Das Knappheitsproblem ist auf die verschie-
denen Verwendungsmoglichkeiten des Bodens, die in einer Nutzungskonkurrenz zueinander
stehen, zuriickzufiihren. So dient der Boden dem 6konomischen System als Lieferant von
Konsumgiitern (z.B. Schonheit einer Landschaft, Erholungsraum), als Ressourcenlieferant,
als Schadstoffaufnahmemedium sowie als Standort fiir Wohn- oder Gewerbezwecke. 125

Der EngpaBsituation eines Potentialfaktors kann grundsitzlich mit drei Strategien begegnet
werden126:

- Substitution von EngpafBfaktoren durch nicht im Engpa$ befindliche Potentialfaktoren,

- Rationalisierung der Verwendung der EngpaBfaktoren, also Erhohung der Produktivitit,
sowie

- Erhdhung der Bestinde der Potentialfaktoren.

123 Vgl. hierzu die Ausfiihrungen in Kap. A II 4. und - speziell im Hinblick auf die Kommunen
in den neuen Bundeslindern - Kiihl, C. (1991b).
124 Thoss, R. (1984), S.235.
125 Vgl. Zimmermann, K., Nijkamp, P. (1986), S.25 f.
126 Vgl. hierzu Zimmermann, K., Nijkamp, P. (1986§; 8321 Kihl - 978-3-631-75237-1
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Substitutionsfaktoren fiir den Boden existieren praktisch nicht. Produktivitatssteigerungen
sind ebenfalls nur sehr begrenzt moglich127, so daB der dritten Strategie - nimlich der Be-
standserh6hung - eine wichtige Funktion zukommt. Gerade weil es beim Boden eine natiir-
liche Obergrenze gibt, ist das Konzept des Brachflichenrecyclings128 eine der wenigen
Moglichkeiten, den Bestand des Potentialfaktors Bodens zu erhéhen. Die Rekultivierung
kontaminierter Unternehmensstandorte und Deponien ist schlieflich ein wesentliches Ele-
ment dieses Konzepts, bei dem versucht wird, durch Wiederaufbereitung stillgelegter Be-
triebsflichen der Engpafsituation des Bodens entgegenzusteuern und regionale Entwick-
lungspotentiale zu erschlieBen. "In dem Mafe, wie die ErschlieBung neuer Gewerbeflachen
aufgrund hoher Nutzungskonkurrenzen nur mit starken Kostensteigerungen realisierbar ist,
wird die Notwendigkeit der Wiedernutzbarmachung kontaminierter Industrie- und Gewer-
beflichen zunehmen und die Sanierung solcher Flichen gleichzeitig an Bedeutung fiir die
wirtschaftliche Entwicklung gewinnen."129

Wenn Altlastensanierungen aus den zuvor genannten Griinden eine adiquate MaBnahme
sind, um strukturelle Anpassungsprozesse zu beschleunigen, kann die Vergabe strukturpoli-
tisch motivierter Zuweisungen zur Finanzierung der Altlastensanierung als gerechtfertigt
angesehen werden.

Gegen eine Beteiligung iibergeordneter Korperschaften an der Finanzierung von Altlasten-
sanierungen in strukturschwachen und besonders stark von kontaminierten Flichen betrof-
fenen Regionen werden allerdings auch grundsitzliche Bedenken vorgetragen. Diese Ein-
wande zielen letztlich alle darauf ab, nur extern verursachte Sonderbedarfe einer Korper-
schaft auszugleichen. Anla8 fiir die Behauptung, eine Korperschaft trage eine Sonderlast,
"ist die Streuung der Pro-Kopf-Ausgaben bei einer bestimmten Ausgabenart."130 Ob und
gegebenenfalls wie unterschiedliche Pro-Kopf-Ausgaben kompensiert werden sollten, hangt
von der Art des Sonderbedarfs - und damit letztlich von den Ursachen der Ausgabenstreu-
ung - ab.131 Die Forderung, nur extern verursachte Kostenunterschiede der offentlichen
Leistungserstellung auszugleichen, gilt allerdings prinzipiell fir alle Arten von Sonderbe-
darfen. Danach sollten nur solche Bedarfsunterschiede kompensiert werden, "die von den
Einwohnern der Gebietskorperschaften bzw. ihren politischen Vertretern nicht zu beeinflus-

127  So konnte man beispielsweise durch den Bau von Hochhadusern oder flichensparenden Fabri-
kationshallen dem Bodenverbrauch entgegenwirken. Auch im Bereich der landwirtschaftli-
chen Anbauflichen ist es moglich, durch Produktivititssteigerungen Einsparpotentiale zu ak-
tivieren.

128 Zum Konzept des Brachflichenrecyclings vgl. Burmeister, J. (1990), S.16 ff.; Klemmer, P.
(1988), S.102 ff.

129 Rudolph, K.-U., Benkert, W., Gellert, M., Kucklick, M. (1990), S.116.

130 Peffekoven, R. (1990), S.326.

131 Vgl. hierzu Peffekoven, R. (1990), S.329 ff. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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sen und damit nicht zu verantworten sind, d.h. auf externe Bedarfsfaktoren zuriickge-
hen."132

So argumentiert Benkert, daB die ungleiche Belastung mit kontaminierten Flachen nicht al-
leine die Verteilung bestimmter Branchen im Raum widerspiegele; sie gehe zum Teil auch
auf die interkommunale Konkurrenz um Industrieansiedlungen zuriick, bei der mit grofzii-
gigen Genehmigungen und nachldssigen Kontrollen hantiert worden sei.133 In eine
dhnliche Richtung zielen die Einwinde von Peffekoven gegen strukturpolitische
Interventionen iibergeordneter Korperschaften. Er fordert, Zuweisungen zur Kompensation
von Strukturschwiache auf Fille zu begrenzen, denen externe Ursachen, wie z.B.
allgemeine wirtschaftspolitische Entwicklungen oder auBenwirtschaftliche Verdnderungen,
zugrunde liegen. Interne Ursachen, d.h. Entwicklungen eines Wirtschaftsraumes, die auf
Miflerfolge der jeweiligen Kommunal- oder Landespolitik zuriickzufiihren sind, sollten
hingegen nicht kompensiert werden. "Eine vielleicht iiber Jahre hinweg verfehlte Struktur-
und Regionalpolitik wiirde durch Finanzhilfen honoriert. Dagegen wiirde ein Land, das
eine erfolgreiche Politik der Industrieansiedlung, der Infrastrukturinvestitionen und der
Forschungsforderung betrieben hat, de facto bestraft."134

Die Gefahr allokationspolitisch unerwiinschter disincentive-Effekte durch eine Finanzie-
rungsbeteiligung iibergeordneter Korperschaften ist kaum zu bestreiten. Auf der anderen
Seite ist zu bedenken, daB es gerade im konkreten Fall der Strukturschwiche duBerst
schwierig sein diirfte, interne und externe Ursachen voneinander abzugrenzen.135 Zudem
gibt es allokative Griinde, ausnahmsweise einen Ausgleich intern verursachter Bedarfsunter-
schiede zuzulassen. "In Einzelfillen konnte der fehlende Ausgleich von Sonderbedarfen die
betroffenen Korperschaften auch so stark belasten, daf es hierdurch zu wirtschaftlichen und
politischen Spannungen und davon ausgehenden gesamtwirtschaftlichen Fehlallokationen
kiime."136 Ferner konnen wachstumspolitische Ziele ein Motiv sein, vom Grundsatz, nur
extern verursachte Bedarfsunterschiede auszugleichen, abzuweichen. Gelingt es, durch Fi-
nanztransfers wachstumspolitische Impulse in Regionen mit iiberdurchschnittlichem Ent-
wicklungspotential freizusetzen, sollten negative Allokationseffekte in Form mdglicher-
weise entstehender disincentive-Effekte in Kauf genommen werden, "wenn sie durch die
positiven Allokationswirkungen in Form der erreichten Wachstumseffekte iiberkompensiert
werden."137 Die vorangegangen Ausfilhrungen haben gezeigt, daB Altlastensanierungen

132 Kops, M. (1989), S.111.

133 Vgl. Benkert, W. (1987), S.214.

134 Peffekoven, R. (1990), S.336.

135 Vgl. Peffekoven, R. (1990), S.337.

136 Kops, M. (1989), S.116.

137 Kops, M. (1989), S.117. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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gerade in strukturschwachen Gebieten eine wichtige Voraussetzung sind, um innovative
Unternehmen zu attrahieren und regionale Wachstumspotentiale zu aktivieren. Daher kann
es aus gesamtwirtschaftlicher Sicht durchaus effizient sein, abweichend vom
"Verschuldenskriterium" - sei es hinsichtlich des Entstehens der kontaminierten Flachen
oder hinsichtlich der strukturellen Probleme - Zuweisungen des Bundes an die Linder zur
Finanzierung von Altlastensanierungen zu vergeben.

3.3.2. Ausgestaltung strukturpolitisch motivierter Zuweisungen

Um strukturpolitisch erwiinschte Impulse in den geforderten Regionen herbeizufiihren,
sollten die Zuweisungen die folgenden Eigenschaften aufweisen138: Es sollten vertikale,
zweckgebundene Zuweisungen mit einer Eigenbeteiligung der empfangsberechtigten Kor-
perschaft vergeben werden. Ferner sollten Bedarfselemente beriicksichtigt werden, und die
gesamten Transferzahlungen sollten der Hohe nach beschréankt sein.

Durch eine Zweckbindung 1aBt sich eine sachlich unerwiinschte Mittelsubstitution, wenn
auch nicht ginzlich ausschlieBen, so doch zumindest begrenzen. Eine ungebundene Mittel-
vergabe wiirde hingegen die Gefahr in sich bergen, "daB die Gelder in Vorhaben und Akti-
vitdten 'versickern', die dem Aufbau eines Wachstumspols nicht dienlich, schlimmstenfalls
hinderlich sind."139 Durch eine Eigenbeteiligung wird die zweckgerichtete Mittelverwen-
dung zusitzlich gefordert. Trotz einer Verwendungsauflage "ist nicht auszuschliefen, da8
nach Zahlung der Zweckzuweisung eigene Mittel, die bisher fiir diesen Zweck ausgegeben
wurden, in eine andere Verwendung flieBen (Leakage-Effekt)."140 Es 148t sich zwar
zeigen, daB es bei Zuweisungen mit Verwendungsauflage und Eigenbeteiligung ebenfalls zu
einem Leakage-Effekt kommen kann. Mit Hilfe einer Indifferenzkurvenanalyse kann aber
auch nachgewiesen werden, daB solche unerwiinschten Ausweichreaktionen bei
Zweckzuweisungen mit einer Eigenbeteiligung geringer sind als im Fall einer gleich hohen
Finanzzuweisung ohne Eigenbeteiligung. 141

Eine Eigenbeteiligung ist ferner zu befiirworten, weil strukturpolitische Anpassungspro-
zesse nicht alleine gesamtwirtschaftliche, sondern auch erhebliche ortliche Vorteile mit sich

138 Vgl. Fischer, H. (1988), S.75 f.; Glaser, M. (1981), S.125 f.
139 Gliaser, M. (1981), S.125.
140  Fischer, H. (1988), S.28.
141 Vgl hierzu Fischer, H. (1988), S.48 ff. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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bringen. 142 Kritiker geben dagegen zu bedenken, daf gerade eine Eigenbeteiligung struk-
turkonservierend und damit kontraproduktiv wirken konne. "Denn die Eigenbeteiligung
setzt eine gewisse Finanzkraft der unterstiitzten Korperschaft voraus, so daB die Gefahr be-
steht, daB die Mittel nur den ohnehin leistungsfahigen Regionen zuflieBen und hierdurch die
Entwicklungsmoglichkeiten der iibrigen Korperschaften beschnitten werden. "143 Diese Ge-
fahr kann und sollte aber bereits durch die zu beriicksichtigenden Bedarfselemente ausge-
schlossen werden. Zum einen diirfen nur solche Gebietskorperschaften in die Mittelvergabe
einbezogen werden, die die oben bereits genannten allgemeinen Forderkriterien, mit denen
strukturschwache Regionen abgegrenzt werden, erfiillen. Zum anderen muB im speziellen
Fall der Altlastensanierung die jeweilige Belastung mit kontaminierten Flichen in die Aus-
wahl der Fordergebiete eingehen. Bereits die Anwendung der allgemeinen Foérderkriterien
diirfte i.d.R. verhindern, daB die Mittel - trotz einer Eigenbeteiligung - in leistungsfihige
Regionen abflieBen, denn eine gewisse riumliche Ubereinstimmung zwischen finanz- und
strukturschwachen Gebieten wird sich angesichts bestehender Interdependenzen kaum leug-
nen lassen. So schlagen sich strukturelle Probleme einer Region in niedrigeren Steuerein-
nahmen der jeweiligen Kommunen und des betroffenen Landes nieder. Umgekehrt restrin-
gieren knappe Budgetmittel eigenstindige, strukturpolitische Anpassungsprogramme. Es
kann also davon ausgegangen werden, daB bereits durch die Abgrenzung der Fordergebiete
leistungsfahigen Korperschaften der Zugriff auf die Mittel versperrt wird.

4. Innerstaatliche Verteilung der Finanzierungslasten nach politischer Verantwor-
tung

Den Uberlegungen in diesem Abschnitt liegt das sog. foderalistische Verursacherprinzip
zugrunde. Der Gedanke des foderalistischen Verursacherprinzips wurde erstmals von Zim-
mermann in die umweltpolitische Diskussion eingebracht.144 Es orientiert sich wie die
Okonomische Theorie der Aufgabenverteilung am Subsidiarititsprinzip und verlangt, da8
zundchst immer die nachgeordnete Gebietskorperschaftsebene zur Finanzierung der von ihr
zu verantwortenden Umweltprobleme herangezogen werden sollte.145 Der entscheidende
Unterschied zu den Kriterien der traditionellen Foderalismustheorie - und hier insbesondere
zum foderalistischen NutznieBerprinzip - liegt im zeitlichen Bezug. Wihrend die Okonomi-
sche Theorie der Aufgabenverteilung perspektivisch ausgerichtet ist, d.h. die Finanzie-

142 Vgl. Gliser, M. (1981), S.126. Hinter dieser Argumentation steckt offensichtlich wiederum
die im Zusammenhang mit Spillover-Effekten bereits diskutierte Forderung nach fiskalischer
Aquivalenz.

143 Fischer, H. (1988), S.76.

144 Vgl. Zimmermann, H. (1985), S.26.

145 Vgl. Zimmermann, H., Benkert, W. (1989), S.25Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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rungsverantwortung aus den Wirkungen der Altlastensanierung abgeleitet wird, setzt das
féderalistische Verursacherprinzip - retrospektiv - bei der Altlastenentstehung an.

Das foderalistische Verursacherprinzip setzt an den Rechtfertigungsgriinden fiir eine
gemeinlastorientierte  Finanzierung der Altlastensanierung an und fragt, welche
Korperschaften als unmittelbare bzw. als politische Verursacher des Altlastenproblems
angesehen werden konnen. Wenn staatliche Stellen unmittelbare Verursacher einer
kontaminierten Fliche waren, ergibt sich die Verteilung der Finanzierungslasten aus der
haftungsrechtlichen Verantwortung einer Gebietskorperschaft. Die folgenden Ausfiilhrungen
befassen sich daher mit der "politischen Verantwortung" staatlicher Stellen.

Man konnte nun vermuten, da8 unter dem politischen Aspekt die Verantwortung fiir Altla-
stensanierungen den Kommunen zu ibertragen ist. Abfallbeseitigung ist eine typisch kom-
munale Aufgabe; ebenso kénnen friihere Unterlassungen im Rahmen der Betriebsgenehmi-
gung und der Gewerbeaufsicht den Kommunen angelastet werden.146 Diese - zum Teil
auch bewuBtenl47 - Regulierungsdefizite auf der kommunalen Ebene diirfen aber nicht
dariiber hinwegtiuschen, da auch die iibergeordneten Korperschaften eine politische
Verantwortung fiir das Entstehen kontaminierter Fldchen tragen. Zunichst konnen
kommunale Regulierungsdefizite angesichts der verfassungsrechtlichen Stellung der
Gemeinden grundsitzlich nicht losgelost von der Politik der jeweiligen Bundeslander
gesehen werden.148 Eine spezifische politische Mitverantwortung der Lander 1a8t sich
zudem rechtfertigen, weil die Kommunen im Rahmen der Abfalldeponierung und
Standortiiberwachung der Aufsicht und Gesetzgebung der Bundeslinder unterliegen.149
Hinzu kommt, daB die Kommunen keine Kompetenzen hatten, jene Gesetze zu veridndemn,
mit denen Schadstoffeintrige, die zu Bodenkontaminationen gefiihrt haben, hitten
verhindert werden konnen. So konnten die Kommunen kein wirksames
Umwelthaftungsrecht erlassen. Ebenso unterliegen das Abfall-, das Chemikalien- und das
Immissionsschutzrecht der Gesetzgebung von Bund und Lindern. Verantwortlichkeiten, die

146 Vgl. Zimmermann, H., Benkert, W. (1989), S.26.

147 Vgl hierzu die Ausfiihrungen in Kap. A13.4.1.

148 Art. 28 GG sowie die Verfassungen aller Linder garantieren zwar das Recht der kommuna-
len Selbstverwaltung in Gemeinden und Gemeindeverbanden; trotz dieser verfassungsrechtli-
chen Garantie bilden die Kommunen aber keine dritte Ebene im Bundesstaat. "Nach dem
Grundsatz der Zweistufigkeit des Bundesstaates gelten die Gemeinden und Kreise als Be-
standteile und Glieder der Linder, was besonders dadurch hervortritt, da§ die Garantie der
kommunalen Selbstverwaltung im II. Abschnitt des GG unter der Uberschrift: ‘Der Bund und
die Lander' aufgefiihrt und in Art. 106 IX GG ausgefiihrt ist, daB die Einnahmen und Ausga-
ben der Gemeinden (Gemeindeverbidnde) als solche der Linder gelten.” Henneke, H.-G.
(1990), S.186.

149 Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragerr<t996y;1§. 197.8-3-631-75237-1
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aus Regulierungsdefiziten in diesen Bereichen resultieren, kdnnen demnach auch nicht der
kommunalen Ebene angelastet werden.

Den Kommunen in den neuen Bundesldndern kann nachtréglich weder eine rechtliche noch
eine politische Mitverantwortung fiir Bodenkontaminationen auf ihrem Hoheitsgebiet ange-
lastet werden, denn in einer Zentralverwaltungswirtschaft wie der ehemaligen DDR lag die
politische Verantwortung alleine bei der zentralen Planungsebene. 130 Damit geht die politi-
sche Verantwortung entweder auf die neuen Bundesldnder oder auf den Bund iiber. Die
Frage, welcher dieser beiden Ebenen die politische Verantwortung fiir das Entstehen von
Altlasten letztlich iibertragen werden sollte, kann nicht eindeutig beantwortet werden. We-
der im Staatsvertrag noch im Einigungsvertrag gibt es eine Generalklausel, die die grund-
sitzliche Rechtsnachfolge einer Ebene und daraus abgeleitet die grundsitzliche politische
Verantwortung fiir Versdumnisse der frilheren Staatsregierung regelt. Man konnte nun
fragen, wie in anderen - vergleichbaren - Aufgabenbereichen Verantwortlichkeiten auf den
Bund bzw. die neuen Lénder iibertragen wurden. Da Altlasten auf die wirtschaftliche
Titigkeit der ehemals staatseigenen Betriebe zuriickzufiihren sind, konnten die Regelungen
zur Verteilung der Schulden der Treuhandanstalt Hinweise fiir eine Zuordnung der
politischen Verantwortung im Bereich der Altlasten liefern. Art. 27 Abs. 3 des Staats-
vertrages vom 18.05.1990 sieht vor, daf die Verschuldung der Treuhandanstalt "je zur
Hilfte auf den Bund und die Linder, die sich auf dem Gebiet der Deutschen Demokrati-
schen Republik neu gebildet haben" aufgeteilt wird. Diese Vorschrift wurde sinngemaf$ in
Art. 23 Abs. 4 des Einigungsvertrags vom 31.08.1990 iibernommen. Aus diesen Regelun-
gen laBt sich nun zumindest implizit sowohl eine Mitverantwortung des Bundes als auch der
neuen Bundesldnder - zwar nicht an der Entstehung, aber doch zumindest - bei der
(finanziellen) Bewdltigung der 6kologischen Versaumnisse in der fritheren DDR begriinden.
DaB die Zins- und Tilgungslasten der Treuhandanstalt im Rahmen des féderalen Kosolidie-
rungsprogrammes ab 1995 alleine auf den Bund ibertragen werden sollen
(Erblastentilgungsfonds)151, ist dagegen wohl eher auf okonomische (struktur- und
distributionspolitische) und  weniger auf  "verantwortungspolitische"  Griinde
zuriickzufiihren.

Im juristischen Schrifttum werden zwei andere Begriindungen gegeben, die eine Mitfinan-
zierungspflicht des Bundes an der Altlastensanierung in den neuen Bundesldndern nahelegen
und aus denen sich eine politische Mitverantwortung des Bundes ableiten 148t. Kloepfer re-
kurriert dabei wiederum auf die Regelungen des Einigungsvertrages. 152 Art. 7 Abs. 6 des

150 Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. A13.5.
151 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (1993b), S.21 f.
152 Vgl. hierzu Kloepfer, M. (1991), S.53 ff. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Einigungsvertrages sieht bei grundlegender Veranderung der Gegebenheiten die Méglich-
keit weiterer Hilfen zum angemessenen Ausgleich der Finanzkraft der Lander im Beitritts-
gebiet vor. Die in Art. 7 Abs. 6 gewahlte Formulierung schliefe andere Regelungen als
eine Aufstockung des eigentlichen Ausgleichspaketes - nimlich des Fonds "Deutsche Ein-
heit" - nicht aus. Eine grundlegende Veranderung der Gegebenheiten, die als notwendige
Voraussetzung fiir zusitzliche Hilfen anzusehen ist, konnte in den inzwischen erkennbar
gewordenen Kosten der Altlastensanierung - auch in Verbindung mit der vom Bund ge-
wiinschten Freistellungsklausel und deren Ausdehnung - gesehen werden. Insoweit stiitzt
sich die Begriindung Kloepfers sowohl auf distributionspolitische als auch auf rechtliche
bzw. politische Argumente. Dagegen setzt die Argumentation von Rose unmittelbar an der
Freistellungsklausel an.153 DaB in den neuen Bundeslindern relativ gesehen so viele Altla-
stensanierungen offentlich finanziert werden miissen, hdnge u.a. mit der Freistellung zu-
sammen. Man koénnte nun fragen, in wessen Kompetenz es lag, den gesetzlichen Rahmen
fiir die Freistellung zu schaffen.154 Die urspriingliche Version, die im Einigungsvertrag
stand, wurde mit Zustimmung der neuen Bundesldnder (Lander auf dem Gebiet der ehema-
ligen DDR) getroffen. Dagegen hat der Bund mit der Erweiterung der Freistellungsklausel
im Hemmnisbeseitigungsgesetz von seinem Recht der konkurrierenden Gesetzgebung ge-
méaB Art. 72 GG Gebrauch gemacht; zugewiesenes Landesrecht wurde damit in Bundes-
recht transformiert. Solange die Freistellungsklausel als Landesrecht fortgalt, bestanden
keine Zweifel, daB ihre Anwendung grundsitzlich von den neuen Bundeslandern zu finan-
zieren war. Seitdem sie in Bundesrecht transformiert worden ist, stellt sich jedoch die
Frage, ob die neuen Bundesldnder noch immer die Kosten ihrer Anwendung tragen miissen.
GemiB Art. 83 GG fiihren die Lander Bundesgesetze grundsitzlich als eigene Angelegen-
heiten aus; Ausnahmen muf} das Grundgesetz selbst bestimmen oder zulassen. Es ist nicht
ersichtlich, da das Grundgesetz eine solche Ausnahme fiir die Freistellungsklausel zuldft
oder bestimmt. Die Freistellung ist vielmehr gemaf Art. 84 GG von den Lindern als ei-
gene Angelegenheit auszufithren und ihre Anwendung ist gemaB Art. 104a Abs. 1 GG von
den Landern zu finanzieren. Allerdings stellt sich die Frage, ob Art. 104a Abs. 4 GG den
Bund nicht verpflichtet, sich an der Finanzierung zu beteiligen. Da die Freistellungsklausel
auf die Forderung von Sachinvestitionen der freigestellten Dritten zielt, ist sie von Art.
104a Abs. 4 GG grundsitzlich erfaBt. Die speziellen Fordertatbestinde des Art. 104a Abs.
4 GG kénnen im Falle der Altlastensanierung ebenfalls als erfiillt angesehen werden.155
Nach Rose liegt es nun nicht im freien Ermessen des Bundes, ob er eine Mischfinanzierung
nach Art. 104a Abs. 4 GG eingeht. Im besonderen Fall der Freistellungsklausel hilt er die
Pflicht des Bundes sogar fiir einklagbar, denn mit der Modifizierung der Freistellungsklau-

153 Vgl. hierzu Rose, M. (1991), S.2101 ff.
154 Zur Freistellungsklausel vgl. auch die Ausfiihrungen in Kap. B 1 4.
155 Vgl. hierzu auch die Ausfithrungen in Kap. B@késSen Kiihl - 978-3-631-75237-1
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sel sei die politische Entscheidung getroffen worden, weiterhin und in noch groferem Um-
fang als bisher Investitionen Dritter in den neuen Bundesldndern zu fordern. Die Entschei-
dung, das auf diesem Wege zu tun, habe alleine beim Bund gelegen, der damit auch die
Pflicht habe, die finanziellen Konsequenzen zu tragen.

Es kann festgehalten werden, da§ die politische Verantwortung fiir das Entstehen von Altla-
sten nicht alleine den nachgeordneten Korperschaften iibertragen werden kann. Die iiberge-
ordneten Korperschaften haben eine Mitverantwortung, soweit sie im Rahmen der Landes-
oder Bundesgesetzgebung die Kompetenzen fiir regulierende, altlastenvermeidende Ein-
griffe hatten. In den neuen Bundeslandern 1a8t sich eine Mitverantwortung des Bundes aus
den Regelungen des Einigungsvertrages bzw. des Hemmnisbeseitigungsgesetzes ableiten.
Wenn die Sanierungsverantwortung aufgrund verfassungsrechtlicher Vorgaben oder aus
okonomischen Griinden bereits einer nachgeordneten Ebene im foderativen Staatsaufbau
zugewiesen wurde, kann der politischen Mitverantwortung iibergeordneter Korperschaften
wiederum durch die Vergabe von Finanzzuweisungen Rechnung getragen werden.

Letztlich sind wohl auch in diesen Féllen - wie schon bei den strukturpolitisch begriindeten
Finanztransfers - vertikale zweckgebundene Zuweisungen mit einer Eigenbeteiligung der
Empfinger zu befiirworten. Verwendungsauflagen sind notwendig, weil sich die Vergabe
der Zuweisungen nur in Verbindung mit der zweckgerichteten Mittelverwendung rechtferti-
gen laft. Eine Eigenbeteiligung ist geboten, weil die zuweisungsberechtigte Korperschaft
nur in dem MabBe von ihrer Finanzierungsverantwortung befreit werden sollte, wie Korper-
schaften iibergeordneter Ebenen eine politische Mitverantwortung an der Altlastenentste-
hung tragen. Allerdings diirfte es in der Praxis kaum moglich sein, den politischen Verant-
wortungsanteil einer Korperschaft auch nur anndhernd objektiv zu quantifizieren, so daf
man sich hierbei wohl mit einer pauschalen Regelung begniigen muf. SchlieBlich muf} da-
riiber entschieden werden, welche Korperschaften an einem solchen Zuweisungsprogramm
partizipieren sollten. Wenn man eine finanzielle Beteiligung iibergeordneter Korperschaften
aufgrund fritherer Regulierungsdefizite grundsatzlich befiirwortet, sind letztlich alle aufga-
benverantwortlichen Korperschaften der nachgeordneten Ebene, auf deren Hoheitsgebiet
sich sanierungsbediirftige Flachen befinden, zuweisungsberechtigt.

S. Zwischenergebnis

Nach den verfassungsrechtlichen Vorschriften des Grundgesetzes sind die Bundeslander fiir
Altlastensanierungen zustindig. Aus okonomischer und politischer Sicht ist eine solche
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Kompetenzverteilung grundsitzlich zu vertreten. Weder aus der Okonomischen Theorie des
Foderalismus noch aus dem féderalistischen Verursacherprinzip 1aBt sich eine (rein) zen-
trale Aufgabenkompetenz ableiten. Angesichts des Prinzips der Konnexitat sowie des Prin-
zips der fiskalischen Aquivalenz liegt es dann nahe, daB die Linder auch fiir die Sanie-
rungskosten aufkommen. Dennoch gibt es verschiedene Griinde, Teile der einem sanie-
rungsverantwortlichen Bundesland entstehenden Ausgaben auf den Bund und/oder auf an-
dere Bundeslander zu iibertragen:

- Wenn die Priferenzen zukiinftiger Generationen von der sanierungsverantwortlichen
Korperschaft nicht hinreichend beriicksichtigt werden, konnen Finanztransfers des Ober-
verbandes dazu beitragen, eine intertemporal effiziente Allokation zu erreichen.

- Wenn von Altlastensanierungen Spillover-Effekte ausgehen, sind horizontale bzw. verti-
kale Zuweisungen erforderlich, damit das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz ganz bzw.
teilweise realisiert wird.

- Wenn den Bundesléandern (erstmals) die Ausgabenverantwortung fiir Altlastensanierungen
zugewiesen wird, entsteht ein vertikal-fiskalisches Ungleichgewicht zwischen der zentra-
len Ebene und der nachgeordneten Ebene. Vertikal-fiskalische Ungleichgewichte konnen
beseitigt werden, wenn das Gesamtvolumen der o6ffentlichen Einnahmen zugunsten der
Bundeslander verdndert wird.

- Wenn die Sanierungskosten pro Einwohner zwischen den Bundesldndern stark streuen,
entsteht ein horizontal-fiskalisches Ungleichgewicht zwischen den Korperschaften der sa-
nierungsverantwortlichen Ebene. Horizontal-fiskalische Ungleichgewichte kénnen entwe-
der durch Zuweisungen zwischen den Korperschaften der sanierungsverantwortlichen
Ebene oder durch Zuweisungen des Oberverbandes ausgeglichen werden.

- Wenn Bodenkontaminationen in Regionen mit geringer Wirtschaftskraft wachstumspoli-
tisch erwiinschte Anpassungsprozesse behindern, sind Zuweisungen des Bundes zur Fi-
nanzierung der Altlastensanierung aus strukturpolitischen Griinden zu befiirworten.

- Wenn die politischen Entscheidungstriger der iibergeordneten Ebene eine politische Mit-
verantwortung fiir das Entstehen der Altlastenproblematik tragen, ist eine finanzielle Be-
teiligung des Oberverbandes an den Sanierungskosten gerechtfertigt.

Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:48:07AM
via free access



126

Inwieweit die in der bundesdeutschen Finanzverfassung vorgesehenen Ausgleichsinstru-
mente geeignet sind, die Kosten der Altlastensanierung so zwischen Bund und Léndern zu
verteilen, daB den genannten allokations-, distributions- und strukturpolitischen Aspekten
Rechnung getragen wird, wird in Kapitel B II 6. gepriift.

Es bleibt noch die Frage offen, ob bzw. inwieweit die Kommunen in die Finanzierung der
Altlastensanierung eingebunden werden sollten. Da

- die Biirger untergeordneter Gebietskorperschaften besondere Priferenzen artikulieren, die
zu regional divergierenden Umweltqualititszielen fiihren,

- Produktionsbesonderheiten in Gestalt steigender Skalenertrage kaum relevant sind, weil
beim offentlichen Angebot auf private Produktion zuriickgegriffen werden kann,

- Abfallbeseitigung eine typisch kommunale Aufgabe ist und

- Regulierungsdefizite bei der Betriebsgenehmigung und Gewerbeaufsicht den Kommunen
angelastet werden kdnnen,

konnte man auf den ersten Blick eine kommunale Zustandigkeit befiirworten. Trotz man-
cher Argumente fiir eine dezentrale Sanierungsverantwortung spricht letztlich dennoch
vieles gegen eine grundsitzlich kommunale Aufgaben- und Ausgabenkompetenz im Bereich
der Altlastensanierung:

- Bei einer dezentralen Sanierungsverantwortung entstehen zahlreiche Spillover-Effekte.
Dagegen werden interkommunale Nutzenstreuungen, die die Grenzen eines Bundeslandes
nicht iiberschreiten, automatisch internalisiert, wenn die Linder fiir die Finanzierung zu-
stindig sind.

- Die politische Verantwortung fiir das Entstehen von Altlasten kann nicht alleine den
Kommunen angelastet werden. Die iibergeordneten Korperschaften haben eine Mitver-
antwortung, soweit sie im Rahmen der Landes- oder Bundesgesetzgebung die Kompeten-
zen fiir regulierende, altlastenvermeidende Eingriffe hatten.
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- Angesichts der immensen finanziellen Belastungen, die mit der Altlastensanierung ver-
bunden sind156, wire zu befiirchten, daB die Kommunen in vielen Fillen nicht einmal
gewisse Mindeststandards hinsichtlich der Umweltqualitit gewéhrleisten konnten.

- Wenn aus den genannten Griinden den Kommunen ohnehin nicht die alleinige Finanzie-
rungsverantwortung iibertragen werden kann, verliert das entscheidende Argument fir
eine dezentrale Aufgabenkompetenz - namlich die bessere Beriicksichtigung der individu-
ellen Priferenzen - zunehmend an Bedeutung; denn die in einer Kommune ansissigen
Wirtschaftssubjekte werden nur dann ihre wahren Priferenzen fiir Altlastensanierungen
artikulieren, wenn ihnen zumindest indirekt auch die entstehenden Kosten angelastet wer-
den.

In der Praxis werden Altlastensanierungen zwar dennoch hiufig den Kommunen als iiber-
tragene Aufgabe zugewiesen; den entstehenden Finanzierungslasten konnen sich die Lander
auf diese Weise allerdings nicht entziehen, denn sie sind verfassungsrechtlich verpflichtet,
den Kommunen die zur Erfiillung ihrer Aufgaben notwendigen Mittel im Wege des Lasten-
und Finanzausgleichs bereitzustellen. 157 Eine solche Finanzierungsverpflichtung der
Linder 148t sich auch 6konomisch begriinden:

Eine dezentrale Sanierungsverantwortung verschlechtert bei gegebener Einnahmenvertei-
lung die Relation zwischen der Finanzkraft und dem Finanzbedarf aller sanierungsverant-
wortlichen Kommunen. Es entsteht ein fiskalisches Ungleichgewicht zwischen der kommu-
nalen und der libergeordneten Ebene im foderativen Staatsaufbau. Anders ausgedriickt: Bei
dezentraler Sanierungsverantwortung sinkt die Deckungsquote - der Quotient aus den lau-
fenden Einnahmen und den notwendigen Ausgaben einer Korperschaft - auf der kommuna-
len Ebene, wiahrend sie auf der Landesebene unverindert bleibt. Fiskalische Ungleichge-
wichte zwischen den Bundeslindern und ihren Kommunen kdnnen beseitigt werden, wenn
die Linder einen gréferen Anteil ihrer Steuereinnahmen im Rahmen des kommunalen Fi-
nanzausgleichs den Gemeinden iibertragen. Durch eine Erhéhung des Verbundsatzes bei der
Ermittlung der auf die Kommunen zu verteilenden Finanzausgleichsmasse wiirden z.B. die
Steuereinnahmen eines Landes vertikal zugunsten der kommunalen Ebene umverteilt.

Eine eigenstindige Finanzierungsbeteiligung der Kommunen ist angesichts der vorangegan-
genen Ausfithrungen nur in zwei Fillen zu befiirworten:

156 Vgl. hierzu die Ausfiihrungen in Kap. A 11 2.2.
157 Vgl. Schrader, C. (1988), S.95 f. Vgl. hierzu auch beispielhaft die Regelungen des Art. 49
der rheinland-pfilzischen Landesverfassung. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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- Wenn eine Kommune aus dkonomischen oder dkologischen Griinden bei einer Sanierung
eine hohere Umweltqualitdt realisieren mochte als dies durch die vom jeweiligen Bun-
desland festgesetzten Standards erreicht wiirde, sollte sie fiir die damit verbundenen Zu-
satzkosten auch selbst aufkommen. Dieser Fall diirfte in der Praxis haufig dann auftreten,
wenn eine Kommune im Rahmen der Gewerbeansiedlung ihre Standortattraktivitat erho-
hen mochte. 158

- Wenn Kommunen als Betreiber einer Deponie haftungsrechtlich fiir das Entstehen einer
kontaminierten Fliche verantwortlich sind, sollten sie im Sinne des retrospektiven Verur-
sacherprinzips und unter Beachtung des Prinzips der Regelbindung grundsitzlich fiir die
mit einer Sanierung verbundenen Kosten aufkommen. Allerdings sollte auch bei der Sa-
nierung kommunal verursachter Altlasten zum einen der politischen Mitverantwortung
iibergeordneter Korperschaften und zum anderen distributionspolitischen Aspekten - d.h.
der unterschiedlichen finanziellen Leistungsfihigkeit der sanierungsverantwortlichen
Kommunen - Rechnung getragen werden. Eine solche Finanzierungslosung gab es in
Hessen; sie wird in Kapitel B II 7.3. ausfiihrlich dargestellt.

6. Altlastensanierung und bundesstaatlicher Finanzausgleich
6.1. Umsatzsteuerverteilung zwischen Bund und Lindern

Seit der Reform der Finanzverfassung im Jahre 1969 ist die Umsatzsteuer eine Gemein-
schaftssteuer. Ihre vertikale Verteilung ist in Art. 106 Abs. 3 und 4 GG geregelt. Da die
Anteile von Bund und Léndern an den iibrigen Gemeinschaftssteuern (der Einkommen- und
Korperschaftsteuer) verfassungsrechtlich festgelegt wurden (Art. 106 Abs. 3 Satz 2 GG),
war es folgerichtig, fiir die Verteilung der Umsatzsteuer eine Revisionsklausel vorzusehen;
die Umsatzsteuer wurde damit zum flexiblen Element im Steuerverbund. Das Grundgesetz
bestimmt, daB die Anteile von Bund und Landern an der Umsatzsteuer neu festzusetzen
sind, "wenn sich das Verhiltnis zwischen Einnahmen und Ausgaben des Bundes und der
Lander wesentlich anders entwickelt" (Art. 106 Abs. 4 Satz 1 GG). Seitdem wird - in der
Regel alle zwei Jahre - durch ein Bundesgesetz, das der Zustimmung des Bundesrates be-
darf, festgelegt, wieviel Prozent des Umsatzsteueraufkommens dem Bund und den Lindern
zufliefen sollen. Derzeit erhalten die Linder 37 v.H. und der Bund 63 v.H. des Um-
satzsteueraufkommens. 159

158 Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. A Il 4.
159 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (Hg.) (1992)58:40; Kiih| - 978-3-631-75237-1
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In einem nichsten Schritt ist zu bestimmen, wie der Umsatzsteueranteil der Lander auf die
einzelnen Gebietskorperschaften zu verteilen ist; das ist eine Frage der horizontalen Steuer-
verteilung. Die entsprechenden verfassungsrechtlichen Vorschriften hierzu findet man in
Art. 107 Abs. 1 Satz 4 GG160: "Der Linderanteil am Aufkommen der Umsatzsteuer steht
den einzelnen Landern nach Mafgabe ihrer Einwohnerzahl zu; fiir einen Teil, hochstens je-
doch fiir ein Viertel dieses Landeranteils konnen durch Bundesgesetz, das der Zustimmung
des Bundesrates bedarf, Ergdnzungsanteile fiir die Linder vorgesehen werden, deren
Einnahmen aus den Landessteuern und aus der Einkommensteuer und der Korperschafts-
steuer je Einwohner unter dem Durchschnitt der Lander liegen."

Die horizontale Steuerverteilung sollte sich am Prinzip des ortlichen Aufkommens orientie-
ren (Art. 107 Abs. 1 GG), wobei unterstellt wird, daB das regionale Aufkommen der re-
gionalen Steuerleistung entspricht.161 Wegen vielfiltiger systembedingter Besonderheiten
stimmen bei der deutschen Mehrwertsteuer (Nettoumsatzsteuer vom Konsumtyp) das regio-
nale Aufkommen und die regionale Steuerleistung nicht iiberein. 162 Die regionale
Steuerleistung spiegelt sich bei der Umsatzsteuer in der regionalen Konsumkraft wider.
Daher bedarf es eines geeigneten Indikators, der die regionale Konsumkraft abbildet. Im fi-
nanzwissenschaftlichen Schrifttum besteht weitgehend Konsens dariiber, daB die Ein-
wohnerzahl hierfiir ein geeigneter Indikator ist, der zudem ein verwaltungstechnisch einfa-
ches Verfahren erméglicht. 163 Dagegen ist die Zahlung von Erginzungsanteilen im Grunde
genommen ein systemfremdes Element im Verfahren der primdren Einnahmenverteilung
(Steuerverteilung), die sich an der regionalen Steuerleistung ausrichten soll. Die Ergan-
zungsanteile, mit denen gezielt distributionspolitisch motivierte, horizontale Ausgleichsef-
fekte herbeigefithrt werden, sind vielmehr ein Element des sekundiren Finanzausgleichs
(horizontaler Landerfinanzausgleich). 164 Aus diesem sowie aus anderen Griinden165 wird
heute zu Recht gefordert, die Erganzungsanteile abzuschaffen und den Linderanteil an der
Umsatzsteuer nur noch nach der Einwohnerzahl zu verteilen. 166

160 Die konkreten Vorschriften zur Vergabe der Erganzungsanteile sind in § 2 FAG geregelt.

161 Vgl. Kommission fiir die Finanzreform (1966), S.73.

162 Vgl. hierzu Peffekoven, R. (1987), S.190.

163 Vgl. Kommission fiir die Finanzreform (1966), S.72; Wissenschaftlicher Beirat beim Bun-
desministerium der Finanzen (1968), S.51.

164 Vgl. Peffekoven, R. (1987), S.193.

165 Als weitere Griinde fiir eine Abschaffung der Ergénzungsanteile werden genannt: der geringe
Umverteilungseffekt, das komplizierte Verteilungsverfahren sowie - daraus abgeleitet - der
relativ hohe Verwaltungsaufwand und die Intransparenz des Ausgleichssystems. Vgl. hierzu
Fischer, H. (1988), S.228 ff.; Peffekoven, R. (1985), S.73 f.; Peffekoven, R. (1987), S.192.

166 In einigen aktuellen Reformvorschlidgen zur Neuordnung des Finanzausgleichs wird ebenfalls
explizit die Abschaffung der Ergdnzungsanteile gefordert. Vgl. z.B. Bundesministerium der
Finanzen (1992), S.12; Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung (1992), S.215 f. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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Damit kann als Ergebnis zunichst festgehalten werden, daf} eine Veridnderung des vertika-
len Aufteilungsverhiltnisses bei der Umsatzsteuer die allgemeine Finanzausstattung der
Liénder beeinfluBt. Eine Erhohung des Lénderanteils wiirde - abgesehen von leichten Um-
verteilungseffekten zugunsten finanzschwacher Lander durch die Ergdnzungsanteile - die
Finanzausstattung pro Einwohner aller Bundesldnder um in etwa den gleichen Betrag ver-
bessern.

Wenn man unterstellt, daB die grundsitzlich den Lindern zugewiesene Ausgabenverant-
wortung im Bereich der Altlastensanierung bislang bei der Festsetzung der Umsatzsteuer-
anteile noch nicht beriicksichtigt wurde, 148t sich eine Neuverteilung des Umsatzsteuerauf-
kommens zugunsten der Lénder rechtfertigen. Die Deckungsquote der Linder - das ist der
Quotient aus den laufenden Einnahmen und den notwendigen Ausgaben aller Lander - ver-
schlechtert sich infolge der zusitzlichen Ausgaben zur Bewailtigung der Altlastenproblema-
tik, wahrend die Deckungsquote des Bundes hiervon unberiihrt bleibt. 167 Ceteris paribus
ist damit der in Art. 106 Abs. 3 Ziffer 1 GG garantierte gleichma8ige Anspruch von Bund
und Landern auf Deckung ihrer notwendigen Ausgaben nicht mehr gewihrleistet, und es
wird die oben bereits zitierte Regelung des Art. 106 Abs. 4 GG wirksam, wonach die
Umsatzsteueranteile neu festzusetzen sind, wenn sich die Deckungsquoten von Bund und
Lindern wesentlich anders entwickeln.

Analysiert man eine Neuverteilung des Umsatzsteueraufkommens vor dem Hintergrund der
in Kapitel B II 5. angefiihrten Griinde fiir innerstaatliche Transfers zur Finanzierung der
Altlastensanierung, so lassen sich die folgenden Aussagen treffen:

- Der angestrebte Ausgleich eines vertikal-fiskalischen Ungleichgewichts zwischen dem
Bund und den Lindern wird erreicht. Dieses Ergebnis kann kaum iiberraschen, weil die
Vorschrift des Art. 106 Abs. 4 GG zu genau diesem Zweck in die Finanzverfassung auf-
genommen wurde.

- Horizontal-fiskalische Ungleichgewichte infolge unterschiedlicher Sanierungskosten pro
Kopf der Bevolkerung werden nicht beseitigt, weil der Landeranteil an der Umsatzsteuer
weitgehend nach der Einwohnerzahl verteilt wird. Auch die Vergabe der Erganzungsan-

167 Zur Berechnung und zum Ausgleich der Deckungsquoten sowie zu den mit diesem Verfahren
verbundenen Abgrenzungsproblemen und Inkonsistenzen vgl. Fischer, H. (1988), $.220 ff.;
Peffekoven, R. (1985), S.55 ff.; Sachverstindigenkommission zur Vorklarung finanzverfas-
sungsrechtlicher Fragen fiir kiinftige Neufestlegungen der Umsatzsteueranteile (1981), S.22
ff. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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teile fiihrt nicht zu den erwiinschten horizontalen Verteilungswirkungen, da die Ergén-
zungsanteile alleine an der Steuerkraft eines Landes und nicht an spezifischen Bedarfstat-
bestinden bemessen werden.

- Durch eine Revision der Umsatzsteuerverteilung konnen auch keine struktur- oder allo-
kationspolitisch erwiinschten Wirkungen erzielt werden. Zum einen gewahrleistet das ho-
rizontale Verteilungsverfahren nicht, daB die zugewiesenen Mittel in jene Linder flieBen,
die strukturschwach sind oder in denen von SanierungsmaBnahmen grenziiberschreitende
Nutzenstreuungen ausgehen. Zum anderen werden im Rahmen der Steuerverteilung im
Ergebnis ungebundene Transfers vergeben. Zur Beseitigung von Strukturproblemen oder
zur Kompensation von Spillover-Effekten sind dagegen zweckgebundene Zuweisungen
mit einer Eigenbeteiligung der empfangsberechtigten Korperschaft geboten.

- Schlieflich kann durch eine Neufestsetzung der Umsatzsteueranteile auch nicht der politi-
schen Verantwortung des Bundes an der Entstehung der Altlastenproblematik Rechnung
getragen werden. Zwar werden durch eine Erhohung des Landeranteils letztlich Zuwei-
sungen des Bundes an die sanierungsverantwortlichen Lander vergeben. Allerdings er-
laubt die Vorschrift des Art. 106 Abs. 4 GG eine Anderung des bestehenden Beteili-
gungsverhéltnisses nur, wenn sich eine wesentliche Verschiebung in den Deckungsquoten
von Bund und Lindern ergibt - d.h. aus distributionspolitischen Griinden -, und nicht,
um der Mitverantwortung des Bundes an den mit der Wahrnehmung einer Linderaufgabe
verbundenen Finanzierungslasten gerecht zu werden. 168 SchlieSlich wiirde auch hier
durch das horizontale Zerlegungsverfahren nicht gewahrleistet, da8 die zusitzlichen Mit-
tel proportional zu den jeweils anfallenden Sanierungskosten in die einzelnen Linder flie-
Ben.

Im Ergebnis kann die Umsatzsteuerverteilung hochstens dazu beitragen, vertikal-fiskalische
Ungleichgewichte zu beseitigen, die durch eine grundsitzliche Finanzierungsverantwortung
der Linder bei der Sanierung von Altlasten entstehen. Angesichts der gerade in den letzten
Jahren zu beobachtenden, an foderativen Partikularinteressen ausgerichteten Verteilungs-
kiimpfe im Bereich des innerstaatlichen Finanzausgleichs ist jedoch nicht zu erwarten, da8
eine sachlich zu vertretende Revision des Aufteilungsverhaltnisses auch tatsichlich umge-
setzt wird. Solange weiterhin diskretiondr in Verhandlungen zwischen dem Bund und den
Landesregierungen iiber die Umsatzsteuerverteilung entschieden wird, wird sich daran auch
kaum etwas dndern. Es ist deshalb dringend geboten, ein an ékonomischen Kriterien orien-

168 Vgl. Henneke, H.-G. (1990), S.153; SchmidtBieibtreu{ | KI¢in; Fo 419961, F.1207.
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:48:07AM
via free access



132

tiertes, regelgebundenes - d.h. gesetzlich fixiertes - Verfahren oder ein sog. Schlichtungs-
verfahren einzufiihren. 169

6.2. Horizontaler Finanzausgleich unter den Lindern

Nach Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG ist durch Gesetz sicherzustellen, "daB} die unterschiedliche
Finanzkraft der Lander angemessen ausgeglichen wird; hierbei sind die Finanzkraft und der
Finanzbedarf der Gemeinden (Gemeindeverbinde) zu beriicksichtigen." Dieser Ausgleich
wird auf zwei Wegen herbeigefiihrt: iiber den horizontalen Finanzausgleich unter den Lan-
dern sowie iiber die Vergabe der im nichsten Abschnitt zu behandelnden Bundesergin-
zungszuweisungen. 170 Die Regelungen des Finanzausgleichsgesetzes werden seit Anfang
der achtziger Jahre sowohl zwischen den Bundesldndern als auch in der Finanzwissenschaft
kontrovers diskutiert und waren bereits Gegenstand von zwei Normenkontrollverfahren vor
dem Bundesverfassungsgericht.171 Auf diese Diskussionen und auf die zahlreichen
Reformvorschlige wird im folgenden nur insoweit eingegangen, wie sie fiir die
Finanzierung von Altlastensanierungen im Rahmen des Linderfinanzausgleichs von
Bedeutung sind.

Im Kern geht es beim horizontalen Finanzausgleich unter den Lindern um die Sicherung
bzw. Herstellung der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet.172 In Art.
107 Abs. 2 Satz 2 verpflichtet das Grundgesetz die finanzstarken Linder zu Ausgleichs-
zahlungen an die finanzschwachen Lénder, ohne allerdings eine vollstindige Nivellierung
herbeifiihren zu wollen.173 MaBstab fiir die Ausgleichsverpflichtungen ist die Finanzkraft
der einzelnen Linder. Die FinanzkraftmeBzahl eines Landes (§ 6 Abs. 1 FAG) setzt sich
zusammen aus den Steuereinnahmen des Landes und den Einnahmen aus der bergrechtli-
chen Forderabgabe (§ 7 FAG) sowie aus den - im Prinzip auf die Hilfte gekiirzten und
normierten - Steuereinnahmen seiner Gemeinden (§ 8 FAG). Um den Finanzbedarf eines
Landes zu ermitteln, wird eine Ausgleichsmefzahl berechnet (§ 6 Abs. 2 FAG). Sie stellt

169 Zum Schlichtungsverfahren vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Fi-
nanzen (1992), S.62 ff.

170 Die nadheren Regelungen hierzu stehen in den §§ 4 bis 11 FAG (horizontaler Finanzausgleich
unter den Lindern) sowie in § 11a FAG (Bundeserganzungszuweisungen).

171 Vgl hierzu die beiden Urteile des Bundesverfassungsgerichts zum Linderfinanzausgleich aus
den Jahren 1986 und 1992: BVerfGE 72, 330 sowie Urteil vom 27.05.1992 (Manuskript).
Eine zusammenfassende Darstellung und ¢konomische Beurteilung der jeweiligen Normen-
kontrollverfahren findet man bei Peffekoven, R. (1987) und Peffekoven, R. (1992b).

172 Zur Bedeutung des Postulats der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse fiir den Landerfi-
nanzausgleich nach Art. 107 Abs. 2 GG vgl. Fischer-Menshausen, H. (1978), S.147.

173  Zum Ausmal eines distributionspolitisch motivierten Finanzausgleichs vgl. auch die Ausfiih-
rungen in Kap. B113.2.1. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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keine originire Kennzahl fiir den Finanzbedarf dar, sondern wird aus der Finanz-
kraftmeBzahl abgeleitet. Sie ergibt sich, wenn die bundesdurchschnittlich erzielten Pro-
Kopf-Einnahmen der Linder und der Gemeinden mit der - gegebenenfalls nach § 9 FAG
veredelten - Einwohnerzahl eines Landes multipliziert werden. Bundesldnder, deren
FinanzkraftmeBzahl die AusgleichsmeBzahl ibersteigt, sind ausgleichspflichtig und haben
Beitrige zu leisten; bei der umgekehrten Konstellation ist ein Land ausgleichsberechtigt und
erhilt Zuweisungen (§ 5 FAG). Das angestrebte AusmaB des Ausgleichs ist im einzelnen in
§ 10 FAG geregelt.

Durch den soeben beschriebenen Ausgleichsmechanismus sollen horizontal-fiskalische Un-
gleichgewichte zwischen den Landern reduziert werden. Wenn nun in einem Bundesland
iberproportional hohe Sanierungskosten pro Einwohner anfallen174, erhoht sich dessen Fi-
nanzbedarf ebenfalls {iberproportional, wihrend seine Finanzkraft unverandert bleibt. Dar-
aus lieBe sich nun die Forderung ableiten, iiberdurchschnittliche Pro-Kopf-Sanierungskosten
eines Landes als Sonderbedarf anzusetzen, mit dem Ergebnis, daf ein solches Land - sofern
es ausgleichspflichtig ist - niedrigere Ausgleichsbeitrage zu leisten hat oder - sofern es aus-
gleichsberechtigt ist - hdhere Zuweisungen erhalt.

Eine solche Kompensation ist allerdings seit dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom
24.06.1986 nicht mehr gestattet. 175 Das Verfassungsgericht hat betont, da Art. 107 Abs.
2 Satz 1 GG einen angemessenen finanziellen Ausgleich zwischen leistungsstarken und
leistungsschwicheren Lidndern vorsieht, ohne auf einen Ausgleich der unterschiedlichen
Belastungen der Linder mit bestimmten Ausgaben einzugehen. Ein Finanzausgleich, der
sich allein auf objektive, von politischen Bedarfs- und Dringlichkeitsentscheidungen
unabhingige Aufgaben beziehen soll, sei nur moglich, “"wenn das benotigte
Ausgabenvolumen nach abstrakten Bedarfskriterien definiert wird."176 Auch ékonomische
Argumente sprechen fiir eine pauschalierte, auf die Einwohnerzahl bezogene Losung bei
der Ermittlung des Finanzbedarfs: Wenn man Sonderbedarfe zulassen wiirde, bestiinde die
Gefahr eines unerwiinschten "Bedarfswettlaufs"; spezielle Bedarfe einzelner Lander miiiten
gegeneinander abgewogen werden, was sich politisch wie 6konomisch als objektiv kaum

174 Vgl. hierzu beispielhaft die in Tab. A.3 (Kap. A II 2.2.) ausgewiesenen Werte.

175 Vgl. BVerfGE 72, 330, S.400 ff. Eine Ausnahmeregelung gilt - aus historischen Griinden -
nur fir die Aufwendungen der Stadtstaaten und des Landes Niedersachsen zur Unterhaltung
und Erneuerung ihrer Seehifen. Diese Lander diirfen bei der Ermittlung ihrer Finanzkraft die
in § 7 Abs. 3 FAG festgelegten Pauchalbetrige abziehen. Vgl. hierzu kritisch Peffekoven, R.
(1988).

176 BVerfGE 72, 330, S.402. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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l6sbares Problem herausstellen diirfte, und es entstiinden nur schwer nachvollziehbare hori-
zontale Belastungswirkungen. 177

Selbst wenn man den Ansatz von Sonderbedarfen im Linderfinanzausgleich zuliefle, konnte
auf diesem Wege allenfalls ein Ausgleich horizontal-fiskalischer Ungleichgewichte zwi-
schen den Bundeslindern erreicht werden.178 Den ibrigen Griinden fir eine
Mischfinanzierung bei der Finanzierung von Altlastensanierungen konnte dagegen nicht
Rechnung getragen werden:

- Das Zuweisungssystem gewdhrleistet nicht, da8 die Mittel verstirkt in jene Linder flie-
Ben, die strukturschwach sind oder in denen von Sanierungsmafinahmen grenziiber-
schreitende externe Effekte ausgehen. Zudem wire nicht sichergestellt, da im Falle von
Spillover-Effekten die nutzenempfangende Korperschaft belastet wird. SchlieSlich sollten
struktur- und allokationspolitisch motivierte Zuweisungen mit einer Zweckbindung und
einer Eigenbeteiligung der empfangsberechtigten Korperschaft ausgestattet werden. Die
im Rahmen des Landerfinanzausgleichs transferierten Mittel verbessern dagegen die all-
gemeine Finanzausstattung der Bundeslander.

- Eine Beriicksichtigung von Sonderbedarfen im horizontalen Finanzausgleich unter den
Léndern erschliefit keine neuen Mittel, sondern fiihrt zu einer Umverteilung vorhandener
Mittel. Von daher gesehen kann all jenen Argumenten fiir eine Mischfinanzierung, die
eine finanzielle Beteiligung des Bundes voraussetzen (Ausgleich vertikal-fiskalischer Un-
gleichgewichte, politische Mitverantwortung des Bundes an der Entstehung von Altla-
sten), ebenfalls keine Rechnung getragen werden.

6.3. Bundeserginzungszuweisungen

Nach Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG kann das Finanzausgleichsgesetz bestimmen, "daf der
Bund aus seinen Mitteln leistungsschwachen Lindern Zuweisungen zur ergdnzenden Dek-
kung ihres allgemeinen Finanzbedarfs (Erganzungszuweisungen) gewéhrt." Das Volumen
der Bundeserginzungszuweisungen ist auf 2 v.H. des Umsatzsteueraufkommens im alten

177 Vgl. hierzu Peffekoven, R. (1987), S.205 ff.

178 Auf die besonderen Probleme, die auch dann noch vorhanden wiren, weil die alten und die
neuen Bundeslinder derzeit einen getrennten Finanzausgleich vornehmen, soll hier nicht ein-
gegangen werden, da ab 1995 ohnehin ein gemeinsamer Finanzausgleich durchgefiihrt wer-

den soll. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Bundesgebietl79 limitiert. Bei der Vergabe der Bundesergdnzungszuweisungen werden
sowohl Sonderlasten - als sog. Vorabbetrige - als auch die nach dem horizontalen Aus-
gleich verbleibende unterdurchschnittliche Finanzausstattung einzelner Linder beriicksich-
tigt. Derzeit erhalten vier Bundesldnder Vorabbetrige zur Uberwindung einer bestehenden
Haushaltsnotlage bzw. zum Ausgleich iberdurchschnittlicher Kosten der politischen Fiih-
rung (§ 11a Abs. 3 FAG).

In Analogie zu den heute bereits beriicksichtigten Sonderlasten kénnte man in Zukunft Lén-
dern mit iiberdurchschnittlichen Sanierungskosten pro Einwohner aus distributionspoliti-
schen Griinden, Lindern mit einer geringen Wirtschaftskraft aus strukturpolitischen Griin-
den und Bundeslindern, in denen von einer Sanierungsmafnahme Spillover-Effekte ausge-
hen, aus allokationspolitischen Griinden Vorabbetrige gewahren. Bei der Vergabe von
Bundeserganzungszuweisungen bereitet es keine Schwierigkeiten, den Kreis der zuwei-
sungsberechtigen Korperschaften - je nach Zielsetzung - auf die eigentlichen Destinatare zu
beschrinken. Dagegen gewihrleistet die technische Ausgestaltung der Transfers - Bun-
deserginzungszuweisungen sind ungebundene Zuweisungen - wiederum keine zieladaquate
Mittelverwendung. Wenn allokations- oder strukturpolitische Ziele angestrebt werden, ist
eine Zweckbindung sowie eine Eigenbeteiligung der empfangsberechtigten Korperschaft
grundsitzlich erwiinscht. Auch zum Ausgleich horizontal-fiskalischer Ungleichgewichte ist
im speziellen Fall der Sanierungskosten eine Verwendungsauflage zu befiirworten. Die
Ausfithrungen in Kapitel B II 3.2.2. haben gezeigt, da§ ungebundene Finanzzuweisungen
nur im Rahmen eines allgemeinen Lastenausgleichs vergeben werden sollten. Werden dage-
gen Bedarfszuweisungen fiir auBergewohnliche, die finanzielle Leistungskraft iibersteigende
Belastungen gewihrt und soll dabei zugleich eine gewisse Mindestversorgung bei den Kor-
perschaften der nachgeordneten Ebene gesichert werden, so ist - auch im Falle eines ur-
spriinglich distributionspolitisch motivierten Ausgleichs - eine Zweckbindung der zugewie-
senen Mittel geboten.

Ob mit der Vergabe von Bundesergidnzungszuweisungen vertikal-fiskalische Ungleichge-
wichte ausgeglichen werden konnen oder ob der politischen Verantwortung des Bundes fiir
die Altlastenproblematik Rechnung getragen werden kann, héngt zunachst davon ab, ob das
Volumen der Bundesergénzungszuweisungen diskretiondr erhoht wird oder nicht. Solange
die Zuweisungssumme auf 2 v.H. des Umsatzsteueraufkommens begrenzt ist, fiihren ver-

179 Die Beschrinkung auf das Umsatzsteueraufkommen im alten Bundesgebiet erklirt sich damit,
daf die neuen Bundeslinder derzeit nicht an den Bundeserginzungszuweisungen partizipie-
ren. Da auch diese Regelung entfallen wird, wenn ab 1995 ein gemeinsamer Finanzausgleich
durchgefiihrt wird, bleiben Probleme, die lediglich aus der Beschrinkung der Bundesergin-
zungszuweisungen auf die alten Bundeslinder resultieren, bei der Beurteilung unberiicksich-
tigt. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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dnderte Vergabekriterien zu einer rein horizontalen Umverteilung. Wiirde das Transfervo-
lumen dagegen erhoht, konnte den genannten Aspekten bei einer entsprechenden Ausge-
staltung der Vergabekriterien grundsitzlich Rechnung getragen werden. 180 Allerdings gibt
es gute Griinde gegen eine solche Losung. Zundchst spricht vieles dafiir, vertikal-fiskali-
sche Ungleichgewichte im Rahmen der eigens dafiir vorgesehenen - und ggf. reformierten -
vertikalen Umsatzsteuerverteilung zu bereinigen. 181 Dariiber hinaus sollte die Vergabe der
Bundesergdnzungszuweisungen, mit der im Kontext des gesamten Linderfinanzausgleichs
nach Art. 107 Abs. 2 GG interfoderative, verteilungspolitische Ziele verfolgt werden, nicht
durch weitere Zielsetzungen - wie z.B. der finanziellen Abgeltung politischer Verantwort-
lichkeiten des Bundes im Bereich der Altlastenproblematik - iiberfrachtet werden. Nicht
zuletzt aus diesem Grund wire es sinnvoll, auch andere Sonderbedarfe zukiinftig nicht
mehr im Rahmen der Bundeserginzungszuweisungen zu beriicksichtigen. So orientieren
sich z.B. im Reformmodell des Sachverstindigenrates die Vergabekriterien fiir die
horizontalen wie auch fiir die vertikalen Zuweisungen mit horizontaler Wirkung alleine an
der Finanzkraft einer Korperschaft. 182

Ab 01.01.1995 werden die Vorschriften fiir die Vergabe der
Bundeserganzungszuweisungen im Rahmen eines gemeinsamen Finanzausgleichs zwischen
alten und neuen Bundeslidndern modifiziert. Die Ausgestaltung der Transfers (insbesondere:
ungebundene Transfers ohne Eigenbeteiligung) wird allerdings weitgehend beibehalten, so
daf sich an der hier vorgenommenen grundsétzlichen Beurteilung der
Bundesergidnzungszuweisungen im Hinblick auf die Finanzierung der Altlastensanierung
nichts dndert.

6.4. Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a GG

Nach Art. 91a GG kann der Bund auf bestimmten Gebieten bei der Erfiillung von Aufgaben
der Lander mitwirken. Neben der Voraussetzung, daB es sich um eine Linderaufgabe han-
deln muf, sind zundchst zwei weitere Bedingungen hervorzuheben. Zum einen miissen die
Leistungen fiir die Gesamtheit bedeutsam sein; zum anderen muf} die Beteiligung des Bun-
des zur Verbesserung der Lebensverhéltnisse erforderlich sein (Art. 91a Abs. 1 GG). Alle

180 Die zusitzlich geschaffene Zuweisungssumme miifite dann z.B. proportional zu den jeweils
anfallenden Sanierungskosten auf die einzelnen Lénder verteilt werden.
181 Vgl. hierzu die Ausfiihrungen in Kap. BI1 6.1.
182 Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (1992),
S.215 ff. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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genannten Voraussetzungen konnen im Falle der Aufgabe "Altlastensanierung” als erfiillt
angesehen werden:

- Die Sanierung von Altlasten ist nach den verfassungsrechtlichen Vorschriften des Grund-
gesetzes Aufgabe der Linder. 183

- Die distributionspolitische Analyse in Kapitel B II 3.2. hat gezeigt, da kontaminierte
Flachen die Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse beeintrichtigen konnen. Da der hori-
zontale Finanzausgleich unter den Landern nicht imstande ist, verteilungspolitisch uner-
wiinschte Wirkungen infolge unterschiedlicher Ausgabenbelastungen bei der Altlastensa-
nierung zu kompensieren184, kann man dariiber hinaus eine Beteiligung des Bundes als
erforderlich ansehen.

- Der in der Verfassungsvorschrift ausgesprochene Vorbehalt "fiir die Gesamtheit bedeut-
sam" hat "insofern eine limitierende Funktion, als er Vorhaben von nur regionaler oder
lokaler Bedeutung ausschlieft.”185 Hierbei handelt es sich wiederum um einen Sog.
unbestimmten Rechtsbegriff, der nur in beschranktem Umfang einer gerichtlichen
Uberpriifung unterliegt.lg6 Sowohl die strukturpolitische als auch die allo-
kationspolitische Analyse (Existenz von Spillover-Effekten) haben jedoch gezeigt, daB
die Altlastensanierung aus 6konomischer Sicht durchaus iberregionale Bedeutung haben
kann. SchlieBlich 1aBt sich auch aus der politischen Mitverantwortung des Bundes an der
Entstehung der Altlastenproblematik begrinden, daff es sich bei der Altlastensanierung
um eine fiir die Gesamtheit bedeutsame Leistung handelt. 187

Obwohl die Aufgabe "Altlastensanierung” die grundsitzlichen Voraussetzungen, die an
Gemeinschaftsaufgaben gestellt werden, erfiillt, ist es nicht ohne weiteres moglich, eine
Mitwirkung des Bundes bei der Bewiltigung der Altlastenproblematik zu erreichen. Die
Moglichkeiten der Zusammenarbeit nach Art. 91a GG sind auf drei enumerativ aufgezihlte
Bereiche beschrankt, nimlich den Hochschulbau sowie Mafnahmen zur Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur und zur Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiisten-
schutzes. Somit bediirfte es zunéchst einer Grundgesetzidnderung, wenn man die Aufgabe
"Altlastensanierung” als eigenstindigen Bereich im Rahmen der Gemeinschaftsaufgaben
etablieren wollte.188 Den weiteren Ausfithrungen in diesem Abschnitt liegt die Annahme

183 Vgl hierzu auch die Austiihrungen in Kap. B II 2.

184 Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. B I1 6.2.

185 Fischer-Menshausen, H. (1978), S.138.

186 Vgl. Henneke H.-G. (1990), S.33.

187 Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. B II 4.

188 Vgl. Schmidt-Bleibtreu, B., Klein, F. (1990),Sat929 Kihl - 978-3-631-75237-1
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zugrunde, daB die hierfiir erforderlichen Zweidrittelmehrheiten in Bundestag und Bundesrat
politisch durchsetzbar sind. Inwieweit Altlastensanierungen im Rahmen der bereits beste-
henden Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” durchge-
fiilhrt werden bzw. durchgefiihrt werden konnten, wird in Kapitel B II 7.1. ndher unter-
sucht.

Nach Art. 91a Abs. 2 GG werden die Gemeinschaftsaufgaben durch Bundesgesetz mit Zu-
stimmung des Bundesrates niher bestimmt. Demnach miifite nach vorangegangener Verfas-
sungsidnderung ein Ausfiihrungsgesetz (Altlastensanierungsgesetz) verabschiedet werden,
das allgemeine Grundsitze fiir die Erfiillung der Gemeinschaftsaufgabe Altlastensanierung
enthilt. Die Mitwirkung des Bundes miiite sich allerdings - gema Art. 91a Abs. 3 und 4
GG - auf die Beteiligung an der Rahmenplanung und die Mitfinanzierung beschranken.

Die Rahmenpline werden von den Planungsausschiissen aufgestellt. Mitglieder des Pla-
nungsausschusses sind der zustindige Fachminister des Bundes, der Bundesfinanzminister
und je ein Minister eines jeden Landes, wobei die Stimmenzahl des Bundes der Zahl aller
Lénder entspricht und die Stimmen des Bundes nur einheitlich abgegeben werden konnen.
Die Beschliisse des Planungsausschusses bediirfen einer Mehrheit von Dreiviertel der
Stimmen und "sind insoweit verbindlich, als Bund und Lander gehalten sind, die fir die
Durchfithrung des Rahmenplans erforderlichen Mittel in die Entwiirfe der Haushaltspliane
einzustellen." 189 Die Durchfiihrung der Rahmenpléne vollzieht sich gemdB Art. 83 GG.
Die verwaltungsmafige Ausfiihrung (Detailplanung, Mittelvergabe, technische Ausfiihrung,
SchluBabrechnung, Kontrolle) obliegt den Landern, ohne daB dem Bund insoweit ein Mit-
wirkungsrecht zusteht. 190 An der Rahmenplanung wird grundsitzlich kritisiert, da8 sie die
Macht der Planungsausschiisse zulasten der jeweiligen Linderparlamente ausdehnt.l91
Ohne an der Planung hinreichend beteiligt gewesen zu sein, werden die Parlamente faktisch
durch die Planungsausschiisse gebunden, denn eine Verinderung oder Ablehnung eines
einmal in die Gemeinschaftsaufgaben aufgenommenen Projekts hat den Verlust des
Bundesanteils zur Folge.192 Obwohl die Rechte der Legislative somit zweifellos
beschnitten werden, bleibt der notwendige Schutz der Eigenstaatlichkeit der Lander durch
eine andere Regelung gewahrt. Nach Art. 91a Abs. 3 Satz 2 GG kann ein Vorhaben nicht
ohne die Zustimmung des Landes - in diesem Fall der Exekutive des Landes - in die
Rahmenplanung aufgenommen werden, in dessen Gebiet es durchgefilhrt werden soll.
SchlieBlich ist eine Abstimmung zwischen Bund und Lindern bei fiir die Gesamtheit

189 Vgl. Ehrlicher, W. (1980), S.678.
190 Vgl. Henneke, H.-G. (1990), S.33.
191 Vgl. Kisker, G. (1971), S.290.
192 Vgl. Frowein, J.A. (1973), 8.25. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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bedeutsamen MaBnahmen und damit auch bei Sanierungsmafnahmen, von denen Spillover-
Effekte ausgehen oder mit denen strukturpolitisch erwiinschte Wirkungen erzielt werden
sollen, ohnehin zu befiirworten. Fraglich ist allerdings, ob die den Gemeinschaftsaufgaben
zugrunde liegenden Finanzierungsregelungen geeignet sind, den 6konomischen Griinden fir
eine Mischfinanzierung bei der Altlastensanierung Rechnung zu tragen.

Die Finanzierungsanteile von Bund und Lindern unterliegen nach Art. 91a Abs. 4 GG ei-
nem starren Verteilungsschliissel. Zwar konnen die Finanzierungsanteile zwischen den ein-
zelnen Gemeinschaftsaufgaben variieren193; zwischen den verschiedenen Projekten einer
Gemeinschaftsaufgabe ist eine Differenzierung allerdings nicht moglich. Zudem ist der Be-
teiligungssatz fiir alle Lander einheitlich festzusetzen. Schlieflich ist die Beteiligung des
Bundes auf die Investitionskosten der in den Rahmenplénen vorgesehenen Mafinahmen be-
schrankt. Die nach Durchfiilhrung der MaBnahme anfallenden Folgekosten sind in vollem
Umfang von den Lindern zu tragen. Das gleiche gilt gemd8 Art. 104a Abs. 5 GG fir die
Verwaltungskosten. 194 Fiir eine mogliche Finanzierung der Altlastensanierung im Rahmen
der Gemeinschaftsaufgaben bedeutet das, daB sich die Beteiligung des Bundes weitgehend
auf die Kosten der Sanierung i.e.S. und die Kosten der Gefahrdungsabschitzung be-
schrinkt. Erfassungs- und Uberwachungskosten sind dagegen den Verwaltungs- bzw. Fol-
gekosten zuzurechnen.

Somit kann die Einfiilhrung einer Gemeinschaftsaufgabe "Altlastensanierung"” hinsichtlich
der Griinde fiir eine Mischfinanzierung wie folgt beurteilt werden:

- Wenn alle Bundesldnder proportional zu den auf ihrem Hoheitsangebiet anfallenden Sa-
nierungskosten Zuweisungen im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe erhalten, kann einer-
seits der angestrebte Ausgleich eines vertikal-fiskalischen Ungleichgewichts zwischen
dem Bund und den Lindern erreicht werden und andererseits der politischen Verantwor-
tung des Bundes an der Entstehung des Altlastenproblems Rechnung getragen werden.

- Um eine zusitzliche Entlastung leistungsschwacher Lander zu erreichen, wire in Betracht
zu ziehen, die Bundesbeitrige zu den Gemeinschaftsaufgaben nach dem MaBstab der ne-
gativen Finanzkraft unterschiedlich zu bemessen.195 Eine solche Differenzierung 1Bt
der starre Verteilungsschliissel jedoch nicht zu.

193  So trigt der Bund bei den Gemeinschaftsaufgaben "Ausbau und Neubau der Hochschulen"
sowie "Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” jeweils die Halfte der Ausgaben;
dagegen iibernimmt er bei der Verbesserung der Agrarstruktur 60 v.H. und beim Kiisten-
schutz 70 v.H. der Ausgaben.

194  Vgl. Fischer, H. (1988), S.276.

195 Vgl. Kommission fiir die Finanzreform (1966);&Jsn Kihl - 978-3-631-75237-1
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- Eine struktur- und allokationspolitisch adédquate Kompensation der mit Altlastensanierun-
gen verbundenen Ausgabenbelastungen scheitert ebenfalls an der pauschalen Festsetzung
der Finanzierungsbeitrage. Es ist nicht moglich, die Eigenbeteiligungsquote fiir Sanie-
rungsmafBnahmen, von denen Spillover-Effekte ausgehen oder die in strukturschwachen
Regionen eines Landes durchgefiihrt werden, herabzusetzen.

Im Gegensatz zu allen zuvor diskutierten Instrumenten haben Zuweisungen, die im Rahmen
der Gemeinschaftsaufgaben vergeben werden, den Vorteil, daB es sich um zweckgebundene
Finanztransfers handelt. Dadurch konnen allokations- und strukturpolitische sowie im spe-
ziellen Fall der Altlastensanierung auch distributionspolitische Ziele grundsitzlich besser
verwirklicht werden als mit allgemeinen Zuweisungen. Als problematisch erweist sich da-
gegen der starre Verteilungschliissel. Eine variable Eigenbeteiligungsquote wire nicht nur
zur Verwirklichung der 6konomischen Zielsetzungen geboten, sondern wiirde auch der - im
Vergleich zwischen alten und neuen Bundeslindern - unterschiedlichen politischen Ver-
antwortung der zentralen Ebene besser gerecht. Schlieflich sind die politischen Anforde-
rungen an die Einfilhrung einer Gemeinschaftsaufgabe “Altlastensanierung" aufgrund der
notwendigen Verfassungsinderungen relativ hoch.

6.5. Finanzhilfen nach Art. 104a Abs. 4 GG

Nach Art. 104a Abs. 4 GG kann der Bund "den Lindern Finanzhilfen fiir besonders be-
deutsame Investitionen der Linder und Gemeinden (Gemeindeverbénde) gewdhren, die zur
Abwehr einer Stdrung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts oder zum Ausgleich un-
terschiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesgebiet oder zur Forderung des wirtschaftlichen
Wachstums erforderlich sind." Im Vergleich zu den zuvor diskutierten Gemeinschaftsauf-
gaben werden dem Bund im Rahmen der Finanzhilfen einerseits weitergehende, anderer-
seits aber auch eingeschranktere Mitwirkungskompetenzen eroffnet. Wahrend Art. 91a GG
die Bereiche genau umreifit, "in denen es aber dann zur gemeinsamen Planung und Finan-
zierung durch Bund und Lander kommt, kann sich der Bund nach Art. 104a Abs. 4 bei
Vorliegen der entsprechenden Voraussetzungen einerseits an Investitionen in allen Aufga-
benbereichen der Lander und Gemeinden beteiligen. Andererseits besteht seine Mitwirkung
in diesem Fall nur in der Ubernahme eines Kostenanteils. Kompetenzen in bezug auf Pla-
nung und Gestaltung der Investitionen kommen dem Bund nicht zu."196 Als nichstes ist

196  Fischer, H. (1988), S.280 f. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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nun zu prifen, inwieweit Zuweisungen zur Finanzierung der Altlastensanierung die
Voraussetzungen des Art. 104a Abs. 4 GG erfiillen.

Die erste Voraussetzung lautet, da es sich um Finanzhilfen handeln muf. Unter Finanzhil-
fen versteht man Zuwendungen des Bundes an Stellen auBerhalb der Bundesverwaltung zur
Erfiillung bestimmter Zwecke (§ 14 Haushaltsgrundsitzegesetz). Da es nur Hilfen sein sol-
len, darf sich der Bund an den Investitionsausgaben der Zuwendungsempféanger nur unter-
stiitzend beteiligen. Als Konsequenz daraus folgt - was im Falle der Altlastensanierung oh-
nehin erwiinscht ist -, daf eine Vollfinanzierung durch den Bund ausgeschlossen ist. Die
Hohe der Beteiligung, die allerdings betréchtlich sein kann197 muB nach Art. 104a Abs. 4
Satz 2 GG in einem Bundesgesetz (hier: Altlastenfinanzierungsgesetz), das der Zustimmung
des Bundesrates bedarf, geregelt werden. 198 Angesichts der ungleichen Verteilung der Alt-
lasten im Bundesgebiet ist es wichtig, darauf hinzuweisen, da das Bundesverfassungsge-
richt keine schematische Gleichbehandlung aller Bundesldnder verlangt, sondern nur eine
Gleichbehandlung aller gleichermaBen betroffenen Linder. 199 Damit ist es - im Gegensatz
zu den Gemeinschaftsaufgaben - méglich, die Eigenbeteiligungsquote der empfangsberech-
tigten Korperschaften je nach Zielsetzung zu variieren.

Eine weitere Voraussetzung lautet, da Finanzhilfen fiir Investitionen vergeben werden.
Nach allgemeiner Auffassung ist der hier zugrunde gelegte Investitionsbegriff enger als der
Investitionsbegriff nach Art. 115 Abs. 1 GG. Er umfaft lediglich Sachinvestitionen, die die
Lénder und Gemeinden selbst vornehmen oder bei Dritten férdern, nicht aber ohne Riick-
sicht auf den Verwendungszweck gewahrte Darlehen, Kapitalzuweisungen oder sonstige In-
vestitionen.200 Ohne auf die Diskussionen um den Begriff der offentlichen Investitionen,
der durchaus Interpretationsspielriume eréffnet, im einzelnen einzugehen201, dirfte im
speziellen Fall von Zuweisungen zur Finanzierung der Altlastensanierung - zumindest aus
okonomischer Sicht - die Voraussetzung, daf es sich um eine Investition handelt, als erfiillt
angesehen werden. Die durch eine Sanierung aufbereiteten Flichen sind langfristig nutzbare
"Giiter", sie sind eine wesentliche Voraussetzung fiir private Investitionen, und sie weisen
damit auch - soweit man das fiir den offentlichen Sektor iiberhaupt feststellen kann - eine

197 Vgl. hierzu die Zusammenstellung der Kostenverteilungsregeln verschiedener Finanzhilfe-
programme nach Art. 104a Abs. 4 GG bei Fischer, H. (1988), S.286. Bei den von 1989-
1992 gewihrten Strukturhilfen konnte sich der Bund sogar bis zu 90 v.H. an den Investiti-
onskosten beteiligen (§ 6 Strukturhilfegesetz).
198 Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.192.
199 Vgl. BVerfGE 41, 291, S.308.
200 Vgl. Schmidt-Bleibtreu, B., Klein, F. (1990), S.1168.
201 Vgl. hierzu Wissenschaftlicher Beirat beim Bundestaiisteniun® d8r Fanzénh {3980).
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gewisse "Rentierlichkeit” auf.202 Dariiber hinaus stehen bei der Altlastensanierung techni-
sche und bauliche Mafinahmen im Vordergrund.

AuBerdem muf es sich um "besonders bedeutsame" Investitionen handeln. Dies setzt vor-
aus, daB die Investitionen in Ausmafl und Wirkung ein besonderes Gewicht fiir die Verbes-
serung der gesamtstaatlichen Struktur haben. Das ist immer dann anzunehmen, wenn sie
iiber den Rahmen normaler Landes- oder Kommunalvorhaben hinausgehen, was sich auch
in der finanziellen GrdBenordnung oder der Langfristigkeit der Aufgabenstellung aus-
driickt.203 Angesichts der erwarteten Kosten und der Zeitrdume, die die Bundeslander fiir
die Durchfiihrung der SanierungsmaBnahmen ansetzen204, bestehen an der besonderen Be-
deutung der Sanierungsaufgabe wohl kaum Zweifel. Hinzu kommt, daB mitunter auch iiber-
regionale Zusammenhénge, wie z.B. Spillover-Effekte, als Kriterien herangezogen werden,
um zu entscheiden, ob es sich um eine "besonders bedeutsame" Investition handelt.205

Abschliefend ist zu priifen, ob eine der drei in Art. 104a Abs. 4 GG genannten Forde-
rungsvoraussetzungen bei Altlastensanierungen erfiillt ist. Weniger bedeutsam sind in die-
sem Zusammenhang Finanzhilfen zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts, auch wenn es theoretisch denkbar wire, Investitionsprojekte im Bereich
der Altlastensanierung zur Glittung von Konjunkturzyklen einzusetzen. Wichtiger sind die
beiden anderen Voraussetzungen.

Hinsichtlich der Forderkriterien "zum Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft im Bun-
desgebiet" und "zur Forderung des wirtschaftlichen Wachstums" kann auf die Ausfiihrun-
gen in Kapitel B II 3.3. verwiesen werden. Danach steht die regional- und wachstumspoliti-
sche Relevanz der Altlastensanierung auer Zweifel. "Die Konzentration von Altlasten in
einigen Teilen des Bundesgebietes beeintriachtigt die Wirtschaftskraft der davon betroffenen
Lénder und Gemeinden in einer Weise, dafl dadurch ihre Leistungsfahigkeit in erheblichem
MaBe beeintrachtigt wird und hinter derjenigen zuriickbleibt, die im Bundesdurchschnitt er-
reicht wird. Gelingt es nicht, die Altlasten innerhalb der nachsten Jahre zu beseitigen, muf§
damit gerechnet werden, daB die Verzerrungen in der Wirtschaftskraft zwischen den Lén-
dern  noch weiter zunehmen."206 Die wachstumspolitische Bedeutung  von
Altlastensanierungen 148t sich unmittelbar aus den regionalpolitischen Wirkungen ableiten,

202 Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. A II 4. Der investive Charakter von Sanierungs-
mafnahmen wird weiter unten - bei der Diskussion der speziellen Tatbestinde des Art. 104a
Abs. 4 GG - noch deutlicher.
203 Vgl. Henneke, H.-G. (1990), S.54.
204 Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. A112.2.
205 Vgl. Fischer, H. (1988), S.281.
206 Brandt, E. (1987), S.151. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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da "die Maximierung des Bruttosozialprodukts in der gesamten Volkswirtschaft ... (eine,
d.Verf.) wachstumsoptimale Faktorallokation im Raum"207 voraussetzt. SchlieBlich konnte
man hinsichtlich der wachstumspolitischen Zielsetzung auch auf qualitative Aspekte
verweisen, denn Altlastensanierungen erhéhen die Umweltqualitit und verbessern somit das
qualitative Wachstum einer Volkswirtschaft. 208

Gegen eine Ausweitung der Mischfinanzierung werden in der Literatur seit Jahren Beden-
ken vorgetragen.209 Kritisiert wird,

- daB durch die Teilverantwortung mehrerer Ebenen Doppelt- und Dreifachbiirokratien ent-
stehen und keine hinreichende Transparenz mehr gewdhrleistet ist,

- daB durch die Verteilung der Zustindigkeiten auf mehrere Ebenen die Kontrolle durch
die Rechnungshofe erschwert wird,

- daB die Befugnisse der Landerparlamente faktisch beschrankt werden,

- daf die offentlichen Ausgaben insgesamt ausgedehnt werden, weil mehr Projekte reali-
siert werden als in einer Situation, in der die anfallenden Kosten alleine von der aufga-
benverantwortlichen Ebene zu tragen wiren,

- daB auf der nachgeordneten Ebene die Priferenzen zugunsten mischfinanzierter Aufgaben
verzerrt werden und

- daB bei den zuweisungsberechtigten Korperschaften eine Subventionsmentalitit entsteht,
bei der Anstrengungen erlahmen, Erfolge aus eigener Kraft zu erzielen.

Hinzu kommt ein weiterer Kritikpunkt, der speziell gegen Finanzhilfen nach Art. 104a
Abs. 4 GG ins Feld gefiihrt werden kann. Da die Aufgabenbereiche, in denen einen Misch-
finanzierung moglich ist, im Gegensatz zu den Gemeinschaftsaufgaben nicht verfassungs-
rechtlich festgelegt sind, sondern nur an bestimmte, weit interpretierbare Voraussetzungen
gekniipft sind210, ist die Gefahr einer 6konomisch unerwiinschten Ausweitung der Finanz-
hilfen besonders grof.

207 Jiirgensen, H. (1981), S.429.

208 Zur Qualifizierung des Wachstumsziels und zur Vernachldssigung qualitativer Aspekte in der
traditionellen Wachstumstheorie vgl. Binswanger, H.C., Frisch, H., Nutzinger, H.G., Sche-
fold, B., Scherhorn, G., Simonis, U.E., Striimpel, B. (1988), S.86 ff.; Simonis, U.E.
(1985), S.228 ff.

209 Vgl. hierzu ausfiihrlich Borell, R. (1981). S.27 ff.; Fiichsel, W.-D. (1985), S.94 ff.; Sach-
verstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (1990), S.213.

210 Ein Beispiel fiir den weiten Interpretationsspielraum sind die Finanzhilfen, die im Rahmen
des sog. Strukturhilfegesetzes vergeben wurden. Die niedrige Eigenbeteiligungsquote, der
Verteilungsschliissel und vor allem der weit gefaite Katalog der forderungsfihigen Projekte
148t vermuten, daB hiermit weniger konjunktur-, wachstums- oder regionalpolitische Ziele
verfolgt wurden, sondern im Ergebnis eine VeebesserufighderOaligenizirieri Findnzausstattung

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:48:07AM
via free access



144

Auf der anderen Seite sollte die Einfilhrung neuer Finanzhilfen nicht grundsitzlich tabui-
siert werden. Wenn es - wie im Falle der Altlastensanierung - gute 6konomische Griinde
fir eine Mischfinanzierung gibt und diesen Griinden - wie im folgenden noch zu zeigen
sein wird - mit Zuweisungen gemd Art. 104a Abs. 4 GG am ehesten Rechnung getragen
werden kann, sollte dieses Instrumentarium auch eingesetzt werden.21l Bei der
gesetzlichen Ausgestaltung der Transfers ist dann darauf zu achten, daf die zweifellos
bestehenden Nachteile dieser Finanzierungsform minimiert werden.212 Wenn dies gelingt,
erweist sich der oben formulierte Einwand, daB neue Finanzhilfen ohne eine
Verfassungsanderung recht willkiirlich und damit auch relativ einfach eingefithrt werden
konnen, im Hinblick auf die politische Durchsetzbarkeit sogar als ein Vorteil.

Finanzhilfen sind zweckgebundene, vertikale Zuweisungen mit einer variablen Eigenbetei-
ligungsquote. Damit erfiillen sie die 6konomischen und politischen Anforderungen, die an
eine Mischfinanzierung bei der Altlastensanierung gestellt werden, im Vergleich zu allen
zuvor diskutierten Instrumenten am besten:

- Der politischen Verantwortung des Bundes wird Rechnung getragen, wenn alle Lander
proportional zu den in ihrem Hoheitsgebiet anfallenden Sanierungskosten zuweisungsbe-
rechtigt sind. Die grofiere Verantwortung des Bundes fiir die Altlastenproblematik in den
neuen Bundesldndern kann bei der Festsetzung der Eigenbeteiligungsquote beriicksichtigt
werden.

- Allokations-, distributions- und strukturpolitisch erwiinschte Korrekturen konnen eben-
falls durch eine zieladiquate Variation2!3 der Finanzierungsanteile von Bund und
Landern erreicht werden.

- Vertikal-fiskalische Ungleichgewichte zwischen Bund und Léndern, die daraus resultie-
ren, daf den Lindern die grundsitzliche Aufgaben- und Ausgabenverantwortung fiir
Altlastensanierungen obliegt, sollten indes iiber das eigens dafiir geschaffene Verfahren
der vertikalen Umsatzsteuerverteilung ausgeglichen werden. Dabei sind die Ausgaben,

bestimmter Bundesldnder erreicht werden sollte. Vgl. hierzu auch Patzig, W. (1989), S.332
ff.

211 Auch der Sachverstindigenrat hat darauf hingewiesen, da man in besonderen Situationen
aus Okonomischen Griinden auf Mischfinanzierungen nicht verzichten kann. Vgl
Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (1992),
S.218.

212 Zu einer solchen Minimierungsstrategie vgl. Fiichsel, W.-D. (1985), S.314 ff.

213 Vgl hierzu genauer die Ausfiihrungen am Ende diesesiKapitels.- 978-3-631-75237-1
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die der Bund im Rahmen der Mischfinanzierung zu tragen hat, bei der Deckungsquoten-
berechnung zu beriicksichtigen, weil der Bund nur dann imstande ist, die ihm zukom-
menden Aufgaben ausgabenwirksam zu erfiillen.214

Damit wird deutlich, daB der entscheidende Vorteil der Finanzhilfen gegeniiber einer Fi-
nanzierung der Altlastensanierung im Rahmen der Gemeinschaftsaufgaben in der variablen
Eigenbeteiligungsquote liegt. Abschliefend stellt sich die Frage, welche Vorschriften ein
Altlastenfinanzierungsgesetz nach Art. 104a Abs. 4 GG im einzelnen enthalten miifite:

- Das jéhrliche Finanzierungsvolumen (inklusive der Finanzierungsanteile der Lander) und
die Dauer des Férderungsprogramms (t) sollten ex ante vorgegeben werden. Beide Gro-
Ben konnen letztlich nur politisch festgelegt werden.215 Denkbar wire z.B., da das
jahrliche Finanzierungsvolumen so festgesetzt wird, daf alle voraussichtlich nach dem
Gemeinlastprinzip zu sanierenden Altlasten - unter Beriicksichtigung einer gewissen Min-
destqualitit (normierte Sanierungskosten K) - innerhalb von 20 Jahren saniert werden.216
Wenn ein Bundesland oder eine Kommune aus 6konomischen oder dkologischen Griinden
eine hohere Sanierungsqualitit anstrebt als dies mit der an einer durchschnittlichen
Mindestqualitit bemessenen jéhrlichen Zuweisungssumme eines Landes (Z; ;) méglich ist,
muf die jeweilige Korperschaft fir die damit verbundenen Zusatzkosten selbst
aufkommen. Dadurch bleiben erstens Anreize erhalten, daB die nachgeordneten Korper-
schaften bei der Aufgabenerfilllung die Priferenzen ihrer Biirger beriicksichtigen; und
zweitens entspricht dieses Verfahren dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz, weil der
mit einer hoheren Sanierungsqualitit einhergehende Zusatznutzen i.d.R. ebenfalls bei den
Biirgern der nachgeordneten Korperschaften wirksam wird.

- Da nach Art. 104a Abs. 4 GG ausschlieflich Investitionen gefordert werden dirfen,
sollten Finanzhilfen nur fiir Manahmen zur Geféhrdungsabschdtzung und fiir Sanie-
rungsmafBnahmen i.e.S. vergeben werden.

- Zuweisungsberechtigt sollten grundsdtzlich alle Bundesldnder sein. Jedes Land erhalt
einen Grundbetrag. Dieser errechnet sich, indem man die normierten jihrlichen Sanie-
rungskosten eines Landes (K; ;) mit dem jeweiligen Zuweisungssatz des Landes (1 minus

214 Vgl. Sachverstindigenkommission zur Vorkldrung finanzverfassungsrechtlicher Fragen fir
kiinftige Neufestsetzungen der Umsatzsteueranteile (1981), S.37.

215 Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen zur Zieldiskussion in Kap. A II 3.

216 In den neuen Bundeslindern sind beim Kauf ehemals volkseigener Betriebe gewihrte, sanie-
rungsbedingte Preisabschlage bei der Ermittlung der Sanierungskosten, die iiber das Ge-
meinlastprinzip gedeckt werden miissen, abzusetzen. Vgl. hierzu auch die Ausfihrungen in
den Kap. B14. und BI17.2. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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Eigenbeteiligungsquote des Landes) multipliziert. Damit wird der politischen Mitverant-
wortung des Bundes an der Entstehung der Altlastenproblematik Rechnung getragen.

- In einem ndchsten Schritt ist die Eigenbeteiligungsquote der Lander festzulegen. Sie be-
miBt sich wiederum an der politischen Mitverantwortung des Bundes fiir die Altlasten-
problematik. Der Verantwortungsanteil kann nur politisch fixiert werden, und er sollte -
gerade weil es keine objektiven Kriterien gibt - zundchst pauschal, d.h. fiir alle Lander
einheitlich festgesetzt werden. Die Eigenbeteiligungsquote sollte jedoch deutlich iiber 50
v.H. liegen, weil ansonsten die Zuordnung der Aufgabenkompetenz auf die Lander nicht
mehr zu vertreten wiare. Schliefllich sollte die Eigenbeteiligungsquote in Abhangigkeit
von bestimmten Faktoren nach unten korrigiert werden.

* Um der besonderen Situation der neuen Bundesldnder im Hinblick auf die Ursachen
der Bodenkontaminationen (Verantwortung des Zentralstaats) und der besonderen Ver-
antwortung des Bundes im Kontext der Freistellungsklausel217 gerecht zu werden,
sollte die Eigenbeteiligungsquote der neuen Bundesldnder (Ep) - wiederum um einen
pauschalen v.H.-Satz - niedriger angesetzt werden als fiir die alten Lander (Ey).

* Aus distributionspolitischen Griinden sollte die Eigenbeteiligungsquote bei Landern mit
einer unterdurchschnittlichen Finanzkraft innerhalb einer bestimmten Bandbreite (z.B.
zwischen 0 und 10 v.H.) nach unten veridndert werden. Als Indikator fiir die Finanz-
kraft eines Landes (F; D) konnte der Quotient aus FinanzkraftmeBzahl und Ausgleichs-
meBzahl nach Durchfilhrung des Lénderfinanzausgleichs herangezogen werden. Das
setzt allerdings voraus, daB - wie dies im Sachverstindigenrats-Modell geschieht218 -
bei der Berechnung dieses Quotienten weder die Einwohner eines Landes gewichtet
werden noch andere Arten von Sonderbedarfen beriicksichtigt werden. Linder, deren
Finanzkraft weit unter dem Durchschnitt liegt, konnten ihre Eigenbeteiligungsquote um
einen hoheren v.H.-Satz (Ep) reduzieren als Linder, deren Finanzkraft knapp unter
dem Durchschnitt liegt.

* Lander, die nachweisen, dafl sie aus der ihnen zustehenden Zuweisungssumme Altla-
sten in strukturschwachen Regionen sanieren, sollten ebenfalls einen geringeren Anteil
der anfallenden Sanierungskosten tragen. Auch hier wiirde die Eigenbeteiligungsquote
- in Analogie zur distributionspolitischen Zielsetzung - innerhalb einer gewissen Band-
breite - in diesem Falle allerdings in Abhingigkeit von der regionalen Wirtschaftskraft

217 Vgl hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. B II 4.
218 Vgl. hierzu Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung

(1992), §.215 ff. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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(W;;) - um einen bestimmten v.H.-Satz (Es) reduziert. Im Gegensatz zu den distributi-
onspolitisch motivierten Abschldgen vermindert sich die Eigenbeteiligungsquote in die-
sem Fall allerdings nur fiir den Anteil der Zuweisungssumme eines Landes, der fiir die
Sanierung in strukturschwachen Gebieten verwendet wird. Dabei kénnte die Wirt-
schaftskraft einer Region z.B. an den gleichen Indikatoren bemessen werden, die zur
Identifikation strukturschwacher Gebiete im Gesetz iiber die Gemeinschaftsaufgabe
"Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur" herangezogen werden.

SchlieBlich sollten Linder, die nachweisen, daB sie Altlasten sanieren, von denen lan-
desexterne Effekte (Indikator: N;;) ausgehen, ebenfalls mit einer geringeren Eigenbe-
teiligungsquote belastet werden. Auch hier kann im Grunde genommen nur mit pau-
schalierten Abschligen (E,), die gegebenenfalls grob in Abhangigkeit vom AusmaB
der Spillover-Effekte variieren konnen, gearbeitet werden, weil eine exakte Messung
der extern anfallenden Nutzen nicht moglich ist. SchlieBlich darf auch hier die Eigen-
beteiligungsquote allein fiir den Anteil der Zuweisungssumme reduziert werden, der
fir die Sanierung solcher Flichen anfillt, bei deren Sanierung Spillover-Effekte ent-
stehen. Mochte man dagegen nicht nur die nutzenerzeugende Korperschaft kompensie-
ren, sondern auch die nutzenempfangende Korperschaft belasten, so sollte auf die an
anderer Stelle bereits erwahnten Kooperationslosungen zuriickgegriffen werden.219

Danach wiirden sich die jéhrlichen Zuweisungen an ein Land (Z;; nach der folgenden
Formel, die im Anhang I noch einmal ausfiihrlich erldutert wird, berechnen:

Fiir ein neues Bundesland gilt:

yA

lj=

K;j { aij [ 1- (Eo - Ep(F;)] + b;; [ 1- (Eo - Ep(F;)) - Es(W; )] +
¢ij [ 1- (Eo - Ep(F;y) - EANi )] + d; [ 1 - (Eo - Ep(F;)) - Esa(N; ;,W; )]}

Fiir ein altes Bundesland gilt:

Z.

i =

Kij{a;[1-(Ew-EpE)] + ;[ 1-(Ew-Ep(F;) - Es(W;)] +
¢ij [ 1- (Bw - Ep(Fi) - EAN;)] + d;; [ 1 - (Ew - Ep(F; ) - Esa(N; ;,W; )]}

Die Entscheidung, welche Altlasten in welcher Intensitit saniert werden, bleibt bei dem
hier vorgeschlagenen Finanzierungsweg alleine den Landern iiberlassen, die die Aufgaben-

219 Vgl hierzu die Ausfithrungen in Kap. B II 3.1.2.3. und das dort beschriebene Modell des
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kompetenz im Bereich der Altlastensanierung haben. Lediglich in den Fallen, in denen ein
Land aus allokationspolitischen (Spillover-Effekte) und/oder strukturpolitischen Griinden
einen niedrigeren Finanzierungsanteil tragt, muB die empfangsberechtigte Korperschaft ge-
wihrleisten, daB die ihr zugewiesenen Mittel auch fiir die Sanierung eben dieser Altlasten
verwendet werden.

7. Offentliche Finanzierung in der Praxis

In diesem Abschnitt soll untersucht werden, welche und wieviele 6ffentliche Mittel bisher
zur Finanzierung der Altlastensanierung in Deutschland verausgabt wurden. Dabei geht es
zum einen um Ausgaben, die die Bundesldnder, denen verfassungsrechtlich die Aufgaben-
kompetenz im Bereich der Altlastensanierung zusteht, im Rahmen eigener Sanierungspro-
gramme getitigt haben und zum anderen um Ausgaben des Bundes und der Linder im
Rahmen bestehender Mischfinanzierungsprogramme. Inwieweit die Bundeslinder ihren
Gemeinden iiber den kommunalen Finanzausgleich Altlastensanierungen als iibertragene
Aufgaben zuweisen und ihnen damit auch Teile der entstehenden Finanzierungslasten auf-
erlegen, wird im weiteren nicht néher untersucht.220 Ebenso bleiben Ausgaben der
Bundeslander, die diese nicht aus "allgemeinen Einnahmen", sondern aus am
Gruppenlastprinzip orientierten Einnahmen titigen, unberiicksichtigt. 221 Im letzten
Abschnitt dieses Kapitels wird am Beispiel der hessischen Regelung gezeigt, wie eine
Finanzierungskonzeption fiir die Sanierung kommunal verursachter Altlasten aussehen
konnte.

Da die Aufgabenkompetenz fiir Altlastensanierungen bei den Landern liegt, beschrinkt sich
die (Mit-)Finanzierung des Bundes - zumindest in den alten Lindern - weitgehend auf die
im ndchsten Kapitel zu diskutierenden Mischfinanzierungsprogramme. Das eigenstindige
Engagement des Bundes im Bereich der Altlastensanierung reduziert sich auf verschiedene
Mafinahmen zur Forschungsférderung, die den unterschiedlichen Phasen der Altlastensanie-
rung i.w.S. zugeordnet werden konnen. Im Zeitraum 1977-1988 wurden vom Bundesmini-
sterium fiir Forschung und Technologie in diesen Bereichen 94 FuE-Vorhaben mit insge-
samt 84 Mio DM gefordert.222

220 Zur Begriindung vgl. auch die Ausfihrungen in Kap. B1IL 5.
221 Zur Abgrenzung "allgemeiner Einnahmen" vgl. die Ausfiihrungen in Kap. B II 1.1. und zur
Finanzierung der Altlastensanierung nach dem Gruppenlastprinzip vgl. die Ausfiihrungen in
Kap. B IIL
222 Zu den Einzelheiten vgl. Umweltbundesamt (Hg.)>d999), 8:68 ffonnd3SabS 50371
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Tab. B.1: BMFT-Férderschwerpunkt Altlasten, Verteilung der Fordermittel auf verschie-
dene Verfahren und Mafinahmen im Zeitraum 1977 bis Februar 1988

Forderschwerpunkt Anzahl der Projekte ~ Mittel in Mio DM Mittel in v.H.
Sanierungsverfahren insgesamt 33 36,9 43,93
thermische Verfahren 8 16,1 19,10
biologische Verfahren 15 15,2 18,09
Extraktionsverfahren 3 2,5 3,02
kombinierte Verfahren 7 3,1 3,72
Sicherungsmafinahmen insgesamt 19 19,1 22,78
Verfestigung 2 1,3 1,59
Einkapselung 17 17,8 21,19
weitergehende Behandlung 19 13,8 16,45
Gasreinigung 3 49 5,79
Sickerwasserreinigung 16 8.9 10,66
Sonstige 23 14,2 16,85
Erfassung und Feststellung 4 2,5 2,95
Untersuchung und Bewertung 16 11,0 13,03
Uberwachung 3 0,7 0,87
Gesamtfordermittel 84,0

Quelle: Umweltbundesamt (Hg.) (1990), S.71; eigene Berechnungen.

7.1. Offentliche Finanzierung in den alten Bundeskindern

Zuverlissige Informationen iiber Ausgaben, die die Linder im Rahmen eigener Sanierungs-
programme getdtigt haben, sind nur schwer zu bekommen. Bei der im Rahmen dieser Ar-
beit durchgefithrten Umfrage machten die Umweltministerien der Lander entweder {ber-
haupt keine Angaben zu den von ihnen bislang verausgabten Mitteln, oder sie verwiesen
darauf, daB} die angegebenen Betrdge nur einen kleinen Ausschnitt der tatsichlich geleiste-
ten Zahlungen darstellen wiirden und genauere Angaben derzeit nicht moglich seien. Die
zuriickhaltenden Informationen der Landerministerien sind zum einen darauf zurickzufiih-
ren, daf die Mittel, die bisher fiir Altlastensanierungen bereitgestellt wurden, im Vergleich
zu den insgesamt ausstehenden Finanzierungsbelastungen offenbar sehr gering sind. Das
liegt wiederum daran, daff die mit der Sanierung von Altlasten verbundenen Kostenbela-
stungen erst vor etwa zehn Jahren in den Bundeslindern wahrgenommen wurden, da8 bis

Ende der achtziger Jahre die grundsitzlichen Aufgabiénkoipeterizentini -Bereiéh! der Altla-
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stensanierung nicht hinreichend geklart waren und daB - auch heute noch - grofie Unsicher-
heiten hinsichtlich der Anwendbarkeit der bestehenden haftungsrechtlichen Instrumente
vorhanden sind. Auf der anderen Seite ist es auBerordentlich mithsam, alle Ausgaben, die
in irgend einer Weise zur Bewiltigung der Altlastenproblematik beigetragen haben, zu-
sammenzutragen; denn in den wenigsten Féllen wurden SanierungsmaBnahmen im Rahmen
eigens zu diesem Zweck verabschiedeter Programme finanziert. Der iiberwiegende Teil der
verausgabten Mittel findet sich in den Haushalten der verschiedensten Ministerien wieder,
die bei der Bewiltigung ihrer spezifischen Aufgaben unter anderem auch Mittel fiir die Sa-
nierung von kontaminierten Flichen bereitgestellt haben.

In der Tabelle B.2 sind exemplarisch die Haushaltsansitze der alten Bundeslidnder fiir den
Bereich Altlasten im Jahre 1989 ausgewiesen.

Tab. B.2: Haushaltsansitze der alten Bundesldnder fiir den Bereich Altlasten fiir das Jahr

1989 in Mio DM

Bundesland Erfassung/ Sanierung Sonstige Summe
Bewertung Mafnahmen Ausgaben

Baden-Wiirttemberg kAl k.A. 2,8 104,4
Bayern k.A. k.A. k.A. k.A.
Berlin 6,5 26,0 k.A. 32,5
Bremen k.A. k.A. k.A. 0,8
Hamburg k.A. k.A. k.A. 30,0
Hessen k.A. k.A. k.A. 35,5
Niedersachsen 4,5 35,3 k.A. 39,8
Nordrhein-Westfalen k.A. k.A. k.A. 80,0
Rheinland-Pfalz? 9,2 22,0 k.A. 31,2
Saarland 0,6 6,0 k.A. 6,6
Schleswig-Holstein k.A. k.A. k.A. 1,0
1 k. A. = keine Angaben
2 Die Angaben fiir Rheinland-Pfalz beziehen sich auf das Jahr 1988

Quelle: Hiibler, K.-H., Schablitzki, G. (1991), S.139.
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Die vorangegangenen Ausfithrungen haben gezeigt, daB der Mischfinanzierung bei der
Altlastensanierung eine besondere Bedeutung zukommen sollte. Im folgenden ist deshalb zu
priifen, inwieweit Altlasten im Rahmen bereits bestehender Mischfinanzierungsprogramme
nach Art. 104a Abs. 4 GG und Art. 91a GG saniert werden konnten bzw. ob es sinnvoll
ist, AltlastensanierungsmaBnahmen in bestehende Programme aufzunehmen.

Derzeit gewihrt der Bund den Lindern Finanzhilfen gemiB Art. 104a Abs. 4 GG in den
folgenden Bereichen223:

Finanzhilfen zur Verbesserung der Verkehrsverhiltnisse der Gemeinden,
Finanzhilfen fiir Stadtsanierung und -entwicklung,
- Finanzhilfen fiir den sozialen Wohnungsbau,

'

- Finanzhilfen fiir die Bausparzwischenfinanzierung und
- Finanzhilfen zur Studentenwohnraumférderung.

Eine Finanzierung von Altlastensanierungsmanahmen kommt hochstens im Rahmen der
Finanzhilfen fiir Stadtsanierung und -entwicklung in Betracht. Dariiber hinaus sind die von
1989 bis einschlieBlich 1992 gewihrten Finanzhilfen zum Ausgleich unterschiedlicher Wirt-
schaftskraft (Strukturhilfen) im Hinblick auf die Finanzierung von Sanierungsmafnahmen
naher zu untersuchen.

Mit Stidtebauforderungsmitteln unterstiitzt der Bund stiddtebauliche Sanierungs- und Ent-
wicklungsmafnahmen der Gemeinden. Die Grundlage dieser Forderung war bis einschlie8-
lich 1987 das Stadtebauforderungsgesetz. Seit 1988 ist die Finanzierung des Stidtebaus im
Baugesetzbuch geregelt. Die Finanzhilfen werden im wesentlichen nach dem Bevolkerungs-
schliissel auf die einzelnen Linder verteilt. Die Eigenbeteiligungsquote der Lander liegt bei
662/3 v.H. Uber die weitere Aufteilung nach Regionen entscheiden die Lander in eigener
Zustindigkeit. Eine Inanspruchnahme der Stidtebauférderungsmittel fiir die Altlastensanie-
rung ist nur unter sehr einschrankenden Bedingungen mdglich. So muf die zu sanierende
Altlast in einem foérmlich festgelegten Sanierungsgebiet liegen, das stiddtebauliche Mi8-
stinde aufweist. Ein solches Zusammentreffen ist bei Altstandorten denkbar, bei Altablage-
rungen hingegen hochst selten. Weiterhin muB} die Sanierung fiir die Behebung der stadte-
baulichen MiBstinde erforderlich sein. Die Tatsache, daB eine haftungsrechtliche Inan-
spruchnahme privater Wirtschaftssubjekte nicht moglich ist, ist kein hinreichender Grund
fir eine Finanzierung iiber Stidtebauforderungsmittel; entscheidend ist allein die Sanie-

223 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (Hg.) (1992)28.k23 . 978-3-631-75237-1
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rungsbediirftigkeit des stidtebaulichen Umfeldes.224 SchlieBlich findet derzeit eine starke
Umverteilung der Mittel zugunsten der neuen Bundesldnder statt, so daB alleine angesichts
des abnehmenden Volumens die Bedeutung dieser Finanzhilfen fiir die Bewaltigung der
Altlastenproblematik in den alten Bundeslandern immer geringer wird. In den Jahren 1983
bis 1990 hat der Bund den Lindern Finanzhilfen in Hohe von rund 5 Mrd DM bereitge-
stellt. Wahrend die jahrlichen Zuweisungen 1990 noch 660 Mio DM betrugen, wurden sie
fiir die Jahre 1991 und 1992 in den alten Landern auf 380 Mio DM pro Jahr gekiirzt. 1993
werden iiberhaupt keine Stidtebauforderungsmittel mehr an die alten Linder transferiert; in
den Jahren 1994 bis 1996 sollen die jahrlichen Zuweisungen dann wieder auf das alte Ni-
veau von 380 Mio DM pro Jahr angehoben werden.225 In welchem Umfang Bund und
Linder im Rahmen der Stidtebauforderung letztlich Mittel fiir Altlastensanierungen
aufgebracht haben, "kann im einzelnen nicht beziffert werden, da es sich bei
stidtebaulichen Sanierungsmafinahmen ... um komplexe MaBnahmenpakete handelt, bei
denen die Altlastensanierung gegebenenfalls einen Baustein zur Aufwertung
innergemeindlicher Gebiete mit stidtebaulichen MiBstinden bildet."226

Nach dem zum 01.01.1989 in Kraft getretenen Strukturhilfegesetz gewihrte der Bund allen
alten Bundesldndern - mit Ausnahme von Baden-Wiirttemberg und Hessen - Finanzhilfen
zum Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft in Hohe von jahrlich insgesamt 2,45 Mrd
DM. Die Hohe der Zuweisung an ein einzelnes Landes war abhéngig von verschiedenen
Indikatoren, in denen sich die regionale Wirtschaftskraft eines Landes widerspiegelte. Ge-
fordert wurden Infrastrukturinvestitionen der Linder und ihrer Gemeinden bis zu einer
Grenze von 90 v.H. der Aufwendungen. Im Zuge der Finanzierung der Deutschen Einheit
wurde das Strukturhilfegesetz durch das Gesetz zur Aufhebung des Strukturhilfegesetzes
und zur Aufstockung des Fonds "Deutsche Einheit" zum Ablauf des Jahres 1991 aufgeho-
ben. Zur Milderung von Ubergangsproblemen wurde den zuweisungsberechtigten Landern
fiir 1992 noch einmal ein Betrag von 1,5 Mrd DM gewihrt.227 Fiir die Altlastensanierung
waren sowohl § 3 Nr. 1 d als auch § 3 Nr. 4 a, b und c des Strukturhilfegesetzes bedeut-
sam, wonach die Wiedernutzbarmachung kontaminierter Industrie- und Gewerbefldchen
grundsitzlich forderungsféhig war.228 Qb eine konkrete SanierungsmafBnahme letztlich zur
Starkung der regionalen Wirtschaftskraft beitragt - und damit auch tatsichlich bezuschufit
werden sollte -, hiangt vor allem von ihrer Bedeutung fiir die Bereitstellung von Gewerbe-
flichen ab. Ein solcher Zusammenhang diirfte - wie an anderer Stelle bereits ausfiihrlich

224 Vgl. Brandt, E. (1987), S.27 ff.; Bundestag-Drucksache 11/4104 vom 01.03.1989, S.17;
Déhne, H.-J. (1990), S.35 ff.

225 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (1993a).

226 Hucke, J., Wollmann, H. (1989), S.25.

227 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (Hg.) (1992), S.123 f.; Patzig, W. (1989), §.332 ff.

228 Vgl. Bundestag-Drucksache 11/4104 vom 01.03.1989%:S 1 %:ih| - 978-3-631-75237-1
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dargelegt229 - in der Praxis haufig anzutreffen sein. Wieviele Mittel im Rahmen des Struk-
turhilfegesetzes fiir die Finanzierung von Altlastensanierungen verwendet wurden, 14Bt sich
wiederum nicht exakt beziffern. Eine vom Bundesfinanzministerium aufbereitete Statistik
(Tab. B.3) weist lediglich aus, welcher Anteil der insgesamt zugewiesenen Mittel im Be-
reich des Umweltschutzes verausgabt wurde.

Tab. B.3: Strukturhilfemittel, die fiir Ausgaben im Bereich des Umweltschutzes verwendet
wurden in Mio DM

1989 1990 1991 1992
Bundesland Gesamt davon fir | Gesamt davon fiir |Gesamt davon fir |Gesamt davon fur
Umwelt Umwelt Umwelt! Umwelt!
Bayern 158,0 98,8 158,0 99,2 158,0 81,6 96,7 77,9
62,5% 62,8% 51,6% 80,6%
Berlin 72,0 0,0 72,0 0.0 72,0 0,0 44,1 0,0
0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Bremen 63,0 3,9 63,0 4,5 63,0 3,6 38,6 0,0
6,2% 7.1% 5,7% 0,0%
Hamburg 113,0 2,4 113,0 72 113,0 12,6 69,2 8,1
2,1% 6,4% 11,2% 11,7%
|Niedersa. 652,0 149,1 652,0 161.7 652,0 162,6 399,2 81,1
229% 24.8% 249% 20,3%
INRW 7560 182,0 756,0 240,8 756,0 80,1 462,8 6,3
24,1% 31,9% 10,6% 1,4%
ein.-Pf. 272,0 49,9 272,0 42,9 272,0 40,7 166,5 35.1
18,3% 15,8% 15,0% 21,1%
Saarland 112,0 37,1 112,0 16,4 112,0 14,9 68,6 6,0
33,1% 14,6% 13.3% 8,8%
Schl.-Ho. 252,0 61,7 252,0 55,2 252,0 53,2 1543 30,0
249% 21,9% 21,1% 19,4%
{Gesamt 2450,0 584,9 2450,0 6279 2450,0 4493 1500,0 2445
239% 25,6% 183% 16,3%
!Die A gaben zu den Forderjah 1991 und 1992 sind vorldufig, da das Berichtsverfahren der Linder noch nicht komplett abge]
schlossen wurde.

Quelle: Bundesministerium der Finanzen (1993c); eigene Berechnungen.

229 Vgl. hierzu die Ausfiihrungen in den Kap. A ID4ramh B3 397.8-3-631-75237-1
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Ebenso wie im Falle der Strukturhilfen 148t sich auch eine Mischfinanzierung der Altlasten-
sanierung im Rahmen der Gemeinschaftsaufgaben regionalpolitisch begriinden. "Da es sich
bei der Sanierung kontaminierter Standorte um eine MaBnahme handelt, die die Bodenmo-
bilitit erhoht und die Engpafleffekte bei einem relevanten Standortfaktor mildert, wiére ...
eine stirkere Beteiligung der Gemeinschaftsaufgabe 'Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur' an den Sanierungsaufwendungen erwigenswert."230 Nach § 1 Abs. 1 Nr. 2
a und b des Gesetzes iiber die Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur” (GRW) kénnen sowohl Mafinahmen zur Erschliefung von Industriegeldnde
im Zusammenhang mit der Forderung der gewerblichen Wirtschaft bei Errichtung, Ausbau,
Umstellung oder grundlegender Rationalisierung von Gewerbebetrieben als auch der Aus-
bau von Abfallbeseitigungsanlagen gefordert werden. Derzeit gibt es - auf Anregung ver-
schiedener Bundesldnder - konkrete Absichten, Manahmen zur Altlastensanierung in den
Zweiundzwanzigsten Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur” fiir den Zeitraum 1993 bis 1996 aufzunehmen. Das Bundeswirt-
schaftsministerium, das Bundesfinanzministerium und die Linder stimmen darin iiberein,
daf} der Text des Rahmenplans die Sanierung von Altlasten decken sollte, wenn dies zur
Durchfithrung einer forderfahigen ErschlieBung von Gewerbegelande notwendig ist und
wenn folgende weitere Voraussetzungen erfiillt sind231;

- Der Schwerpunkt der Manahme (Wiedernutzbarmachung von Industriebrachen) muf} auf
dem Abri8 von Gebduden und dhnlichen Mafinahmen liegen.

- Die Kriterien "Wirtschaftsnahe der MaBnahme" und "fiir forderfahige Zwecke" sind eng
auszulegen.

- Die Mittel der Gemeinschaftsaufgabe sind nur subsididr einzusetzen, d.h. zunichst sind
andere Finanzierungsmoglichkeiten auszuschopfen.

- Die Kosten-Nutzen-Relation mufl im Vergleich zur ErschlieBung "auf der griinen Wiese"
in einem wirtschaftlich vertretbaren Verhaltnis stehen.

Hinzu kommen weitere Voraussetzungen, die - unabhingig vom spezifischen Verwen-
dungszweck - erfiillt sein miissen: So diirfen nach § 1 Abs. 2 GRW Férdermainahmen nur
in Gebieten ansetzen, "deren Wirtschaftskraft erheblich unter dem Bundesdurchschnitt liegt
oder erheblich darunter abzusinken droht oder in denen Wirtschaftszweige vorherrschen,

230 Klemmer, P. (1988), S.108.
231 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft (1992b), $:3,sten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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die vom Strukturwandel in einer Weise betroffen oder bedroht sind, da$f negative Riickwir-
kungen auf das Gebiet in erheblichem Umfang eingetreten oder absehbar sind."

Bedenkt man die sachlichen und rdumlichen Voraussetzungen, die bei allen in diesem Ab-
schnitt diskutierten Mischfinanzierungen erfiillt sein miissen, damit die zur Verfugung ste-
henden Mittel fir Mafinahmen im Bereich der Altlastensanierung verwendet werden kdn-
nen, so lassen sich zumindest zwei Schlu8folgerungen ziehen:

- Alle diskutierten Programme sind bestenfalls geeignet, den strukturpolitischen Griinden
fiir eine Mischfinanzierung bei der Altlastensanierung Rechnung zu tragen. Allokations-
und distributionspolitischen Zielen werden sie ebenso wenig gerecht wie der politischen
Mitverantwortung des Bundes an der Entstehung der Altlastenproblematik.

- Aufgrund der vielen - zum Teil duBerst restriktiven - Pramissen bei der Mittelvergabe
wird - rein quantitativ - weder im Rahmen der bestehenden Finanzhilfen nach Art. 104a
Abs. 4 GG noch im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur” ein nennenswerter Beitrag zur Losung des Finanzierungsproblems
moglich sein.

7.2. Offentliche Finanzierung in den neuen Bundeskindern

Seit dem 3. Oktober 1990 wurden im Rahmen verschiedener Programme Mittel an die
neuen Bundesldnder transferiert, die u.a. zur Finanzierung von Altlastensanierungen - ins-
besondere fiir MaBnahmen zur unmittelbaren Gefahrenbeseitigung, zur Erkundung von
Altlasten und fir Gefahrdungsanalysen auf kommunalen Deponien - verwendet werden
konnten232:

- Durch das Bundesumweltministerium wurden in den Jahren 1990 und 1991 Mittel des
Bundes in einer Gesamthohe von 324,7 Mio DM fiir 501 Umweltschutzsofortprojekte,
darunter 41 Mio DM fiir 91 Projekte der Abfallwirtschaft bewilligt.

- Im Rahmen des Gemeinschaftswerkes Aufschwung Ost wurden fiir die Férderung von
Umweltschutzsofortmanahmen in den neuen Bundeslindern in den Jahren 1991 und

232 Vgl. Bundesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (1993); Bundesministe-
rium der Finanzen (1993a); Gebauer, R.H. (1921)t8:85fh| - 978-3-631-75237-1
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1992 Finanzhilfen in Hohe von insgesamt 829 Mio DM bereitgestellt. Darin enthalten
sind 144 Mio DM fiir 326 Vorhaben im Forderbereich "Abfallwirtschaft/Deponien”.

- 1991 und 1992 bekamen die neuen Bundesldnder Stidtebauférderungsmitte]l nach Art.
104a Abs. 4 GG in Hohe von 430 Mio DM pro Jahr. Nachdem die Mittel fiir das Jahr
1993 auf 1.020 Mio DM erhoht wurden, sollen die jahrlichen Zuweisungen in den Jahren
1994 bis 1996 jeweils 620 Mio DM betragen. Hinsichtlich der Eignung dieser Finanzhil-
fen fiir die Finanzierung der Altlastensanierung kann auf die Ausfiihrungen im vorange-
gangen Kapitel verwiesen werden.

- SchlieBlich kdnnen auch Mittel aus dem Kommunalkreditprogramm fiir MaSnahmen im
Bereich der Abfallwirtschaft und damit auch zur Deponiesanierung verwendet werden.
Antragsberechtigt sind Gemeinden, Gemeindeverbiande, Zweckverbéinde und Eigengesell-
schaften mit iiberwiegend kommunaler Tragerschaft. Die Kredite, fiir die kein Hochstbe-
trag vorgesehen ist, konnen auch ergédnzend zu anderen offentlichen Zuweisungen bis zur
Hohe des Gesamtfinanzierungsvolumens eingesetzt werden; sie sollten jedoch einen An-
teil von zwei Drittel an der Gesamtfinanzierung nicht {iberschreiten. Der Zinsatz aus dem
Kommunalprogramm betrédgt 6,5 v.H. p.a. Die Darlehen werden zu 100 v.H. ausgezahlt
und weisen eine Zinsfestschreibung von 10, eine tilgungsfreie Anlaufzeit von 5 und eine
Gesamtlaufzeit von maximal 30 Jahren auf. Die Kreditantrdge sind direkt bei den Haupt-
leihinstituten des Bundes - der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau, der Deutschen Aus-
gleichsbank oder der Berliner Industriebank - ohne Zwischenschaltung von Kreditinstitu-
ten zu stellen.

Am 22. Oktober 1992 haben sich der Bund und die neuen Bundeslinder auf eine
"Finanzierungsregelung der okologischen Altlasten" verstindigt. Durch diese Regelung
verlieren alle zuvor beschriebenen, fiir die Bewiltigung der Altlastenproblematik in den
neuen Lindern denkbaren Mischfinanzierungsprogramme an Bedeutung. Die getroffene
Vereinbarung enthilt die folgenden Vorschriften233:

- Die Treuhandanstalt (THA) und die Linder werden sich die Sanierungskosten infolge ei-
ner Haftungsfreistellung von Unternehmen im Bereich der Treuhandanstalt im Verhaltnis
von 60 (THA) : 40 (Linder) teilen. Diese Kosten verringern sich um den Betrag, der
vom Kiufer eines Unternehmens der Treuhandanstalt iibernommen wird.234 Diese Rege-
lung gilt riickwirkend ab 01.01.1992 auch fiir Sanierungsmanahmen bei Unternehmen,

233 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft (1992a).
234 Damit sind die sanierungsbedingten Kaufpreisabschlige angesprochen. Vgl. hierzu auch die

Ausfiihrungen in Kap. B 4. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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die bereits vor dem 15. Oktober 1992 privatisiert wurden und denen eine Kostenbeteili-
gung vertraglich zugesichert wurde.

- Die im Rahmen dieser Regelung aufzubringenden Mittel werden fiir die ersten zehn Jahre
auf einen Finanzrahmen von jahrlich 1 Mrd DM begrenzt, wobei nicht in Anspruch ge-
nommene Mittel auf die nachsten Jahre ilibertragen werden kénnen.235

- Fiir Gro8projekte (z.B. Unternehmen der Braunkohle und der Grofchemie) gilt eine ab-
weichende Regelung: Die Sanierungskosten werden im Verhiltnis 75 (THA) : 25
(Linder) aufgeteilt, iiber die Auswahl der zu sanierenden GroSprojekte wird im Einzel-
fall entschieden, und fiir jedes Grofprojekt wird ein eigener Finanzrahmen festgelegt.

- Die genannten Regelungen gelten entsprechend auch fiir die Zeit nach einer Auflésung
der Treuhandanstalt. Der im Rahmen der Finanzierungsregelung bis dahin von der Treu-
handanstalt iibernommene - und damit die Schulden der Treuhand erhohende - Betrag (60
v.H. bei allgemeiner Freistellung, 75 v.H. bei Grofiprojekten) wird bei einer Aufteilung
der Schulden im Rahmen eines Erblastfonds herausgerechnet. Damit werden die neuen
Lénder nicht nachtrdglich nochmals mit den Sanierungskosten belastet.236

- Ungeachtet der vereinbarten Regelungen wird die Position, da den Bundeslindern
grundsitzlich die Aufgaben- und Ausgabenverantwortung im Bereich der Altlastensanie-
rung zusteht, aufrecht erhalten.

Diese Finanzierungsregelung kommt dem in Kapitel B II 6.5. fiir die neuen Bundeslander
entwickelten Finanzierungsmodell recht nahe: Faktisch sind der Bund - iiber die Treuhand-
anstalt - und die Lander in die Finanzierung eingebunden; dariiber hinaus haben die Eigen-
beteiligungsquoten der Lander eine Hohe, die der politischen Mitverantwortung des Bundes
sowie distributions- und strukturpolitischen Anforderungen gerecht wird. Falls von einer
Sanierung Spillover-Effekte ausgehen, konnte die in Ziffer 6 getroffene Regelung der Ver-
einbarung eine Losung auf dem Verhandlungsweg bieten. Danach sollen der Bund bzw. die
Treuhandanstalt und die Lénder unverziiglich eine Arbeitsgruppe zur Koordinierung und
Abstimmung von Einzelfragen bilden.237 DaB strukturpolitische Fragen bei der

235 Fiir die riickwirkend zum 01.01.1992 zu tragenden Sanierungskosten wird ebenfalls 1 Mrd
DM zur Verfligung gestellt. Die dariiber hinausgehenden vertraglich zugesicherten Sanie-
rungskosten tragt die Treuhandanstalt.

236 Wenn die Zins- und Tilgungsverpflichtungen des Erblastfonds - so wie im foderalen Konso-
lidierungsprogramm geplant - vollstindig auf den Bund iibertragen werden, ist diese Sonder-
regelung tberfliissig. Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. B 11 4.

237 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft (19928)a82:n Kiihl - 978-3-631-75237-1

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:48:07AM
via free access



158

Festsetzung der Beteiligungsquoten eine Rolle gespielt haben, ist einer Erklarung des
Bundeskanzleramtes zu entnehmen, in der explizit darauf hingewiesen wird, daff die
Verhandlungspartner die Finanzierungsvereinbarung im Interesse der Beseitigung des
Investitionshemmnisses "Altlasten" und der Schaffung von Arbeitsplitzen getroffen
haben.238 Schiieflich deutet auch die modifizierte Eigenbeteiligungsquote bei der
Sanierung von GroBprojekten auf strukturpolitische Uberlegungen hin. Abgesehen von der
Differenzierung zwischen "normalen Sanierungsfillen" und Grofprojekten sind die
Eigenbeteiligungsquoten - im Gegensatz zu dem in Kapitel B II 6.5. entwickelten
Finanzierungsmodell - starr. Anders gewendet: Eine dariiber hinausgehende,
differenziertere  struktur- oder distributionspolitisch  motivierte  Variation der
Eigenbeteiligungsquote ist in der im Herbst 1992 beschlossenen Finanzierungsvereinbarung
nicht vorgesehen.

Am 26. Februar 1993 hat das Bundesumweltministerium im Einvernehmen mit der Kredit-
anstalt fir Wiederaufbau mitgeteilt, daB der Bund und die neuen Linder auch dann 90 v.H.
der Sanierungsaufwendungen bei bereits privatisierten Treuhandunternehmen tragen, wenn
zuvor vereinbart wurde, daf§ die Kosten vom Kiufer zu tragen sind. Fiir die verbleibenden
10 v.H. miisse der Erwerber zwar selbst aufkommen, kénne aber zur Finanzierung des Ei-
genanteils die Hilfe der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau in Anspruch nehmen.239 Diese Re-
gelung ist freilich nur dann sinnvoll, wenn alle sanierungsbedingten Preisabschlige in den
Kaufvertragen festgehalten wurden. Andernfalls besteht die Gefahr, daB manche Investoren
durch die Zusatzvereinbarung doppelt begiinstigt werden.

7.3. Finanzierung kommunal verursachter Altlasten am Beispiel der hessischen Re-
gelung240

Im Hessischen Abfallwirtschafts- und Altlastengesetz unterliegen kommunal verursachte
Altlasten besonderen Vorschriften. Mit diesen Regelungen wurden vor allem bei der Finan-
zierung neue Wege eingeschlagen, die im weiteren naher analysiert werden.

Fiir die Sanierung kommunal verursachter Altlasten standen fir die Jahre 1990 bis 1992
insgesamt 50 Mio DM zur Verfiigung, die je zur Hilfte vom Land Hessen und den Kom-
munen aufgebracht wurden. Zur Finanzierung des kommunalen Anteils wurde von den ent-
sorgungspflichtigen Korperschaften eine Altlastenfinanzierungsumlage - auch Dotation ge-

238 Vgl. Bundeskanzleramt (1992), S.1.
239 Vgl. 0.V. (1993), S.11.
240 Vgl. hierzu auch Kiihl, C. (1990), S.222 ff. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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nannt - erhoben (§ 23 AbfAG-Hes). Umlagegrundlage war die im Gebiet der Umlage-
pflichtigen im Haushaltsjahr voraussichtlich anfallende Menge des zu entsorgenden Haus-
miills.

Das Aufkommen aus der Umlage und der Finanzierungsanteil des Landes Hessen wurden
zweckgebunden fiir die Untersuchung und Sanierung kommunal verursachter Altlasten ver-
wendet. Kommunal verursachte Altlasten sind nur solche Bodenverunreinigungen, die auf
Siedlungsabfille und nicht auf industrielle oder gewerbliche Abfille zuriickzufihren sind.
Da in vielen Fillen eine getrennte Entsorgung nicht iiblich war, diirfte es im Einzelfall
schwierig gewesen sein, den kommunalen und den gewerblichen Verursacheranteil zu be-
stimmen. Die Finanzierungsverantwortung fiir die nicht-kommunal verursachten Kontami-
nationen auf Abfalldeponien lag bei der Hessischen Industriemiill GmbH241,

Bei der Vergabe der Zuweisungen aus der Umlage und den Landesmitteln wurde die Lei-
stungsfahigkeit der Kommunen, die fiir die Sanierung verantwortlich waren, bericksichtigt.
Deren Eigenanteil am Sanierungsaufwand betrug zwischen 10 und 30 v.H.242 Die variable
Eigenbeteiligungsquote begiinstigte finanzschwache Kommunen; der damit verbundene ho-
rizontale Ausgleichseffekt war distributionspolitisch motiviert. Die technische Ausgestal-
tung der Zuweisungen basierte auf § 33 Abs. 1 Nr. 3 des Hessischen Finanzausgleichsge-
setzes, wonach zweckgebundene Zuwendungen mit einer Eigenbeteiligung der Empfanger
zur Projektforderung im Bereich der Abfallbeseitigung vergeben werden kdnnen.

Aus haftungsrechtlicher Sicht ergeben sich Bedenken gegen diese Finanzierungstechnik:
Das retrospektive Verursacherprinzip wird durchbrochen, weil die entsorgungspflichtige
Kommune nur einen Teil der enstandenen Sanierungskosten ibernimmt. Wiahrend sich der
Finanzierungsanteil des Landes noch durch die Mitverantwortung als Gesetzgeber im Be-
reich der Abfallbeseitigung rechtfertigen 1aft, ist eine verursachergerechte Analogie fiir die
Altlastenfinanzierungsumlage nicht erkennbar, denn die Umlage muB von allen entsor-
gungspflichtigen Korperschaften, unabhéngig davon, ob sich auf ihrem Gebiet kommunal
verursachte Altablagerungen befinden, geleistet werden. Dadurch entstehen wiederum hori-
zontale (interkommunale) Umverteilungseffekte; in diesem Fall allerdings nicht zulasten fi-
nanzstarker Kommunen, sondern zulasten von Kommunen, die sich in der Vergangenheit
um eine umweltgerechte Entsorgung bemiiht haben. Eine solche Vorgehensweise ist nicht

241 Zur Altlastensanierung durch die Hessische Industriemiill GmbH vgl. die Ausfiihrungen zu
den Kooperationsmodellen in Kap. B III 3.
242 Uber den Indikator, an dem die finanzielle Leistungsfahigkeit einer Kommune bemessen wird
und der letztlich iiber die Hohe Eigenbeteiligungsquote entscheidet, gibt es nach Auskunft
des hessischen Umweltministeriums keine offeéntlichezugiiiglichén Inforrmationer - 1
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nur umweltpolitisch falsch, sondern auch finanzausgleichspolitisch bedenklich: Wie bereits
erwihnt, dient die im Gebiet der Umlagepflichtigen im Haushaltsjahr voraussichtlich an-
fallende Menge des zu entsorgenden Hausmiills als Bemessungsgrundlage der Dotation.
Wenn durch die Umlage ein horizontaler Ausgleichseffekt erreicht werden sollte, miifite de-
ren Hohe an der jeweiligen Finanzkraft einer Korperschaft bemessen werden. Die Menge
des zu entsorgenden Hausmiills ist hierfiir ein denkbar schlechter Indikator.

Umweltpolitisch liefe sich argumentieren, daB von der Bemessung der Zahllast am Ab-
fallaufkommen erwiinschte Vermeidungsanreize ausgehen konnen. Bevor darauf néher ein-
gegangen wird, bedarf es einer weiteren Erlauterung der gesetzlichen Regelungen, denn mit
der Zurechnung der Landesmittel, der Altlastenfinanzierungsumlage und der Ei-
genbeteiligung der zuweisungsberechtigten Kommunen war die Frage, wer die Kosten der
Sanierung zu tragen hat, noch nicht abschlieflend gekldrt. Die Kommunen waren nidmlich
berechtigt, die ihnen aus der Umlage entstehenden Aufwendungen auf die Ab-
fallentsorgungsgebiihren zu iiberwélzen (§§ 2 Abs.2 und 23 Abs.3 AbfAG-Hes). Im juristi-
schen Schrifttum ist umstritten, ob Kosten der Altlastensanierung iiberhaupt auf Gebiihren
iberwilzt werden diirfen. Dabei geht es um die Frage, ob Altlastensanierungen die Voraus-
setzung erfiillen, daB es sich um eine individuell zurechenbare Leistung handelt.243 Aus
(umwelt)okonomischer Sicht sind zwei andere Fragen interessanter:

- Welche Verhaltensreaktionen sind durch die Gebiihreniiberwalzung zu erwarten und
- welche anderen Moglichkeiten hitte es fiir die Kommunen gegeben, ihren Zahlungsver-
pflichtungen nachzukommen?

Unterstellt man normales Verhalten der Konsumenten der Dienstleistung
" Abfallbeseitigung"”, so werden die gestiegenen Preise (hier: die hoheren Gebiihren) zu ei-
ner geringeren Nachfrage fiihren. Die Haushalte werden versuchen, ihr Abfallaufkommen
zu reduzieren, indem sie z.B. weniger verpackungsintensive Produkte konsumieren. Solche
Anpassungsreaktionen sind im Sinne einer priaventiven Umweltpolitik erwiinscht: "Das
Vorsorgeprinzip der Umweltpolitik besagt, daB umweltpolitische und sonstige staatliche
MaBnahmen so getroffen werden sollen, daB von vornherein moglichst sdmtliche
Umweltgefahren vermieden und damit (fiir die Existenz der Menschen vorsorgend) die
Naturgrundlagen geschiitzt und schonend in Anspruch genommen werden. "244

243 Vgl. Bohm, M. (1990), S.342.
244 Wicke, L. (1991), S.139 f. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Stellt man den Priventionsgedanken in den Vordergrund und rechtfertigt damit die Gebiih-
reniiberwilzung, entsteht der Eindruck, man wiirde zugunsten des Vorsorgeprinzips vom
Verursacherprinzip abriicken; denn Verursacher der Altlasten waren die kommunalen Ab-
fallentsorger und nicht die privaten Haushalte, die darauf vertraut haben, daB ihre Abfille
umweltgerecht deponiert wurden. Die daraus abgeleitete Forderung, die Gebiihreniberwil-
zung nicht zuzulassen, weil die Kommunen als Verursacher die Kosten der Sanierung
"selbst" tragen sollten245, ist jedoch mit einer Illusion hinsichtlich der effektiven Bela-
stungswirkungen alternativer Finanzierungsmafnahmen verbunden:

Einer Kommune verbleiben prinzipiell drei Méglichkeiten, um Finanzmittel fir die Altla-
stensanierung zu beschaffen: Steuererhdhungen, Ausgabenkiirzungen oder Kreditaufnahme.

Die Moglichkeiten, Steuern zu erhohen, sind gering. Die Kommunen besitzen eine einge-
schrinkte Steuerautonomie bei der Grund- und Gewerbesteuer (Hebesatzrecht) und zum
Teil bei den ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern. Wiirden diese Steuern erhdht, um
Mehreinnahmen fiir die Sanierung der Altablagerungen zu erzielen, wire eine Kongruenz
zwischen denjenigen, die die Umweltschidden verursacht haben, und denen, die die Kosten
letzlich tragen, noch weniger gegeben als bei der Gebiihreniiberwilzung. Das gleiche gilt
fiir Ausgabenkiirzungen. Abgesehen davon, daf es sich als schwierig herausstellen diirfte,
die notwendigen Mittel iiber Kiirzungen zu beschaffen, stinden die NutzeneinbuBien der
durch Einsparungen Betroffenen wahrscheinlich ebenfalls in keinem verursachergerechten
Verhiltnis zur Altlastensanierung.

Fiir eine Kreditfinanzierung der Altlastensanierung konnen - wie an anderer Stelle bereits
erliutert246 - belastungspolitische Argumente angefiihrt werden. Durch eine Finanzierung
iiber Kredite konnen theoretisch die Ausgaben fiir Altlastensanierungen den Nutzniefern
entsprechend ihren Nutzungen iiber mehrere Perioden angelastet werden. Schwierigkeiten
ergeben sich bei der kommunalen Kreditfinanzierung allerdings durch den geringen kom-
munalen Verschuldungspielraum, der an das Kriterium der sog. "freien Einnahmenspitze"
gebunden ist.247 Dariiber hinaus gelingt eine intertemporale Lastverschiebung auf die
NutznieBer einer 6ffentlichen Leistung nur im Falle der sog. externen Verschuldung. Wenn
sich eine Kommune intern verschuldet - d.h., wenn sie Kredite bei ihren eigenen Birgern
aufnimmt - kann eine Verschiebung der realen Schuldenlast auf spitere Generationen nicht
unterstellt werden. Nimmt sie dagegen auBlerhalb ihrer Grenzen einen Kredit auf, so erhilt
sie damit voriibergehend zusitzliche Ressourcen, wahrend mit der Riickzahlung des Kredits

245 Vgl. Bohm, M. (1990), S.342.
246 Vgl. hierzu die Ausfithrungen in Kap. B11 1.1.
247 Vgl. hierzu Schwarting, G. (1985), S.628 f. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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eigene Ressourcen abgegeben werden. Die Gemeinden greifen indes bei ihrer Verschuldung
zu einem betrachtlichen Teil auf die Ersparnisse ihrer eigenen Biirger zuriick, weil die
kommunalen Hauptgldubiger - ndmlich die ortlichen Sparkassen - ihre Geschifte vorwie-
gend mit den Wirtschaftssubjekten der jeweiligen Gemeinde abwickeln. Aber selbst wenn
die Kreditaufnahme iiber eine Refinanzierung der Sparkassen aufierhalb der Gemeindegren-
zen erfolgen wiirde, liefe sich daraus eine reale Lastverschiebung allenfalls aus einzelwirt-
schaftlicher Sicht ableiten, weil sich mehrere Gemeinden gleichzeitig verschulden und die
Biirger einer Kommune damit sowohl Gliubiger als auch Schuldner sind.248 "Bei makro-
okonomischer Betrachtungsweise ... ist die Gesamtheit der lokalen und regionalen Ver-
schuldung sicher nicht mehr als externe Verschuldung aufzufassen, sondern stellt gesamt-
wirtschaftlich gesehen eine interne Verschuldung eines bestimmten Sektors der offentlichen
Hand dar."249

Die kurze Diskussion der Alternativen Steuererh6hung, Ausgabenkiirzungen und Kreditfi-
nanzierung hat gezeigt, daf8 auch bei einer vermeintlich verursachergerechten Kostenanla-
stung - ndmlich einer Finanzierung aus den "allgemeinen Einnahmen" einer haftungsrecht-
lich verantwortlichen Kommune - die dort ansdssigen Wirtschaftssubjekte letztlich die ef-
fektiven Belastungen der Sanierungen tragen wiirden. Vor diesem Hintergrund scheint die
Uberwilzung der Kosten auf die Abfallbeseitigungsgebiihren eine durchaus akzeptable Lo-
sung zu sein: Durch die Verteuerung der Gebithren werden okologisch erwiinschte Anreize
geschaffen, den Hausmiill zu reduzieren; und das foderative NutznieSerprinzip wird anni-
hernd verwirklicht, weil die privaten Haushalte einer Kommune, deren Nutzen sich durch
die Rekultivierung der kontaminierten Boden erhoht, belastet werden.

Bei niherem Hinsehen muf} allerdings auch dieses Urteil relativiert werden. Im Jahr 1990
erhohten sich die Hausmiillentsorgungsgebiihren infolge der Uberwilzung der Altlastenfi-
nanzierungsumlage nur um ca. 1 DM pro Einwohner und Jahr.250 Von einem so geringen
Preiseffekt diirften wohl kaum signifikante Vermeidungsanreize ausgegangen sein. Schlie8-
lich wird das NutznieBerprinzip nur bei Wirtschaftssubjekten realisiert, in deren Gemeinde
sich kommunal verursachte Altlasten befinden. Die Altlastenfinanzierungsumlage mufte je-
doch von allen Entsorgungspflichtigen geleistet werden und erhohte auch die Gebiihren der
privaten Haushalte in Kommunen, in denen in der Vergangenheit - gegebenenfalls sogar
kostenaufwendiger - eine umweltgerechte Entsorgung betrieben wurde. Es wire deshalb zu
iiberlegen gewesen, die Altlastenfinanzierungsumlage abzuschaffen und durch eine hohere
Eigenbeteiligungsquote der zuweisungsberechtigten Kommunen zu ersetzen. Eine Finanzie-

248 Vgl. Nowotny, E. (1979), S.164 f.
249 Nowotny, E. (1979), S.165.

250 Vgl Essing, L. (1991), S.13. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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rungsbeteiligung des Landes und eine variable Eigenbeteiligungsquote der zuweisungsbe-
rechtigten Korperschaften hitte dagegen beibehalten werden sollen. Damit wire sowohl der
politischen Mitverantwortung des Landes als auch distributionspolitischen Aspekten Rech-
nung getragen worden.

Nachdem die zuvor beschriebene, zundchst nur fiir drei Jahre giiltige Regelung Ende 1992
aufler Kraft trat, wurde die Finanzierungstechnik gedndert. Fiir 1993 wurden in Hessen 18
Mio DM fiir die Sanierung kommunal verursachter Altlasten bereitgestellt. Die Halfte die-
ses Betrages wird wiederum iiber die Altlastenfinanzierungsumlage aufgebracht, die wie be-
reits in den Jahren zuvor von allen entsorgungspflichtigen Kommunen erhoben wird, am
Abfallaufkommen bemessen wird und auf die Entsorgungsgebiihren iiberwilzt werden
kann. Die iibrigen 9 Mio DM werden der Finanzausgleichsmasse entnommen, die im Rah-
men des kommunalen Finanzausgleichs ohnehin auf die Kommunen verteilt wird. Da die
vom Land Hessen in die Finanzausgleichsmasse eingebrachten Mittel nicht diskretionar er-
héht wurden - z.B iiber eine Anhebung des Verbundsatzes -, beteiligt sich das Land Hessen
seit 1993 faktisch nicht mehr an der Finanzierung der Altlastensanierung. Die insgesamt
zur Verfiigung stehenden Mittel werden dagegen wie bisher als zweckgebundene Zuwei-
sungen mit einer Eigenbeteiligung der sanierungsverantwortlichen Kommunen vergeben,
wobei die Eigenbeteiligungsquote - in Abhdngigkeit von der Leistungsfahigkeit der emp-
fangsberechtigten Korperschaft - weiterhin zwischen 10 und 30 v.H. liegt. Die beschrie-
bene Reform stellt keine Verbesserung dar. Im Gegenteil: Die Schwichen der alten Finan-
zierungsregelung wurden beibehalten, wahrend die finanzielle Beteiligung des Landes, die
angesichts der politischen Mitverantwortung durchaus gerechtfertigt war, abgeschafft
wurde.
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III. Finanzierung der Altlastensanierung nach dem Gruppenlastprinzip
1. Darstellung und Rechtfertigung des Gruppenlastprinzips

Das Gruppenlastprinzip zahlt nicht zu den klassischen umweltpolitischen Prinzipien.! Es
wird erst seit Mitte der achtziger Jahre diskutiert und muf in direktem Zusammenhang mit
den Unzulidnglichkeiten der vorhandenen Instrumente zur Umsetzung des individuellen, re-
trospektiven Verursacherprinzips bei der Altlastensanierung gesehen werden. Diese Unzu-
linglichkeiten haben dazu gefiihrt, daB nur wenige Sanierungskosten auf dem Wege des re-
trospektiven Verursacherprinzips dem privaten Sektor direkt angelastet werden kdnnen.

Das Gruppenlastprinzip setzt - ebenso wie das retrospektive Verursacherprinzip - bei der
Altlastenentstehung an. Vor dem Hintergrund einer beschrankten, retrospektiven Anwend-
barkeit des Verursacherprinzips wird es als "Second-Best-Losung"” angesehen, bei der we-
niger juristische und 6konomische als vielmehr politisch-moralische Kriterien fiir die Aus-
wahl der Finanzierungsverantwortlichen mafgeblich sind.2 Mit dem Gruppenlastprinzip
versucht man, Finanzierungsformen zu entwickeln, in die vornehmlich solche Wirtschafts-
subjekte eingebunden werden, "bei denen eine moglichst weitgehende Deckung mit der
Gruppe der fritheren faktischen Verursacher ... vorhanden ist. ... Verglichen mit einer von
der Gesamtheit der Steuerzahler getragenen 'groben' Gemeinlastfinanzierung, kdme einer
solchen Losung ein grofieres Maf8 an Gerechtigkeit zu, weil die so belasteten spezielleren
Gruppen jedenfalls im Durchschnitt dem Finanzierungszweck néherstehen als die Allge-
meinheit."3 Als potentielle Verursacher werden Unternehmen angesehen, bei deren Pro-
duktionstatigkeit gefahrliche Abfille angefallen sind, und zwar auch dann, wenn sie juri-
stisch nicht als Verursacher haftbar gemacht werden konnen, weil sie ihre Sonderabfille ei-
ner privaten oder offentlichen Deponie zur Entsorgung iiberlassen haben. Eine solche indi-
rekte Verantwortung 148t sich nur fiir die Sanierung kontaminierter Deponiefldchen begriin-
den. Bei Altstandorten sind die Abfallerzeuger mit den im haftungsrechtlichen Sinne un-
mittelbar verantwortlichen Wirtschaftssubjekten - namlich den Betreibern oder Eigentiimern
- identisch.

Die mit dem Gruppenlastprinzip verbundene Belastungskonzeption kann prinzipiell auf
zwei verschiedenen Wegen herbeigefiihrt werden: iiber eine gezielte Anhebung bestehender

1 Eine ausfiihrliche Darstellung umweltpolitischer Prinzipien findet man bei Kloepfer, M.,
MefBerschmidt, K. (1986), S.67 ff.; Meifiner, W. (1985); Moller, H.-W. (1986); Wicke, L.
(1991), S.128 ff. In keiner der genannten Quellen wird das Gruppenlastprinzip als eigenstin-
diges umweltpolitisches Prinzip genannt.

2 Vgl. Rudolph, K.-U., Benkert, W., Gellert, M., Kucklick, M. (1990), S.145.

3 Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990); $4187kih| - 978-3-631-75237-1
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bzw. Einfiihrung neuer Abgaben oder aber iiber freiwillige Vereinbarungen zwischen den
potentiellen Verursachern und offentlichen Gebietskérperschaften.

2. Abgaben zur Umsetzung des Gruppenlastprinzips
2.1. Abgabensystematische Eingrenzung

Unter Abgaben gemi dem Gruppenlastprinzip wird im folgenden die gezielte Anhebung
bestehender oder die Einfiihrung neuer Abgaben verstanden, die dazu dienen, eine ganz be-
stimmte - in erster Linie sachlich abgegrenzte - Gruppe von Wirtschaftssubjekten finanziell
in die Altlastensanierung einzubeziehen. Bei der Wahl der Bemessungsgrundlage ist darauf
zu achten, daB Unternehmen belastet werden, die wesentlich zur Entstehung der heute zu
sanierenden Altlasten beigetragen haben.4 Da Abgaben ausschlieBlich an Tatbestinden aus
der Gegenwart bemessen werden konnen, kommt der jeweiligen Bemessungsgrundlage nur
die Funktion eines Indikators zu. Es liegt nun nahe, vor allem solche Unternehmen mit ei-
ner Abgabe zu belasten, bei deren Produktion auch heute noch geféhrliche Abfille entste-
hen. Eine solche Selektion kann iiber eine Erhohung bestehender Unternehmensabgaben
(z.B. der Korperschaft- oder Gewerbesteuer) nicht erreicht werden. Die Abgabenerhebung
muB deshalb entweder direkt bei der Entsorgung der gefihrlichen Abfille oder indirekt
beim Produktionsprozef ansetzen. Wihlt man den indirekten Weg, so bietet es sich an, be-
stimmte Inputs, bei deren Verarbeitung Sonderabfille entstehen, mit einer Abgabe zu bele-
gen.

Abgaben, die sich am Gruppenlastprinzip orientieren, konnen entweder als Steuern oder als
Sonderabgaben eingefiihrt werden. Die Unterschiede zwischen einer Steuer und einer Son-
derabgabe werden weiter unten genauer analysiert.5 Soweit nicht ausdriicklich von Steuern
oder Sonderabgaben gesprochen wird, ist der Begriff "Abgabe" im weiteren immer als
Oberbegriff fiir die beiden genannten Abgabenarten zu verstehen. Fiir eine systematsiche
Beurteilung ist es hilfreich, Abgaben zundchst nur danach zu unterscheiden, ob sie in erster
Linie einem Verwendungs- oder einem Wirkungszweck dienen.

4 Vgl. Benkert, W., Bunde, J., Hansjiirgens, B. (1990), S.150.
5 Vgl. hierzu die Ausfiihrungen in Kap. B Il 2@ Zen Kiihl - 978-3-631-75237-1
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2.2, Verwendungszweckabgaben
2.2.1. Allgemeine Charakterisierung

Abgaben, mit deren Erhebung ein konkreter Finanzierungszweck verfolgt wird, werden als
Verwendungszweckabgaben bezeichnet.6 Verwendungszweckabgaben sind im engeren
Sinne kein Instrument einer fiskalisch ausgerichteten Finanzpolitik. Ihr Aufkommen wird
nicht den allgemeinen Deckungsmitteln zur Erfiillung und Finanzierung der allgemeinen
Staatsaufgaben zugewiesen, sondern von vornherein einem bestimmten Verwendungszweck
zugefiihrt. Insoweit bedienen sich Verwendungsabgaben zwar einer fiskalischen Funktion,
sie streben also Entzugseffekte im privaten Bereich an; doch deuten in der Regel bereits
ihre Erhebung, die Sonderform ihrer Verwaltung sowie ihre Zweckbindung die Verfolgung
spezieller politischer Ziele an.”

Eine Verwendungszweckabgabe, die sich am Gruppenlastprinzip orientiert, ist neben der
Zweckbindung dadurch gekennzeichnet, da die Bemessungsgrundlage vom angestrebten
Belastungskonzept und der Abgabesatz vom gewiinschten Aufkommen determiniert wird.
Anders gewendet: Uber Abgabeobjekt und Abgabesatz wird grundsitzlich nach dem Repar-
titionsprinzip entschieden, d.h. die zur Sanierung notwendigen Finanzmittel eines Jahres
werden durch die Auswahl der abgabepflichtigen Substanzen und die Hohe des Abgabe-
satzes auf die Abgabezahler verteilt.8 Die Hohe des gewiinschten Abgabeaufkommens
hidngt wiederum davon ab, wie stark die potentiellen Verursacher in die Finanzierung der
Altlastensanierung eingebunden werden sollen, also letztlich davon, wie hoch man deren
Verantwortungsanteil am Entstehen der zu sanierenden Altlasten einstuft.

Unabhingig davon, ob man eine Verwendungszweckabgabe im Produktionsproze oder bei
der Entsorgung gefahrlicher Abfille erhebt, werden tendenziell solche Produktionsverfah-
ren verteuert, bei denen gefahrliche Abfille entstehen. Da deren Entsorgung auch heute
noch ein ernst zu nehmendes Umweltproblem darstellt, wird es als ein positiver Nebenef-
fekt angesehen, daf8 "zusdtzlich zur notwendigen Aufbringung von Finanzmitteln ein zu-
mindest in die richtige Richtung weisender Lenkungseffekt erzielt werden kann."9

Vgl. Schmélders, G., Hansmeyer, K.-H. (1980), S.68.
Vgl. Ewringmann, D., Schaffhausen, F.J. (1985), S.35 f.
Vgl. Hajen, L. (1986), S.369 f.

Benkert, W., Bunde, H.-J., Hansjiirgens, B. (1990),S:d52<(ih| - 978-3-631-75237-1
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:48:07AM
via free access

O 00 N



167
2.2.2. Ansatz beim Produktionsprozef: das US-amerikanische Superfund-Modell

Da sich die bundesdeutschen Vorschlige zur Erhebung von Verwendungszweckabgaben,
die im Produktionsproze8 ansetzen, an den US-amerikanischen Regelungen zur Finanzie-
rung der Altlastensanierung orientieren, werden zunichst die dort praktizierten Finanzie-
rungsregelungen kurz dargestellt. 10

Das Superfund-Gesetz der USA (Comprehensive Environmental Response, Compensation
and Liability Act - CERCLA) aus dem Jahre 1980 stellt den ersten Versuch dar, mit Hilfe
eines Fonds eine umfassende Erfassung und Sanierung kontaminierter Standorte bei gleich-
zeitiger Finanzierungsregelung zu gewihrleisten. CERCLA raumt der amerikanischen Um-
weltbehorde EPA (Environmental Protection Agency) weitreichende Handlungskompeten-
zen und Finanzmittel fiir SofortmaBnahmen zur Gefahrenabwehr und zur Sanierung konta-
minierter Flichen ein.

Durch die zundchst bis 1985 befristete gesetzliche Regelung wurde ein Finanzierungsvolu-
men von insgesamt 1,6 Mrd US-Dollar geschaffen. Der Fonds wurde zu ca. 87,5 v.H.
durch eine Besteuerung 11 organischer, 42 anorganischer Grundstoffe (chemical feedstock
tax) sowie durch eine Abgabe auf Rohél (petroleum tax) finanziert.11 Die breite Bemes-
sungsgrundlage sollte dazu beitragen, dal méglichst alle Unternehmen, die diese Stoffe
herstellen bzw. weiterverarbeiten und damit zur Entstehung geféhrlicher Abfille beitragen,
in die Finanzierung der Altlastensanierung eingebunden werden. Nur wenige Grundstoffe
wurden von der Abgabepflicht freigestellt. Bei einigen Stoffen 148t sich die Ausnahmere-
gelung dadurch begriinden, daf eine Besteuerung dem Gruppenlastprinzip entgegen gestan-
den hitte (z.B. bei Methan und Butan als Brennstoff oder bei Grundstoffen, die im Produk-
tionsproze als Zwischenprodukte entstehen!2). Andere Ausnahmeregelungen lassen sich
nur als Ergebnis politischen Drucks von Interessengruppen erkliren (z.B. Grundstoffe zur
Herstellung von Diingemitteln oder Grundstoffe, die aus Kohle gewonnen werden).

Die Steuersitze differierten in Abhdngigkeit von der Umweltschidlichkeit der belasteten
Stoffe. So waren die Abgabesitze auf eine Tonne organische Substanzen durchweg hdher

10 Zum US-amerikanischen Finanzierungsmodell vgl. Bachmann, G., Claus, F., Weingran, C.
(1990), S.182 ff.; Committee on Ways and Means (1985); Hajen, L. (1986), S.352 ff.; Hill,
R. (1986), S.29 ff.; Michels, W. (1987), S.51 ff.; Miiller, F.G. (1985); Pirker, 1. (1987),
S.17 ff.; Rudolph, K.-U., Benkert, W., Gellert, M., Kucklick, M. (1990), S.127 ff.; Skin-
ner, J.H. (1987), S.55 ff.; Wicke, L. (1985).

11 Die ibrigen 12,5 v.H. der Fondsmittel wurden aus dem allgemeinen Steueraufkommen
(general revenues) bereitgestellt.

12 In beiden Fillen entstehen durch die Verarbeitung unmittelbar keine Abfille, die auf einer
Deponie entsorgt werden miissen und zu einer(Gefihrding) deOBBderisfiihren37-1
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als die Sitze auf anorganische Substanzen. Die Anteile der drei besteuerten Produktgruppen
am Gesamtaufkommen sollten in etwa ihrem Schadensrisiko entsprechen. Zwischen 1981
und 1984 waren diese Anteile sehr stabil und bildeten nach Ansicht der EPA die Ursache
fiir Bodenschiden gut ab. Der Anteil der organischen Substanzen betrug ca. 65 v.H., anor-
ganische Stoffe erbrachten ca. 20 v.H. und die Besteuerung des Rohéls erbrachte ca. 15
v.H. der am Gruppenlastprinzip orientierten Finanzmittel fiir den Superfund. Die absolute
Hohe der jeweiligen Abgabesitze richtete sich nach dem gewiinschten Aufkommen. Inso-
fern handelte es sich um Verwendungszweckabgaben, die nach dem Repartitionsprinzip
festgesetzt wurden. Erhoben wurden die Steuern bei den Produzenten und Importeuren der
Grundstoffe. Dadurch konnten die Erhebungskosten gering gehalten und es konnte eine re-
lativ groBe Nettoergiebigkeit erzielt werden. 13

Zum Ende der zundchst vorgesehenen fiinfjahrigen Laufzeit wurde das Superfund-Gesetz
verlangert, und die Mittel wurden auf insgesamt 8,5 Mrd US-Dollar bis Ende 1991 aufge-
stockt. Die Besteuerung der chemischen Grundstoffe und des Rohols wurde zwar beibehal-
ten und die Abgabesdtze wurden sogar erhoht, gleichzeitig kam es aber zu einer Gewichts-
verlagerung zwischen den einzelnen Einnahmenposten. Das Aufkommen aus der Grund-
stoff- und Rohdlabgabe betrdgt nunmehr nur noch knapp 50 v.H. der Gesamteinnahmen.
Zusitzlich wurde eine spezielle Steuer auf Unternehmenseinkommen eingefiihrt (broad-ba-
sed tax), aus deren Aufkommen ca. 30 v.H. der Fondsausgaben bestritten werden. Die iib-
rigen Finanzmittel des Fonds stammen aus allgemeinen Steuermitteln (general revenues).

In der Bundesrepublik gab es bisher zwei Gesetzesinitiativen, die darauf abzielten - dhnlich
wie beim US-amerikanischen Superfund -, gruppenlastorientierte Abgaben zur Finanzie-
rung der Altlastensanierung zu erheben. Beide Vorschldge konnten zwar politisch nicht
durchgesetzt werden, sie zeigen aber, daf§ es auch in der Bundesrepublik Ansitze gibt, die
Idee des Gruppenlastprinzips iiber Abgaben, die im Produktionsprozef ansetzen, zu ver-
wirklichen.

Die Bundestagsfraktion der GRUNEN brachte 1986 einen Entwurf fiir ein Chlorsteuerge-
setz im Bundestag ein. 14 Dieser Gesetzentwurf sah vor, jede Tonne Chlor, die in der Bun-
desrepublik verarbeitet oder in sonstiger Weise verbraucht wird, mit einer Abgabe von 300
DM zu belegen. Ein parallel hierzu eingebrachtes Altlastenfondsgesetz!3 solite sicherstel-

13 Beispielsweise waren 1983 nur 611 Unternehmen steuerpflichtig, die durchschnittlich ca.
500.000 US-Dollar abfiihrten. Zwischen 1981 und 1984 wurden 47 v.H. der Steuern auf
Grundstoffe von nur 10 Unternehmen aufgebracht. .

14  Vgl. Bundestag-Drucksache 10/5530 vom 21.05.1986; zum Gesetzentwurf der GRUNEN
vgl. auch Brandt, E. (1987), S.229 ff.

15  Vgl. Bundestag-Drucksache 10/5529 vom 21.05.1886sten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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len, daB das Aufkommen aus der Chlorsteuer fiir MaSnahmen zur Finanzierung der Altla-
stensanierung zweckgebunden wird.

In eine dhnliche Richtung zielte eine Bundesratsinitiative der Freien und Hansestadt Ham-
burg aus dem Jahre 1986.16 Der Hamburger Senat schlug vor, eine bundeseinheitliche
Zwecksteuer auf den Einsatz verschiedener chemischer Grundstoffe und Schwermetalle zu
erheben. Als Ankniipfungspunkte wurden die Grundstoffe Chlor, Schwefelsiure, Synthese-
ammoniak, Natronlauge, Athylen, Acethylen, Benzol und Propylen sowie die Schwerme-
talle Quecksilber, Blei, Chrom, Nickel, Zink und Cadmium ins Auge gefaBt. Es sollte iiber
10 Jahre hinweg ein jahrliches Aufkommen von ca. 1 Mrd DM erzielt werden. Erste Be-
rechnungen ergaben, daf dieses Aufkommen hitte erreicht werden konnen, wenn die Steu-
ersitze so gewihlt worden waren, daf} sich die belasteten Grundstoffe und Schwermetalle
um jeweils ca. 3-5 v.H. des Produzentenpreises verteuert hitten. Das Aufkommen sollte in
einen zentralen Altlastenfonds flieBen und von dort den Bundeslidndern fiir MaSnahmen zur
Altlastensanierung zugewiesen werden.

2.2.3. Ansatz bei der Entsorgung: das NRW-Modell

Es ist umstritten, ob eine der derzeit in Deutschland erhobenen Abfallabgaben die charkte-
ristischen Merkmale einer Verwendungszweckabgabe aufweist.17 Im folgenden soll gezeigt
werden, daB die im Rahmen des nordrhein-westfélischen Lizenzmodells zur Finanzierung
der Altlastensanierung erhobene Lizenzabgabe als eine Verwendungszweckabgabe bezeich-
net werden kann. 18

Wer in Nordrhein-Westfalen Abfille, die entsorgungspflichtige Korperschaften gema8 § 3
Abs. 3 AbfG von ihrer Entsorgungspflicht ausgeschlossen haben, behandelt oder ablagert,
bedarf einer Lizenz. Die Lizenz wird durch das Landesamt fiir Wasser und Abfall vergeben
und darf nur erteilt werden, wenn die beabsichtigte Nutzung der Lizenznehmer mit den ab-

16  Vgl. Bundesrat-Drucksache 386/86 vom 02.09.1986; zur Hamburger Bundesratsinitiative
vgl. auch Brandt, E. (1987), S.246 ff.; Davidsohn, H., Herrnring, H.-W. (1988); Hajen, L.
(1988).

17  Eine Unterscheidung zwischen solchen Verwendungszweckabgaben und anderen im Abfallbe-
reich erhobenen Abgaben ist nicht immer eindeutig moglich. Vgl. hierzu auch die Ausfiih-
rungen in Kap. BII1 2.3.1.

18  Zum nordrhein-westfilischen Lizenzmodell vgl. Deutscher Industrie- und Handelstag (1991),
S.22 ff.; Holtmeier, E.-L. (1990); Karl, H. (1987), S.63 ff.; Karl, H. (1988); Linke, B.
(1989); Matthiesen, K. (1988a), S.32 ff.; Matthiesen, K. (1988b); Matthiesen, K. (1988c);
Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.188 ff.; Rudolph, K.-U., Benkert,
W., Gellert, M., Kucklick, M. (1990), S.119 &y Sechimieken; W.61D89)]-S 185 4¢]

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:48:07AM
via free access



170

fallwirtschaftlichen Zielvorstellungen des Landes in Einklang steht (§ 10 LAbfG-NRW).
Bei den Abfillen, die von einer oOffentlichen Entsorgungspflicht ausgeschlossen werden
konnen, handelt es sich um Abfille, die nach ihrer Art (z.B. Sondermiill) oder Menge (z.B.
Bauschutt) nicht mit den in privaten Haushalten anfallenden Abfillen entsorgt werden kon-
nen. Wer eine Lizenz erwirbt, muf} hierfiir eine Lizenzabgabe - bzw. in der Terminologie
des Gesetzes ein Lizenzentgelt - entrichten.

Das Lizenzentgelt wird vom Landesamt fiir Wasser und Abfall festgesetzt und eingezogen.
Bei der Festsetzung des Lizenzentgeltes ist von Seiten der Behorde darauf zu achten, da8
nach der Gefahrlichkeit der Abfille und der Art der Entsorgung differenziert wird, da Ei-
genentsorgern gegeniiber Fremdentsorgern ein Abschlag von bis zu 20 v.H. eingerdumt
werden kann und daB ein jahrliches Aufkommen von 50 Mio DM nicht wesentlich iiber-
schritten wird (§ 11 LAbfG-NRW). Das Aufkommen aus dem Lizenzentgelt fliet an den
Abfallentsorgungs- und Altlastensanierungsverband Nordrhein-Westfalen und muf fiir
MaBnahmen zur Altlastensanierung und fiir die Entwicklung neuer Technologien zur Ver-
meidung und Entsorgung von Abfillen verwendet werden (§ 15 LAbfG-NRW).

Berechnung des Lizenzentgeltes

Die Berechnung des Lizenzentgeltes wird in der sog. Lizenzentgeltverordnung geregelt.
Danach berechnet sich die Hohe des Lizenzentgeltes (L) als Produkt aus der Abfallmenge
(A), dem Basisentgelt (B) und dem Entsorgungsfaktor (E):

L=A*B*E

Die Abfallmenge (A) ist das in Tonnen anzugebende Gewicht der ausgeschlossenen Ab-
fille, die wihrend des Berechnungszeitraums (in der Regel ein Jahr) in der Deponie des Li-
zenznehmers behandelt oder abgelagert worden sind.

Die Hohe des Basisentgeltes (B) ist zum einen abhdngig von der jeweils relevanten Ab-
fallart und der ihr zugeordneten Abfallgruppe, zum anderen von der Entsorgungsform, d.h.
davon, ob Eigen- oder Fremdentsorgung vorliegt. Sowohl fiir Eigen- als auch fiir
Fremdentsorgung werden vier verschiedene Abfallgruppen unterschieden, die fiir beide
Entsorgungsformen identisch sind. Die Abfallgruppen unterscheiden sich hinsichtlich der
Gefahrenpotentiale, die mit der Entsorgung der ihnen zugeordneten Abfallarten verbunden
sind. Besonders gefihrliche Abfille (z.B. Sonderabfille im Sinne des § 2 Abs. 2 AbfG)
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werden der Gruppe I zugeordnet; Abfille, von deren Entsorgung keine Gefahren ausgehen
(z.B. Erdaushub, der nicht durch Schadstoffe verunreinigt ist, im Sinne des § 12 Abs. 1
AbfG), werden der Gruppe 1V zugewiesen. Die genaue Zuordnung der verschiedenen Ab-
fallarten zu den einzelnen Abfallgruppen kann der Anlage zur Lizenzentgeltverordnung ent-
nommen werden. Das Basisentgelt pro Tonne Abfall ist nun um so hoher, je groBer die Ge-
fahrenpotentiale bei der Entsorgung sind, und es ist in allen Abfallgruppen fiir Eigenentsor-
ger um 20 v.H. geringer als fiir Fremdentsorger (s. Tabelle B.4).

Tab. B.4: Hohe des Basisentgeltes bei der Berechnung der Lizenzabgabe

Abfallgruppe Basisentgelt pro Tonne Abfall in DM
Fremdentsorger Eigenentsorger
I 5,30 4,24
II 3,00 2,40
I 0,70 0,56
v 0,35 0,28

Die Hohe des Entsorgungsfaktors (E) richtet sich nach der Entsorgungsart. Die Entsor-
gungsfaktoren variieren in Abhangigkeit von der Umweltvertrédglichkeit der verschiedenen
Entsorgungsarten (s. Tabelle B.S).

Tab. B.5: Hohe des Entsorgungsfaktors bei der Berechnung der Lizenzabgabe

Entsorgungsart Entsorgungsfaktor
Physikalische, chemische oder biologische Behandlung 0,1
Verbrennung 0,2
Ablagerung 1,0
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Der hohe Entsorgungsfaktor fir Ablagerungen resultiert zum einen aus dem Flachenver-
brauch, der mit dieser Entsorgungsart verbunden ist. Zum anderen begriindet sich der hohe
Entsorgungsfaktor dadurch, daB die Kontaminationsgefahr besonders gro$ ist, wenn bei-
spielsweise Sonderabfille der Abfallgruppe I ohne Vorbehandlung im Boden abgelagert
werden.

Ziele der Erhebung der Lizenzabgabe
Mit der Erhebung des Lizenzentgelts sollen drei Ziele verfolgt werden:

- Die Abfallentsorger sollen ein Entgelt fiir die 6konomischen Vorteile, die ihnen durch die
Erteilung einer Lizenz entstehen, entrichten (Nutzungsgebiihr).

- Durch die Verteuerung der Abfallentsorgung sollen umweltpolitisch erwiinschte Len-
kungseffekte realisiert werden (Lenkungsabgabe).

- Es soll ein Aufkommen in Hohe von 50 Mio DM pro Jahr fiir die Finanzierung von
MafBnahmen im Bereich der Abfallentsorgung und der Altlastensanierung erzielt werden
(Finanzierungsabgabe).

Zum ersten Ziel: Mit dem Lizenzentgelt soll ein Teil der wirtschaftlichen Vorteile abge-
schopft werden, "die mit der Erteilung der Lizenz und der damit eingerdumten Vorrang-
stellung vor konkurrierenden Bewerbern verbunden sind."19 Dabei soll sich die Hohe des
Lizenzentgeltes im Sinne des Aquivalenzprinzips am AusmaB des wirtschaftlichen Vorteils
orientieren.20

Der wirtschaftliche Vorteil der Deponiebetreiber wird in dem Konkurrenzschutz gesehen,
der ihnen mit der Vergabe der Lizenz zu Teil wird. Den Lizenznehmern wird eine mono-
polartige Marktstellung eingerdumt. Durch Reglementierungen auf der Angebotsseite (bei
der Lizenzvergabe) und der Nachfrageseite (Anschlu- und Benutzungszwang der Abfall-
produzenten) sind die Lizenznehmer in der Regel sowohl vor regionsinterner als auch vor
regionsexterner Substitutionskonkurrenz geschiitzt.21

19  Matthiesen, K. (1988a), S.33.
20  Vgl. Matthiesen, K. (1988b), S.127.
21 Vgl. hierzu Karl, H. (1988), S.53 ff. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Diese Begriindung ist aber nur dann stichhaltig, wenn gewiahrleistet ist, da8 die effektive
Abgabelast auch bei den Deponiebetreibern, denen durch das Lizenzsystem ein Konkur-
renzschutz eingerdumt wird, anfallt. Dieses Ziel wird sich aber kaum erreichen lassen. Tritt
der Deponiebetreiber als Fremdentsorger auf, wird er versuchen, die von ihm zu
entrichtende Lizenzgebiihr auf die Abfallproduzenten, die die von ihm angebotene Dienst-
leistung in Anspruch nehmen, zu iiberwilzen. Die monopolistischen Strukturen und die
Bemessung des Lizenzentgeltes erleichtern diesen Uberwilzungsvorgang. Wenn der Abfall-
produzent seine Abfille zur Deponierung anliefert, kann der Deponiebetreiber exakt ermit-
teln, wie hoch das Lizenzentgelt sein wird, das er fir die Entsorgung dieser Abfille
entrichten muB. Er kennt die Abfallmenge, er wei}, welcher Abfallgruppe die angelieferten
Abfille zugeordnet werden, und er wei, auf welche Art und Weise die Abfille entsorgt
werden.

Die monopolistischen Strukturen - und damit auch die Uberwilzbarkeit der Lizenzabgabe -
konnten durch die Mdglichkeit der Abfallerzeuger, auf die Eigenentsorgung auszuweichen,
aufgebrochen werden. Die Erlduterungen zur Lizenzvergabe, die sich in der Begriindung
des Gesetzentwurfes wiederfinden, machen allerdings deutlich, daB auch die Genehmigung
der Eigenentsorgung einem "repressiven Verbot mit Lizenzvorbehalt" unterworfen ist.22
Bedenkt man dariiber hinaus den hohen Fixkostenanteil im Falle der Eigenentsorgung, kann
wohl kaum von einer nennenswerten Substitutionskonkurrenz gesprochen werden. "Je re-
striktiver die Lizenzen vergeben werden und je intensiver die Eigenentsorgung reglemen-
tiert wird, um so mehr nimmt der Sondermiillentsorgungsmarkt den Charakter eines Aus-
nahmebereichs vom Wettbewerb an."23

Die Landesregierung ist dem Vorwurf, die Monopolbildung auf dem Entsorgungsmarkt zu
fordern, entgegengetreten: "Neue Lizenzen werden nach den abfallwirtschaftlichen Zielvor-
stellungen erteilt; hierbei wird beriicksichtigt, da8 die Abfallentsorgung aus einer Vielzahl
unterschiedlicher technischer Vorgange fiir jeweils bestimmte Abfallarten besteht und da8
nur bestimmte Anbieter auf die unterschiedlichen Entsorgungsbereiche spezialisiert sind.
Bezogen auf den gesamten Entsorgungsmarkt kann damit eine Vielzahl von Entsorgern titig
werden, einer unerwiinschten Monopolbildung wird damit entgegengewirkt."24 Diese Ar-
gumentation kann allerdings nicht iiberzeugen. Zum einen setzt sich der vom nordrhein-
westfalischen Umweltminister beschriebene “"gesamte Entsorgungsmarkt” offensichtlich aus
einer Vielzahl einzelner Anbieter zusammen, die aufgrund ihrer Spezialisierung in keiner

22 Vgl. hierzu die bei Karl, H. (1988), S.53 f. zitierten Passagen aus der Begriindung zum Ent-
wurf des Landesabfallgesetzes.
23 Karl, H. (1988), S.53.
24  Matthiesen, K. (1988c), S.400. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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Substitutionskonkurrenz zueinander stehen. Es mag also durchaus Marktliicken fiir innova-
tive Anbieter geben; wer allerdings einmal einen bestimmten Entsorgungsbereich innerhalb
einer Region abdeckt, ist durch die angebots- und nachfrageseitigen Reglementierungen vor
Substitutionskonkurrenz geschiitzt. Zum anderen wiirde die Lizenzabgabe ihre Berechtigung
als Nutzungsgebiihr verlieren, wenn es tatsichlich gelidnge, wettbewerbliche Strukturen auf
dem Entsorgungsmarkt zu installieren. Schlieflich ist es ja gerade der eingerdumte Konkur-
renzschutz, der als Begriindung fiir die Erhebung einer Nutzungsgebiihr angefiihrt wird.

Dagegen gelingt eine effektive Belastung der Lizenznehmer bei den Eigenentsorgern, denn
hier sind der Deponiebetreiber und der Abfallproduzent identisch. Allerdings ist im Falle
der Eigenentsorger die Begriindung fiir die Erhebung des Lizenzentgeltes ohnehin fragwiir-
dig, denn solange sie ausschlieBlich ihre eigenen Abfille entsorgen, entstehen ihnen aus der
Schaffung monopolartiger Strukturen auf dem Entsorgungsmarkt auch keine einzelwirt-
schaftlichen Vorteile im zuvor genannten Sinne.25

GemaB der zweiten Zielsetzung sollen durch die Erhebung des Lizenzentgeltes aber auch
umweltpolitisch erwiinschte Lenkungseffekte erzielt werden.26 Da das Lizenzentgelt mit
grofer Wahrscheinlichkeit vollstindig auf die Abfallerzeuger iiberwilzt wird, ist zu priifen,
welche Wirkungen die Verteuerung der Entsorgungskosten bei den Abfallproduzenten her-
vorrufen kann. Kurzfristig wird die abfallintensive Giiterproduktion angesichts gestiegener
Entsorgungspreise c.p. schrumpfen. Langfristig setzt ein Bemiihen ein, das Abfallaufkom-
men pro erstellter Giitereinheit zu senken, um iiber diesen Weg die Entsorgungskosten zu
drosseln.27 Die Abfallerzeuger konnen sich also den effektiven Belastungswirkungen des
Lizenzentgeltes entziehen, wenn sie so investieren, daf der im Produktionsprozef an-
fallende ausgeschlossene Abfall reduziert wird (Vermeidungs- bzw. Verwertungsinvestitio-
nen).28 Ein 6konomisch rational handelnder Unternehmer wird die Vermeidungskosten den
Kosten gegeniiberstellen, die ihm durch die Entsorgung der Abfille entstehen.29

25 Vgl Karl, H. (1988), S.61 f.
26  Vgl. Matthiesen, K. (1988a), S.35 f.
27 Vgl Karl, H. (1988), S.60.
28 Vgl Rudolph, K.-U., Benkert, W., Gellert, M., Kucklick, M. (1990), S.120.
29 Zu der folgenden Darstellungsweise vgl. auch Cansier; D. (19799 $:63 ff31_75037_1
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Abb. B.2: Graphische Darstellung der Lenkungswirkungen einer Abfallahgabe
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Die Kurve K'g in Abbildung B.2 spiegelt die Grenzkosten der Entsorgung des Abfallerzeu-
gers vor der Erhebung des Lizenzentgeltes in Abhangigkeit von der Menge des entsorgten
Abfalls (A) wider. Die Kurve K'g + L' zeigt die Grenzkosten der Abfallentsorgung nach
der Erhebung des Lizenzentgeltes. Die Kosten der Vermeidung einer zusitzlichen Einheit
Abfall, die Grenzvermeidungskosten der Abfallproduzenten, kommen in der Kurve K'y
zum Ausdruck.

In der Ausgangssituation werden die Unternehmen ihre Produktion so ausrichten, daB Ab-
fille in Hohe der Menge A anfallen. An dieser Stelle sind die Grenzkosten der Vermei-
dung gleich den Grenzkosten der Entsorgung einer zusitzlichen Mengeneinheit Abfall.
Nach der Erhebung der Lizenzabgabe verteuert sich die umweltintensive Produktion. Die
Grenzkosten der Abfallentsorgung steigen pro Abfalleinheit um L' = By * E. Fiir Unter-
nehmen, bei deren Produktion lizenzentgeltpflichtige Abfille anfallen, ist es nun rentabel,
ihre Vermeidungsinvestitionen so weit auszudehnen, da8 nur noch Abfille in Hohe der
Menge A anfallen; denn die gesamten Kosten der Abfallentsorgung (Kg + L + Ky) sind
jetzt um die Fliche a geringer als in einer Situation, in der weiterhin Abfall von der Menge
Ag im Produktionsproze entsteht.

Das AusmaB des Lenkungseffektes hangt offensichtlich von der Hohe des Lizenzentgeltes
pro entsorgter Abfalleinheit ab. Bei gegebenem Entsorgungsfaktor (E) entscheidet die Hohe
des Basisentgeltes (B) dariber, inwieweit es fiir die Unternehmen effizient ist, ihre Kosten
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durch Verwendung besserer Vermeidungstechnologien zu senken und damit das Abfallauf-
kommen zu reduzieren. 30

In der umweltokonomischen Literatur wird der beschriebene Lenkungsmechanismus als
sog. Standard-Preis-Ansatz diskutiert.31 Beim Standard-Preis-Ansatz soll ein politisch vor-
gegebenes Umweltziel (Standard) durch Festlegung eines Abgabesatzes (Preis), von dem
angenommen wird, daB er die umweltbelastenden Produzenten zu den umweltpolitisch er-
wiinschten Vermeidungsmafnahmen veranlafit, erreicht werden. Bei der Erhebung des Li-
zenzentgeltes entfalten sich durch die Uberwilzung der Abgabe auf die Abfallproduzenten
zwar Lenkungseffekte; die Hohe des Abgabesatzes ergibt sich aber nicht - wie beim Stan-
dard-Preis-Ansatz - aus einem umweltpolitisch vorgegebenen Lenkungsziel, sondern wird
aus dem Aufkommen abgeleitet, das mit der Abgabe erzielt werden soll. In § 11 Abs. 2
LAbfG-NRW st eindeutig festgelegt, da das Lizenzentgelt so festzusetzen ist, daB ein
jahrliches Aufkommen von 50 Mio DM nicht wesentlich iiberschritten wird. Bei der Abga-
benerhebung dominiert also eindeutig das fiir Verwendungszweckabgaben charakteristische
Repartitionsprinzip.32 Anders ausgedriickt: Die Hohe des Abgabesatzes L' = B * E wird
nicht vom Lenkungsziel "Reduktion der Abfallmenge von Ay auf A;", sondern vom fiskali-
schen Ziel "Aufkommen in Hohe von b" determiniert (s. Abb. B.2). Auch die Einschit-
zung des Sachverstindigenrates fiir Umweltfragen, daB die Hohe des Lizenzentgeltes deut-
lich unter dem Niveau liegt, auf dem signifikante Anreizwirkungen zu erwarten sind, ver-
deutlicht, daB die Finanzierungsfunktion bei der Ausgestaltung der Lizenzabgabe im Vor-
dergrund stand. 33

Zusammenfassend 148t sich die Lizenzabgabe vorerst wie folgt beurteilen. Da die Abgaben-
schuldner (die Deponiebetreiber) die Belastung mit grofer Wahrscheinlichkeit auf die Ab-
fallproduzenten iberwalzen konnen, werden durch das Lizenzentgelt direkt keine wirt-

30 Weitere Lenkungswirkungen - auBer Anreizwirkungen zur Verminderung des Abfallaufkom-
mens auf Seiten der Abfallproduzenten - sind nicht zu erwarten. Die verschiedenen Abfallar-
ten, die je nach Zuordnung zu einer der Abfallgruppen unterschiedlich stark durch die Li-
zenzabgabe belastet werden, stehen in keiner substitutionalen Beziehung zueinander. Mit an-
deren Worten: Die Abfallproduzenten konnen ihre Produktionsverfahren, bei denen ausge-
schlossene Abfille anfallen, i.d.R. nicht so umstellen, daB Abfille einer geringer belasteten
Abfallgruppe entstehen, ohne die Produktionsrichtung grundsitzlich zu verindern. Ebenso
bestehen keine nennenswerten Substitutionsbeziehungen zwischen den verschiedenen Entsor-
gungsarten. Welche Abfallarten chemisch, biologisch oder physikalisch entsorgt werden miis-
sen, welche verbrannt und welche abgelagert werden miissen, ist zum grofiten Teil ordnungs-
rechtlich normiert (Abfallgesetz, Verordnungen zum Abfallgesetz, TA Abfall, Bundesimmis-
sionsschutzgesetz).

31 Vgl hierzu Baumol, W.J., Oates, W.E. (1971), S.42 ff.

32  Diese Auffassung vertreten auch Rudolph, K.-U., Benkert, W., Gellert, M., Kucklick, M.
(1990), S.102.

33 Vgl Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragenc(1990); $c185. 978-3-631-75237-1
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schaftlichen Vorteile der Deponiebetreiber abgeschopft, die mit der Erteilung der Lizenz
und der damit eingerdumten Vorrangstellung vor konkurrierenden Bewerbern verbunden
sind. Die Verteuerung der Abfallentsorgung vermindert zwar c.p. das Abfallaufkommen,
die Hohe dieses Effektes wird aber nicht durch umweltpolitische Zielvorstellungen zur Ab-
fallvermeidung determiniert, sondern von der Hohe des Aufkommens, das mit der Lizenz
erzielt werden soll. Die daraus resultierende Prioritit fiir die am Verwendungszweck orien-
tierte Zielsetzung ist nur dann zu vertreten, wenn es auch gelingt, das mit der Lizenzabgabe
angestrebte Belastungskonzept (Gruppenlastprinzip) zu realisieren. Das wird weiter unten
zu priifen sein.34

2.3. Wirkungszweckabgaben
2.3.1. Allgemeine Charakterisierung

Bei Wirkungszweckabgaben "soll bereits durch die Androhung und Auferlegung der ...
(Abgabe, d. Verf.) als solcher, meist ohne Riicksicht auf die Héhe des Aufkommens, ein
bestimmter wirtschaftspolitischer, sozialpolitischer oder sonstiger nichtfiskalischer Zweck
erreicht werden."35 Damit sind bereits zwei grundlegende Unterschiede zu den Verwen-
dungszweckabgaben deutlich geworden: Wirkungszweckabgaben sollen erstens nicht durch
die Aufkommensverwendung, sondern durch die von ihnen ausgehenden Signal-, Preis-,
Markt- und Einkommenswirkungen einer nichtfiskalischen Zielsetzung dienen. Daraus folgt
zweitens, daB die konkrete Ausgestaltung der Abgabe von der erwarteten Inzidenz und
nicht vom erwiinschten Aufkommen determiniert wird.

Die meisten der heute diskutierten Umweltabgaben konnen den Wirkungszweckabgaben zu-
geordnet werden. Durch ihre Erhebung sollen Teile der im Produktions- oder Konsumti-
onsprozeB entstehenden externen Kosten den Verursachern angelastet werden. Die damit
einhergehende Verteuerung umweltbelastender, okonomischer Aktivititen soll zu 6kolo-
gisch erwiinschten Anpassungsreaktionen auf Seiten der Marktteilnehmer filhren. Dieser
Anreizmechanismus wurde bereits im letzten Kapitel skizziert.36 Wirkungszweckabgaben
sind somit zweifellos ein Instrument zur Umsetzung des perspektivischen Verursacherprin-
zips.

34  Vgl. hierzu die Ausfiihrungen in Kap. II1 2.4.1.
35  Schmolders, G., Hansmeyer, K.-H. (1980), S.68.
36 Vgl hierzu die Ausfithrungen zur lenkungspolitischen Zielsetzung bei der Erhebung der Li-
zenzabgabe. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Inwieweit sind nun solche Wirkungszweckabgaben auch ein Instrument zur Umsetzung ei-
ner am Gruppenlastprinzip orientierten Finanzierung der Altlastensanierung?

Fiir die meisten der heute im Abfallbereich erhobenen oder geplanten Abgaben wird vorge-
schlagen, Teile des dabei entstehenden Aufkommens fiir die Sanierung von Altlasten zu
verwenden. Die Zweckbindung wird damit gerechtfertigt, da die heutigen Abfallprodu-
zenten eine besondere Mitverantwortung fiir die in der Vergangenheit entstandenen Boden-
kontaminationen haben.

Die Uberginge zwischen einer am Gruppenlastprinzip orientierten Verwendungszweckab-
gabe, die bei der Entsorgung ansetzt, und einer Wirkungszweckabgabe im Abfallbereich,
deren Aufkommen fiir die Altlastensanierung zweckgebunden wird, sind nicht immer ein-
deutig. Eine exakte, trennscharfe Unterscheidung ist nur schwer moglich.37 In dieser Ar-
beit werden den Wirkungszweckabgaben solche Abgaben zugeordnet, bei deren Ausgestal-
tung (Festlegung der Bemessungsgrundlage und Hohe der Abgabesitze) die Lenkungs- und
Anreizwirkungen im Vordergrund stehen. Die damit einhergehenden gruppenbezogenen
Belastungswirkungen, die Hohe des entstehenden Aufkommens sowie dessen Verwendung
sind zweitrangig. Bei typischen Verwendungszweckabgaben ist die Gewichtung - wie oben
bereits erldutert - genau umgekehrt. Abgabesitze und Bemessungsgrundlage orientieren sich
am Belastungskonzept und am gewiinschten Aufkommen; die Lenkungswirkungen sind al-
lenfalls ein willkommener Nebeneffekt.

Um Abgaben als Finanzierungsinstrumente zur Altlastensanierung zu beurteilen, ist die
Unterscheidung beziiglich des Verwendungs- oder Wirkungszwecks wichtig. Wiahrend sich
Verwendungszweckabgaben vor allem daran messen lassen miissen, ob das mit der Abga-
benerhebung angestrebte Belastungskonzept grundsitzlich zuldssig ist bzw. ob es iiberhaupt
hinreichend realisiert werden kann, stellt sich bei Wirkungszweckabgaben die Frage, ob
eine iiber das urspriingliche Lenkungsziel hinausgehende, zweckgerichtete Mittelverwen-
dung, angesichts damit einhergehender finanzpolitischer Unzuldnglichkeiten, zu rechtferti-
gen ist. Mit anderen Worten: Verwendungszweckabgaben diirfen nur dann eingefithrt wer-
den, wenn eine am Gruppenlastprinzip orientierte Finanzierung wiinschenswert ist und die
Belastungskonzeption mit der Abgabe auch hinreichend umgesetzt werden kann. Wirkungs-
zweckabgaben bediirfen einer solchen Rechtfertigung nicht. Sie werden erhoben, um be-
stimmte Vermeidungsanreize zu initiieren. Hier ist nun zu entscheiden, ob ein ohnehin ent-
stehendes Aufkommen fiir die Finanzierung der Altlastensanierung zweckgebunden werden

37  Zu den Schwierigkeiten, Abgaben dahingehend zu unterscheiden, ob der Wirkungs- oder der
Verwendungszweck das eigentliche Motiv fiir die Einfilhrung der Abgabe war, vgl. auch

Koch, H.-J. (1985), S.111 £. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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soll, weil dadurch zusitzlich - wenigstens partiell - das Gruppenlastprinzip umgesetzt wer-
den kann.38

Bevor diesen Fragen nachgegangen wird, sollen zunichst einige Wirkungszweckabgaben,
die bei der Abfallentsorgung ansetzen und aus deren Aufkommen Altlastensanierungen fi-
nanziert werden (sollen), vorgestellt werden.

2.3.2. Ansatz bei der Entsorgung: Landesabfallabgaben und geplante bundeseinheit-
liche Abfallabgabe

In Baden-Wiirttemberg und Hessen wurden im Laufe des Jahres 1991 Abfallabgaben einge-
fiihrt; Niedersachsen erhebt seit dem 1. Januar 1992 eine Abgabe auf geféhrliche Abfille.
Alle drei Abgaben konnen den Wirkungszweckabgaben zugeordnet werden. Dafiir sprechen
drei Griinde:

Zunichst wurde die Abgabe in allen drei Fillen mit der lenkungspolitischen Zielsetzung
begriindet.39 Die Ausfiihrungen zur nordrhein-westfilischen Lizenzabgabe haben allerdings
gezeigt, daB die Klassifizierung des Gesetzgebers einer 6konomischen Analyse nicht unbe-
dingt standhilt. Ein weiteres Indiz fiir den lenkungspolitischen Charakter der hier disku-
tierten Abgaben ist die Hohe der Abgabesitze. Sie liegen - wie weiter unten noch genauer
zu sehen ist - deutlich iiber den Abgabesitzen der Lizenzabgabe, so da hier durchaus si-
gnifikante Ausweichreaktionen zu erwarten sind. Aber auch die Hohe der Abgabesitze lie-
fert noch keine hinreichende Abgrenzung zwischen Verwendungs- und Wirkungszweckab-
gaben; denn hohe Abgabesitze konnen auch bei Abgaben auftreten, die vorwiegend eine
Finanzierungsfunktion erfiillen. Sie kommen tendenziell immer dann zustande, wenn das
Aufkommen besonders hoch und/oder die Bemessungsgrundlage besonders eng gewahlt ist.
Damit ist das wichtigste Unterscheidungsmerkmal aber bereits angesprochen. Die in Baden-
Wiirttemberg, Hessen und Niedersachsen eingefiihrten Abgaben sind Wirkungszweckabga-
ben, weil sie nicht nach dem Repartitionsprinzip, sondern nach dem Quotititsprinzip erho-
ben werden. D.h., die Hohe der Abgabesitze wird durch die erwarteten Ausweichreaktio-
nen der Destinatare und nicht - wie bei den Verwendungszweckabgaben - durch die Hohe
des gewiinschten Aufkommens determiniert.

38  Diese gedankliche Unterscheidung angesichts der urspriinglichen Intention der Abgabenerhe-
bung findet man auch bei Trzaskalik, C. (1991), S.36.

39  Vgl. Deutscher Industrie- und Handelstag (1991), S.20 (Baden-Wiirttemberg); Landtag-
Drucksache 13/80 vom 07.05.1991, S.19 (Hessen); Landtag-Drucksache 12/1930 vom
28.08.1991, S.33 (Niedersachsen). Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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Die in den drei Bundesldndern erhobenen Abfallabgaben unterscheiden sich kaum hinsicht-
lich ihrer konkreten Ausgestaltung. Abgabeschuldner sind jeweils die Abfallerzeuger (§ 3
Abs. 1 LAbfAG-BaWii, § 2 Abs. 1 SAbfAG-Hes, § 1 Abs. 2 AbfAG-Nds). In Hessen und
Niedersachsen geht die Abgabepflicht auf den Deponiebetreiber iiber, wenn Abfille ent-
sorgt werden, die auBSerhalb des Landes angefallen sind (§ 2 Abs. 3 SAbfAG-Hes, § 1 Abs.
3 AbfAG-Nds). Die Abgabe wird in allen Landern nur auf besonders iiberwachungsbediirf-
tige Abfille (Sonderabfille) erhoben. Die abgabepflichtigen Abfille werden zudem im Hin-
blick auf ihre Vermeidbarkeit, die Schwierigkeit ihrer umweltvertrdglichen Entsorgung und
ihre Verwertbarkeit als Reststoffe in drei Kategorien eingeteilt.40 Der Abgabesatz pro
Tonne iiberwachungsbediirftiger Abfille ist in den einzelnen Kategorien unterschiedlich
hoch (§ 4 Abs. 2 u. 3 LAbfAG-BaWii, § 3 Abs. 2 u. 3 SAbfAG-Hes, § 3 Abs. 1 AbfAG-
Nds):

Tab. B.6: Hohe der Abgabesitze pro Tonne bei den in Baden-Wiirttemberg, Hessen und
Niedersachsen erhobenen Landesabfallabgaben

Kategorie | Abgabesatz (bis 31.12.1992) Abgabesatz (seit 1.1.1993%)

1 50 DM 100 DM
2 100 DM 200 DM
3 150 DM 300 DM

* In Niedersachsen gelten die erhohten Abgabesitze erst ab 1. Januar 1994,

Das Aufkommen aus der Abfallabgabe ist in allen drei Lindern zweckgebunden (§ 10 LAb-
fAG-BaWii, § 9 SAbfAG-Hes, § 10 AbfAG-Nds). Die eingenommenen Mittel kdnnen ent-
weder fiir Manahmen zur Vermeidung und Verwertung von Sonderabfillen oder aber fiir
Mafnahmen zur Altlastensanierung i.w.S verausgabt werden. In Niedersachsen darf der
Anteil, der fir die Sanierung von Altlasten verwendet wird, 50 v.H. des Aufkommens
nicht ibersteigen (§ 10 Abs. 3 AbfAG-Nds). In Baden-Wiirttemberg und Niedersachsen
entscheidet iiber die konkrete Mittelverwendung nicht alleine die Landesregierung, sondern

40  Welche Abfille, unter welche Kategorie fallen, kann den jeweiligen Anlagen zu den Ab-
fallabgabegesetzen entnommen werden. Sowohl die aufgefiihrten Abfallarten als auch ihre
Zuordnung zu den einzelnen Kategorien sind in alten-dreh Ldndermunahezs identischy 1

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:48:07AM
via free access



181

ein Beirat, bestehend aus Vertretern des Landes, der Organisationen der Wirtschaft und der
kommunalen Spitzenverbinde (§ 11 LAbfAG-BaWii, § 11 AbfAG-Nds).

Seit Anfang des Jahres 1991 gibt es konkrete Pline von Seiten der Bundesregierung, eine
bundeseinheitliche Abfallabgabe einzufiihren. Die im derzeitigen Entwurf4! vorgesehene
Abgabe weist die gleichen Merkmale wie die bereits eingefiihrten Landesabfallabgaben auf
und kann deshalb den Wirkungszweckabgaben zugeordnet werden: Die Bundesregierung
betont ausdriicklich den lenkungspolitischen Charakter der Abgabe42, die Hohe der Abga-
besitze 148t signifikante Ausweichreaktionen erwarten43, und die Abgabenerhebung erfolgt
nach dem Quotititsprinzip.

Im Gegensatz zu den Landesabfallabgaben beschrinkt sich der Gesetzentwurf der Bundes-
regierung nicht darauf, lediglich den Sondermiill mit einer Abgabe zu belegen, sondern will
alle Abfille, soweit sie nicht gemaf § 1 Abs. 3 AbfG ausgenommen sind, unter die Abga-
bepflicht stellen (§ 2 EAbfAG). Beabsichtigt ist die Erhebung einer Vermeidungsabgabe fiir
bestimmte Arten von Abfdllen (§§ 3 - 11 EAbfAG) und die Einfiilhrung einer Deponieab-
gabe fiir alle Abfille, die zur endgiiltigen Ablagerung kommen (§§ 12 - 18 EAbfAG).

Die Vermeidungsabgabe gliedert sich in eine Vermeidungsabgabe fiir besonders iiberwa-
chungsbediirftige Abfélle (§ 3 EAbfAG) und eine Vermeidungsabgabe fiir Massen- und In-
dustriebabfille (§ 11 EAbfAG). Abgabeschuldner sind jeweils die Abfallerzeuger. Die
Hohe der Abgabesitze ist aus Tabelle B.7 ersichtlich.

Tab. B.7: Hohe der Abgabesitze pro Tonne bei der geplanten bundeseinheitlichen Ver-

meidungsabgabe
Abfallart Abgabesatz
Besonders iiberwachungsbediirftige Abfille 100 DM
Massen- und Industrieabfalle 25 DM

41 Den weiteren Ausfiihrungen liegt der dritte Entwurf eines Abfallabgabengesetzes vom
11.09.1991 zugrunde.
42 Vgl. Bundesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (1991b), S.2 f.
43 Vgl. Kock, W. (1991a), S.188 f. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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In § 3 Abs. 2 enthilt der Entwurf eine Dynamisierungsregelung: Die Abgabe erhoht sich
im Zweijahresthythmus um jeweils 20 v.H. des urspriinglichen Abgabesatzes, bis dieser
sich nach 10 Jahren verdoppelt hat.

Die Zahlungspflicht bei der Deponieabgabe entsteht, wenn der Abfall endgiiltig abgelagert
wird oder aber, wenn der Abfall aus dem Geltungsbereich des Gesetzes verbracht wird. Die
Deponieabgabe ist also entweder von den Deponiebetreibern oder von den Miillexporteuren
zu entrichten, und zwar auch dann, wenn fiir den selben Abfall schon eine Vermeidungsab-
gabe gezahlt worden ist (§ 13 EAbfAG). Die Abgabesitze differieren in Abhangigkeit von
der Umweltschédlichkeit der Abfille bei der Ablagerung im Boden:

Tab. B.8: Hohe der Abgabesitze pro Tonne bei der geplanten bundeseinheitlichen Depo-

nieabgabe
Abfallart Abgabesatz
Besonders iiberwachungsbediirftige Abfille 100 DM
Massen- und Industrieabfidlle 50 DM
Hausmiill, hausmiilldhnliche Gewerbeabfélle 25 DM
Bauschutt, StraBenaushub, Bodenaushub 15 DM

Auch fiir die Deponieabgabesitze ist eine Dynamisierung vorgesehen, die entsprechend der
Regelung zur Vermeidungsabgabe ausgestaltet ist (§ 12 Abs. 6 EAbfAG). Fiir die neuen
Bundesldnder ist geplant - sowohl bei der Vermeidungs- als auch bei Deponieabgabe -,
zunichst mit geringeren Abgabesitzen anzufangen (25 v.H. der reguldren Abgabesitze) und
dann sukzessive innerhalb von acht Jahren die Anpassung zu vollziehen.

GemiB § 19 des Entwurfs ist vorgesehen, die Abgabe den Landern zuzuweisen. 40 v.H.
des Abgabeaufkommens eines jeden Landes sollen allerdings den neuen Bundeslédndern fiir
die "Bewiltigung 6kologischer durch Abfall oder durch den Umgang mit gefahrlichen, ins-
besondere wassergefahrdenden Stoffen entstandenen Gefahren, Schidden und Folgelasten”
(§ 19 Abs. 2 EAbfAG), also fiir die Altlastensanierung, zufallen. Das ibrige
Abgabeaufkommen ist zweckgebunden fir Mafinahmen der Abfallvermeidung und -
verwertung, aber auch fiir die "Erkundung und Bewiltigung durch Abfall oder durch den

Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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Umgang mit gefihrlichen, insbesondere wassergefahrdenden Stoffen verursachter
okologischer Gefahren, Schiden und Folgelasten” (§ 19 Abs. 3 EAbfAG) zu verwenden.

Sowohl bei den bereits bestehenden Landesabfallabgaben als auch bei der geplanten bun-
deseinheitlichen Abfallabgabe entfillt die Abgabepflicht fiir Abfalle aus kontaminierten Bo-
den, die bei der Sanierung dieser Flichen anfallen (§ 1 Abs. 3 LAbfAG-BaWi, § 1 Abs. 2
SAbfAG-Hes, § 2 Abs. 1 AbfAG-Nds, § 4 Abs. 4 EAbfAG). Diese Regelung soll sicher-
stellen, daB die Bodensanierung nicht infolge zusitzlicher Kosten behindert wird.44 Dem
konnte entgegengehalten werden, daB andererseits abfallvermeidende Sanierungstechnolo-
gien (in situ-Verfahren) begiinstigt wiirden, wenn Abfille, die bei der Sanierung entstehen,
ebenfalls in die Bemessungsgrundlagen eingingen. Dabei ist allerdings zu beriicksichtigen,
daf letztlich nur Dekontaminationsverfahren von einer Abgabenerhebung betroffen wiren;
bei SicherungsmaBnahmen fallen i.d.R. keine Sanierungsabfille an.45 D.h. eine Abgabe-
nerhebung wiirde im Ergebnis den einzigen Sanierungsweg, der umfassende Rekultivierun-
gen ermoglicht, verteuern. Das kann aber weder unter dkologischen noch unter 6konomi-
schen46 Aspekten erwiinscht sein.

2.4. Beurteilung von Abgaben
2.4.1. Umsetzung des Gruppenlastprinzips
2.4.1.1. Grundsitzliche Beurteilung

Eine indirekte finanzielle Belastung der Abfallproduzenten, die iiber das bestehende Haf-
tungsrecht nicht direkt zur Finanzierung von Sanierungsmafnahmen auf kontaminierten
Deponien herangezogen werden kénnen47, wird von Befiirwortern gruppenlastorientierter
Finanzierungsstrategien als gerecht empfunden, weil die Produzenten sowohl die Gefahr-
lichkeit der Stoffe als auch die Probleme ihrer sachgerechten Entsorgung kannten, einen
wirtschaftlichen Vorteil aus der umweltbelastenden Ablagerung ihrer Produktionsriickstinde
gezogen haben und es ihnen nicht ermdglicht werden sollte, sich durch ein schlichtes

44 Vgl z.B. Landtag-Drucksache 12/1930 vom 28.08.1991, S.39.

45  Zwar entstehen vor allem auch bei Umlagerungsverfahren entsorgungsbediirftige Sonderab-
fille. Allerdings sollte diese Art der Altlastensanierung aufgrund ihrer §konomisch und oko-
logisch bedenklichen Konsequenzen ohnehin nur in Ausnahmefillen angewendet werden.
Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. A II 1.2.

46  Aus dkonomischer Sicht sind Rekultivierungsmanahmen vorteilhaft, weil sie mehr Optionen
fiir die spatere Wiedernutzung erdffnen.

47 Das gilt zumindest dann, wenn man sich der herrschenden juristischen Meinung vom
"unmittelbaren Verursacher” anschlieft. Die Abfallproduzenten konnen nur dann polizei-
rechtlich zur Verantwortung gezogen werden, wenn man der Lehre vom sog.
"Zweckveranlasser” folgt. Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. B I 2. und die dort
angegebene Literatur. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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Rechtsgeschift ihrer daraus resultierenden Verantwortung zu entziehen.48 Finanzierungs-
konzeptionen, die sich auf "Gerechtigkeitsargumente" stiitzen, enthalten immer subjektive
Bewertungselemente und sind von daher gesehen stets angreifbar. Im folgenden geht es
deshalb nicht darum, unterschiedliche Auffassungen dariiber, was gerecht oder ungerecht
ist, gegeniiberzustellen. Es soll zunichst lediglich untersucht werden, wie die genannten
Argumente, auf denen die "Gerechtigkeitsargumentation” basiert, aus 6konomischer Sicht
interpretiert werden konnen. Zu diesem Zweck ist es hilfreich, sich die 6konomischen Be-
ziehungen zwischen den Abfallproduzenten und den Deponiebetreibern zum Zeitpunkt der
Altlastenentstehung ndher vor Augen zu fiihren.

Ein Unternehmer, der bei einer genehmigten Deponie die Dienstleistung Abfallentsorgung
erworben hatte, mufite davon ausgehen, daB nicht nur er, sondern vor allem auch der De-
poniebetreiber die Probleme einer sachgerechten Entsorgung gefahrlicher Stoffe kannte.
Aufgabe des Betreibers war es nun, zu entscheiden, ob, wie und ggf. zu welchem Preis er
bereit ist, diese Stoffe abzulagern. Falls er die gefahrlichen Abfille ibernommen hatte, sich
gleichzeitig aber nicht sicher war, ob er sie auch umweltgerecht entsorgen kann, hitte er
das Risiko moglicher Kontaminationen und damit verbundener Sanierungsaufwendungen in
seiner Preiskalkulation - bzw. bei 6ffentlichen Deponien in der Gebiihrenkalkulation - be-
riicksichtigen miissen. Geschah dies nicht, erwarb der Produzent die Dienstleistung Ab-
fallentsorgung "zu billig", weil ihm mogliche (externe) Kosten der Entsorgung nicht ange-
lastet wurden.

Unmittelbarer Verursacher der externen Kosten - auch im rechtlichen Sinne - bleibt aller-
dings der Deponiebetreiber, der Produzent war lediglich NutznieBer der Externalisierung.
Die entstehenden Nutzen verblieben nicht einmal notwendigerweise als Gewinne im Unter-
nehmen des Abfallerzeugers, sondern wurden zum Teil - je nach den Marktkonstellationen
- auf ihm vor- bzw. nachgelagerte Giiter- und Faktormirkte iiberwilzt.49 Aus ékonomi-
scher Sicht wire es dann konsequent, alle potentiellen Nutzniefer im Rahmen der ihnen
entstandenen Wohlfahrtseffekte in die Finanzierung einzubinden. Eine solche allokations-
politisch erwiinschte Kostenverteilung kann aufgrund vielféltiger Informationsdefizite heute
freilich nicht mehr erreicht werden.50 Ob es nun gerecht ist, die Abfallproduzenten als ein-

48  Vgl. Kloepfer, M. (1988), S.194; Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990),
S.187; Wild, W. (1990), S.58.; Zimmermann, H. (1991a), S.104.

49 Vgl hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. A1 4.

50  Vgl. hierzu auch Michels, W. (1987), S.60, der fiir den Fall einer am Gruppenlastprinzip
orientierten Abgabenerhebung ausfiihrt: “Eine unter Allokationsgesichtspunkten richtige Ko-
stenzurechnung findet aber nicht statt und kann es auch nicht, da durch die Besteuerung von
heute als bodenbelastend angesehenen Produktionsmitteln nicht riickwirkend soziale Zusatz-
kosten angelastet werden konnen. Insbesondere konnen fiir die in der Vergangenheit erzeug-
ten Bodenschéden keine Vermeidungsanreize mehp ausgelpstwerdsns.3.631-75237-1
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zige Gruppe potentieller Nutzniefer mit Hilfe bestimmter Finanzierungsinstrumente in die
Altlastensanierung einzubeziehen, sei dahingestellt. Aus 6konomischer Sicht ist eine solche
Vorgehensweise zumindest fragwiirdig.

2.4.1.2. Spezielle Beurteilung

Gruppenbezogene Belastungskonzepte sind im Vergleich zu individuellen Belastungskon-
zeptionen - d.h. gegeniiber der Anwendung geeigneter haftungsrechtlicher Instrumente im
Sinne des retrospektiven Verursacherprinzips - immer suboptimal. Da beim Gruppenlast-
prinzip nur die Wahrscheinlichkeit der Kongruenz zweier Gruppen als Begriindung fir die
Verteilung der Finanzierungslasten herangezogen wird31, sind Abweichungen von einer
idealtypischen Belastungskonzeption, bei der nur die tatsichlichen Verursacher und frithe-
ren Nutzniefer durch die Abgabe belastet werden, unvermeidlich. Aufgrund der zeitlichen
Diskrepanz zwischen der Altlastenentstehung und der Abgabenerhebung besteht immer die
Gefahr, daB noch bestehende Unternehmen, die in der Vergangenheit potentielle Verursa-
cher waren, heute nicht mehr belastet werden und Produzenten, die fiir Altlasten keine
Verantwortung tragen, zur Finanzierung herangezogen werden.

Solche Verzerrungswirkungen werden prinzipiell in Kauf genommen, weil eine iber Abga-
ben mitfinanzierte Altlastensanierung als eine akzeptable Form der Kollektivhaftung ange-
sehen wird.52 Je mehr Verzerrungseffekte entstehen, um so eher wird aber aus einer ur-
springlich beabsichtigten Finanzierung im Sinne des Gruppenlastprinzips entweder eine auf
die Allgemeinheit iibergreifende Gemeinlastlosung33 oder aber eine auf eine recht willkir-
lich festgelegte Gruppe iibergreifende "Fremdlastlosung".

Zu einer finanziellen Belastung von Wirtschaftssubjekten, die in der Vergangenheit nicht
zur Entstehung von Altlasten beigetragen haben, kann es - je nach Ausgestaltung der Ab-
gabe - aus verschiedenen Griinden kommen:

- Einige abgabepflichtige Unternehmen miissen fiir die Sanierung von Altlasten aufkom-
men, die zu einem Zeitpunkt entstanden sind als das eigene Unternehmen noch nicht exi-
stierte oder noch nicht mit gefahrlichen Stoffen hantierte.54

51 Vgl. Benkert, W. (1987), S.214.
52 Vgl Karl, H. (1987), S.72.
53 Vgl. Wagner, G.R. (1988), S.5.
54  Vgl. Committee on Ways and Means (1985), S.27 ff.; Rudolph, K.-U., Benkert, W., Gel-
lert, M., Kucklick, M. (1990), S.107. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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- Selbst bei Unternehmen, die bereits zum Zeitpunkt der Altlastenentstehung existierten
und bei deren Produktion auch geféhrliche Abfélle angefallen sind, kdnnen Verzerrungs-
wirkungen entstehen. Im belastungspolitischen Sinne mafigeblich ist nicht das Unterneh-
men als solches, sondern die dahinter stehenden natiirlichen Personen. Belastet werden
im Endeffekt die Eigentiimer. Verdnderungen der Eigentumsverhéltnisse iiber so lange
Zeitraume wie zwischen Altlastenentstehung und Abgabenerhebung sind bei Personenge-
sellschaften nicht selten, bei Kapitalgesellschaften sind sie der Regelfall.

- Manche Unternehmen konnen durch eine Grundstoffabgabe doppelt belastet werden, weil
chemische Grundstoffe oder Schwermetalle nur in bestimmten Produktionsverfahren zu
gefihrlichen Abfillen fiihren.35 Das Entstehen von Sondermiill kann z.B. mit Hilfe ko-
stenaufwendiger Vermeidungs- oder Verwertungsverfahren verhindert werden.56 Bei
gleichem Einsatz chemischer Grundstoffe sind bei verschiedenen Unternehmen ungleiche
Umweltbelastungen denkbar und um so wahrscheinlicher, je unterschiedlicher die unter-
nehmensspezifischen Abfallpolitiken sind; dennoch ist fiir beide Unternehmen die gleiche
Abgabenbelastung zu erwarten. Unternehmen, die heute oder auch bereits in der Vergan-
genheit umweltgerecht produziert und dafiir hohere Kosten getragen haben, finanzieren
die "nachtragliche Entsorgung” fiir die Unternehmen mit, die in der Vergangenheit diese
Aufwendungen gespart haben.57

- Abgaben, die bei der Entsorgung ansetzen, realisieren die angestrebte Belastungskonzep-
tion nur dann, wenn ausschlieBlich solche Abfille in die Bemessungsgrundlage eingehen,
die im Boden abgelagert werden und deren Deponierung ursichlich fiir das Altlastenpro-
blem ist. Diese Voraussetzungen erfiillen weder die in Nordrhein-Westfalen erhobene Li-
zenzabgabe noch die geplante bundeseinheitliche Abfallabgabe. So werden z.B. Bau-
schutt sowie Strafien- und Erdaushub in beiden Fillen mit einer Abgabe belastet. Die
Tatsache, dal das Abgabeaufkommen jeweils nur teilweise fir die Altlastensanierung
verwendet wird, schwicht diesen Einwand zwar ab; sie kann ihn aber nicht beseitigen.

Verzerrungseffekte treten auch dann auf, wenn sich heute noch existierende, potentielle
Verursacher der Abgabe entziehen konnen:

55  Vgl. Committee on Ways and Means (1985), S.27 ff.; Karl, H. (1987), S.61.
56  Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.188; Rudolph, K.-U., Benkert,
W., Gellert, M., Kucklick, M. (1990), S.107.
57  Vgl. Hajen, L. (1986), S.370; Hartje, V. (1986),Sa}9Q.£ Kiihl - 978-3-631-75237-1
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:48:07AM
via free access



187

- Unternehmen, die ihre Produktionsrichtung so veréndert haben, daff im Produktionspro-
zeB keine gefahrlichen Stoffe mehr eingesetzt werden oder keine gefahrlichen Abfille
mehr anfallen, werden weder durch eine Grundstoff- noch durch eine Abfallabgabe bela-
stet.58

- Zudem diirfen keine Ausweichreaktionen auftreten, die dazu fithren, da8 abgabepflichtige
Grundstoffe durch Stoffe substituiert werden, deren Verwendung #hnliche - mdglicher-
weise noch unbekannte - Gefdhrdungen im Hinblick auf zukiinftige Altlasten mit sich
bringen kann.59 Daher kénnen Grundstoffabgaben die Belastungskonzeption besser er-
fillen, wenn eine Vielzahl moglicher umweltbelastender Stoffe in die Bemessungsgrund-
lage eingeht und die Hohe der jeweiligen Abgabesdtze sich am Grad der Umweltschad-
lichkeit der einzelnen Stoffe ausrichtet. Diesem Aspekt wird sowohl beim US-amerikani-
schen Superfund als auch bei der Hamburger Bundesratsinitiative Rechnung getragen.
Die von den GRUNEN vorgeschlagene Abgabe, die an nur einem einzigen Grundstoff -
namlich Chlor - bemessen wird, hat dagegen zur Folge, daB auch nur eine einzige
Gruppe potentieller Verursacher selektiv in die Finanzierung eingebunden wird. 60

SchlieBlich gehen mit der Besteuerung von Grundstoffen und Abféllen wiederum zahlreiche
Giiter- und Faktormarktwirkungen einher.61 Zum Teil sind die dadurch hervorgerufenen
Uberwilzungsprozesse beabsichtigt. So sind z.B. bei Abfallabgaben, die von den Deponie-
betreibern zu entrichten sind, die Abgabepflichtigen und die Destinatare
(Abfallproduzenten) nicht identisch. Auch bei Grundstoffabgaben, die am Ort der Produk-
tion erhoben werden, kann es durchaus erwiinscht sein, daB die effektive Zahllast
(zumindest zum Teil) bei jenen Unternehmen wirksam wird, die chemische Grundstoffe im
Produktionsproze einsetzen. Dariiber hinausgehende Belastungswirkungen sind im Sinne
des Gruppenlastprinzips akzeptabel, solange Wirtschaftssubjekte betroffen sind, die auch in
der Vergangenheit entsprechende Nutzen aus der Externalisierung gezogen haben (z.B. die
Konsumenten umweltintensiv hergestellter Giiter). Wenn es aber bereits bei den unmittelbar
belasteten Wirtschaftssubjekten bzw. den Destinataren zu starken Verzerrungen kommt,
werden diese ohnehin unerwiinschten Effekte aufgrund der Uberwilzung auch noch ver-

58 Vgl. Karl, H. (1987), S.61.; Rudolph, K.-U., Benkert, W., Gellert, M., Kucklick, M.
(1990), S.107.

59  Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.195; Zimmermann, H. (1991a),
S.106.

60  Allerdings wird man die von den GRUNEN vorgeschlagene Chlorsteuer wohl eher den Wir-
kungszweckabgaben zuordnen miissen. Im Vordergrund der Abgabenerhebung steht hier of-
fensichtlich die Zuriickdrangung des als umweltgefihrdend anzusehenden Grundstoffes
Chlor, d.h. die Lenkungswirkung und nicht die fiskalische Wirkung. Vgl. hierzu auch
Brandt, E. (1987), S.233.

61 Vgl Karl, H. (1987), S.60. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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stirkt. Selbst dort jedoch, wo bei der Gruppe der unmittelbar Belasteten bzw. den Destina-
taren noch keine Verzerrungen auftreten, werden mit grofer Wahrscheinlichkeit Verzer-
rungswirkungen auf den Giiter- und Faktormirkten entstehen, da sich zumindest dort die
Angebots- und Nachfragestrukturen gegeniiber dem Zeitpunkt der Altlastenentstehung we-
sentlich verandert haben diirften.

Grundsitzlich sind Verzerrungswirkungen bei Wirkungszweckabgaben eher zu akzeptieren
als bei Verwendungszweckabgaben, denn Verwendungszweckabgaben werden ja gerade er-
hoben, um eine am Gruppenlastprinzip orientierte Verteilung der Finanzierungslasten zu er-
reichen. Um so weniger es gelingt, die Finanzierungslasten auf die Gruppe der fritheren,
potentiellen Verursacher zu beschrinken, desto stirker geht die Legitimation fiir die Erhe-
bung von Verwendungszweckabgaben verloren. Dagegen werden Wirkungszweckabgaben
durch Verzerrungseffekte nicht grundsitzlich in Frage gestellt. Die Entscheidung, ob sie
erhoben werden sollen oder nicht, hdngt in erster Linie von den angestrebten Lenkungswir-
kungen ab. Eine Zweckbindung ihres Aufkommens fiir die Finanzierung der Altlastensanie-
rung laBt sich aber um so weniger rechtfertigen, je schlechter es gelingt, iiber die Einnah-
menseite die Idee des Gruppenlastprinzips umzusetzen.62

2.4.2. Lenkungswirkungen

Mogliche Anreize fiir umweltgerechtes zukiinftiges Handeln haben zwar im Rahmen eines
nachsorgenden Umweltschutzes nur subsidiiren Charakter.63 Dennoch wird in solchen
Wirkungen zumindest ein positiver Nebeneffekt gesehen.64 Der in der Literatur seit
langem diskutierten Frage, ob Abgaben iiberhaupt ein geeignetes Instrument zur
Vermeidung von Umweltbeeintrachtigungen sind, soll hier nicht nachgegangen werden. 65
Ziel dieser Arbeit ist es, den Lenkungseffekt von Abgaben im Kontext ihrer
Finanzierungsfunktion zu beurteilen. Bei der Beurteilung muf zwischen Wirkungs- und
Verwendungszweckabgaben unterschieden werden.

Bei Wirkungszweckabgaben steht die Lenkungsfunktion in einem latenten Zielkonflikt zur
Finanzierungsfunktion. Je wirksamer der Lenkungsmechanismus greift, um so eher wird

62  Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. B IIl 2.4.5.
63  Vgl. Rudolph, K.-U., Benkert, W., Gellert, M., Kucklick, M. (1990), S.96.
64  Zur Wiinschbarkeit von Anreizeffekten bei der Finanzierung von Altlastensanierungen vgl.
auch Benkert, W., Bundes, J. Hansjiirgens, B. (1990), S.148 ff.; Rat von Sachverstindigen
fir Umweltfragen (1990), S.187 f.; Wild, W. (1990), S.55 f.
65  Vgl. hierzu beispielhaft Cansier, D. (1975), S.63 ff.; Rat von Sachverstindigen fir Umwelt-
fragen (1978), S.534 ff.; Siebert, H. (1976), S.21{f - Wickei k. 499D.c53565f37 1
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das fiskalische Ziel verletzt. Im Extremfall wird der abgabepflichtige Tatbestand
volistindig vermieden, und die Einnahmen zur Sanierung der Altlasten sinken auf Null.

Finanzierungs- und Lenkungsfunktion miissen allerdings nicht zwangslaufig in einer anti-
nomistischen Zielbeziehung zueinander stehen. Wenn das Aufkommen aus einer Umwelt-
abgabe zur Beseitigung der trotz einer Abgabenerhebung entstandenen Schiden verwendet
wird, ist kein grundsitzlicher Zielkonflikt vorhanden. Je stirker die Lenkungswirkung ist,
um so geringer ist zwar das Aufkommen, um so geringer ist aber gleichzeitig auch der
noch entstehende Finanzierungsbedarf. Der Zielkonflikt bei der Finanzierung der
Altlastensanierung  ist deswegen besonders ausgepragt, weil durch heutige
Ausweichreaktionen infolge der Abgabenerhebung der aus der Vergangenheit resultierende
Finanzierungsbedarf nicht mehr gemindert werden kann.66

Gibt man dagegen ein bestimmtes Aufkommen als unabdingbares Ziel der Abgabenerhe-
bung vor - erhebt man also eine Verwendungszweckabgabe -, so befindet man sich mogli-
cherweise in einem Konflikt zwischen der Lenkungsfunktion und der angestrebten Bela-
stungskonzeption. Die Lenkungswirkungen sind c.p. um so stirker, je hoher der Abgabe-
satz und je enger die Bemessungsgrundlage gewahit ist.67 Die Belastungskonzeption wird
dagegen i.d.R. besser realisiert, wenn die Abgabe auf eine breite Bemessungsgrundlage an-
gewendet wird. Die Wahrscheinlichkeit, alle potentiellen Verursacher zu belasten, ist bei
einer weit gestreuten Abgabe hoher.68 Ein breite Bemessungsgrundlage ist bei einem vor-
gegebenen Aufkommen aber c.p. mit einem niedrigen Abgabesatz und einer geringen Len-
kungswirkung verbunden.

Dieser Zielkonflikt kann anhand der oben bereits dargestellten Grundstoffabgaben verdeut-
licht werden. Umfassende Grundstoffabgaben, wie sie beim US-amerikanischen Superfund
praktiziert werden oder wie sie in der Hamburger Bundesratsinitiative vorgeschlagen wur-
den, haben aufgrund der geringen Abgabesitze keine merklichen Lenkungswirkungen. Die
Produktabgaben des Superfund haben in den ersten Jahren nach Einfiihrung immer unter 2
v.H. der Produktpreise auf der Produzentenstufe gelegen. Es wurden weder auf der Verar-
beitungsstufe noch beim Endverbrauch der Produkte, bei deren Herstellung chemische
Grundstoffe zum Einsatz kamen, signifikante Ausweichreaktionen festgestellt.69 Auch der
Hamburger Vorschlag hitte nur zu einer Verteuerung zwischen 3 und 5 v.H. auf der Pro-

66  Vgl. hierzu auch Benkert, W. (1987), S.216.

67  Vgl. Zimmermann, H. (1991b), S.13.

68  Eine allzu breite Bemessungsgrundlage birgt allerdings wiederum die Gefahr, daB viele nicht-
potentielle Verursacher in die Finanzierung eingebunden werden. Vgl. hierzu auch die Aus-
fiihrungen in Kap. B1II 2.4.1.2.

69  Vgl. Hajen, L. (1986), S.362. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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duzentenstufe gefiihrt.70 Bei der von den GRUNEN vorgeschlagenen Chlorsteuer wiren
dagegen aufgrund des relativ hohen Abgabesatzes signifikante Ausweichreaktionen zu er-
warten gewesen. Ein Abgabesatz von 300 DM pro Tonne Chlor hitte unter bestimmten
Annahmen zu einer Mengenreduktion um ca. 25 v.H. gefiihrt.71 Auf der anderen Seite
steht aber eine Abgabe, die nur einen einzigen anorganischen, chemischen Grundstoff be-
steuert, der Idee einer Abgabenerhebung zur Umsetzung des Gruppenlastprinzips entgegen.
Der angestrebten Belastungskonzeption werden umfassende Grundstoffabgaben zweifellos
eher gerecht.72

Streng genommen kdnnen sogar jegliche Lenkungswirkungen von Verwendungszweckabga-
ben als ein VerstoB gegen die zugrunde liegende Belastungskonzeption angesehen wer-
den.73 Potentielle Verursacher, die aufgrund der Abgabe dem belasteten Tatbestand aus-
weichen, miissen zwar Vermeidungskosten aufwenden; sie beteiligen sich aber nicht mehr
an der Sanierung heute bereits vorhandener Altlasten. Ihre Ausweichreaktionen und die
damit verbundenen Kosten konnen "nur noch" als ein Beitrag zur Vermeidung zukiinftiger
Altlasten angesehen werden74; das urspriinglich intendierte Belastungskonzept wird durch-
brochen.

Schliefilich gibt es eine weitere Konfliktebene zwischen Wirkungs- und Verwendungs-
zweckabgaben. Obwohl die jeweils priméire Intention der Abgabenerhebung unterschiedlich
ist, haben beide Abgabearten oftmals dhnliche oder sogar identische Bemessungsgrundla-
gen. So finden sich z.B. zahlreiche Uberschneidungen zwischen der Bemessungsgrundlage
der nordrhein-westfalischen Lizenzabgabe und den Bemessungsgrundlagen der oben darge-
stellten Wirkungszweckabgaben. Diese Uberschneidungen sind nicht zufillig. Sondermiill
beispielsweise ist nicht nur die Hauptursache fiir kontaminierte Boden auf stillgelegten Ab-
falldeponien und damit wichtigster Bestandteil einer Verwendungszweckabgabe, die bei der
Entsorgung ansetzt, sondern auch die Hauptursache der heute noch entstehenden Umwelt-
schiaden im Bereich der Abfallentsorgung und deshalb ebenfalls wichtigste Bemessungs-
grundlage einer Wirkungszweckabgabe, die bei der Entsorgung ansetzt.

Wiirde man nun Sondermiill einmal aus lenkungspolitischen und ein weiteres mal aus bela-
stungspolitischen Griinden mit einer Abgabe belegen, so widerspriche das dem Grundsatz
der Widerspruchslosigkeit und Systemhaftigkeit, wonach ein Abgabensystem so auszuge-

70  Vgl. Hajen, L. (1988), S.3.

71  Vgl. Bundestag-Drucksache 10/5530 vom 21.05.1986, S.1 ff. und eigene Berechnungen.
72 Vgl. hierzu auch die Ausfihrungen in Kap. B 111 2.4.1.2.

73 Vgl. Michels, W. (1987), S.59.

74 Vgl. Wagner, G.R. (1988), S.4. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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stalten ist, daB keine ungerechtfertigten Uberschneidungen und Liicken im Abgabensystem
auftreten.”5

Versucht man dagegen, beide Ziele mit nur einer Abgabe zu realisieren, so entstehen kaum
losbare Kompatibilititsprobleme. Unvereinbarkeiten und daraus resultierende Zweckkolli-
sionen lassen sich am Beispiel der Sondermiillabgaben verdeutlichen. Durch eine Wir-
kungszweckabgabe werden zwar auch die potentiellen Verursacher von Altablagerungen
belastet bzw. werden durch eine Verwendungszweckabgabe auch Lenkungseffekte initiiert;
die Hohe der jeweils "richtigen" Abgabesitze wird aber durch unterschiedliche Faktoren
determiniert. Bei Wirkungszweckabgaben richtet sich der Abgabesatz nach der gewiinschten
Lenkungswirkung, bei Verwendungszweckabgaben bestimmt das angestrebte Aufkommen
und damit der "Verantwortungsanteil” der Destinatare die Hohe des Abgabesatzes.76

"Soweit einzelne Forderungen miteinander konkurrieren, muf$ sorgfaltig abgewogen wer-
den, welches Gewicht sie haben und wieweit man die eine oder die andere zum Zuge kom-
men lassen will."77 Bei der Entscheidung, ob man Verwendungs- oder Wirkungszweckab-
gaben, die bei der Entsorgung ansetzen, erheben sollte, miissen demnach immer auch die
"Opportunititskosten der Nicht-Einfilhrung” des anderen Abgabetypus beriicksichtigt wer-
den.

2.4.3. Abgabensystematische Beurteilung
2.4.3.1. Zulissigkeit der Sonderabgaben

Alle in der Bundesrepublik erhobenen Abgaben, deren Aufkommen ganz oder zum Teil fir
die Finanzierung der Altlastensanierung verwendet wird, gehoren zu den sog. Sonderabga-
ben.78 Eine allgemein anerkannte, abgabensystematische Einordnung der Sonderabgaben
ist bis heute noch nicht gelungen. Wahrend sich im juristischen Schrifttum hierzu weit aus-
einander liegende Auffassungen herausgebildet haben, hat die Finanzwissenschaft den Son-
derabgaben bisher kaum Beachtung geschenkt.”9 Alleine angesichts der Vielzahl von Ab-

75 Vgl Haller, H. (1972), S.243.

76  Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. B IIl 2.2.3., wo am Beispiel der Lizenzabgabe
die unterschiedlichen Zielsetzungen ausfiihrlich erlautert wurden.

77  Haller, H. (1972), S.243.

78  Inzwischen haben sich weitere, meist synonym verwendete Begriffe herausgebildet: "Abgabe
besonderer Art", "nicht steuerliche Abgabe", "auBersteuerliche Abgaben”, "parafiskalische
Sonderabgaben", "besondere Abgaben", "zweckgebundene offentliche Abgaben”, "Quasi-
Steuern” oder "parafiskalische Sonderabgaben". Vgl. hierzu Patzig, W. (1981), S.730 f.

79  Im juristischen Schrifttum sind bereits zahlreiche Monographien erschienen. Vgl. hierzu bei-
spielhaft Henseler, P. (1984); Kock, W. (1991b)stMeBerschrmid; K6 {1986):3Rottlander, F.
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gaben, die gegenwirtig unter dem Begriff der Sonderabgabe subsumiert werden80, ist es
dringend geboten, durch eine 6konomisch und juristisch akzeptable Legaldefinition dem
“Wildwuchs steuerihnlicher Sonderabgaben"81 entgegenzuwirken.

In der Rechtsprechung hat man zunichst versucht, Sonderabgaben als subsididre Abgaben-
art anzusehen. Abgaben, die sich nicht in die traditionelle Dreiteilung der Steuern, Gebiih-
ren und Beitrige einordnen liefen, wurden als Abgaben besonderer Art (Sonderabgaben)
bezeichnet.82 Nach diesem weitgehend kasuistischen Ansatz sind Sonderabgaben letztlich
ein "negativ definiertes Sammelsurium" an sich unsystematischer Abgabeformen.83 Das ist
aber weder ausreichend, um die Kompetenzordnung der bundesdeutschen Finanzverfassung
als tragendes Element der féderativen Ordnung vor einer Aushéhlung zu bewahren, noch
ist ein solcher Ansatz geeignet, die beliebige Einsetzbarkeit von Abgaben einzudimmen
und damit einen hinreichenden Individualschutz der Abgabepflichtigen, im Sinne des
Gebotes der Gleichheit aller Biirger bei der Verteilung der offentlichen Lasten, zu
gewihrleisten.84

Der 2. Senat des Bundesverfassungsgerichts hat 1980 mit seinem Urteil zur Berufsausbil-
dungsabgabe85 versucht, eine Basis fiir eine Dogmatik des Rechts der Sonderabgaben zu
legen. Das Urteil hat den Anspruch, fiir alle Sonderabgaben zu gelten, sie als eigenstindi-
gen Abgabentypus positiv zu definieren sowie die verfassungsrechtlichen Anforderungen
beziiglich ihres Einsatzes und ihrer Ausgestaltung abschlieBend festzulegen.86 Da Son-
derabgaben den Steuern in ihrer fiskalischen und nichtfiskalischen Wirkung sehr dhnlich
sind, wire es ohne solche Vorgaben zu leicht moglich, das Steuerverfassungsrecht zu un-
terlaufen, indem man anstelle einer Steuer eine Sonderabgabe einfiihrt.87

(1988). Im finanzwissenschaftlichen Schrifttum gibt es bislang nur wenige umfassende Ab-
handlungen zu diesem Thema. Hierzu zihlen die Arbeiten von Caesar, R. (1980) und
Schemmel, L. (1980).

80  Zu den verschiedenen Arten von Sonderabgaben vgl. Caesar, R. (1980), S.390 f.; Schmidt-
Bleibtreu, B., Klein, F. (1990), S.838 und die dort angegebene Literatur. Speziell zu Son-
derabgaben im Umweltschutzbereich vgl. Borell, R., Schemmel, L., Stern, V. (1990), S.11
ff.

81  Schemmel, L. (1980).

82  Vgl. hierzu beispielhaft die Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts zur baden-wiirt-
tembergischen Feuerwehrabgabe (BVerfGE 13, 167, S.170), zur Umlage nach dem Milch-
und Fettgesetz (BVerfGE 18, 315, S.328) oder zur Abschopfung bestimmter Ertrige der
Spielbanken (BVerfGE 28, 119, S.150).

83  Vgl. Henseler, P. (1984), S.16.

84  Vgl. Friauf, K.H. (1977), S.106 f.; Hansmeyer, K.-H., Ewringmann, D. (1990), S.48; Me-
Berschmidt, K. (1987), S.90 ff.

85  Vgl. BVerfGE, 55, 274.

86  Vgl. Henseler, P. (1984), S.19.

87  Vgl. Jarass, H.D. (1989), S.1014. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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In dem besagten Urteil hat das Bundesverfassungsgericht drei zentrale Kriterien festgelegt,
die erfiillt sein miissen, damit die Erhebung einer Sonderabgabe verfassungsrechtlich zulds-
sig ist:

- Die Abgabepflichtigen miissen eine homogene Gruppe darstellen, die sich "durch eine
gemeinsame, in der Rechtsordnung oder in der gesellschaftlichen Wirklichkeit vorgege-
bene Interessenlage oder durch besondere gemeinsame Gegebenheiten von der Allge-
meinheit"88 abgrenzen. Wichtig ist, daB es sich um eine bereits existierende Gruppe
handelt, die nicht erst durch die Abgabenerhebung normativ konstituiert wird.89

- Die mit der Abgabe belastete Gruppe mu8 dem mit der Abgabe verfolgten Verwendungs-
zweck evident niher stehen als die Gesamtheit der Staatsbiirger und Steuerzahler. Aus
dieser Sachnahe ergibt sich eine besondere Gruppenverantwortung fiir die Erfullung des
Verwendungszwecks.90 Sonderabgaben rechtfertigen sich somit aus der sachlichen Ver-
antwortung der belasteten Gruppe fiir die Erfiillung des zu finanzierenden Zwecks bzw.
als Ausgleich fiir eventuell erwachsene Vorteile der Gruppenmitglieder. Die Leistungsfa-
higkeit der Abgabepflichtigen bleibt bei Sonderabgaben unberiicksichtigt.91

- Das Abgabeaufkommen muB i.d.R. zweckgebunden im Interesse der Gruppe der Abga-
bepflichtigen, also gruppenniitzig verwendet werden. Die gruppenniitzige Verwendung
bedeutet nicht, daf das Aufkommen im Interesse jedes einzelnen Abgabepflichtigen ver-
wendet wird; das iiberwiegende Gruppeninteresse ist ausschlaggebend.92 Wenn eine
Sonderabgabe, die z.B. bei Unternehmen erhoben wird, auf die Konsumenten iberwalzt
wird, kann fiir die Beurteilung der Gruppenniitzigkeit auch auf die Gruppe der Verbrau-
cher abgestellt werden.93 SchlieBlich kann auch eine vollstindig fremdniitzige Verwen-
dung ausnahmsweise zuldssig sein, wenn "die Natur der Sache eine finanzielle Inan-
spruchnahme der Abgabepflichtigen zugunsten fremder Begiinstigter aus triftigen Griin-
den eindeutig rechtfertigt."94 Diese Voraussetzung ist z.B. erfiillt, wenn die unmittelba-
ren Verursacher von Umweltbeeintrachtigungen mit einer Sonderabgabe belegt wer-
den.95

88  BVerfGE, 55, 274, S.305 f.
89  Vgl. MeBerschmidt, K. (1986), S.238 f.
90 Vgl. BVerfGE, 55, 274, S.306 f.
91  Vgl. Friauf, K.H. (1977), S.117.
92  Vgl. BVerfGE 55, 274, S.307 f.
93 Vgl Jarass, H.D. (1989), S.1018.
94  BVerfGE 55, 274, S.307.
95 Vgl hierzu Jarass, H.D. (1989), S.1018, der auf eine entsprechende Entscheidung des Ober-
verwaltungsgerichts Miinster aus dem Jahre 1984rverwkist)| - 978-3-631-75237-1
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Ein Jahr nach dem Urteil zur Berufsausbildungsabgabe hat der 1. Senat des Bundesverfas-
sungsgerichts durch seine Entscheidung zur Schwerbehindertenabgabe fiir sog. Lenkungs-
sonderabgaben die restriktiven Zulissigkeitskriterien gelockert.96 Die Sachniihe der Abga-
bepflichtigen zum Abgabenzweck und die daraus resultierende Gruppenverantwortung so-
wie die gruppenniitzige Verwendung des Aufkommens soll bei diesem Typus von Son-
derabgaben nur eingeschrénkt gelten.97

Wodurch unterscheiden sich nun konkret Lenkungssonderabgaben von Finanzierungsson-
derabgaben, fiir die weiterhin die oben genannten Kriterien in der strengen Form gelten
sollen?

Der Unterschied liegt darin, daf die mit Lenkungssonderabgaben bezweckte Sachaufgabe
durch die Belastung der Abgabepflichtigen erreicht wird und nicht durch die Verwendung
der eingenommenen Mittel. 98  Diese formal-juristische Unterscheidung entspricht
weitgehend der oben bereits erlduterten Differenzierung zwischen Verwendungs- und
Wirkungszweckabgaben.99 Allerdings muf bei einer Lenkungssonderabgabe das
Aufkommen zweckgebunden verwendet werden.100 Das gilt fir eine Wirkungs-
zweckabgabe nicht, denn hier liegt kein "muB" vor. Jedoch wird gerade bei den hier
diskutierten Wirkungszweckabgaben eine solche Zweckbindung fiir die Altlastensanierung
freiwillig angestrebt. Eine Lenkungssonderabgabe ist also dadurch gekennzeichnet, daf das
Aufkommen nicht durch die fir den Verwendungszweck erforderlichen Mittel, sondern
allein durch die Lenkungsfunktion determiniert wird. Fir die Ausgestaltung der
Lenkungssonderabgabe ist es irrelevant, ob das erzielte Aufkommen fiir die Verwendungs-
aufgabe ausreicht oder nicht. "Es gibt keine Anpassung nach oben, wenn dafiir noch wei-
tere Mittel erforderlich sind, und keine Anpassung nach unten, wenn die Ertrige fiir den
Verwendungszweck nicht in vollem Umfang benétigt werden."101 Bei der Finanzierungs-
sonderabgabe orientiert sich die Gestaltung der Abgabe (Aufkommen, Abgabepflichtige,
Bemessungsgrundlage und Abgabenhohe) dagegen allein an der Aufgabe, die mit den Ein-
nahmen realisiert werden soll.

Die gelockerten Zulassungskriterien fiir Lenkungsabgaben, die sich aus dem Urteil des 1.
Senats zur Schwerbehindertenabgabe ergeben haben, wurden 1984 mit der Investitionshil-

96  Vgl. hierzu BVerfGE 57, 139.

97  Vgl. BVertGE 57, 139, S.167.

98  Vgl. Jarass, H.D. (1989), S.1019.

99 Vgl hierzu die Ausfiihrungen in den Kap. BII1 2.2.1. und B Il 2.3.1.

100 Vgl. Jarass, H.D. (1989), S.1019.

101 Jarass, H.D. (1989), S.1020. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:48:07AM

via free access



195

feentscheidung des 2. Senats des Bundesverfassungsgerichts102 wieder teilweise aufgeho-
ben. Die Richter urteilten, daB, sofern eine Sonderabgabe Finanzierungszwecke verfolgt -
unabhingig davon, ob als Haupt- oder Nebenzweck -, grundsatzlich die Zuldssigkeitskrite-
rien fiir Finanzierungssonderabgaben gelten. 103

Es 1Bt sich bereits an dieser Stelle feststellen, daf es bislang noch groSe Unsicherheiten
hinsichtlich der abgabenrechtlichen Beurteilung von Sonderabgaben gibt. Im Ergebnis be-
steht die Gefahr, da die vom Bundesverfassungsgericht aufgestellten Kriterien entweder
der Manipulation des Gesetzgebers anheimfallen oder weiterhin als Vorbehalt eines Letz-
tentscheidungsrecht des Bundesverfassungsgerichts fungieren. 104 Beides ist unbefriedigend,
wenn man gruppenlastorientierte Abgaben unter 6konomischen oder 6kologischen Gesichts-
punkten fiir ein geeignetes Instrument zur Finanzierung der Altlastensanierung halt.

Bevor die oben diskutierten Abgaben zur Finanzierung der Altlastensanierung vor dem
Hintergrund der vom Verfassungsgericht aufgestellten Kriterien eingehender analysiert
werden, soll noch kurz auf die Unterscheidung zwischen Steuern und Sonderabgaben ein-
gegangen werden.

2.4.3.2. Sonderabgaben versus Zwecksteuern

Weber, der den Begriff der Sonderabgabe erstmals im wissenschaftlichen Schrifttum ver-
wendete, definierte Sonderabgaben als Geldleistungen, die im Gegensatz zu Steuern primar
wirtschaftspolitische und nicht fiskalische Zielsetzungen haben.l105 Es wird also vorge-
schlagen, Abgaben, bei denen bereits durch die Erhebung und nicht erst durch die Auf-
kommensverwendung ein bestimmter Sachzweck erzielt werden soll, als Sonderabgaben zu
bezeichnen.106 Danach wiren alle Wirkungszweckabgaben den Sonderabgaben zuzurech-
nen. Dieser Abgrenzung steht entgegen, "daf die Steuer in der modernen Industriegesell-
schaft zwangsldufig auch zum zentralen Lenkungsinstrument aktiver staatlicher Wirtschafts-
und Gesellschaftspolitik geworden ist, wobei der Zweck, Einkiinfte fiir die Bereitstellung
allgemeiner Staatsaufgaben zu erzielen, sogar als Nebenzweck nicht selten vollig in den

102 Vgl. BVerfGE 67, 256.
103 Vgl. BVerfGE 67, 256, S.276 f.
104 Vgl. Osterloh, L. (1982), S.423.
105 Vgl. Weber, W., Die Dienst- und Leistungspflichten der Deutschen, in: Huber, E.R. (Hg.),
Idee und Ordnung des Reiches II, Hamburg 1943, S.82 ff.; zitiert in: Arndt, H.-W. (1990),
S.36 FN 177.
106 Vgl. Koch, H.-J. (1985), S.109. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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Hintergrund tritt."107 Damit schlieft sich das Bundesverfassungsgericht einer bereits seit
langem in der Finanzwissenschaft erhobenen Forderung an, wonach Steuern auch fiir
(ausschlieBlich) lenkende Eingriffe zur Verfiigung stehen sollten. 108

Etwas erfolgversprechender erscheint zunichst der Versuch, "Einnahmen fiir den allgemei-
nen Finanzbedarf eines offentlichen Gemeinwesens"109 als Steuern zu charakterisieren.
Klassifikationskriterium wire die Zweckbindung einer Abgabe. Demnach wiren alle oben
beschriebenen Abgaben zur Finanzierung der Altlastensanierung - unabhingig davon, ob es
sich um Verwendungs- oder Wirkungszweckabgaben handelt - den Sonderabgaben zuzu-
rechnen. Dieser Abgrenzung steht allerdings entgegen, dafl das Bundesverfassungsgericht
sog. Zwecksteuern ebenfalls als Steuern eingestuft hat. Dabei handelt es sich um Steuern,
deren Ertrag in einem nur begrenzten Aufgabenbereich verwandt werden kann.110 Die
Unterscheidung zwischen Steuern und Sonderabgaben hangt nun von der Konkretisierung
des Verwendungszwecks ab. Bei Sonderabgaben ist die Zweckbindung konkreter als bei
Zwecksteuern. 111 Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts erfiillen
Zwecksteuern eine "allgemeine Aufgabe" und Sonderabgaben eine "besondere Auf-
gabe".112

Im juristischen Schrifttum wird jedoch kritisiert, daf die Unterscheidung zwischen allge-
meinen und besonderen Aufgaben keine trennscharfe Differenzierung zuldBt, die einer ver-
fassungsrechtlichen Priifung standhalten konnte.113 In der Finanzwissenschaft gibt es eben-
falls keine Kriterien, mit deren Hilfe man allgemeine und besondere Aufgaben zweckmaBig
voneinander abgrenzen konnte. 114

Eine eindeutige Differenzierung konnte schlieflich die folgende Negativ-Abgrenzung lie-
fern: Einnahmen zur Erfiillung allgemeiner Aufgaben liegen dann nicht vor, wenn die Ein-
nahmen zweckgebunden verwendet werden und keinem 6ffentlich-rechtlichen Gemeinwesen
zufliefen. Danach sind Abgaben, die in einen Fonds oder ein Sondervermogen fliefen

107 BVerfGE 55, 274, S.299.

108 Vgl. hierzu beispielhaft Haller, H. (1981), S.213 ff.; Neumark, F. (1970), S.19; Schm¢l-
ders, G., Hansmeyer, K.-H. (1980), S.68 f.

109 BVerfGE 55, 274, S.298.

110 Vgl hierzu Jarass, H.D. (1989), S.1017 und die dort angegebenen Urteile des Bundesverfas-
sungsgerichts.

111 Vgl Jarass, H.D. (1989), S.1017 f.

112 Vgl. BVerfGE 55, 274, S.310 f.

113 Vgl hierzu Koch, H.-J. (1985), S.108 und die dort angegebene Literatur.

114 Im Rahmen der 6ffentlichen Kreditfinanzierung wird mitunter zwischen ordentlichen und au-
Berordentlichen Aufgaben oder zwischen Ausgaben zu werbenden und nicht werbenden
Zwecken unterschieden; vgl. hierzu Peffekoven, R. (1986), S.74 ff. Diese Unterscheidungen
sind allerdings fiir die hier zu behandelnde Problematik wenig-hilfseishs 531.75037.1
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keine Steuern.!15 Dieses Kriterium ist allerdings nicht unumstritten. Einige Autoren kon-
statieren, daB die haushaltsmiBige Behandlung einer Abgabe fiir die Unterscheidung von
Zwecksteuern und Sonderabgaben irrelevant ist. 116

Zusammenfassend 148t sich feststellen, daf nach der Anerkennung von Lenkungs- und
Zwecksteuern das Spektrum der Sonderabgaben bei strikter Anwendung der Subsidiaritit
zwar enger geworden ist.117 Eine eindeutige, fiir die gesetzgebenden Gebietskdrperschaf-
ten hinreichend rechtssichere Abgrenzung ist bis heute allerdings noch nicht gelungen. Im
nichsten Abschnitt soll nun untersucht werden, wie die verschiedenen bestehenden und ge-
planten Abgaben zur Finanzierung der Altlastensanierung abgabensystematisch beurteilt
werden kénnen.

2.4.3.3. Die Einordnung der Abgaben zur Finanzierung der Altlastensanierung

Der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen hilt es grundsdtzlich fiir moglich, da8 grup-
penlastorientierte Abgaben zur Finanzierung der Altlastensanierung als Zwecksteuern erho-
ben werden konnen.118 Folgt man der Argumentation des Rates, so gilt dies sowohl fur
Verwendungs- als auch fiir Wirkungszweckabgaben und zwar unabhingig davon, ob sie im
ProduktionsprozeB oder bei der Entsorgung ansetzen:

Die Erhebung einer Zwecksteuer sei immer dann mdglich, wenn mit der Abgabe mehrere
Ziele verfolgt werden. Der Sachverstandigenrat rekurriert damit implizit auf die oben schon
angesprochene Differenzierung zwischen allgemeinen und besonderen Aufgaben. Eine Wir-
kungszweckabgabe erfiille diese Voraussetzung bereits dadurch, daB sie neben der zweck-
gebundenen Mittelverwendung fiir die Altlastensanierung eine Lenkungsfunktion in bezug
auf die Vermeidung zukinftiger Altlasten wahrmehme. Dagegen dienten Verwendungs-
zweckabgaben der Verfolgung mehrerer Ziele - und damit der Erfiillung einer allgemeinen
Aufgabe -, wenn das Abgabeaufkommen nicht ausschlieBlich zur Finanzierung der Altla-
stensanierung, sondern dariiber hinaus fiir weitere Zwecke, z.B. fiir MaBnahmen zur Ver-
meidung und Verwertung von Abfillen, verwendet wird.119

115 Vgl. Koch, H.-J. (1985), S.109.

116 Vgl. Rottlander, F. (1988), S.21. Jarass verweist in diesem Zusammenhang wiederum auf
entsprechende Urteile des Bundesverfassungsgerichts, wonach eine solche Abgrenzung nicht
zuldssig sei; vgl. hierzu Jarass, H.D. (1989), S.1017.

117 Vgl. MeBerschmidt, K. (1986), S.217.

118 Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.192.

119 Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen€i990);15. 19978-3-631-75237-1
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Gegen eine steuerliche Ausgestaltung von Abfallabgaben konnte angefithrt werden, daf sie
ungeachtet der personlichen Leistungsfahigkeit erhoben werden120 und somit gegen das
verfassungsrechtlich und finanzwissenschaftlich begriindete Gebot einer Besteuerung im
Sinne des Leistungsfahigkeitsprinzips verstofen. 121 Diese Argumentation muf} allerdings
relativiert werden. Im bundesdeutschen Steuersystem mit der Umsatzsteuer und der Ein-
kommensteuer als den beiden wichtigsten und aufkommensstirksten Steuern spielt das Lei-
stungsfihigkeitsprinzip zwar eine dominierende Rollel22; das bedeutet aber nicht, daB die
Erhebung weiterer, nicht unmittelbar die Leistungsfahigkeit der Wirtschaftssubjekte beriick-
sichtigende Steuern als unsystematisch abzulehnen wire.123 Auch von juristischer Seite
wird die Einfilhrung von Steuern, die nicht dem Leistungsféhigkeitsprinzip folgen, unter
bestimmten Bedingungen als gerechtfertigt angesehen. Eine Lastengleichheit sei jedenfalls
dann nicht erforderlich, wenn die Durchsetzung hoherwertiger Gemeinwohlinteressen eine
Durchbrechung der steuerlichen Verteilungsgrundsitze erfordere. 124

Es stellt sich nun die Frage, warum alle heute in Deutschland erhobenen Abgaben zur Fi-
nanzierung der Altlastensanierung als Sonderabgaben eingefiihrt wurden, obwohl aus abga-
bensystematischen Griinden - sofern man der Argumentation des Sachverstindigenrates und
anderer Autoren!25 folgt - auch eine Steuerlosung moglich wire. Dafiir gibt es zum einen
budgetpolitische Griinde und zum anderen - und das diirfte der wohl entscheidende Punkt
sein - finanzausgleichspolitische oder kompetenzrechtliche Griinde. Hierauf wird spiter
noch ndher einzugehen sein. 126 Zuvor ist zu priifen, inwieweit die verschiedenen Abgaben
zur Finanzierung der Altlastensanierung den Anforderungen, die an Sonderabgaben gestellt
werden, geniigen.

Bei der in Nordrhein-Westfalen erhobenen Lizenzabgabe ist zunachst umstritten, ob es sich
iiberhaupt um eine Sonderabgabe handelt. Fiir die Landesregierung ist das Lizenzentgelt

120 Vgl. Kloepfer, M. (1991), S.45.

121 Zum Leistungsfahigkeitsprinzip vgl. Haller, H. (1981), S.42 ff. und Neumark, F. (1970),
S.121 ff. (finanzwissenschaftliche Argumentation); Schmidt-Bleibtreu, B., Klein, F. (1990),
S.169 f. (verfassungsrechtliche Argumentation).

122 "Beide Steuern zusammen sollen dazu fiihren, daf die einzelnen Staatsbiirger ein gleiches
relatives Bediirfnisbefriedigungsopfer auf sich zu nehmen haben und dariiber hinaus eine Ni-
vellierung der Bediirfnisbefriedigungsniveaus von bestimmtem Umfang eintritt." Haller, H.
(1981), S.348.

123 Neumark stellt in diesem Zusammenhang optimale bzw. "chemische reine" und akzeptable
bzw. "second best"- Losungen gegeniiber. Haller unterscheidet zwischen rationalen und hi-
storisch entwickelten Steuersystemen und versucht, fiir letztere Kriterien zu entwickeln, wo-
nach Modifikationen vom Idealsystem akzeptabel sind. Vgl. hierzu Haller, H. (1981), S.347
ff.; Neumark, F. (1970), S.382 ff.

124 Vgl Birk, D. (1983), S.238.

125 Vgl. hierzu Brandt, E. (1987), S.105 f.; Kloepfer, M. (1991), S.58 f.

126 Vgl. hierzu die Ausfiihrungen in den Kap. B IIl 2¢4:4undi B L. 234 $53.631-75237-1
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seinem Rechtscharakter nach eine Gebiihr.127 "Der Umweltminister geht davon aus, daB
die Lizenznehmer niamlich wegen der Lizensierung und Beschrinkung der Zahl der Wett-
bewerber ohne wettbewerblichen Druck auf dem Entsorgungsmarkt titig werden konnen
und zudem die Garantie haben, da sie ihr 'Angebot' auch tatsichlich auf dem Markt abset-
zen kénnen. Das unternehmerische Risiko ist damit minimiert; dies alles rechtfertige die
Erhebung einer Gebiihr."128 Aus 6konomischer Sicht ist diese Argumentation - wie bereits
ausfiihrlich dargelegt - nicht haltbar.129 Aber auch von juristischer Seite gibt es Einwinde
gegen die abgabensystematische Einordnung der Lizenzabgabe als Gebiihr, die zum Teil
der 6konomischen Argumentation dhnlich sind.130 Im weiteren wird die Lizenzabgabe den
Sonderabgaben zugeordnet.

Gegen die Zuordnung aller in dieser Arbeit diskutierten Abgaben zu den Sonderabgaben
werden erhebliche Bedenken vorgetragen:

Die Forderung, daf mit Sonderabgaben eine "homogene Gruppe" belastet werden muB, se-
hen die meisten Autoren als erfiillt an.131 Die Einwinde richten sich vor allem gegen die
Erfiillung der Kriterien "Gruppenverantwortung” und "gruppenniitzige Verwendung". In-
wieweit gruppenlastorientierte Abgaben gegen diese Kriterien verstofen, konnte entschei-
dend davon abhingen, ob man die jeweiligen Abgaben den Verwendungs- oder Wirkungs-
zweckabgaben zuordnet; denn Lenkungssonderabgaben miissen, wenn man sich den gelok-
kerten Zuldssigkeitsvoraussetzungen des 1. Senats des Bundesverfassungsgedchts132 an-
schlieft, nur in beschrinktem Malfle eine besondere Sachnahe zwischen der belasteten und
der durch die Mittelverwendung begiinstigten Gruppe aufweisen.133 Im folgenden sei zur

127 Vgl. Matthiesen, K. (1988b), S.127.

128 Schmeken, W. (1989), S.187.

129 Vgl hierzu die Ausfithrungen in Kap. B 111 2.2.3.

130 Vgl. Friauf, K.H. (1987), S.62 ff.; Papier, H.-J. (1987), S.441. Andere juristische Autoren
akzeptieren zwar, daB es sich bei der Lizenzabgabe formal um eine Gebiihr handelt. Sie ma-
chen aber dennoch gebiihrenrechtliche Bedenken gegen die Art und Weise ihrer Ausgestal-
tung geltend. Vgl. hierzu Kloepfer, M., Follmann, W. (1988), S.580 ff.; Trzaskalik, C.
(1991), S.26 ff.

131 Zweifel an der Erfiillung dieses Kriteriums findet man beispielsweise bei Friauf, K.H.
(1987), S.74 ff. (Lizenzentgelt), Brandt, E. (1987), S.106 ff. (Abfallabgaben, Grundstoffab-
gabe).

132 Vgl. hierzu die oben bereits erliuterten Einschrankungen, die aus der Entscheidung zur
Schwerbehindertenabgabe resultieren; BVerfGE 57, 139.

133 So auch Brandt, der betont, daBl eine Abfallabgabe, die aus lenkungspolitischen Griinden er-
hoben wird, auch dann verfassungskonform ist, wenn ihr Aufkommen nicht gruppenniitzig
verwendet wird. Vgl. Brandt, E. (1987), S.107 f. Ebenso hat die niedersichsische Landesre-
gierung in ihrer Gesetzesbegriindung zur Abfallabgabe explizit darauf hingewiesen, daB die
strengen Kriterien des Verfassungsgerichts nicht erfiillt werden miifiten, weil mit der Abga-
benerhebung in erster Linie eine Verhaltensbeeinflussung bezweckt werde. Vgl. Landtag-
Drucksache 12/1930 vom 28.08.1991, S.35. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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Vereinfachung angenommen, da8 alle Sonderabgaben die restriktiveren Zuldssigkeitsvor-
aussetzungen des 2. Senats erfiillen miissen. 134

Gegen alle Arten von Abgaben wird vorgebracht, daf das Kriterium der
"Gruppenverantwortung” nicht erfiillt sei, weil keine vollstindige Identitdt zwischen den
abgabepflichtigen und den fiir die Entstehung der Altlasten verantwortlichen Wirtschafts-
subjekten bestehe. 135 Wie die Ausfithrungen zu den Belastungswirkungen bereits gezeigt
haben136, ist eine solche vollstindige Ubereinstimmung tatsichlich nur héchst zufillig vor-
handen. Allerdings ist fraglich, ob formal-juristisch eine vollstindige Identitdt iiberhaupt
vorliegen muf}.

"Die mit der Abgabe belastete Gruppe mufl dem mit der Erhebung verfolgten Zweck evi-
dent niherstehen als jede andere Gruppe oder die Allgemeinheit der Steuerzahler."137
Diese Bedingung kann auch bereits dann als erfiillt angesehen werden, wenn ein iiberwie-
gender Teil der zu finanzierenden Aufgaben in die Verantwortung der belasteten Gruppe
falle. 138 Folgt man der These von der nur iiberwiegenden Gruppenverantwortung, so miis-
sen die zuvor formulierten Einwande relativiert werden, denn sowohl bei der Lizenzabgabe
als auch bei den oben diskutierten Abfallabgaben werden nur Teile des Ertrags fiir die Fi-
nanzierung der Altlastensanierung verwandt. Bei der Mittelverwendung wiare nun zu be-
riicksichtigen, "daf der fiir die Finanzierung von Mafnahmen, die der Sanierung von Altla-
sten dienen, festgelegte Anteil im wesentlichen dem Anteil der potentiellen Verursacher an
der in Anspruch genommenen Gruppe entsprechen miifite, wobei allerdings dem Gesetzge-
ber ein gewisser Spielraum zur Pauschalierung dieses Anteils zustiinde." 139

Bei dieser Argumentation wird aber ein weiteres Dilemma deutlich140: Um dem Kriterium
der "iiberwiegenden Gruppenverantwortung” zu geniigen, mufl die Zweckbindung der ein-
genommenen Mittel iiber die Altlastensanierung hinausgehen. Das hat aber zur Folge, dal

134 Diese Betrachtungsweise empfiehlt sich nicht zuletzt deshalb, weil die oben vorgenommene
Zuordnung der Abfallabgaben zu den Wirkungszweckabgaben im juristischen Schrifttum
heftig umstritten ist. Vgl. hierzu Kloepfer, M. (1991), S.67 ff.

135 Vgl. hierzu Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.191; Karl, H. (1987),
S.62 f. (Grundstoffabgabe), Friauf, K.H. (1987), S.81 ff. (Lizenzabgabe), Kloepfer, M.
(1991), S.74 £. (Abfallabgaben).

136 Vgl. hierzu Kap. BII1 2.4.1.2.

137 BVerfGE 67, 256, S.276.

138 Vgl. Kloepfer, M. (1991), S.75, der sich auf die Entscheidung des Bundesverfassungsge-
richts zur Berufsausbildungsabgabe bezieht, wonach das Merkmal der Gruppenverantwortung
nicht derart verstanden werden darf, daf sich die Gruppen der fiir die Aufgabe Verantwortli-
chen und der Abgabepflichtigen vollstindig decken miissen.

139 Kloepfer, M. (1991), S.75. )

140 Vgl. hierzu Kloepfer, M. (1991), S.76. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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die Verwendung des Aufkommens - nach den Abgrenzungskriterien des Bundesverfas-
sungsgerichts - der Erfiillung einer allgemeinen und nicht einer besonderen Aufgabe dient
und deshalb die Abgabe als Steuer qualifiziert werden miifite. Beschrankt man dagegen den
Verwendungszweck auf MaBnahmen zur Altlastensanierung, diirfte eine Einordnung als
Sonderabgabe wegen der fehlenden, vollstindig kongruenten Gruppenverantwortung verfas-
sungsrechtlich nicht haltbar sein.

SchlieBlich ergibt sich ein besonderes Problem bei der geplanten, bundeseinheitlichen Ab-
fallabgabe. Hier sollen 40 v.H. des Abgabeaufkommens eines jeden Landes zur Finanzie-
rung der Altlastensanierung in den neuen Bundeslindern bereitgestellt werden. Bedenkt
man dariiber hinaus, daf die Abgabesitze in den neuen Bundesldndern nur stufenweise den
jeweiligen Tarifen in den alten Landern angepaft werden sollen, ergeben sich Zweifel, ob
bei dieser Abfallabgabe dem Kriterium der "Gruppenverantwortung” noch Rechnung
getragen wird. Mit Ausnahme solcher Altlasten, die auf Miillexporte aus der
Bundesrepublik in die ehemalige DDR zuriickzufiihren sind, lassen sich hier keine Ver-
antwortlichkeiten der Abgabepflichtigen in den alten Landern konstruieren.

Auch gegen die Erfiillung des dritten Kriteriums - der gruppenniitzigen Verwendung - wer-
den zahlreiche Einwinde vorgetragen. Es wird kritisiert, da allen diskutierten Abgabearten
das verfassungsrechtlich geforderte Merkmal der "gruppenniitzigen Verwendung” des Auf-
kommens fehle, da die Abgabepflichtigen aus der Altlastensanierung grundsitzlich keinen -
gegeniiber der Allgemeinheit - gesteigerten unmittelbaren Nutzen ziehen wiirden.141 Aus
okonomischer Sicht kann man diesen Einwand bestitigen. Die Ausfithrungen in Kapitel A
II 4. haben gezeigt, dal sowohl die direkten als auch die indirekten Nutzen einer verbes-
serten Umweltqualitit infolge sanierter Altlasten vor allem der Allgemeinheit innerhalb ei-
ner bestimmten Region - etwa einer Kommune - zugute kommen: Zum einen werden die
Gesundheitsgefahrdungen, die von verseuchten Boden ausgehen beseitigt; zum anderen er-
hohen sanierte Altlasten die Standortattraktivitit einer Kommune und verbessern damit indi-
rekt die Wohlfahrt der dort ansdssigen Unternehmen und Haushalte.

Dennoch lassen sich verschiedene Fille konstruieren, bei denen von einer gruppenniitzigen
Verwendung gesprochen werden kénnte:

Zunéchst kdnnte das Kriterium als erfiilit gelten, wenn aufgrund der abgabefinanzierten
Altlastensanierung die unmittelbaren Verursacher nicht mehr haftbar gemacht wiirden, d.h.

141 Vgl. hierzu Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen (1990), S.191 (Grundstoffabgabe),
Friauf, K.H. (1987), $.79 ff. (Lizenzentgelt), Kloepfer M (1998)3$181-(Abfallabgaben).
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wenn auf die Anwendung der spezialgesetzlichen und polizeirechtlichen Haftungsregelun-
gen verzichtet werden miifte.142 Zumindest bei jenen Unternehmen, die anderenfalls
unmittelbar zur Haftung herangezogen wiirden, entstiinde nun ein gruppenspezifischer
Nutzen. Allerdings kiime eine grundsitzliche Haftungsfreistellung einem Verstofl gegen das
Prinzip der Regelbindung gleich, denn Regelbindung bedeutet auch, daB bestehende
Gesetze moglichst konsequent angewendet werden. 143

Weiterhin ist die Argumentation zu iliberpriifen, wonach durch Mafnahmen zur Sanierung
von Altablagerungen ehemals kontaminierte Flichen wieder als Deponieraum zur Verfii-
gung stehen. Eine gruppenniitzige Verwendung konnte nun als gewihrleistet angesehen
werden, weil daraus resultierende Vorteile - z.B. iiber geringere Deponiegebiihren - letzt-
lich auch denjenigen zugute kommen, bei denen heute abgabepflichtige Abfille anfallen.
Allerdings ist auch hier eine Verkniipfung zwischen der Abgabenbelastung und dem be-
schriebenen Nutzen problematisch. “"Denn eine umweltvertragliche Sanierung der Altlasten
ist rechtlich geboten und héngt nicht von der Art der Finanzierung ab. Der beschriebene
Vorteil ist deshalb nicht Folge der Finanzierung der Mafnahmen durch die Abfallab-
gabe."144

Als letzter Ausweg bleibt, darauf zu verweisen, daf in Ausnahmefallen auch eine vollstan-
dig fremdniitzige Verwendung des Abgabeaufkommens zuldssig ist. Das Verfassungsgericht
filhrte hierzu aus, fremdniitzige Sonderabgaben seien unzulissig, es sei denn, die Natur der
Sache rechtfertige eine finanzielle Inanspruchnahme der Abgabepflichtigen zugunsten frem-
der Begiinstigter aus triftigen Griinden.145 Da aber nichts niheres dariiber gesagt wird,
wann eine solche Ausnahmesitaution vorliegt146, besteht die Gefahr, da8 das Kriterium der
gruppenniitzigen Verwendung immer unterlaufen werden kann und auch eine abgabensy-
stematische Abgrenzung zu den Steuern nahezu unméglich wird. 147

Als Ergebnis zur abgabensystematischen Diskussion kann folgendes festgestellt werden:
Gegen die Ausgestaltung der in dieser Arbeit diskutierten Abgaben zur Finanzierung der
Altlastensanierung als Sonderabgaben bestehen erhebliche Einwinde, aber auch Unsicher-
heiten. Diese sind zum grofien Teil auf die uneinheitliche und damit unbefriedigende
Rechtsprechung der obersten Gerichte zuriickzufiihren. Der 2. Senat des Bundesverfas-
sungsgerichts legt bei Sonderabgaben grundsitzlich die restriktiveren Zuléssigkeitskriterien

142 Vgl. Koch, H.-J. (1985), S.109.

143 Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. B12.

144 Kloepfer, M. (1991), S.82.

145 Vgl. BVerfGE 55, 274, S.307.

146 Vgl. Brandt, E. (1987), S.87.

147 Vgl. Nutzinger, H.G., Zahrnt, A. (1989), S.11. cgrsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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an, der 1. Senat schwicht diese ab, sofern die Finanzierungsfunktion der Abgabe nicht im
Vordergrund steht. Die Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts setzt zudem eigene
MaBstibe an Sonderabgaben.148 "Auch wenn die Dogmatik der Rechtsprechung zu Son-
derabgaben noch nicht als ausgereift erscheint, so steht doch fest, daB ein Ergebnis von
Sonderabgaben in jedem Falle Zweckbindungen im offentlichen Haushalt und in vielen
Fillen Sondertopfe sind."149 Auf die sich hieraus ergebende Problematik wird noch naher
einzugehen sein. 150

Eine Ausgestaltung der Abgaben zur Finanzierung der Altlastensanierung als Zwecksteuern
wire unter abgabensystematischen Gesichtspunkten einfacher. Dal dennoch alle heute exi-
stierenden Abgaben zur Finanzierung der Altlastensanierung als Sonderabgaben erhoben
werden, hat vor allem finanzausgleichspolitische Griinde.

2.4.4. Finanzausgleichspolitische Beurteilung
2.4.4.1. Objekt- und Ertragshoheit

Wenn man spezielle Abgaben zur Finanzierung der Altlastensanierung erheben méchte,
sind aus finanzausgleichspolitischer Sicht zunichst zwei Fragen zu beantworten151:

- Welche Ebene im féderativen Staatsaufbau hat das Recht, einen bestimmten Vorgang
oder Gegenstand mit einer Abgabe zu belegen und diese im einzelnen auszugestalten?
Das ist die Frage nach der Objekt- oder Gesetzgebungshoheit.

- Welche Ebene im foderativen Staatsaufbau hat das Recht, die Ertrdge aus einer Abgabe
fiir den eigenen Haushalt zu vereinnahmen? Das ist die Frage nach der Ertragshoheit.

Diese beiden Fragen werden im folgenden sowohl fiir den Fall, daB die jeweilige Abgabe
als Steuer eingefiihrt wird, als auch fiir den Fall einer Ausgestaltung als Sonderabgabe be-
handelt.

148 Diese Unsicherheiten und die daraus resultierenden Gestaltungsspielrdume spiegeln sich ein-
drucksvoll in den verschiedenen Gutachten wider, die zur Uberpriifung der Verfassungsma-
Bigkeit von Sonderabgaben eingeholt wurden. Vgl. hierzu beispielhaft Friauf, K.H. (1987);
Kloepfer, M. (1991); Salzwedel, J. (1987).

149 Zimmermann, H. (1991b), S.13.

150 Vgl. hierzu die Ausfiihrungen in Kap. B IIl 2.4.5.

151 Vgl. Peffekoven, R. (1980), S.619. Neben den beiden genannten Aspekten stellt sich auch
die Frage nach der Verwaltungshoheit, die aber aus Skonomischer Sicht nur eine untergeord-
nete Rolle spielt. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:48:07AM
via free access



204
Steuerverteilung

Fir die Zuweisung von Steuerquellen unterscheidet man im finanzwissenschaftlichen
Schrifttum zunichst wiederum zwei Systeme: das Trennsystem und das Verbundsystem. 152
Beim Trennsystem kann sich jede Korperschaft die fiir die Erfiillung ihrer Aufgaben not-
wendigen Einnahmen autonom beschaffen. Dagegen wird eine Steuer beim Verbundsystem
von einer Ebene erhoben, wihrend die iibrigen Ebenen nach einer im voraus bestimmten
Quote am Ertrag partizipieren. Auf die Vor- und Nachteile sowie auf mogliche Modifika-
tionen der einzelnen Systeme soll hier nicht ndher eingegangen werden. 153 Fiir die nun
vorzunehmende Beurteilung der Steuern zur Finanzierung der Altlastensanierung
hinsichtlich ihrer Objekt- und Ertragshoheit sind vielmehr die im Grundgesetz
vorgesehenen Regelungen zur Steuerverteilung mafgeblich.

Die Gesetzgebungskompetenz ist in Art. 105 GG und die Ertragshoheit ist in Art. 106 GG
geregelt. Hierbei handelt es sich um ein sog. Mischsystem, das sowohl Elemente des
Trenn- als auch des Verbundsystems enthilt. Fiir die weiteren Uberlegungen spielen die
Verbundsteuern (Einkommen-, Korperschaft- und Umsatzsteuer) keine Rolle; denn die
beiden Steuerarten, die im Kontext der Altlastensanierung diskutiert werden - ndmlich die
Abfallsteuern, die bei der Entsorgung ansetzen, und die Grundstoffsteuern, die im
Produktionsproze ansetzen -, miiten im Rahmen des Trennsystems eingefiihrt und dem
Ertrag nach verteilt werden.154

Das bundesdeutsche Trennsystem ist im wesentlichen ein sog. gebundenes Trennsystem
ohne Objekthoheit. Bei einem solchen System werden den einzelnen Ebenen die Ertrige be-
stimmter Steuern zugewiesen, wobei die zentrale Korperschaft die Gesetzgebungskompe-
tenz besitzt. Allerdings gibt es in gewissen, eng definierten und umstrittenen Grenzen auch
die Moglichkeit, neue Steuern zu erheben und diese - zum Teil auch durch die Linder und
Gemeinden - gesetzlich auszugestalten.

152 Vgl. Peffekoven, R. (1980), S.619 f.

153 Vgl. hierzu Peffekoven, R. (1980), S.619 ff.

154 Fiir die in Nordrhein-Westfalen erhobene Lizenzabgabe werden hinsichtlich der kompetenz-
rechtlichen Zuordnung Fragen diskutiert, auf die im weiteren nicht nzher eingegangen wer-
den soll. Dabei geht es im wesentlichen darum, ob der Bund die Entsorgung von Abfillen,
die von der offentlichen Entsorgungspflicht ausgeschlossen sind, bereits abschliefend gere-
gelt hat oder nicht. Vgl. hierzu Kloepfer, M., Follmann, W. (1988), S.574 ff.; Rat von
Sachverstiandigen fiir Umweltfragen (1990), S.189. Diese Uberlegungen sind vor allem dann
relevant, wenn man die Lizenzabgabe als eine Nutzungsgebiihr deklariert. Sieht man dagegen
in der Lizenzabgabe in erster Linie eine Wirkungszweckabgabe oder - wie in Kapitel B III
2.2.3. dieser Arbeit dargelegt - eine Verwendungszweckabgabe, gelten fiir das Lizenzentgelt
die gleichen Argumentationen, wie fiir die iibrigen im folgenden zu diskutierenden Abfallab-
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Gerade diese Moglichkeit ist nun fiir die Einfihrung von Steuern zur Finanzierung der
Altlastensanierung von zentraler Bedeutung, denn sowohl eine Grundstoff- als auch eine
Abfallsteuer wiren neue Steuern. Insbesondere von juristischer Seite werden gegen ein
groBziigig ausgelegtes Steuerfindungsrecht der Gebietskdrperschaften starke Bedenken vor-
getragen. 155 Unbestritten ist das Steuerfindungsrecht bei den 6rtlichen Verbrauch- und
Aufwandsteuern. Gemal Art. 105 Abs. 2a GG haben die Lander bei diesen Steuern die Ge-
setzgebungskompetenz, solange und soweit sie nicht bundesgesetzlich geregelten Steuern
gleichartig sind. Ortliche Verbrauch- und Aufwandsteuern sind Steuern, die an &rtlichen
Gegebenheiten, d.h. "im Gebiet der steuererhebenden Gemeinden ankniipfen und wegen
der Begrenzung ihrer unmittelbaren Wirkungen auf das Gemeindegebiet nicht zu einem die
Wirtschaftseinheit beriihrenden Steuergefille fiihren konnen."156 Insbesondere die zweite
Voraussetzung wird weder bei einer Grundstoffsteuer noch bei einer Abfallsteuer als erfullt
angesehen.157

Ein iiber die ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern hinausgehendes Steuerfindungsrecht
ist umstritten. Die Befiirworter einer restriktiven Auslegung wollen die Objekt- und Er-
tragshoheit auf die in Art. 106 GG genannten Steuern beschriankt wissen. Danach wire das
Steuerfindungsrecht auf solche Abgaben begrenzt, deren Verteilung in der Verfassung be-
reits geregelt ist.158 Begriindet wird diese Auffassung vor allem mit bundesstaatlichen
Erwiagungen. "Die Finanzverfassung enthalte eine dezidierte Ertragsverteilungsregelung,
um die Gebietskorperschaften ihrem politischen Gewicht entsprechend finanziell
auszustatten. Ein Steuerfindungsrecht iiber die in Art. 106 GG genannten Steuerarten
hinaus wiirde Bund und Linder in die Lage versetzen, beliebig neben den verteilten Steuern
neue Steuern einzufiihren und damit die Balance auBer Kraft zu setzen."159

Gegen diese Auffassung 148t sich zunachst vorbringen, da den wirtschaftlichen Entschei-
dungstrigern bei einer duflerst restriktiven Auslegung des Steuerfindungsrechts der Einsatz
potentiell wichtiger, 6konomischer Eingriffsinstrumente unbotméBig erschwert wird. In
Zeiten sich stindig verdndernder politischer Priorititen - die Altlastensanierung oder der
Umweltschutz allgemein sind hierfiir iiberzeugende Beispiele - kann es nicht sinnvoll sein,
den Einsatz moglicherweise effizienter Instrumente mit einer parlamentarisch nur selten zu
erreichenden Zweidrittelmehrheit zu verkniipfen. Hinzu kommt, da8 es in der Finanzver-

155 Vgl. hierzu Kéck, W. (1991b), S.9 f. und die dort angegebene Literatur.
156 Schmidt-Bleibtreu, B., Klein, F. (1990), S.1189 f.
157 Vgl hierzu auch Brandt, E. (1987), S.127 ff.
158 Vgl. Brandt, E. (1987), S. 101 u. 128 f.; Kock, W. (1991b), S.9 f.; Schmidt-Bleibtreu, B.,
Klein, F. (1990), S.1181.
159 Kock, W. (1991b), S.10. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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fassung selbst ein flexibles Element gibt, das eigens dafiir vorgesehen ist, moglicherweise
auftretende Ungleichgewichte in der vertikalen Finanzausstattung auszugleichen. Die An-
teile von Bund und Lindern am Umsatzsteueraufkommen sind zu diesem Zweck nicht ver-
fassungsrechtlich fixiert, sondern konnen gemd$ Art. 106 Abs. 4 GG durch einfaches
Bundesgesetz, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf, neu festgesetzt werden, wenn
sich das Verhiltnis zwischen den Einnahmen und Ausgaben beider Ebenen wesentlich
anders entwickelt.160 Dabei sind auch die von den jeweiligen Ebenen erhobenen
Sonderabgaben den Einnahmen zuzurechnen - und zwar unabhdngig davon, ob das Auf-
kommen dem reguliren Haushalt oder einem Sonderfonds zugefiihrt wird. 161 Somit
schiitzt dieser Mechanismus theoretisch sogar davor, daf die vertikale Einnahmenbalance
durch eine ersatzweise Einfiihrung von Sonderabgaben unterlaufen wird.

Aber selbst wenn man das Steuerfindungsrecht nicht in der von manchen Autoren gefor-
derten restriktiven Art und Weise auslegt, ergeben sich weitere wichtige Einschrankungen
bei der Einfiihrung neuer Steuern, die u.a. verdeutlichen, warum die heute bestehenden
Abgaben zur Finanzierung der Altlastensanierung als Sonderabgaben und nicht als Steuern
erhoben werden. In Art. 106 GG werden die Steuern nach dem Steuerobjekt, d.h. nach
dem Tatbestand, an den das Gesetz die Steuerpflicht km'ipftléz, unterschieden. Danach
wire eine Abfallsteuer den Verkehrsteuern und eine Grundstoffsteuer den Verbrauchsteuern
zuzurechnen, 163

Abfallsteuern

Fiir die Gesetzgebungskompetenz bei den Verkehrsteuern gelten die Vorschriften zur kon-
kurrierenden Gesetzgebung. Der Bund hat die konkurrierende Gesetzgebung iiber Steuern,
bei denen ihm das Aufkommen ganz oder zum Teil zusteht oder die Voraussetzungen des
Art. 72 Abs. 2 GG vorliegen (Art. 105 Abs. 2 GG). Zwar steht das Aufkommen aus den
Verkehrsteuern gemdf Art. 106 Abs. 2 Nr. 4 GG den Lindern zu, dagegen konnen aber
die Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG als erfiillt angesehen werden. Danach besteht
ein Bediirfnis nach bundesgesetzlicher Regelung, wenn die Wahrung der Rechts- und Wirt-
schaftseinheit, insbesondere die Wahrung der Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse iiber

160 Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. B116.1.

161 Vgl. Fischer-Menshausen, H. (1978), S.139 f.; Sachverstindigenkommission zur Vorklirung
finanzverfassungsrechtlicher Fragen fiir kiinftige Neufestlegungen der Umsatzsteueranteile
(1981), S.47. Gegen eine Beriicksichtigung von Sonderabgaben bei der Festlegung der Um-
satzsteueranteile spricht sich z.B. Kock aus. Vgl. hierzu Kock, W. (1991b), S.108 ff.

162 Vgl. Peffekoven, R. (1986), S.42.

163 Vgl. Brandt, E. (1987), S.109 ff.; Kloepfer, M. (1994)s S 1501 Mighels; W5 1(1887),75458.

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:48:07AM
via free access



207

das Gebiet eines Landes hinaus, sie erfordert (Art. 72 Abs. 2 Nr. 3 GG). Die Ausfiithrun-
gen in Kap. B II 3.2.1. haben bereits gezeigt, daB die Existenz von Altlasten die Einheit-
lichkeit der Lebensverhiltnisse verletzen kann. Schlieflich ist die Aufgabe
" Abfallbeseitigung", wozu auch die Sanierung von Altlasten zdhlt, in Art. 74 Nr. 24 GG
ausdriicklich als Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung genannt.164 Damit kann
zunichst festgestellt werden: Wenn der Bund von seinem Recht der konkurrierenden Ge-
setzgebung Gebrauch macht, liegt die Objekthoheit fiir die Einfilhrung von Abfallsteuern
beim Bund und die Ertragshoheit bei den Landern. 165

Insoweit wire auch gegen die Einfiilhrung der geplanten bundeseinheitlichen Abfallabgabe
als Steuer nichts einzuwenden. Dennoch ergeben sich hier weitere Probleme, die mit der
Mittelverwendung zusammenhangen. Zunichst stellt sich die Frage, ob der Bund im Rah-
men seiner Gesetzgebungskompetenz auch die Verwendung des Aufkommens, das den
Lindern zusteht, regeln darf. Zudem stellt sich die Frage, ob er dariiber hinaus Teile des
Aufkommens fiir Zwecke auBerhalb der Lander binden darf. Beides ist im Entwurf des Ab-
fallabgabengesetzes vorgesehen. Nach § 19 Abs. 3 EAbfAG miissen die Lander 60 v.H.
ihres Aufkommens fiir "traditionelle” Mafnahmen der Abfallpolitik - z.B. fiir die Beratung
auf dem Gebiet der Vermeidung und Verwertung von Abfillen oder fiir MaBnahmen zur
umweltvertraglichen Entsorgung - verwenden. Die iibrigen 40 v.H. des Abgabeaufkom-
mens eines jeden Landes sind gemaB § 19 Abs. 2 EAbfAG fiir die Altlastensanierung in
den neuen Bundeslandern bestimmt.

Wihrend eine zentral vorgegebene Zweckbindung fiir abfallwirtschaftliche MaBnahmen im
eigenen Bundesland von juristischer Seite - mit Hinweis auf Art. 74 Nr. 24 GG - als noch
vertretbar angesehen wird, wird eine Mittelbindung fiir Zwecke auBierhalb des Landes auch
verfassungsrechtlich abgelehnt.166 Aus staatspolitischen und Skonomischen Griinden sind
beide Arten der Zweckbindung nicht zu vertreten. Folgt man der politisch vorgegebenen
und auch okonomisch vertretbaren Auffassung, daB die Aufgabenkompetenz fiir die Altla-
stensanierung auf der Ebene der Linder angesiedelt sein sollte167, spricht vieles dafiir, die-
sen Korperschaften auch die Entscheidung iiber die Art der Mittelverwendung zu iiberlas-
sen. Massive zentrale Eingriffe in Ausgabenentscheidungen der unteren Gebietskorper-

164 Andere Autoren gehen sogar noch einen Schritt weiter, wenn sie darauf hinweisen, daB der
Bund iiber das Steuerrecht auch in den ausschlieflichen Gesetzgebungsbereich der Lander
eingreifen kann. "Grenzen ergeben sich nur im Falle des Mibrauchs oder dann, wenn der
Gesetzgeber iiber die steuerrechtliche Regelung sachgesetzliche Regelungen der Linder in
diesem Bereich aufier Kraft setzen wiirde.” Schmidt-Bleibtreu, B., Klein, F. (1990), S.1182.

165 Vgl. auch Brandt, E. (1987), S. 109; Davidsohn, H., Herrnring, H.-W. (1988), S.156; Klo-
epfer, M. (1991), S.44 ff.

166 Vgl. Kloepfer, M. (1991), S.47 ff.

167 Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. BaESsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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schaften widersprechen dem Prinzip der Autonomie und sind insofern staatspolitisch uner-
wiinscht, 168

Allerdings wurde weiter oben auch festgestellt, daB es durchaus sinnvoll sein kann, durch
innerstaatliche Transferzahlungen den unterschiedlichen regionalen Belastungen mit konta-
minierten Flichen entgegenzuwirken. 169 Es wire nun zu iiberlegen, ob die Teile des Auf-
kommens, die der Bund fiir die Altlastensanierung im Beitrittsgebiet zweckbinden mdchte,
nicht dazu verwendet werden konnten, Zuweisungen iiber Art. 104a Abs. 4 GG zu finan-
zieren. Gegen eine solche Losung spricht, daB Finanzhilfen Zuweisungen des Bundes an die
Linder aus seinen eigenen Mitteln sein sollen.170 Verwendet man dagegen Teile des
Steueraufkommens aus der Abfallabgabe, entstehen im Ergebnis horizontale Zuweisungen
zwischen den alten und den neuen Bundesldndern und nicht - wie in Art. 104a Abs. 4 GG
vorgesehen - vertikale Transfers des Bundes an die Linder.

Es ist bereits angeklungen, da8 es 6konomisch sinnvoll wire, nicht nur die Ertrags-, son-
dern auch die Objekthoheit auf die Lander zu iibertragen. Es ist also im weiteren zu priifen,
ob eine Abfallabgabe als Landesabfallsteuer erhoben werden kann.

Da eine Abfallsteuer der konkurrierenden Gesetzgebung des Art. 105 Abs. 2 GG unterliegt,
kann ein Land nur dann die Objekthoheit einer solchen Steuer wahrnehmen, wenn der Bund
von seiner Gesetzgebungskompetenz keinen Gebrauch macht. Sobald der Bund von seinem
Gesetzgebungsrecht Gebrauch macht, wird fiir die Lander eine kompetenzrechtliche Sperr-
wirkung ausgelost. 171 Damit ist das sog. Gleichartigkeitsverbot angesprochen, das die Biir-
ger in einem Rechtsstaat davor bewahren soll, mehrfach und eventuell in unkoordinierter
Weise durch Steuern, die in ihren wesentlichen Merkmalen ibereinstimmen, in Anspruch
genommen zu werden. 172 Das Gleichartigkeitsverbot ist nicht alleine ein juristischer Be-
steuerungsgrundsatz, es ist ebenso ein Element des im finanzwissenschaftlichen Schrifttums
aufgestellten Grundsatzes der Widerspruchslosigkeit und Systemhaftigkeit von
SteuermaBnahmen. 173 Die Gefahr interfoderativer Uberschneidungen bei der Besteuerung

168 Vgl. Peffekoven, R. (1980), S.610. Die staatspolitischen Bedenken werden auch nicht da-
durch abgeschwicht, daf in § 19 Abs. 2 EAbfAG festgelegt ist, da die Art und Weise der
Verwendung des Aufkommens fiir die Altlastensanierung in den neuen Bundeslindern in ei-
ner Rechtsverordnung geregelt wird, die die Bundesregierung mit Zustimmung des Bundes-
rates erlifit. Diese Zusatzbestimmung ist vor allem im Falle der Ausgestaltung als Sonderab-
gabe bedeutend, denn im Falle einer Steuerlésung wire das Abfallabgabengesetz ohnehin ein
zustimmungspflichtiges Bundesgesetz.

169 Vgl. hierzu die Ausfiihrungen in Kap. BII §.

170 Vgl. Kloepfer, M. (1991), S.50 ff.

171 Vgl. Schmidt-Bleibtreu, B., Klein, F. (1990), S.1180 f.

172 Vgl. Brandt, E. (1987), S.125 f.

173 Vgl. hierzu die Ausﬁihrungen in Kap. BIII 2-4'26arsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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besteht immer dann, wenn die einzelnen Ebenen vollige Gestaltungsfreiheit bei der
Abgabenerhebung haben. Man spricht in einem solchen Fall auch von einem ungebundenen
Trennsystem oder Konkurrenzsystem. Aus steuersystematischen Griinden ist ein solches
System der vertikalen Steuerverteilung abzulehnen. "Hierbei kann keine einheitliche,
systemvolle, an bestimmten Belastungszielen orientierte und sonstigen Zielen Rechnung
tragende Erhebung offentlicher Abgaben zustande kommen, das Ergebnis wird vielmehr
eine Kumulierung der nebeneinander erhobenen Abgaben mit unkontrollierbaren
Belastungs- und sonstigen Wirkungen sein. Kurz: ein rationales Steuersystem ist nicht
realisierbar."174 Zwar sind in der Finanzwissenschaft verschiedene Systeme von
Steuerverrechnungen zwischen den einzelnen Ebenen (sog. Offsets) entwickelt wordenl75;
allerdings diirfte es damit wohl kaum gelingen, das urspriinglich intendierte Bela-
stungskonzept von gruppenlastorientierten Abgaben zur Finanzierung der Altlastensanie-
rung aufrecht zu erhalten.

Damit kann zunichst festgestellt werden, dafl eine Abfallsteuer nur dann als Landessteuer
eingefiihrt werden kann, wenn der Bund von seinem Recht im Rahmen der konkurrierenden
Gesetzgebung keinen Gebrauch macht und zudem eine Landesabfallsteuer anderen Bundes-
steuern nicht gleichartig ist. Die Einfiihrung der geplanten bundeseinheitlichen Abfallab-
gabe wiirde also dazu fiihren, daf auf Linderebene keine Abgaben, die bei der Entsorgung
ansetzen, eingefiihrt werden konnten bzw. bereits eingefiihrte Abgaben wieder abgeschafft
werden miifiten. Das bedeutet aber auch, daf die Linder, denen die Aufgabenkompetenz
fir die Altlastensanierung iibertragen wurde, nicht mehr iiber die Ausgestaltung jener In-
strumente entscheiden kénnen, die zur Aufgabenerfiillung eingesetzt werden. Dieses Ergeb-
nis ist im iibrigen unabhingig davon, ob es sich bei der Abfallabgabe um eine Steuer oder -
wie bei den in Baden-Wiirttemberg, Hessen und Niedersachsen erhobenen Abfallabgaben -
um eine Sonderabgabe handelt; denn die Vorschriften zur kompetenzrechtlichen Sperre und
zum Gleichartigkeitsverbot gelten fiir beide Arten von Abgaben.

SchlieBlich sollte noch erwihnt werden, dal im juristischen Schrifttum auch der Standpunkt
vertreten wird, daf8 es grundsdtzlich nicht moglich ist, Abfallabgaben zur Finanzierung der
Altlastensanierung als Landessteuern zu erheben. "Weil die dem Land zustehenden Steuer-
gesetzgebungskompetenzen sich kaum zur Finanzierung der Altlastensanierung eignen -
dies jedenfalls, wenn man der h.M. zur Beschrinkung des Steuerfindungsrechts auf die in

174 Haller, H. (1981), S.371 f.
175 Vgl. hierzu Peffekoven, R. (1980), S.619 f. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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Art. 106 GG typenmdBig vorgegebenen Steuern folgt -, werden lediglich die nichtsteuerli-
chen Abgaben als mogliche Finanzierungsinstrumente in Betracht gezogen.” 176

Grundstoffsteuern

Grundstoffsteuern zahlen zu den speziellen Verbrauchsteuern. Die Objekt- und Ertragsho-
heit spezieller Verbrauchsteuern liegt - mit Ausnahme der Ertragshoheit bei der Biersteuer -
beim Bund. Ein Ziel des Finanzausgleichs ist es, allen Lindern ein in etwa gleich hohes
Steueraufkommen pro Kopf zu sichern. Vor diesem Hintergrund ist es konsequent, die we-
niger stark streuenden Steuern den Lindern und die stirker streuenden dem Bund zuzuwei-
sen. "Diesem Erfordernis wird die Regelung des Art. 106 GG gerecht, wenn sie - abgese-
hen von den Gemeinschaftsteuern - die indirekten Steuern, d.h. vor allem die am Ort der
Produktion erhobenen Verbrauchsteuern, dem Bund zuweist."177 Wenn Grundstoffsteuern,
aus deren Aufkommen Altlastensanierungen finanziert werden sollen, als Bundessteuern er-
hoben werden, ist die fehlende Kongruenz zwischen Aufgabenhoheit und Ertragskompetenz
wiederum kritisch zu beleuchten.

Im Falle der Grundstoffsteuern ist zu iiberlegen, ob die fehlende Kongruenz nicht dadurch
abgeschwicht werden kann, da§ der Bund den Landern das Aufkommen iiber Zuweisungen
gemiB Art. 104a Abs. 4 GG indirekt iibertragt.178 Im Gegensatz zu einer Abfallsteuer ist
bei einer Grundstoffsteuer eine entsprechende Verwendung des Aufkommens durch den
Bund méglich, denn hier werden eigene Einnahmen des Bundes eingesetzt, um regionale
Belastungsunterschiede der Lander im Bereich der Altlastensanierung auszugleichen. Es
werden also "echte" vertikale Transfers und nicht - wie bei einer Abfallsteuer, deren
Ertrige eigentlich den Lindern zustehen - im Ergebnis horizontale Finanzzuweisungen
geleistet. Dieser Weg - Erhebung einer bundeseinheitlichen Grundstoffsteuer und
Umverteilung des Aufkommens an die Linder iiber vertikale Zuweisungen des Bundes -
wurde sowohl in dem Entwurf der GRUNEN fiir ein Chlorsteuergesetz als auch in der
Hamburger Bundesratsinitiative zur Einfiihrung einer Steuer auf chemische Grundstoffe und
Schwermetalle eingeschlagen. 179

176 Trzaskalik, C. (1991), S.2. Diese Auffassung wird beispielsweise nicht geteilt von Brandt,
E. (1987), S.128 f. und Schmidt-Bleibtreu, B., Klein, F. (1990), S.1188 f. u. S.1198.
177 Peffekoven, R. (1987), S.184.
178 Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.191 f.
179 Vgl. Bundesrat-Drucksache 386/86 vom 02.09.1986, S.2; Bundestag-Drucksache 10/5530
vom 21.05.1986, §.5. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Umstritten ist, ob die Linder eine Steuer, fiir die eigentlich der Bund die Objekt- und Er-
tragshoheit hat, einfiihren und vereinnahmen diirfen, wenn der Bund von seiner Gesetzge-
bungskompetenz keinen Gebrauch macht.180 Genau dieser Fall lige vor, wenn man eine
spezielle Verbrauchsteuer - nidmlich die Grundstoffsteuer - als Landessteuer erheben
wiirde. 181 Okonomisch spricht - abgesehen davon, daB nun Einnahmen-, Ausgaben- und
Aufgabenverantwortung wieder zusammenfallen wiirden - vieles dafiir, Grundstoffsteuern
nicht auf Landesebene zuzulassen. Zum einen entstinden - wie bereits erwahnt - uner-
wiinschte horizontale Verteilungseffekte, wenn man das Aufkommen aus einer stark streu-
enden, indirekten Verbrauchsteuer den Lindern zuweisen wiirde. Zum anderen bestiinde
die Gefahr, daff einige Bundesldnder eine solche Grundstoffsteuer einfithren und andere
nicht oder zumindest mit abweichenden Bemessungsgrundlagen und Steuersitzen. Es
konnte dann zu dhnlichen - zum Teil verzerrenden - Wettbewerbswirkungen zwischen den
Bundeslandern kommen, wie man sie aus der Theorie der Besteuerung des internationalen
Handels kennt.182 Solche innerstaatlichen Wettbewerbsverzerrungen werden vermieden,
wenn eine Grundstoffsteuer als Bundessteuer ausgestaltet wird. 183

Verteilung von Sonderabgaben

Auf Sonderabgaben sind die Vorschriften der Finanzverfassung zur vertikalen Steuerver-
teilung weder direkt noch indirekt anwendbar. Die Objekthoheit folgt der allgemeinen
Kompetenzverteilung der Art. 70 ff. GG, die Ertragshoheit richtet sich nach der Gesetzge-
bungskompetenz. 184 Dennoch bestehen fiir Sonderabgaben finanzverfassungsrechtliche
Vorgaben, die nicht unmittelbar dem Grundgesetz zu entnehmen sind, sondern auf die
Rechtssprechung des Bundesverfassungsgerichts zuriickzufithren sind. Dabei handelt es sich
um die im letzten Abschnitt diskutierten abgabensystematischen Anforderungen, die
verhindern sollen, daf das Steuerverfassungsrecht ausgeh6hlt wird, indem man anstelle
einer Steuer eine Sonderabgabe erhebt. 185

Bereits nach diesen Ausfiithrungen wird ein Motiv fiir die Einfiihrung von Sonderabgaben
deutlich. Da sich die Gesetzgebungskompetenz nach den Sachzustindigkeiten der Art. 70

180 Vgl. hierzu Schmidt-Bleibtreu, B., Klein, F. (1990), S.1188 f. und S.1198.
181 Dagegen hilt Brandt die Einfiihrung einer Grundstoffsteuer auf Landesebene ohnehin nicht
fiir moglich, weil durch die Ankniipfung an eine Form des Warenumsatzes die Gleichartig-
keit mit der Umsatzsteuer nicht zu vermeiden sei. Vgl. Brandt, E. (1987), S.132.
182 Vgl. hierzu Peffekoven, R. (1983), $.227 ff. und die Ausfiihrungen in Kap. B Il 2.4.4.2.
183 Vgl. Hajen L. (1986), S.371; Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.191.
184 Vgl. Jarass, H.D. (1989), S. 1013 f.
185 Vgl. Jarass, H.D. (1989), S. 1014, Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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ff. GG richtet, konnen Sonderabgaben durch Verordnungen der zustindigen Ministerien
erlassen werden.186 Zwar haben die Fachministerien zweifellos einen niheren Sachbezug
zum Abgabentatbestand als das Finanzministerium187; es ist allerdings auch kaum zu be-
streiten, daB durch diese kompetentielle Zuordnung - in Verbindung mit dem Zwang zur
Zweckbindung - fir einzelne Ministerien ein besonderer Anreiz entsteht, Abgaben als Son-
derabgaben auszugestalten. "Wer in seinem Ressort eine Sonderabgabe einfiihren konnte,
hat eigene Mittel, die fiir die Zwecke dieses Ressorts zweckgebunden sind."188 Die
relative Bedeutung eines Ministeriums innerhalb einer Regierung nimmt zweifellos zu,
wenn man weniger auf Zuteilungen aus dem Finanzministerium angewiesen ist, sondern
zum Teil iiber eigene Abgaben verfiigen kann. 189

Abfallsonderabgaben

Die Erhebung einer Abfallabgabe unterliegt sachlich dem Bereich des Abfallrechts, bei dem
- wie oben dargestellt - dem Bund die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz zusteht.
"Soweit also der Abgabetatbestand an Sachverhalte ankniipft, die dem Bereich des Abfall-
rechts unterfallen, ist dies von der Gesetzgebungskompetenz des Bundes gedeckt."190 Man
kann dem Bund von daher gesehen zwar formal die Objekt- und Ertragshoheit einer Abfall-
sonderabgabe zuweisenlgl; aus Okonomischer Sicht wire es allerdings besser, wenn die
Lénder, die die Aufgabenkompetenz im Bereich der Altlastensanierung wahrnehmen, auch
iiber den Einsatz jener Instrumente bestimmen konnen, die fiir die Aufgabenerfiillung von
Bedeutung sind.

Der Bund hat im Abfallbereich - und damit grundsitzlich auch im Bereich der Altlastensa-
nierung - gemdB Art. 74 Nr. 24 GG von seinem Recht der konkurrierenden Gesetzgebung

186 Aus der Gesetzgebungszustindigkeit fiir eine Sonderabgabe folgt nun allerdings nicht ohne
weiteres, dafl das zustindige Ministerium in dem betreffenden Sachgebiet auch eine Abgabe
erheben darf. Der Gesetzgeber muf dariiber hinaus in dem jeweiligen Kompetenzbereich -
iiber die blofie Mittelbeschaffung hinaus - “gestaltend" wirken. Im juristischen Schrifttum ist
umstritten, ob diese Anforderung von einer Abgabe, die bei der Entsorgung ansetzt und de-
ren Aufkommen (zum Teil) fiir die Altlastensanierung verwendet wird, erfiillt wird. Wahrend
Trzaskalik argumentiert, da Abgaben, die ausschlieflich dazu dienen, die Sanierungskosten
in den Fillen abzudecken, in denen ein verantwortlicher Storer nicht in Anspruch genommen
werden kann, diese Anforderung nicht erfiillen, vertritt Kloepfer die Auffassung, daf die ge-
plante bundeseinheitliche Abfallabgabe einen entsprechenden Sachzweck erfiilit. Vgl. Kloep-
fer, M. (1991), S.60; Trzaskalik, C. (1991), S.32 f.

187 Vgl. Caesar, R. (1980), S.408.

188 Zimmermann, H. (1991b), S.13.

189 Vgl. Zimmermann, H. (1991b), S.13.

190 Kloepfer, M. (1991), S.60.

191 Vgl. Kloepfer, M. (1991), S.84. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Gebrauch gemacht. Diese Tatsache alleine 16st aber noch keine kompetenzrechtliche Sperr-
wirkung auf Seiten der Linder aus. Entscheidend ist, ob speziell die Altlastensanierung
durch bundesrechtliche Normierungen bereits abschlieBend geregelt ist.192 Da das
Abfallgesetz des Bundes weder Regelungen dariiber enthdlt, wie mit Hilfe dkonomischer
Instrumente EinfluB auf die Menge und die Zusammensetzung des Abfalls genommen
werden konnte, noch dariiber, welche oOffentlichen Mittel zur Finanzierung der
Altlastensanierung eingesetzt werden sollten, steht einer Einfiihrung von Sonderabgaben im
Abfallbereich auf Linderebene nichts entgegen. "Es gibt auch keine Hinweise darauf, daB
nach dem Willen des Bundesgesetzgebers der Einsatz derartiger Instrumente ausgeschlossen
sein soll."193 Unter kompetenzrechtlichen Aspekten ist somit gegen die Erhebung der
Abfallabgaben in Baden-Wiirttemberg, Hessen und Niedersachsen nichts einzuwenden; aus
finanzausgleichspolitischer Sicht ist es ohnehin erwiinscht, die Objekt- und Ertragshoheit
auf die Linder zu iibertragen.

Fazit

Es sollte deutlich geworden sein, da8 eine wesentliche Ursache dafiir, daB Abfallabgaben
als Sonderabgaben erhoben werden, die Unsicherheit dariiber ist, ob die Einfiihrung einer
Abfallsteuer auf Landesebene einer verfassungsrechtlichen Uberpriifung standhalten wiirde.
Die unmittelbaren 6konomischen Wirkungen einer Abfallabgabe auf Landerebene sind un-
abhéngig davon, fiir welchen Abgabentypus man sich entscheidet. In beiden Féllen ist ge-
wihrleistet, da8 die Ebene, die derzeit in der Bundesrepublik die Aufgabenkompetenz fir
Altlastensanierungen wahmimmt - ndmlich die Landerebene -, auch die Gesetzgebungs-
und Ertragshoheit iiber Abgaben hat, aus deren Aufkommen SanierungsmaBnahmen finan-
ziert werden sollen. Eine solche Kongruenz ist aus der Sicht der Foderalismustheorie er-
wiinscht. Eine Steuerlosung hitte allerdings den Vorteil, daB der Gefahr, durch Einfithrung
immer neuer Sonderabgaben ein zunehmend intransparentes Abgabensystem zu schaffen,
Einhalt geboten wiirde.

Bei Grundstoffabgaben steht - zundchst aus rein nationalem Blickwinkel - einer steuerlichen
Ausgestaltung nichts entgegen. Allerdings spricht hier sowohl aus 6konomischen als auch
aus verfassungsrechtlichen Griinden vieles fiir eine zentrale Ertrags- und Gesetzgebungsho-
heit. Das hat wiederum zur Konsequenz, daf die Ebene, die die Aufgabenverantwortung
trigt, weder die Objekt- noch die Ertragshoheit iiber das zur Aufgabenerfiillung vorgese-

192 Vgl. Brandt, E. (1987), S.119.
193 Brandt, E. (1987), S.120. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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hene Finanzierungsinstrument besitzt. Dieses Problem kann abgeschwicht werden, wenn
der Bund das Aufkommen aus einer Grundstoffsteuer verwendet, um - aus distributions-
oder strukturpolitischen Griinden ohnehin notwendige - Zuweisungen an die Lander zu ver-
geben.

2.4.4.2. EG-rechtliche Restriktionen

Die Moglichkeiten zur Einfilhrung neuer Umweltabgaben in Deutschland kdnnen nicht
mehr alleine im nationalen Rahmen, sondern miissen auch im Hinblick auf den zunehmen-
den Einfluf der EG-Ebene gesehen werden. In den letzten Jahren wurden in zahlreichen
Politikbereichen Entscheidungskompetenzen auf die EG iibertragen; das gilt sowohl fiir die
Umweltpolitik als auch fiir die Abgabenpolitik.194

Bislang wird allerdings weder eine Umweltabgabe auf europdischer Ebene erhoben, noch
gibt es konkrete Vorschriften zur Einfiihrung einer solchen Abgabe.195 Formal ergeben
sich keine unmittelbaren Restriktionen, eine Abfall- oder Grundstoffabgabe nicht
einzufithren, weil die Objekt- und Ertragshoheit bereits der supranationalen Ebene zu-
gewiesen wiren. Dennoch miissen indirekte Restriktionen beachtet werden, die aus den
steuerlichen Vorschriften der Art. 95-99 EG-Vertrag (EGV) resultieren konnen. Erklirtes
Ziel der EG ist es, einen Binnenmarkt ohne Grenzen zu schaffen, in dem die Waren wie in
einem Nationalstaat frei und ohne Beschrinkungen an jedem Ort der Gemeinschaft ange-
boten werden kdnnen. Um dieses Ziel zu erreichen, diirfen auch durch die Abgabenpolitik
keine nennenswerten Wettbewerbsbeschrankungen entstehen. Neben dem abgabenrechtli-
chen Diskriminierungsverbot in Art. 95 EGV spielen dabei die Vorschriften iiber die Steu-
erharmonisierung (Art. 99 EGV) in der EG eine besondere Rolle.196 Diese Vorschriften
sind nur im Falle der Erhebung einer Grundstoffsteuer relevant; Abfallabgaben - d.h. Ver-
kehrssteuern -filhren weder zu einer Diskriminierung auslandischer Waren noch unterliegen
sie den Harmonisierungsvorschriften des EG-Vertrags.

Nach Art. 95 EGV diirfen inldndische Produktionen nicht durch die Erhebung von Abgaben
geschiitzt werden. Dabei ist es sekunddr, ob es sich bei der erhobenen Abgabe um eine
Steuer oder um eine Sonderabgabe handelt. 197 Eine Diskriminierung konnte nun vorliegen,

194 Vgl. Benkert, W., Bunde, J., Hansjiirgens, B. (1990), S.98 f.

195 Erste Ansitze zur Einfiihrung einer Umweltabgabe auf EG-Ebene gibt es im Bereich der sog.
COy-Abgaben. Vgl. hierzu Ewringmann, D., Hansmeyer, K.-H. (1991); Diingen, H.,
Schmitt, D. (1990).

196 Vgl. Benkert, W., Bunde, J., Hansjiirgens, B. (1990), S.99.

197 Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen{1990),, & 193 f973.3.631-75237-1
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wenn eine Grundstoffabgabe auf inldndische und importierte Grundstoffe erhoben wiirde,
der belastete Grundstoff aber nicht oder kaum im Inland hergestellt wiirde. 198 Die Abgabe
kiime nun in ihrer protektionistischen Wirkung einer Zollerhebung gleich. 199 Wenn also in
die Bemessungsgrundlage einer Grundstoffabgabe viele Stoffe eingingen, die nicht im In-
land hergestellt werden, wire die Einfiihrung einer solchen Abgabe angesichts Art. 95 EGV
problematisch.

Dies muB aber nicht bedeuten, daB eine Grundstoffabgabe zwangsldufig verboten wiirde,
denn die EG-Rechtsprechung hat deutlich gemacht, "daB Handelshemmnisse hingenommen
werden missen, sofern sie notwendig sind, um zwingenden Erfordernissen gerecht zu wer-
den."200 Nach Art. 100a EGV konnen diese zwingenden Erfordernisse auch im Umwelt-
schutz begriindet sein.201 SchlieBlich hat auch die EG-Kommission in ihrer Stellungnahme
zum Verursacherprinzip darauf hingewiesen, dal Finanzmittel zur Altlastensanierung da-
durch aufgebracht werden kénnen, daB bestimmte Industriezweige gezielt kostenmaBig be-
lastet werden.202 Genau diesem Zweck dienen die hier diskutierten Grundstoffabgaben.

Soll die Grundstoffabgabe als Steuer ausgestaltet werden, muf} eine weitere EG-rechtliche
Hiirde ibersprungen werden. Das Harmonisierungskonzept der EG-Kommission zu den
speziellen Verbrauchsteuern sieht vor, dafl innerhalb der EG nur noch Steuern auf Mineral-
ole, Tabakwaren und alkoholische Getrinke erhoben werden.203 Da aber gemi8 EG-
Vertrag auch der Umweltschutz Bestandteil der Steuerpolitik der EG ist (Art. 130r Abs. 2
Satz 3 EGV), darf die Steuerharmonisierung nicht zu Lasten der Zielsetzungen des
Umweltschutzes gehen.204 Hinzu kommt, da8 nach Art. 130t EGV weitergehende
nationale Schutzmafnahmen insbesondere dann gerechtfertigt sind, wenn es um den Schutz
der Gesundheit und des Lebens von Menschen, Tieren und Pflanzen geht.205 Eine solche
Bedrohung kann von kontaminierten Boden zweifellos ausgehen. 206

Diesem Umstand hat die EG-Kommission in ihrem Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates
zu den speziellen Verbrauchsteuern Rechnung getragen. Danach sollen aus Umweltschutz-
griinden erhobene Steuern im nationalen Rahmen auch dann zuldssig sein, wenn sie iiber
die zuvor genannten Arten von speziellen Verbrauchsteuern hinausgehen. Allerdings unter

198 Vgl. Benkert, W., Bunde, J., Hansjiirgens, B. (1990), S.99 f.

199 Vgl. Peffekoven, R. (1978), S.168.

200 Benkert, W., Bunde, J., Hansjiirgens, B. (1990), S.99.

201 Vgl. Benkert, W., Bunde, J., Hansjiirgens, B. (1990), S.99 f.

202 Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1989), S.17.

203 Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1990), S.5 und S.19.

204 Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.194.

205 Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.194.

206 Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. AQasten Kihl - 978-3-631-75237-1
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der ausdriicklichen Bedingung, “"daB der freie Warenverkehr nicht beeintrachtigt wird und
dies nicht eine Beibehaltung der Steuergrenzen zur Folge hat."207 Konkret bedeutet dies,
daB der innergemeinschaftliche Handel mit Grundstoffen weder zu Steuerbefreiungen bei
der Ausfuhr noch zu einer Besteuerung bei der Einfuhr noch zu Kontrollen an den Binnen-
grenzen der Gemeinschaft fiihren darf.208 Fiir eine iiblicherweise am Ort der Produktion
erhobene spezielle Verbrauchsteuer hat dies zur Folge, da sie nach dem
Ursprungslandprinzip erhoben werden muf}, denn das Ursprungslandprinzip zieht im Falle
einer Produktionsbesteuerung keinen Grenzausgleich nach sich. Im folgenden sei zudem der
durchaus realistische Fall angenommen, dafl im Inland eine Steuer auf Grundstoffe erhoben
wird und die iibrigen EG-Staaten Grundstoffe steuerfrei lassen. Daraus resultieren nun
sowohl belastungspolitisch als auch im engeren Sinne wettbewerbspolitisch209
unerwiinschte Effekte.

Wettbewerbsnachteile konnen sowohl fiir inlandische Produzenten von Grundstoffen entste-
hen als auch fiir jene inldndischen Unternehmen, in deren Produktion im Inland hergestelite
Grundstoffe als Vorleistungen eingehen, sofern es den Lieferanten gelingt, zumindest Teile
der Steuerlast auf ihre Abnehmer zu iiberwilzen. Einer Uberwilzung auf die Abnehmer
steht allerdings entgegen, daf diese dann auf steuerfreie Grundstoffe aus anderen EG-Lan-
dern ausweichen. Somit wird wohl vor allem die internationale Wettbewerbsfahigkeit der
inldndischen Grundstoffproduzenten abnehmen, da sich ihre relative Kostensituation gegen-
iiber Konkurrenten aus anderen EG-Staaten verschlechtert. Der tendenziell kompensierend
wirkende Wechselkursmechanismus210 hat innerhalb des Européischen Wahrungssystems
praktisch keine Bedeutung.2ll Relativierend lieBe sich dagegen vorbringen, daB von
anderen Faktoren, wie Produktivititsunterschieden, Lohnkosten, Transportkosten oder der
Belastung durch direkte Steuern, vergleichsweise wichtigere Wettbewerbswirkungen ausge-
hen.212 Im Sinne der Marginaltheorie wirkt sich jedoch jede noch so geringe Kostenverin-
derung auf die Wettbewerbsfahigkeit aus. Es muf} aber ebenfalls bedacht werden, daB auch

207 Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1990), S.10.

208 Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1990), S.19.

209 Wettbewerbspolitische Effekte i.e.S. sind hier als Abgrenzung zu wettbewerbspolitischen
Wirkungen i.w.S. zu verstehen, wozu in der Literatur mitunter Allokations-, Zahlungsbilanz-
und fiskalische Wirkungen gezahlt werden. Vgl. hierzu Peffekoven, R. (1978), S.164 f. Im
folgenden werden unter wettbewerbspolitischen Wirkungen nur solche verstanden, die sich
auf die Kosten der Unternehmen - also auf die Wettbewerbsfahigkeit - auswirken.

210 Vgl. hierzu Peffekoven, R. (1983), S.234 f.

211 Selbst bei flexiblen Wechselkursen wire es unwahrscheinlich, daf Verdnderungen der Han-
delsstrdme von Grundstoffen signifikante Wechselkursreaktionen nach sich ziehen wiirden.

212 So wurde beispielsweise in den USA festgestellt, da durch die im Rahmen des Superfund
erhobenen Grundstoffsteuern infolge der geringen Abgabesitze keine nennnswerten interna-
tionalen Wettbewerbsnachteile entstanden sind. Vgl. Committee on Ways and Means (1985),
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jede andere Form der spezifischen, kostenmiBigen Inanspruchnahme des Unternehmens-
sektors zur Finanzierung der Altlastensanierung - sei es durch Steuern oder Sonderabgaben,
sei es durch Grundstoff- oder Abfallabgaben oder sei es durch freiwillige Vereinbarungen -
ahnliche Effekte hervorrufen wiirde.

Interessanter sind die Verzerrungswirkungen, die durch eine Besteuerung nach dem Ur-
sprungslandprinzip entstehen konnen. Zur Erinnerung: Durch die Abgabenerhebung sollen
die faktischen oder potentiellen Verursacher von Altlasten in die Finanzierung von Sanie-
rungsmaBnahmen eingebunden werden. Neben den bereits in Kapitel B IIT 2.4.1.2. disku-
tierten Abweichungen von der angestrebten Belastungskonzeption, konnen durch die Abga-
benerhebung im Ursprungsland weitere hinzukommen, weil aus EG-Staaten importierte
Grundstoffe steuerfrei bleiben. Das hat zur Folge, daB Teile des Verursacherkreises nicht
zur Finanzierung der Altlastensanierung herangezogen werden. Das sind zum einen alle
auslindischen Grundstoffproduzenten, die ihre Produkte aus der EG in die Bundesrepublik
exportieren, und zum anderen alle inlindischen Unternehmen, die chemische Grundstoffe
aus anderen EG-Staaten in ihrer Produktion verwenden.213

Wettbewerbsnachteile und die beschriebenen Verzerrungswirkungen konnten weitgehend
vermieden werden, wenn man die Grundstoffe nicht bei der Produktion, sondern bei der
Weiterverarbeitung oder beim Endverbrauch besteuern wiirde.214 Diese Form der Besteue-
rung kdme in ihren Wirkungen der sog. Einzelhandelssteuer gleich, die ohne Grenzaus-
gleich zu einer Besteuerung nach dem Bestimmungslandprinzip fiihrt.215 Allerdings wiirde
die von der EG-Kommission erhobene Forderung, da8 keine Kontrollen an den Binnen-
grenzen der Gemeinschaft mehr stattfinden sollen, dazu fiihren, daB bestimmte technische
Schwierigkeiten dieser Besteuerungsform kaum gelost werden konnten.216 Hinzu kommt,
da8 die wettbewerbs- und belastungspolitischen Probleme zwar zum Teil beseitigt wiirden;
diese Vorteile aber zu Lasten einer kostengiinstigen Erhebung der Steuer erzielt wiirden.

213 Die Ausfiihrungen in Kapitel B III 2.4.1.2. haben gezeigt, daB sowohl die Hersteller als aus
auch die Abnehmer von chemischen Grundstoffen als potentielle Verursacher von Altlasten
angesehen werden konnen.

214 Auf der Verwendungsebene blieben z.B. Wettbewerbsnachteile bestehen, weil inliandische
Unternehmen, die chemische Grundstoffe in ihrer Produktion einsetzen - im Falle einer Be-
steuerung bei der Weiterverarbeitung - auch weiterhin vergleichsweise hohere Kosten als
ausldndische Konkurrenten zu tragen hatten. Wettbewerbsneutral wire eine solche Besteue-
rungsform allerdings auf der Produzentenebene.

215 Vgl. hierzu Peffekoven, R. (1983), S.222.

216 Wenn es z.B. nicht gelingt, unterschiedliche Steuerbelastungen infolge von Direktimporten
zu vermeiden - und die Erfahrungen aus den USA mit den sales-taxes und use-taxes zeigen,
daf dies schwierig sein diirfte -, werden auch bei einer Einzelhandelssteuer ohne Grenzaus-
gleich Wettbewerbs- und Verzerrungswirkungen auftreten. Vgl. hierzu Peffekoven, R.
(1969), S.425 ff. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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"Die Zahl der Steuerpflichtigen vervielfacht sich, wenn Grundstoffe nicht auf der Ebene
der Produktion, sondern der Weiterverarbeitung oder des Endverbrauchs besteuert werden,
... sofern die Erfassung des Steuertatbestandes iiberhaupt moglich ist."217

Als Ergebnis kann festgehalten werden, da8 eine Einfiihrung von Grundstoffabgaben den
Vorschriften des EG-Vertrags zwar nicht widersprechen wiirde; eine Erhebung nach dem
Ursprungslandprinzip aber dennoch unerwiinschte Wirkungen nach sich ziehen wiirde: Die
internationale Konkurrenzfahigkeit inldndischer Grundstoffproduzenten wiirde geschwicht,
und bestimmte Gruppen potentieller Verursacher konnten sich ihrer Finanzierungsverant-
wortung entziehen. Eine alternative Besteuerung bei der Weiterverarbeitung oder beim
Endverbrauch wire technisch schwierig und mit hoheren Verwaltungskosten verbunden.

2.4.4.3. Horizontaler Finanzausgleich unter den Lindern

Die bisherigen finanzausgleichspolitischen Uberlegungen haben sich auf die vertikale Ver-
teilung der Objekt- und Ertragshoheit - und zwar sowohl auf nationaler als auch unter Ein-
beziehung der supranationalen Ebene - konzentriert. Im folgenden geht es um die horizon-
tale Einnahmenverteilung. Dabei stellt sich die Frage, welche Auswirkungen die Einfiih-
rung einer Abgabe zur Finanzierung der Altlastensanierung auf die Ermittlung der Finanz-
kraft im Rahmen des horizontalen Finanzausgleichs unter den Lindern hat.218

Der Finanzausgleich unter den Landern wird nicht tangiert, wenn das Aufkommen aus der
Abgabe dem Bund zusteht. Das wird immer dann der Fall sein, wenn die Abgabe als
Grundstoffsteuer oder als Sonderabgabe mit zentraler Ertragshoheit eingefiihrt wird. Im
weiteren miissen deshalb nur die horizontalen Finanzausgleichseffekte einer Abfallsteuer
sowie von Sonderabgaben, deren Ertrige den Landern zustehen, niher analysiert werden.
Fiir diese Abgaben miissen im Kontext des Landerfinanzausgleichs die folgenden drei Fra-
gen geklart werden:

- Sollen Abgaben, deren Aufkommen zweckgebunden ist (Zwecksteuern, Sonderabgaben),
in die Berechnung der FinanzkraftmefBzahl einbezogen werden?

- Sollen Sonderabgaben - falls man ihre Zweckbindung als unproblematisch erachtet - bei
der Ermittlung der Finanzkraft beriicksichtigt werden?

217 Vgl. Hajen, L. (1986), S.371.
218 Zum System des Finanzausgleichs unter den Lindern vgl. die Ausfiihrungen in Kap. B II
6.2. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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- Sollen auch Abgabearten in die Berechnung eingehen, die nicht in allen Lindern oder
zumindest nicht in allen Landern einheitlich erhoben werden?

Von der ersten Fragestellung sind alle hier zu diskutierenden Abgabearten betroffen. Die
Frage nach der Zweckbindung stellt sich zum einen, weil alle bislang bei der Ermittlung
der FinanzkraftmeBzahl beriicksichtigten Einnahmen frei verfiigbare Haushaltsmittel sind.
Zum anderen wird argumentiert, daf die Einbeziehung zweckgebundener Abgaben nur
dann gerechtfertigt wire, wenn die Aufgabe, deren Finanzierung durch nicht fungible Ein-
nahmen sichergestellt werden soll, auch als spezieller Bedarf in das Ausgleichsverfahren
eingestellt werden konnte. Da dieser Weg durch das Urteil des Bundesverfassungsgerichts
zum Linderfinanzausgleich versperrt ist219, diirften zweckgebundene Abgaben auch nicht
im horizontalen Finanzausgleich beriicksichtigt werden,220 Dagegen kénnte zunachst
vorgebracht werden, daB Altlastensanierung keine spezielle Aufgabe in dem Sinne ist, da
sie nur in einzelnen Bundesldndern anfillt. Eine Sonderbelastung einzelner Lander besteht
hochstens insoweit, als die offentlichen Sanierungskosten pro Einwohner unterschiedlich
hoch sind. Daraus kann - wie in Kapitel B 1I 6.2. bereits dargelegt - durchaus die Forde-
rung nach kompensatorisch wirkenden Finanzzuweisungen abgeleitet werden. Allerdings
wurde an dieser Stelle auch gezeigt, daf§ die Zahlungen im Rahmen des Linderfinanzaus-
gleichs zu keiner dkonomisch addquaten Kompensation fithren wiirden. Zumindest solange
alle Linder eine Abgabe gleicher Art und Hohe zur Finanzierung der Altlastensanierung
erheben, spricht nichts dagegen, die daraus resultierenden Einnahmen auch bei der Ermitt-
lung der Finanzkraft zu beriicksichtigen.22! Im Gegenteil: Wiirde man alle Einnahmearten,
die in irgendeinem Zusammenhang mit einer Ausgabenkategorie stehen, grundsatzlich un-
beriicksichtigt lassen, bestlinde die Gefahr, daB "es hierdurch zu einer Erosion des Indika-
tors der Finanzkraft kommen konnte. "222

Als néchstes ist die Frage zu klédren, ob Sonderabgaben in die Berechnung der Finanzkraft-
meBzahl einbezogen werden sollen oder ob der Indikator Finanzkraft durch die Steuerein-
nahmen bereits hinreichend reprdsentiert ist. Da die 6konomischen und fiskalischen Wir-

219 Vgl. BVerfGE 72, 330, S.400 ff. Danach wird der Finanzbedarf eines Landes im wesentli-
chen an der tatsichlichen Einwohnerzahl gemessen. Ausnahmen sind lediglich bei der Ein-
wohnerwertung der Stadtstaaten und Gemeinden sowie bei den Hafenlasten zuldssig.

220 Vgl. Kock, W. (1991b), S.114,

221 Auf die Frage, ob das auch dann noch gilt, wenn nicht alle Linder eine solche Abgabe erhe-
ben, wird an spiterer Stelle in diesem Kapitel noch eingegangen.

222 Fischer, H. (1988), S.110. Die Sachverstindigenkommission weist in ihrem Gutachten sogar
explizit darauf hin, dal auch Verwendungszwecksteuern bei der Ermittlung der Finanzkraft
beriicksichtigt werden sollten. Vgl. Sachverstindigenkommission zur Vorklarung finanzver-
fassungsrechtlicher Fragen fiir kiinftige Neufestlegungen der Umsatzsteueranteile (1981),
S.51. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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kungen von Steuern und Sonderabgaben sehr dhnlich sein konnen, spricht zunachst alles da-
fiir, auch diese Einnahmenart bei der Ermittlung der Finanzkraft zu beriicksichtigen. An-
dernfalls entstinden Anreize, alleine aus fiskalischen Griinden auf das Konstrukt der Son-
derabgaben zuriickzugreifen. Schlieflich hat auch das Bundesverfassungsgericht in seiner
Entscheidung zum Linderfinanzausgleich ausgefiihrt: "Treten zu den Steuern weitere Ab-
gaben hinzu, die vom Volumen her bedeutsam sind und nicht gleichméf8ig anfallen, sind
diese ebenfalls in die Berechnung der Finanzkraft der Linder einzubeziehen."223
Daraufhin hat der Gesetzgeber beschlossen, da8 die bergrechtliche Forderabgabe, die nicht
den Steuern zugerechnet wird - die aber ein jahrliches Aufkommen von ca. 2 Mrd DM
erbrachte und zu gut 90 v.H. in Niedersachsen anfiel224 -, voll in den horizontalen
Finanzausgleich einzubringen ist. Es muB allerdings zundchst als unbefriedigend angesehen
werden, daB andere quantitativ bedeutsame und regional stark streuende nichtsteuerliche
Abgaben225 - darunter auch die in Baden-Wiirttemberg, Hessen, Niedersachsen und
Nordrhein-Westfalen erhobenen Abfallabgaben226 - weiter unberiicksichtigt bleiben. Ein
Grund dafiir kdnnte sein, daf diese Abgaben nicht in allen Lindern erhoben werden.

Damit sind wir bei der dritten der oben aufgeworfenen Fragen: Sollen Abgabearten einbe-
zogen werden, die nicht in allen Landern oder zumindest nicht in allen Lindern einheitlich
erhoben werden? Diese Frage stellt sich auf jeden Fall bei den Sonderabgaben; bei Abfall-
steuern ist sie nur dann relevant, wenn das Steuerfindungsrecht bei den Landern liegt, d.h.
wenn der Bund von seinem Recht der konkurrierenden Gesetzgebung keinen Gebrauch
macht.

Wenn alle Bundeslinder eine Abgabe zur Finanzierung der Altlastensanierung erheben,
diese Abgaben sich aber durch die Auswahl der Bemessungsgrundlagen und/oder die Hohe
der Abgabesitze unterscheiden, sollten diese Einnahmen - nach Anwendung bestimmter
Normierungsverfahren227 - in die FinanzkraftmeBzahl eingehen.228 Problematisch wird
eine solche Vorgehensweise bereits dann, wenn die Linder unterschiedliche Arten von

223 BVerfGE 72, 330, S.400.

224 Vgl. Peffekoven, R. (1987), S.198 f.

225 Die bundesweit erhobene Abwasserabgabe erbringt ein jidhrliches Aufkommen von ca. 500
Mio DM. Der nur in Baden-Wiirttemberg existierende sog. Wasserpfennig war in den Haus-
haltsjahren 1989 und 1990 mit jeweils 160 Mio DM angesetzt. Vgl. Borell, R., Schemmel,
L., Stern, V. (1990), S.27 und S.92.

226 Bei der baden-wiirttembergischen Abfallabgabe wird ein jihrliches Aufkommen von ca. 40
Mio DM erwartet. Vgl. Deutscher Industrie- und Handelstag (1991), S.20. Die in Hessen er-
hobene Sonderabfallabgabe erbrachte bereits im Jahre 1991 (01.08. - 31.12.1991) Einnahmen
in Héhe von ca. 10 Mio DM. Vgl. Braune, G. (1992), S.6.

227 Vgl. hierzu Fischer, H. (1988), S.103 f.

228 Eine solche Normierung gibt es im bundesdeutschen Linderfinanzausgleich bei den Realsteu-

ern. Die Einzelheiten hierzu sind in § 8 Abs. 2 bis 5 FAG |geregelivg 3.631-75237-1
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Abgaben zur Finanzierung der Altlastensanierung erheben, d.h. wenn einige Lander
beispielsweise eine Abfallabgabe und andere eine Grundstoffabgabe einfiihren. Die daraus
resultierenden Schwierigkeiten bei der Normierung sind jenen dhnlich, die entstehen, wenn
einige Bundeslinder iiberhaupt keine Sanierungsabgabe erheben.

Der zuletzt genannte Fall spiegelt die Situation in der Bundesrepublik wider. Zur Zeit erhe-
ben nur vier Linder eine Abgabe, deren Aufkommen zum Teil fir die Finanzierung der
Altlastensanierung verwendet wird. Wiirde man diese Abgaben normieren und anschlieBend
in die Berechnung der Finanzkraftkraftmefzahl einbeziehen, hitte das zur Konsequenz, da
jedes Land seine Finanzkraft - um in den Genuf von Finanzzuweisungen zu kommen - nach
unten manipulieren konnte, indem es auf die Erhebung solcher Abgaben verzichtet.229 Die
US-amerikanische Advisory Commission on Intergovernmental Relations hat versucht, In-
dikatoren zu entwickeln, die bei der Entscheidung, wann eine Abgabe in den Finanzaus-
gleich einzubeziehen ist, herangezogen werden sollen.230 Die von der Kommission vorge-
schlagenen Kriterien 10sen allerdings nicht das zuvor beschriebene Problem, daB fir ein-
zelne Korperschaften incentives hervorgerufen werden, die ihnen verfiigbaren Abgabequel-
len nicht mehr in Anspruch zu nehmen. Dieses Problem konnte nur dann gelost werden,
wenn auch den Lédndern, die keine Sanierungsabgabe erheben, ein fiktives Abgabeaufkom-
men (Normierung i.w.S.) zugerechnet wiirde.

Allerdings zieht auch dieses Verfahren unerwiinschte 6konomische Wirkungen nach sich.
Zur Autonomie einer Korperschaft gehdrt auch, von ihrer Moglichkeit, Abgaben zu erhe-
ben, keinen Gebrauch zu machen.231 Es liegt im Ermessen eines jeden Landes, wie es die
notwendigen Mittel zur Finanzierung der ihm zugewiesenen Aufgabe "Altlastensanierung”
beschafft. Bei einer Normierung i.w.S. wiirde sich im horizontalen Ausgleichsverfahren
nun die Position jener Lander verbessern, die Sanierungsabgaben erheben. Dadurch ent-
stiinde aber im Ergebnis eine ungerechtfertigte Benachteiligung der Korperschaften, die
sich - aus welchen Griinden auch immer - dafiir entschieden haben, andere
Finanzierungswege - z.B. vollstindige Finanzierung aus allgemeinen Steuermitteln, héhere
Kreditfinanzierung oder Teilfinanzierung iiber andere Instrumente des Gruppenlastprinzips
(freiwillige Vereinbarungen) - einzuschlagen, die zu keiner Kompensation im
Landerfinanzausgleich filhren. Abgesehen davon wire ein solch weitgehendes

229 Vgl. Fischer, H. (1988), S.100. Ewringmann hat ausgerechnet, daB bei einer vollstindigen
Einbeziehung des in Baden-Wiirttemberg erhobenen Wasserpfennigs in das System des Fi-
nanzausgleichs - d.h. bei Einbeziehung sowohl in den vertikalen (Umsatzsteuerverteilung) als
auch in den horizontalen Ausgleich (Ladnderfinanzausgleich) - weniger als 20 v.H. der ur-
spriinglichen Einnahmen im eigenen Land verblieben. Vgl. Ewringmann, D. (1990), S.71.

230 Vgl. hierzu Fischer, H. (1988), S.101 f.; Gliser, M. (1981), S.163 ff.

231 Vgl. Kock, W. (1991b), S.114. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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Normierungsverfahren technisch nur sehr schwer zu realisieren, so daf der damit
verbundene Aufwand und die daraus resultierende Intransparenz des Ausgleichsverfahrens
moglicherweise in keiner verniinftigen Relation zum sich ergebenden Ausgleichseffekt
stehen.232

SchlieBlich geht von Sonderabgaben zur Finanzierung der Altlastensanierung noch ein indi-
rekter Effekt auf den horizontalen Finanzausgleich aus. Sonderabgaben schmilern das Auf-
kommen der Einkommen- bzw. Korperschaftsteuer, weil sie als Betriebsausgaben oder
Werbungskosten absetzbar sind.233 Die daraus resultierenden Verzerrungswirkungen, sind
jenen dhnlich, die im gegenwirtigen Ausgleichssystem durch die Abzugsféhigkeit der Ge-
werbesteuerschuld im Rahmen der Einkommen- und Korperschaftsteuer hervorgerufen
werden. Angenendt hat fiir diesen Fall im einzelnen nachgewiesen, daf die traditionellen
Normierungsverfahren nicht verhindern konnen, daB durch eine Erhohung der Gewerbe-
steuer-Hebesdtze in einer Gemeinde tendenziell die Finanzkraft des Landes vermindert
wird, in dem sich diese Gemeinde befindet.234 Wollte man solche Verzerrungswirkungen
vermeiden, entstiinden wiederum kaum vertretbare Erfassungs- und Bewertungsprobleme.
Eine unterschiedliche Steueranspannung kann in letzter Konsequenz nie vollstindig berei-
nigt werden. Wie sich beispielsweise unterschiedliche Hebesdtze bei den Realsteuern und
uneinheitlich erhobene Sonderabgaben auf die Investitionsbereitschaft und damit - unter
Verwendung einiger Kausalititen - wiederum auf das Steueraufkommen auswirken, kann
zwar in der Steuertheorie - ceteris paribus - erkliart werden; Quantititen und horizontale
Umverteilungseffekte sind hierzu aber nicht mehr objektiv ermittelbar.

Angesichts der in diesem Abschnitt aufgezeigten Probleme ist es vertretbar, daB die in vier
Bundeslandern erhobenen Abfallabgaben bei der Berechnung der FinanzkraftmeBzahl
unberiicksichtigt bleiben. Das bedeutet allerdings keineswegs, daB Sonderabgaben grund-
sdtzlich nicht in den Léanderfinanzausgleich einbezogen werden sollten.

2.4.5. Budgetpolitische Beurteilung
2.4.5.1. Allgemeines

Alle hier diskutierten Abgaben zur Finanzierung der Altlastensanierung sind zweckgebun-
dene Abgaben. Werden sie als Steuern erhoben, handelt es sich um Zwecksteuern; werden

232 Vgl. Peffekoven, R. (1987), S.200.
233 Vgl. Kock, W. (1991b), S.115.

234 Vgl. Angenendt, W. (1984), S.86 f. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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sie als Sonderabgaben eingefiihrt, ist eine Zweckbindung ohnehin zwingend vorgeschrie-
ben.

Die Finanzwissenschaft steht der Zweckbindung offentlicher Einnahmen traditionell skep-
tisch gegem'iber.235 Sie propagiert das Nonaffektationsprinzip als Haushaltsregel, die auch
in § 7 Haushaltsgrundsitzegesetz festgelegt ist. Nach diesem Prinzip dienen alle Einnahmen
als Deckungsmittel fiir alle Ausgaben. Wenn von diesem Grundsatz abgewichen wird - sei
es durch eine Zweckbindung bestimmter Abgaben im regulidren Haushalt oder sei es durch
eine institutionelle Auslagerung bestimmter Einnahmearten -, bedarf das einer besonderen
Rechtfertigung, die aus den Zielen der Abgabenerhebung abgeleitet werden kann,236

Im Bereich des Umweltschutzes ergeben sich zwei Arten von Rechtfertigungen fiir Zweck-
bindungen:

- "Soweit Abgaben iiberhaupt nur erhoben werden, um eine bestimmte Aufgabe zu finan-
zieren, erscheint die Zweckbindung als notwendige Folge der Abgabenerhebung."237
Das gilt im Grunde genommen fiir alle Verwendungszweckabgaben und insbesondere fiir
solche, die sich am Gruppenlastprinzip orientieren. Denn die hinter dem
Gruppenlastprinzip stehende Belastungskonzeption kann nur dann umgesetzt werden,
wenn das Aufkommen auch zweckgebunden fiir die Sanierung von Altlasten verwendet
wird.

- "Mit der Zweckbindung des Abgabenaufkommens lassen sich Effekte kombinieren, deren
gemeinsame Wirkung allerdings von der Intensitit der Aquivalenzbeziehung zwischen
Erhebungszweck und Verwendung abhingt."238 Damit sind die Lenkungseffekte einer
Wirkungszweckabgabe angesprochen. Eine derartige Aquivalenzbeziehung ist aber bei
Wirkungszweckabgaben, deren Aufkommen zur Beseitigung von Altlasten eingesetzt
wird, nicht gegeben. Sie wire nur dann vorhanden, wenn das Aufkommen zur Beseiti-
gung der trotz der Abgabenerhebung entstehenden Umweltschiden (Neulasten) verwendet
wiirde. Allerdings ist auch eine solche Zweckbindung kritisch zu beurteilen; denn sie ist
keinesfalls notwendig, um die Effektivitit lenkender Umweltabgaben zu steigern. Das
gewiinschte okologische Ziel kann auch durch die richtige Wahl der Abgabesitze - d.h.
durch héhere Abgabesitze - herbeigefiihrt werden.239

235 Vgl. hierzu auch Wittmann, W. (1981), S.9 ff. und die dort angegebene Literatur.
236 Vgl. Benkert, W. (1988), S.108 und S.113.
237 Benkert, W. (1988), S.112.
238 Benkert, W. (1988), S.112.
239 Vgl. Tewinkel, A., Hansjiirgens, B. (1991), SCE53t&n Kihl - 978-3-631-75237-1
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Damit 148t sich bereits eine erste Feststellung treffen. Bei Verwendungszweckabgaben muf
die Affektation des Aufkommens entweder - moglicherweise auch als "notwendiges Ubel" -
hingenommen werden, oder aber man hélt die Bedenken gegen eine Zweckbindung fiir so
schwerwiegend, dafl man auf den Einsatz dieses Instruments ganz verzichtet. Dagegen wer-
den Wirkungszweckabgaben nicht grundsitzlich in Frage gestellt, wenn man eine Zweck-
bindung aus budgetpolitischen Griinden als unerwiinscht erachtet. Ihre originire, lenkungs-
politische Funktion konnen sie auch dann noch erfiillen, wenn die Einnahmen als allge-
meine Deckungsmittel in den Haushalt eingestellt werden240; allerdings verlieren sie dann
ihre unmittelbare Relevanz fiir die Finanzierung der Altlastensanierung.

Was spricht nun aus budgetpolitischen Griinden gegen eine Zweckbindung von Abgaben?
Diese Frage wird in den beiden ndchsten Abschnitten ausfiihrlich behandelt. Zuvor soll
noch kurz aufgezeigt werden, gegen welche Budgetgrundsitze24! eine Zweckbindung ver-
Stoft.

Um den Funktionen eines offentlichen Budgets242 gerecht werden zu kénnen, "wurde in
der Finanzwissenschaft eine Reihe von Prinzipien entwickelt, die sowohl Inhalt als auch
Form des Haushaltsplans betreffen und die bei der Aufstellung und dem Vollzug beachtet
werden miissen."243 Der Grundsatz der Einheit 148t sich - wie spater noch naher gezeigt
wird - aus der politischen Kontrollfunktion des Budgets ableiten. Dieser Grundsatz verlangt
zum einen, daB alle Einnahmen und Ausgaben einer Gebietskorperschaft innerhalb eines
einzigen Haushaltsplans aufzufiihren sind. Diese Forderung wird dann nicht mehr erfiillt,
wenn bestimmte Einnahmen institutionell ausgelagert, d.h. einem Sonderfonds zugewiesen
werden. Zum anderen aber ist das Prinzip der Budgeteinheit materiell erst dann zu
verwirklichen, "wenn es durch den Grundsatz der fiskalischen Kasseneinheit erginzt
wird."244 Diese Forderung entspricht dem Prinzip der Nonaffektation; sie wird sowohl
durch Zweckbindungen im reguldren als auch durch eine Auslagerung von Einnahmen in
Nebenhaushalte verletzt. Institutionelle Auslagerungen verstoBen dariiber hinaus gegen den
Grundsatz der Vollstindigkeit.245 Nach diesem Prinzip diirfen Einnahmen und Ausgaben

240 Mitunter wird sogar die Auffassung vertreten, dal die umweltpolitische Zielsetzung ohne
eine Zweckbindung besser realisiert werden kann. "Die Lenkungswirkung einer Umweltab-
gabe ldft sich grundsitzlich konfliktfreier und zielgerechter erreichen, wenn fiskalische Er-
wigungen ausgeklammert bleiben." Diekmann, B. (1990), S.462.

241 Vgl. hierzu Peffekoven, R. (1986), S.10 ff., Senf, P. (1977), S.391 ff.

242 Man unterscheidet iiblicherweise zwischen der allgemein politischen, finanzpolitischen, wirt-
schaftspolitischen und juristischen Funktion eines Budgets. Vgl. hierzu Kitterer, W., Senf, P.
(1980), S.546 f.

243 Peffekoven, R. (1986), S.10.

244 Peffekoven, R. (1986), S.11.

245 Vgl Caesar, R. (1980), S.411. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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nicht gegeneinander verrechnet werden, d.h. sie sollen nach dem Bruttoprinzip budgetiert
werden. Im Falle von Sonderfonds 148t Art. 110 Abs. 1 GG es dagegen geniigen, wenn die
Salden in den Haushalt eingestellt werden.

Im folgenden sollen die budgetpolitischen Bedenken konkretisiert werden. Dabei geht es
zunichst um die Wirkungen, die alleine durch eine Zweckbindung hervorgerufen werden.
Daran anschlieBend wird eine - iiber die Zweckbindung hinausgehende - institutionelle
Auslagerung einer kritischen Betrachtung unterzogen.

2.4.5.2. Zweckbindung von Abgaben

"Sobald einzelne Ausgabezwecke durch Zuweisung einer besonderen Einnahmequelle ge-
wissermafen privilegiert werden, wahrend sich die anderen Aufgabengebiete der Staatsta-
tigkeit nach der Decke der sonstigen Einkiinfte strecken miissen, ist die Gleichwertigkeit
der Staatszwecke durchbrochen; auf der anderen Seite wird die Verwaltung gegebenenfalls
gezwungen, eine vielleicht wichtige Ausgabe zuriickzustellen, bis die fiir sie zweckbe-
stimmte Einnahme aufgekommen ist."246 Damit sind die beiden zentralen Kritikpunkte,
die gegen eine Zweckbindung von Einnahmen vorgebracht werden, angesprochen: namlich
erstens, dal bestimmte Ausgaben alleine durch ihre haushaltstechnische Behandlung gegen-
iber anderen Ausgabearten bevorzugt werden, und zweitens die Gefahr, daf8 sich die zur
Verfiigung stehenden Einnahmen und die notwendigen Ausgaben disproportional entwik-
keln.

Zum ersten Kritikpunkt: Durch Zweckbindungen wird die Haushaltsfithrung inflexibel und
das Recht der Legislative, nach gesamtstaatlichen Priorititen iiber die Ausgaben zu bestim-
men, geschmalert. Die Souverdnitit des Parlaments gegeniiber der Exekutive wird infolge
der Zweckbindung bestimmter Einnahmen eingeschrinkt; die politische Funktion des Bud-
gets geht zum Teil verloren.247

Gelegentlich wird das Gegenargument vorgetragen, durch eine Affektation seien Um-
schichtungen zugunsten umweltverbessernder Ausgaben schneller zu realisieren.248 Das
gelte um so mehr, wenn die Zweckbindung mit einer institutionellen Auslagerung verbun-
den sei, weil die grofiere Unabhingigkeit eines Parafiskus gegeniiber der Regierung, die im

246 Schmolders, G. (1970), S.74.
247 Vgl. Caesar, R. (1980), S.412; Diekmann, B. (1990), S.460; Schemmel, L. (1980), S.31;
Tewinkel, A., Hansjiirgens, B. (1991), S.154.
248 Vgl. Hansmeyer, K.-H. (1980), S.732. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Konfliktfalle Umweltbelange wohl eher zuriickstelle, eine 6kologisch orientierte Mittelver-
wendung in besonderer Weise fordere.249 Die Intention, durch eine Zweckbindung die Be-
wiltigung der Aufgabe "Altlastensanierung” zu erleichtern, weil eine Umstrukturierung der
allgemeinen Budgetmittel in Richtung Umweltschutz nur schwer méglich ist, verkennt aber
die Funktion des offentlichen Haushaltsverfahren. Zwar kann auch eine Nonaffektation die
Starrheit der Einnahmen- und Ausgabenstruktur nur schwer iiberwinden, denn auch ohne
Zweckbindungen steht ein hoher Prozentsatz der Staatsausgaben aufgrund von Verfassungs-
bestimmungen, Gesetzen und Verordnungen bereits vor Beginn des Budgetkreislaufes
fest.250 Allerdings ist eine Nonaffektation besser geeignet, "eine Form der Mittelver-
schwendung zu vermeiden, die daraus resultiert, da iiber Einnahmen weitgehend unabhén-
gig von Bedarfsabwiigungen unter gesamtstaatlichen Vorzeichen verfiigt werden kann,"251
Dariiber hinaus stellt der Umweltschutz nur eine - wenn auch zweifellos wichtige - offentli-
che Aufgabe unter anderen dar. "Umweltschutzbelange sollten sich (deshalb, d.Verf.), wie
andere Interessen auch, der Konkurrenz um knappe Budgetmittel im parlamentarischen Ent-
scheidungsproze$ unterwerfen miissen. Da die staatlichen Ausgaben im Zeitablauf einem
Bedeutungswandel unterliegen, ist es wichtig, auf sich verandernde Priorititensetzungen
flexibel reagieren zu konnen."252

Der zweite zentrale Kritikpunkt lautete, daB eine Zweckbindung sowohl zu einer Uber- als
auch zu einer Unterversorgung mit offentlichen Leistungen fithren kann, weil die Ausgaben
weniger von einem politisch festgelegten Bedarf als vielmehr von der Hohe der Einnahmen
bestimmt werden. Zum einen kdnnen die zweckgebundenen Mittel hoher sein als der Be-
darf, so daB die allgemeinen Haushaltsmittel moglicherweise nicht ausreichen, um die iibri-
gen Aufgaben erfiillen zu kénnen. Zum anderen ist es denkbar, da8 die zweckgebundenen
Einnahmen zu gering sind, um die spezifische Aufgabe zu befriedigen.253 Dieser Einwand
muB allerdings relativiert werden, wenn sich die Ausgestaltung der Abgabe am gewiinsch-
ten Aufkommen orientiert (Repartitionsprinzip), d.h. wenn Verwendungszweckabgaben er-
hoben werden. Falls hier Einnahmen und Ausgaben auseinanderklaffen, miissen entspre-
chende Diskrepanzen durch eine Anhebung der Abgabesitze ausgeglichen werden.254 Zu-
mindest sollte die Erhebung einer Verwendungszweckabgabe zeitlich befristet sein, um all-
fallige Anpassungen - die sich im iibrigen nicht alleine auf die Tarife, sondern ebenso auf

249 Vgl. Franke, S.F. (1991), S.27.

250 Vgl. Wittmann, W. (1981), S.13.

251 Diekmann, B. (1990), S.461.

252 Tewinkel, A., Hansjiirgens, B. (1991), S.154.

253 Vgl. Zimmermann, H. (1991b), S.13

254 Vgl. Wittmann, W. (1981), S.14. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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die Bemessungsgrundlage und damit auf den Kreis der Destinatare beziehen kdnnen - vor-
nehmen zu konnen,253

Als ein entscheidender Vorteil der Zweckbindungen wird immer wieder genannt, "da8 sie
die individuellen Priferenzen besser erfassen und die Konsumentensouverdnitit stir-
ken."256 Hinter dieser Argumentation steht die Vorstellung, da das Aquivalenzprinzip der
Besteuerung besser als das Leistungsféhigkeitsprinzip geeignet sei, eine allokationseffiziente
Bereitstellung 6ffentlicher Giiter zu gewihrleisten.257 Auf diese Diskussion, die im fi-
nanzwissenschaftlichen Schrifttum ausfiihrlich gefithrt worden ist258, muB an dieser Stelle
nicht naher eingegangen werden. Mit den hier diskutierten Verwendungszweckabgaben
sollen niamlich nicht die Nutzniefer von Altlastensanierungen, sondern die potentiellen
Verursacher von Altlasten aus der Vergangenheit in die Finanzierung eingebunden werden.
Ebenso werden die oben beschriebenen Wirkungszweckabgaben nicht mit der Absicht erho-
ben, die Wirtschaftssubjekte gema$ ihren Priaferenzen fiir sanierte Boden zu belasten. Eine
im klassischen Sinne dquivalenztheoretische Rechtfertigung wire hochstens bei der oben be-
reits diskutierten Finanzierung nach dem Gemeinlastprinzip von Bedeutung. Versteht man
Altlastensanierung als die Bereitstellung eines offentlichen Gutes, so konnte im Sinne des
Aquivalenzprinzips von jenen Wirtschaftssubjekten eine Abgabe erhoben werden, denen aus
der Altlastensanierung ein Nutzen entsteht. Da das aber technisch duferst schwierig ist,
greift man auf eine Finanzierung aus allgemeinen Steuermitteln zuriick und versucht dem
individuellen Aquivalenzprinzip nahe zu kommen, indem man die sanierungsverantwortli-
chen Korperschaften nach dem Kriterium der fiskalischen Aquivalenz auswihlt, 259

2.4.5.3. Institutionelle Auslagerung

Gegen eine - iiber die Zweckbindung von Einnahmen hinausgehende - institutionelle Ausla-
gerung von bestimmtem offentlichen Aufgaben wird immer wieder der Vorwurf erhoben,
die politische Kontrolle gehe verloren. "Die Gefahr, da diese Ausgabenzwecke nicht mehr
dem politischen Diskurs unterliegen und sich verselbstindigen, liegt auf der Hand."260

255 Von dieser Moglichkeit wurde z.B. beim US-amerikanischen Superfund Gebrauch gemacht.
Im AnschluB an die zunichst vorgesehene Laufzeit von fiinf Jahren wurden die Abgabesitze
und Bemessungsgrundlagen der Grundstoffsteuer zum Teil modifiziert, um dem verinderten
Ausgabenbedarf gerecht zu werden. Vgl. hierzu auch die Ausfiithrungen in Kap. B III 2.2.2.

256 Wittmann, W. (1981), S.18.

257 Vgl. Wittmann, W. (1981), S.19.

258 Vgl. hierzu Haller, H. (1981), S.13 ff.; Schmidt, K. (1980), S.134 ff.

259 Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. B11 3.1.2.2.

260 Diekmann, B. (1990), S.460. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Sonderfonds sind dem jahrlichen parlamentarischen Budgetierungsprozef§ entzogen.z61
Sonderabgaben, die auBerhalb des allgemeinen Haushalts verwaltet werden, werden vom
Parlament aufgrund einer einmaligen Dringlichkeitspriifung meist iiber mehrere Jahre oder
sogar fiir unbestimmte Zeit bewilligt. "Eine alljahrliche Uberpriifung dieses Beschlusses -
wie sie sich bei einer Aufnahme der Einnahmen und Ausgaben in den Haushalt quasi auto-
matisch ergeben wiirde - unterbleibt zumeist. "262 Daraus kénnen nun verschiedene Gefah-
ren resultieren.

Zuniachst ist zu befiirchten, da Sonderabgaben und Sonderfonds ldnger als nétig beste-
hen263 und die konkrete Mittelverwendung von den urspriinglichen Vorstellungen des
Parlaments abweicht.264 Notwendige Korrekturen, die aus neueren Entwicklungen resultie-
ren konnen, werden vom Parlament moglicherweise nicht angegangen, weil der Korrektur-
bedarf nicht frithzeitig erkannt wird. Da sich meist nur die Salden der jeweiligen Sonder-
vermdgen in den Offentlichen Haushalten wiederfinden, wird ein frithzeitiges Erkennen von
konkreten Fehlentwicklungen durch die Parlamente erschwert.265 Allerdings konnen Fonds
durch Auflagen derart beeinflut werden, da sie kein vollkommen zielwidriges Eigenleben
mehr zu fiihren vermdgen und sich der politischen Willensbildung, Entscheidung und Kon-
trolle weitgehend unterwerfen miissen. 266

So wird die Gefahr der Verschleierung bereits gemindert, wenn zwar weiterhin nur die Sal-
den eines Sonderfonds im reguldren Haushalt ausgewiesen werden, gleichzeitig aber die
Pflicht besteht, eine gesonderte Rechnung, die dem Bruttoprinzip folgt, zu verdffentli-
chen.267 Dariiber hinaus sind auch in den Aufsichtsgremien von Fonds normalerweise Re-
préasentanten der wichtigsten politischen Gruppen vertreten, und es besteht die Moglichkeit,
Sondervermdgen der Kontrolle durch die Rechnungshofe zu unterwerfen (§ 43 Haushalts-
grundsitzegesetz). Die bisherigen Erfahrungen mit der politischen und juristischen Kon-
trolle von Sonderfonds zeigen jedoch, daB es sich hierbei um einen nur unzureichenden Er-
satz fiir die unmittelbare parlamentarische Kontrolle handelt.268 Ob die jeweiligen Kon-
trollmechanismen die politische Programmfunktion des offentlichen Haushaltsgebahrens
hinreichend gewahrleisten, kann letztlich nur fiir den konkreten Einzelfall entschieden wer-
den.

261 Vgl. Benkert, W. (1988), S.116; Tewinkel, A., Hansjiirgens, B. (1991), S.154.

262 Schemmel, L. (1980), S.30.

263 "Fonds und Spezialrechnungen haben zihes Leben und sterben nicht eher, als bis sie mehrere

Male liquidiert wurden." Heinig, K. (1949), S.451.

264 Vgl. Schemmel, L. (1980), S.30.

265 Vgl. Caesar, R. (1980), S.412.

266 Vgl..Wittmann, W. (1981), S.12.

267 Vgl. Heinig, K. (1949), S.464 f.

268 Vgl. hierzu Caesar, R. (1980), S.413 f.; Schemmel; L: (1980), S.324f3.531-75237-1
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Im letzten Abschnitt wurde bereits darauf hingewiesen, daf ein grundsitzliches Problem
von Zweckbindungen darin zu sehen ist, daB sich die zur Verfiigung stehenden Einnahmen
und die erforderlichen Ausgaben nicht proportional entwickeln. Eine institutionelle Ausla-
gerung zweckgebundener Abgaben wird nun gerade dann als sinnvoll erachtet, wenn der
AbgabenzufluB und der MittelabfuBl zur Altlastensanierung Schwankungen unterliegen, die
eine Haushaltsperiode iiberschreiten.269 Selbst bei Abgaben, die nach dem Repartitions-
prinzip erhoben werden, sind solche Diskrepanzen nicht auszuschlieBen.270 Wihrend
Haushaltsiiber- und -unterschreitungen im reguldren Budget nicht problemlos durch Kredite
oder Ubertragungen bereinigt werden konnen271, kann Liquidititsschwankungen bei der
Bewiltigung lingerfristiger Sonderaufgaben durch eine Ubertragung auf Fonds flexibler
und reibungsloser begegnet werden.272 Allerdings ist es schwierig zu entscheiden, welcher
Aufgabe dieses Privileg zugestanden werden soll. Letztlich sind ein GroSteil der budget-
wirksamen offentlichen Aufgaben langerfristig angelegt. Wollte man alle diese Aufgaben
auflerhalb des reguliren Haushalts abwickeln, so kidme das einem Riickfall in die
Fondswirtschaft gleich.

FaBit man die Ergebnisse der letzten beiden Abschnitte zusammen, so lassen sich verschie-
dene Kriterien formulieren, die mindestens erfiillt sein sollten, damit eine Abgabe zweck-
gebunden erhoben und auBerhalb des regulidren Haushalts verwaltet werden darf. "Die Bil-
dung von Sonderfonds ist nur dort sinnvoll, wo erstens speziell die fiir den Ausgabenbedarf
erhobene Abgabe der Deckung des Finanzbedarfs dient, zweitens zwischen Abgaben- und
Ausgabenzweck eine enge inhaltliche Beziehung besteht und drittens (subsididr) die Ausga-
benabfliisse in anderen Haushaltsperioden als die Abgabenzufliisse stattfinden."273 Diese
Forderungen werden nur von Verwendungszweckabgaben erfiillt, nicht aber von Wirkungs-
zweckabgaben. Dennoch sollten auch Verwendungszweckabgaben aufgrund der ibrigen
Bedenken - etwa der mangelnden politischen Kontrolle - nicht leichtfertig institutionell aus-
gelagert werden. Eine institutionellen Auslagerung ist budgetpolitisch immer nur dann un-
bedenklich, wenn das traditionelle Haushaltsverfahren nicht angewendet werden kann. Das
gilt z.B. fiir die im néchsten Kapitel zu behandelnden Einnahmen aus freiwilligen Vereinba-
rungen. Hier rechtfertigt sich eine institutionelle Auslagerung alleine daraus, daB die so er-
brachten Mittel haushaltstechnisch {iberhaupt nicht in den normalen Budgetplan eingestellt
werden konnen, weil diese Einnahmenart im Haushaltsrecht nicht vorgesehen ist.

269 Vgl. Benkert, W. (1988), S.114 f.
270 Vgl. Wittmann, W. (1981), S.14.
271 Zu den Grundsitzen der Spezialitit und den jeweiligen Ausnahmebestimmungen vgl. Kitte-
rer, W., Senf, P. (1980), S.552.
272 Vgl. Caesar, R. (1980), S.410; Wittmann, W. (1981), S.14.
273 Benkert, W. (1988), S.116. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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3. Freiwillige Vereinbarungen zur Umsetzung des Gruppenlastprinzips
(Kooperationsmodelle)
3.1. Charakterisierung

Modelle, mit denen eine am Gruppenlastprinzip orientierte Finanzierung der Altlastensanie-
rung durch freiwillige Vereinbarungen zwischen Staat und Wirtschaft erreicht werden soll,
bezeichnet man als Kooperationsmodelle. Sie basieren auf dem Kooperationsprinzip, das als
Leitbild fiir die Ausgestaltung umweltpolitischer Entscheidungsprozesse zu verstehen ist.
Das Kooperationsprinzip fordert "Mitverantwortlichkeit und Mitwirkung der Betroffenen
von umweltbeeintrachtigenden wirtschaftlichen und sonstigen Aktivititen ... und ... (deren,
d.Verf.) Beteiligung bei geplanten oder durchzufiihrenden umweltschiitzenden Mafnah-
men."274 In dieser urspriinglichen Version, die auf den Umweltbericht der Bundesregie-
rung aus dem Jahre 1976 zurﬁckgeht275, wird das Kooperationsprinzip "als Grundsatz fiir
eine friihzeitige Information und Beteiligung der Betroffenen im umweltpolitischen Wil-
lensbildungsprozef und damit als demokratisch-pluralistisches Verfahrensprinzip verstan-
den."276 In den Kooperationsmodellen zur Finanzierung der Altlastensanierung geht die
Partizipation iiber die friihzeitige Information und Beteiligung im Willensbildungsprozef
hinaus; die Unternehmen werden zu gleichberechtigten Verhandlungs- und
Vertragspartnern  der  Gebietskorperschaften.  Beziiglich der Mitwirkungs- und
Mitbestimmungsrechte nicht-staatlicher Stellen handelt es sich somit um eine sehr
weitgehende Auslegung des Kooperationsgedankens.

Grundsitzlich kénnen zwei Arten von Kooperationsvereinbarungen unterschieden wer-
den277;

- Abkommen, die rechtlich verbindlich sind, und
- Absprachen, die rechtlich unverbindlich sind.

In der Bundesrepublik Deutschland erlauben die Gesetze keine rechtlich verbindlichen Ko-
operationsabkommen, sondern nur rechtlich unverbindliche Absprachen. "Sie brauchen bei
einer Anderung der Situation, etwa der Wirtschaftslage oder dem Aufkommen neuer Tech-
niken, nicht mehr beachtet zu werden. Die Einhaltung der Absprache kann vom Staat nicht
erzwungen werden."278 Aufgrund des technischen Fortschritts bei den Sanierungstechno-

274  Wicke, L. (1991), S.144.
275 Vgl. Bundestag-Drucksache 7/5684 vom 28.07.1976, S.9.
276 Hansmeyer, K.-H., Schneider, H.K. (1990), S.50.
277 Vgl. Buttgereit, R. (1991), S.98.
278 Rat von Sachverstindigen tir Umweltfragen (1990); 8::192Kih| - 978-3-631-75237-1
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logien und des aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht weiten Interpretationsspielraums bei
der Entscheidung, ob sich die Wirtschaftslage gedndert hat, hangt die Einhaltung der Ver-
einbarungen weitgehend vom "goodwill" der Vertragspartner ab. Wahrend der Staat im
Vertrauen auf die Kooperationslosung eigene Gesetzesinitiativen zuriickstellt, drohen den
Unternehmen bei Nichteinhalten der Absprache keine unmittelbaren Konsequenzen.

Allen bislang praktizierten Kooperationsmodellen liegen die folgenden Merkmale zugrunde:

- Kooperationsmodelle basieren auf freiwilligen Vereinbarungen zwischen einem Bundes-
land und dort ansissigen Unternehmen.

- Kooperationsmodelle haben subsididren Charakter, d.h. die Kosten der Altlastensanie-
rung werden nur dann iibernommen, wenn haftungsrechtlich kein Verursacher zur Finan-
zierung herangezogen werden konnte.

- Im Rahmen der Kooperationsvereinbarungen verpflichten sich auBer den Unternehmen,
die als faktische Verursacher einer kontaminierten Fliche gelten, auch die Bundeslander,
sich an den Kosten der Sanierung zu beteiligen.

- Die Kooperationsvereinbarungen sind zeitlich begrenzt und finanziell limitiert. Sie
werden vorzeitig auBer Kraft gesetzt, wenn im Bund oder im jeweiligen Bundesland eine
gesetzliche Regelung fiir die Finanzierung von Altlastensanierungen verabschiedet wird.

Bislang gab es in drei Bundeslandern - in Rheinland-Pfalz, Hessen und Bayern - Kooperati-
onsmodelle zur Finanzierung der Altlastensanierung. Derzeit ist nur noch das bayerische
Kooperationsabkommen in Kraft.

Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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3.2. Kooperationsmodelle in der Praxis
3.2.1. Rheinland-pfilzisches Kooperationsmodell279

Das erste Kooperationsmodell zur Finanzierung der Altlastensanierung wurde fiir Rhein-
land-Pfalz entwickelt. Im Dezember 1986 schlossen das Land, der Landkreistag und der
Stidtetag Rheinland-Pfalz sowie die Industrie- und Handelskammern und die
Landesvereinigung Rheinland-Pféilzischer Unternehmensverbande einen Kooperations-
vertrag iber die Sanierung von Altlasten, die aus der Entsorgung von Sonderabfillen
entstanden sind. Kontaminierte ehemalige Betriebsgelinde (Altstandorte) wurden von dieser
vertraglichen Regelung nicht erfafit.

Die Sanierungsaufgabe wurde organisatorisch bei der Gesellschaft zur Beseitigung von
Sonderabfillen in Rheinland-Pfalz (GBS) angesiedelt. Bis dahin war die GBS, die bereits
1977 gegriindet worden war, lediglich fiir die Entsorgung von Sonderabfillen zustindig.
Zur Verwirklichung des Kooperationsmodells wurde der Aufgabenbereich der GBS durch
eine Satzungsinderung erweitert. Die Gesellschaft erhielt ein BeschluBorgan, die Sanie-
rungskommission, die mit einer Dreiviertel-Mehrheit dariiber zu entscheiden hatte, ob und
in welchem Umfang eine Sanierung in Angriff genommen werden sollte. In der Sanie-
rungskommission waren alle Gesellschafter der GBS - das sind die oben genannten Koope-
rationspartner - entsprechend ihren Gesellschaftsanteilen vertreten.

Wenn die Gesellschaft sich entschieden hatte, eine kontaminierte Deponie zu sanieren, wa-
ren die hierfiir erforderlichen Mittel vorrangig von den haftungsrechtlichen Verursachern
aufzubringen. Die nach Abzug dieser Verursacherbeitrige verbliebenen Sanierungskosten
wurden je zur Halfte vom Land und der GBS getragen. Der Kostenanteil der GBS wurde
aus Zuschlagen zu den Entsorgungspreisen fiir die Sonderabfallbeseitigung sowie aus frei-
willigen Zahlungen von Firmen, die nicht iiber die GBS entsorgten (Eigenentsorger), er-
bracht. Angesichts eines Finanzvolumens von insgesamt SO Mio DM fiir zunichst vier
Jahre (Landesanteil zuziiglich Anteil der GBS), betrug der am Gruppenlastprinzip orien-
tierte Finanzierungsbeitrag der Unternehmen im Durchschnitt 6,25 Mio DM/Jahr.

279 Zum rheinland-pfilzischen Kooperationsmodell vgl. Grundvertrag zwischen dem Land
Rheinland-Pfalz, dem Landkreistag Rheinland-Pfalz e.V. in Mainz, dem Stidtetag Rheinland-
Pfalz e.V. in Mainz, der Industrie- und Handelskammer fiir die Pfalz in Ludwigshafen, han-
delnd fiir alle rheinland-pfilzischen Industrie- und Handelskammern, sowie der Landesverei-
nigung Rheinland-Pfilzischer Unternehmerverbinde in Mainz. Vgl. hierzu auch Deutscher
Industrie- und Handelstag (1991), S.5 ff.; Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen

(1990), S.196; Strickrodt, B. (1988); Wagener, H- £1990),,8:489 t:3_3.531-75237-1
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Die Befristung der Kooperationsvereinbarung bis Ende 1990 machte Verhandlungen iber
ihre Fortfilhrung notwendig. Dabei erklérte sich die rheinland-pfélzische Wirtschaft bei un-
verinderten Konditionen zu einer Verldngerung des Programms um weitere vier Jahre be-
reit. Die Verhandlungen scheiterten jedoch unter anderem an der Absicht des Landes, in
Zukunft auch Sanierungen kontaminierter Betriebsgeldnde, fiir die haftungsrechtlich kein
Verursacher mehr herangezogen werden kann, im Rahmen des Kooperationsmodells zu fi-
nanzieren. Derzeit erwigt die Landesregierung - anstelle einer kooperativen Lsung - eine
Abgabe auf Sondermiill einzufiihren.

3.2.2. Hessisches Kooperationsmodell280

Im November 1989 wurde in Hessen ein Kooperationsvertrag zur Altlastensanierung zwi-
schen dem Bundesland und Verbanden der Wirtschaft des Landes abgeschlossen. Die Orga-
nisationsstruktur des hessischen Modells lehnte sich eng am rheinland-pfalzischen Koopera-
tionsmodell an. Die Verantwortung fiir die Planung, Durchfiihrung und Finanzierung von
Altlastensanierungen wurde der Hessischen Industriemiill GmbH (HIM) iibertragen, die be-
reits fiir die Sonderabfallentsorgung in Hessen zustindig war. Welche Altlasten saniert und
welche konkreten Mafnahmen jeweils durchgefiihrt werden sollten, entschied auch hier
eine Sanierungskommission, die parititisch mit Vertretern des Landes Hessen sowie Ver-
tretern der Unternehmensverbande besetzt war. Auf der Grundlage der Entscheidungen der
Sanierungskommission vergab die HIM Sanierungsauftrage an Dritte.

Die Kosten fiir die Sanierung von Altlasten wurden von der HIM nur dann iibernommen,
wenn ein Verantwortlicher ganz oder teilweise nicht oder nicht rechtzeitig haftungsrechtlich
zur Finanzierung herangezogen werden konnte. Anders als beim rheinland-pfalzischen Ko-
operationsmodell beschrankte sich die hessische Vereinbarung zwischen Land und Wirt-
schaft allerdings nicht ausschlieflich auf die Sanierung gewerblicher Altablagerungen, son-
dern galt - in besonderen Einzelfdllen - auch fir die Sanierung gewerblicher Altstandorte.
Voraussetzung fiir eine Sanierung von Altstandorten war, daf8 der eigentliche Verursacher
in schutzwiirdiger Weise von der Umweltvertriglichkeit seines Handelns ausgehen konnte.

280 Zum hessischen Kooperationsmodell vgl. Vereinbarung iiber die Zusammenarbeit auf dem
Gebiet der Altlastensanierung zwischen dem Land Hessen, dem Hessischen Landkreistag in
Wiesbaden, dem Hessischen Stidtetag in Wiesbaden, dem Hessischen Stidte- und Gemeinde-
bund in Miihlheim am Main einerseits und dem Hessischen Handwerkstag in Wiesbaden, der
Arbeitsgemeinschaft hessischer Industrie- und Handelskammern in Frankfurt am Main, der
Vereinigung hessischer Unternehmerverbinde e.V. in Frankfurt am Main andererseits sowie
der Hessischen Industriemiill GmbH in Wiesbaden. Vgl. hierzu auch Deutscher Industrie-
und Handelstag (1991), S.7 ff.; Essing, 1. (1991), S.12 ff.; Rat von Sachverstindigen fiir
Umweltfragen (1990), S.197. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Damit wird deutlich, daB die Einbeziehung von Altstandorten in engem Zusammenhang mit
der Regelung des § 21 Abs. 2 AbfAG-Hes gesehen werden muB, wonach auf die Durchset-
zung des individuellen Verursacherprinzips immer dann verzichtet wird, "wenn der Ver-
antwortliche im Zeitpunkt des Entstehens der Verunreinigung darauf vertraut hat, daB eine
Beeintrachtigung der Umwelt nicht entstehen konne, und wenn dieses Vertrauen unter Be-
riicksichtigung der Umsténde des Einzelfalles schutzwiirdig ist."281

Fiir die Finanzierung der Sanierungsaufgaben der HIM wurden fiir die ersten drei Jahre
(1990-1992) insgesamt 50 Mio DM bereitgestellt, die jeweils zur Hilfte vom Land Hessen
und der Wirtschaft aufzubringen waren. Der Finanzierungsanteil der Wirtschaft wurde von
den Sondermiillproduzenten erbracht. Wiahrend sich die Eigenentsorger iiber freiwillige
Beitrage an den Kosten der Altlastensanierung beteiligten, wurden die Fremdentsorger -
durch die HIM als Triger der Sonderabfallbeseitigung in Hessen - iiber Aufschlige auf die
Entsorgungsgebiihren in die Finanzierung eingebunden.

Nachdem im Jahre 1991 in Hessen eine Sonderabgabe auf geféhrliche Abfille eingefiihrt
wurde, deren Aufkommen u.a. zur Finanzierung der Altlastensanierung verwendet wird,
wurde die Kooperationsvereinbarung bereits vorzeitig aufler Kraft gesetzt. § 6 des Vertra-
ges iiber die Zusammenarbeit zwischen Land und Wirtschaft auf dem Gebiet der Altlasten-
sanierung bestimmte, daB die getroffenen Vereinbarungen nicht mehr gelten, sobald eine
gesetzliche Regelung im Bund oder in Hessen verabschiedet wird, die eine anderweitige Fi-
nanzierung von Altlastensanierungen zum Inhalt hat.

3.2.3. Bayerisches Kooperationsmodell282

In Bayern werden seit dem 1. Januar 1989 fiir die Dauer von zehn Jahren Altlastensanie-
rungen auf dem Wege einer Kooperationsvereinbarung zwischen dem Freistaat und der
Wirtschaft des Landes finanziert. Institutionelle Trager des bayerischen Kooperationsmo-
dells sind zwei juristischen Personen: die Gesellschaft zur Altlastensanierung in Bayern
mbH (GAB) sowie die Gemeinschaftseinrichtung zur Altlastensanierung in Bayern e.V.

281 Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen zur Finanzierung der Altlastensanierung nach dem Verur-
sacherprinzip, insbesondere Kap. B 1 3.

282 Zum bayerischen Kooperationsmodell vgl. Satzung fiir die Gemeinschaftseinrichtung zur
Altlastensanierung in Bayern sowie Satzung der Gesellschaft zur Altlastensanierung in Bay-
ern mbH. Vgl. hierzu auch Deutscher Industrie- und Handelstag (1991), S.15 ff.; Landesver-
band der Bayerischen Industrie e.V. (1988); Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen
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Die GAB ist der eigentliche Trager der Altlastensanierung; ihr obliegen die Planung, Auf-
tragsvergabe und finanzielle Abwicklung der einzelnen Sanierungsfalle. Grundsétzlich wer-
den durch die GAB nur solche Altlasten saniert, fiir die haftungsrechtlich kein Verursacher
mehr herangezogen werden kann. Dariiber hinaus beschrankt sich die Sanierungsverant-
wortung der GAB auf Deponien mit industriellen oder gewerblichen Abfillen sowie auf
kontaminierte Betriebsgeldnde. Gesellschafter der GAB sind zu jeweils 50 v.H. der Frei-
staat Bayern und die Gemeinschaftseinrichtung zur Altlastensanierung in Bayern. Uber die
Gemeinschaftseinrichtung hat sich die bayerische Industrie verpflichtet, der GAB jahrlich
einen Betrag in Hohe von 3 Mio DM fiir die Altlastensanierung bereitzustellen. Einen Fi-
nanzierungsbeitrag in gleicher Hohe erhilt die GAB aus dem Landeshaushalt, so da8 iiber
das Kooperationsmodell - auf zehn Jahre begrenzt - insgesamt 60 Mio DM fiir die Altla-
stensanierung in Bayern zur Verfiigung gestellt werden.

Die Mitgliedschaft in der Gemeinschaftseinrichtung zur Altlastensanierung in Bayern beruht
auf Freiwilligkeit. Die Mitgliedsbeitrdge der Unternehmen werden in einem dreistufigen
Verfahren ermittelt:

Stufe 1: Der Mindestbeitrag betragt 500,- DM. Ergibt sich aus Stufe 2 oder 3 ein hoherer
Beitrag, so gilt der hohere Beitrag.

Stufe 2: Ber Beitrag betragt 10 v.H. aller Sondermiillentsorgungskosten eines Unterneh-
mens in Bayern im vorausgegangenen Jahr. Der auf den Sondermiillentsorgungs-
kosten basierende Beitrag ist auf 300.000 DM begrenzt. Ergibt sich aus Stufe 3
ein héherer Beitrag, so gilt der hohere Beitrag.

Stufe 3: Der Beitrag betragt 1/25.000 des Umsatzes aller in Bayern gelegenen Betriebs-
stitten des Mitglieds im vorausgegangenen Jahr. Die Hohe des auf dem Umsatz
basierenden Beitrages ist auf 50.000 DM begrenzt.

Das bayerische Kooperationsmodell ist die einzige derzeit noch giiltige freiwillige Verein-
barung zwischen Staat und Wirtschaft zur Finanzierung der Altlastensanierung.
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3.3. Beurteilung von Kooperationsmodellen
3.3.1. Griinde fiir das Zustandekommen freiwilliger Vereinbarungen
3.3.1.1. Motive der Unternehmen

Im Rahmen der Kooperationsmodelle gehen Unternehmen freiwillig Zahlungsverpflichtun-
gen ein und verschlechtern ihre Kostensituation, ohne daf8 damit gleichzeitig eine unmittel-
bare Erlossteigerung oder Kostenreduktion an anderer Stelle im Unternehmen verbunden
ist. Solche Verhaltensmuster sind fiir Unternehmen, die gewinnorientiert handeln,
eigentlich atypisch. Es stellt sich deshalb die Frage nach den Griinden fiir das
Zustandekommen freiwilliger Vereinbarungen bzw. nach méglichen indirekten monetiren
oder geldwerten Vorteilen der beteiligten Unternehmen.

Ein Motiv konnte darin zu sehen sein, daB Unternehmen, bei deren Produktion Sondermiill
entsteht, in der Offentlichkeit und damit letztlich von den potentiellen Nachfragern ihrer
Produkte - unabhingig von den tatsichlichen haftungsrechtlichen Verantwortlichkeiten - als
Verursacher der kontaminierten Flichen angesehen werden. Freiwillige Leistungen zur Be-
seitigung der Schiden konnten dann zur Verbesserung des Ansehens der betroffenen
Unternehmen und zukiinftig zu einer hoheren Akzeptanz ihrer Produkte in der Bevolkerung
beitragen.283 Vertreter von Unternehmensverbanden geben allerdings auch zu bedenken,
daB gerade eine freiwillige finanzielle Beteiligung der Industrie in der Offentlichkeit als
"Schuldeingestindnis" gewertet werden konnte.284 Um diesen Eindruck zu vermeiden oder
zumindest abzuschwichen, halten es die Unternehmen fiir unbedingt erforderlich, da8 in
den Kooperationsvereinbarungen auch eine finanzielle Beteiligung der offentlichen Hand
festgeschrieben wird. 285

Im Rahmen der Kooperationsvereinbarungen wird der Wirtschaft das Recht eingerdumt, an
der Festlegung von Sanierungsaufgaben und der Erstellung konkreter Sanierungsmafnah-
men mitzuwirken. Die Verpflichtung der Linder, Sanierungsvorhaben mit den Unterneh-
men abzustimmen, konnte ein weiteres Motiv sein, sich freiwillig an der Finanzierung zu
beteiligen.286 Weder beim rheinland-pfalzischen noch beim hessischen Kooperationsmodell
war es moglich, gegen die Stimmen der Unternehmensvertreter in der Sanierungskommis-
sion ein Sanierungsprogramm zu beschliefen. Gleiches gilt fiir das bayerische Kooperati-
onsmodell. Nach der Satzung der GAB entscheidet der Aufsichtsrat, der parititisch mit
Vertretern der bayerischen Landesregierung und Vertretern der Gemeinschaftseinrichtung

283 Vgl. Schmeken, W. (1989), S.185.
284 Vgl. Keune, H. (1988), S.2; Meller, E. (1987), S.42.
285 Vgl. Keune, H. (1988), S.2; Meller, E. (1988), S.139.
286 Vgl. Wagener, H. (1990), S.192. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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zur Altlastensanierung in Bayern besetzt ist, {iber die zeitliche und sachliche Verteilung der
zur Verfiigung stehenden Mittel. Verbinde der Wirtschaft haben immer wieder darauf hin-
gewiesen, daff ein Mitbestimmungsrecht der Unternehmen bei der Festlegung von Priorita-
tenlisten und bei der Auftragsvergabe unabdingbare Voraussetzungen einer kooperativen
Finanzierungslosung sind.287 Kritiker der Kooperationsmodelle sehen es dagegen gerade
als problematisch an, "daB die Unternehmen iiber die Sanierungskommission selbst wesent-
lich an der Prioritatensetzung fiir Sanierungsmafinahmen mitwirken und damit letztlich in
einem Feld titig werden, das eindeutig als hoheitliche Aufgabe einzustufen ist."288

Kooperationsmodelle enthalten den Versuch, ein gesetzgeberisches Verfahren durch eine
Einigung "im Vorfeld" unnétig werden zu lassen. Voraussetzung derartiger Verhandlungen
ist letztlich ein gewisser Druck iiber drohende alternative MaBinahmen durch die Legisla-
tive. Man kann daher die Androhung gesetzlicher ZwangsmafBnahmen auch als das eigentli-
che Instrument umweltpolitischer Kooperationslésungen ansehen.289 Die Verhandlungsbe-
reitschaft der Unternehmen beruht dann weniger auf "Freiwilligkeit", sondern vielmehr auf
einer "zwangsweisen Einsicht" in deren Notwendigkeit, weil man weitergehenden Forde-
rungen des Staates zuvorkommen will.290 Deshalb ist die Frage nach dem Zustandekom-
men von Kooperationsmodellen in erster Linie vor dem Hintergrund alternativer staatlicher
MaBnahmen zu analysieren. Hierzu zihlen im speziellen Fall der Altlastensanierung

- die Erhebung spezieller Abgaben,
- eine strengere Anwendung des haftungsrechtlichen Instrumentariums sowie
- eine restriktivere staatliche Abfallpolitik in der Zukunft.

Durch Kooperationsvereinbarungen sollen Unternehmen, die als potentielle Verursacher ei-
ner kontaminierten Fliche gelten, im Sinne des Gruppenlastprinzips an den Kosten der
Altlastensanierung beteiligt werden. Eine am Gruppenlastprinzip orientierte Finanzierung
der Altlastensanierung kann nicht nur iber freiwillige Vereinbarungen zwischen einem
Bundesland und den dort ansdssigen Unternehmen, sondern - wie oben bereits dargelegt -
auch Uber die Erhebung spezieller Abgaben erreicht werden. Der Gesetzgeber legt im Zuge
von Abgabenlosungen die Bemessungsgrundlage und den Abgabesatz fest. Daraufhin ist die
Belastung der Unternehmen weitgehend determiniert.291 Die Zahlungsfihigkeit und -be-
reitschaft der Unternehmen als Gruppe bzw. als einzelnes Unternehmen wird hochstens in-

287 Vgl. Keune, H. (1988), S.2 f.; Meller, E. (1987), S.42.
288 Hucke, J., Wollmann, H. (1989), S.29.
289 Vgl. Buttgereit, R. (1991), S.97 f.
290 Vgl. Wild, W. (1990), S.44.
291 Als einziger Freiheitsgrad bleibt den Unternehmen eine Reduktion der Bemessungsgrundlage
- z.B. durch Minderung der Sondermiillproduktiomsien Kihl - 978-3-631-75237-1
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direkt bzw. gar nicht beriicksichtigt. Dagegen sind im Rahmen kooperativer Vereinbarun-
gen das aufzubringende Finanzierungsvolumen und der Finanzierungsanteil der Unterneh-
men zentrale Verhandlungsgegenstinde, d.h. die Belastung der Unternehmen wird von die-
sen mafigeblich beeinfluft.

Dariiber hinaus bleibt es bei den Kooperationsmodellen der Gruppe der beteiligten Unter-
nehmen berlassen, wie sie die Mittel zur Deckung ihres Kostenanteils an der Altlastensa-
nierung aufbringen. Oder anders ausgedriickt: Bei Kooperationsmodellen entscheidet die
Gruppe der potentiellen Verursacher selbst iiber die individuelle Verteilung der Finanzie-
rungslasten. Damit kann nicht nur den Interessen der Unternehmen allgemein, sondern auch
der wirtschaftlichen Situation einzelner Unternehmen Rechnung getragen werden. Zudem
sind die finanziellen Belastungen der Unternehmen durch Kooperationsvereinbarungen fiir
einen bestimmten Zeitraum ex ante festgeschrieben. Im Vergleich zu Abgabenlosungen sind
Kooperationsvereinbarungen demnach mit einer geringeren Einschrankung unternehmens-
interner Handlungsspielrdume verbunden und erhohen die Kalkulierbarkeit betrieblicher
Kostenbelastungen. Damit erfiillen die Kooperationsmodelle zwei wichtige Forderungen,
die in der Literatur an die sog. Okonomievertriglichkeit umweltpolitischer Ma8nahmen ge-
stellt werden.292 Die Okonomievertriglichkeit soll "die Anpassungsfahigkeit der Wirt-
schaft an dkologische Anforderungen und insbesondere die schnelle Wiederherstellung von
einzelbetrieblicher Wirtschaftlichkeit sicherstellen, "293

Alle bislang praktizierten Kooperationsmodelle beschrinkten oder beschranken sich zwar
auf die Abwicklung und Finanzierung von Altlastensanierungen, fiir die kein haftungs-
rechtlicher Verursacher mehr zahlungspflichtig gemacht werden konnte bzw. kann
(Subsidiarititsprinzip); dennoch laft sich - insbesondere am Beispiel des rheinland-pfalzi-
schen und des hessischen Modells - zeigen, daf das Zustandekommen freiwilliger Verein-
barungen nicht losgeldst von der konkreten Umsetzung des individuellen Verursacherprin-
zips gesehen werden kann.

In der rheinland-pfélzischen Kooperationsvereinbarung verpflichtete sich das Land, von ei-
nem polizeirechtlichen Verwaltungsverfahren abzusehen, "soweit die fachgerechte Sanie-
rung im Einzelfall durch BeschluB der Sanierungskommission sowie durch Beriicksichti-
gung im Finanzierungsplan und Finanzierungsprogramm abgesichert ist" (§ 9 Abs. 2 GV).
Dariiber hinaus erklarte sich die Landesregierung bereit, auch in den Fillen, in denen die
genannten Voraussetzungen nicht vorlagen - die zustindigen Behdrden die Sanierung einer

292 Zum Kriterium der Okonomievertriglichkeit vgl. Klemmer, P. (1990), S.18 ff.
293 Klemmer, P. (1990), S.19. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Ablagerung aber dennoch fiir erforderlich hielten -, zunichst "eine Abstimmung mit der
GBS iiber Notwendigkeit, Art und Umfang des Sanierungsprojektes sowie iiber die freiwil-
ligen Finanzierungsbeitrage von Verantwortlichen zu suchen" (§ 9 Abs. 3 GV). Gegenstand
der hessischen Vereinbarung war unter anderem die Sanierung gewerblicher Altablagerun-
gen und gewerblicher Altstandorte in den Fillen, in denen ein grundsitzlich polizeirechtlich
verantwortlicher Verursacher zum Zeitpunkt des Entstehens der Verunreinigung darauf
vertraut hatte, daf eine Kontamination des Bodens nicht entstehen konne. Damit schrankten
die Behorden auch hier freiwillig die Reichweite des ihnen zur Verfiigung stehenden haf-
tungsrechtlichen Instrumentariums ein.

Angesichts der bestehenden Rechtsunsicherheiten und vor dem Hintergrund des Prinzips
der Regelbindung wird man die soeben genannten Einschrinkungen bei der Umsetzung des
individuellen Verursacherprinzips zwar grundsitzlich befiirworten294; die Vorschriften
deuten aber auch darauf hin, daf mit Hilfe des haftungsrechtlichen Instrumentariums von
Seiten des Landes ein gewisser Verhandlungsdruck auf die Wirtschaft ausgeiibt werden
kann. Anders gewendet: Die Bereitschaft der Unternehmen, sich “freiwillig” an der
Finanzierung von Altlastensanierungen zu beteiligen, wird zunehmen, wenn sich die
staatlichen Stellen im Gegenzug verpflichten, unter bestimmten Voraussetzungen auf die
Moglichkeiten einer polizeirechtlichen Haftung zu verzichten. Die Vorteile einer solchen
Losung diirften fiir die Gruppe der Unternehmen wiederum in der besseren Kalkulierbarkeit
der auf sie zukommenden finanziellen Belastungen liegen. Das Risiko eines einzelnen
Unternehmens, iiber das Polizeirecht unerwartet mit einem hohen Finanzierungsbeitrag
belastet zu werden, nimmt ab, wenn moglicherweise individuell zurechenbare
Sanierungskosten unter bestimmten Voraussetzungen ganz oder zumindest teilweise auf
andere Unternehmen sowie auf das Land iiberwdlzt werden konnen. Angesichts der
bestehenden Rechtsunsicherheiten hinsichtlich der Anwendung der polizeirechtlichen
Haftung bei der Altlastensanierung, sind die Risiken einer mdglichen individuellen
Inanspruchnahme fiir ein einzelnes Unternehmen nur schwer abzuschitzen, so daB die
Anreize, sich im Rahmen einer Kooperationsvereinbarung gegen solche Risiken quasi zu
versichern, relativ hoch sein diirften.

DaB sich der Unternehmenssektor freiwillig an der Finanzierung von Altlastensanierungen
beteiligt, hat vermutlich auch mit dem Wunsch zu tun, in anderen Bereichen der Sonderab-
fallwirtschaft allzu restriktive staatliche MaBnahmen zu vermeiden.295 Wenn sich die Un-
ternehmen bei der Beseitigung von Schiden, die auf die Entsorgung gefahrlicher Stoffe im

294 Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen in Kap. B 1 2.
295 Vgl. Benkert, W., Bunde, J., Hansjiirgens, BCE290); Bil49 £7 Strickdodt,5B3(1988), S.2.
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Boden zuriickzufiihren sind, gemeinsamen Losungswegen verschlieBen, miissen sie damit
rechnen, daB der Gesetzgeber bei Standortausweisungen von Sondermiilldeponien, bei der
Festlegung von Grenzwerten fiir die Entsorgung oder beim Haftungsrecht in Zukunft stren-
gere MaBstibe anlegt. Auch wenn die Gebietskorperschaften mit diesen MaBnahmen nicht
die heute bestehenden Finanzierungsprobleme bei der Altlastensanierung losen konnen, so
dienen sie dennoch als Druckmittel, um die Verhandlungsbereitschaft der Unternehmen im
Bereich des nachsorgenden Umweltschutzes zu erhéhen. Die Forderungen von Unterneh-
mensverbinden, kooperative Losungen bei der Finanzierung von Altlastensanierungen in
ein Gesamtkonzept einer zukunftsorientierten Sonderabfallbeseitigung einzubetten296, las-
sen einen solchen Zusammenhang zumindest als plausibel erscheinen. Auf der anderen
Seite ist es nicht unproblematisch, wenn der offentliche Sektor eine freiwillige
Kostenbeteiligung der Wirtschaft bei der Altlastensanierung mit Zugestindnissen im
Bereich des praventiven Umweltschutzes honoriert. Es sollte jedenfalls vermieden werden,
daff bei der Suche nach Finanzierungsmoglichkeiten zur Beseitigung bereits eingetretener
Schidden Mafnahmen zur Vermeidung zukiinftiger Altlasten auf der Strecke bleiben.297

3.3.1.2. Motive des Staates

Wihrend es fiir die Unternehmen unter bestimmten Voraussetzungen offensichtlich lohnend
ist, sich freiwillig an der Finanzierung von Altlastensanierungen zu beteiligen, um weiter-
gehenden Forderungen des oOffentlichen Sektors zuvorzukommen, bleibt die Frage offen,
was die staatlichen Entscheidungstriger veranlaft, solche Forderungen nicht geltend zu ma-
chen. Hat sich ein Bundesland grundsitzlich entschieden, Teile der zur Finanzierung der
Altlastensanierung notwendigen Finanzmittel im Sinne des Gruppenlastprinzips aufzubrin-
gen, so kann dies entweder lber die Erhebung spezieller Abgaben oder iber freiwillige
Vereinbarungen mit der Gruppe der faktischen Verursacher geschehen. Es stellt sich des-
halb die Frage nach den moglichen Vorteilen einer kooperativen gegeniiber einer abgaben-
rechtlichen Losung aus der Sicht des Staates.

Allgemein 1aft sich feststellen, daB die Verwirklichung umweltpolitischer Ziele iiber Ge-
setze einen groflen zeitlichen und biirokratischen Aufwand verursacht, der die inhaltliche
Umsetzung verzogern kann. Wenn die von der Gesetzgebung potentiell betroffenen Wirt-
schaftssubjekte die Erfiillung dieser Ziele auch ohne vorausgegangene legislative Aktivité-
ten zusagen, konnen umweltpolitische Ziele durch eine kooperative Zusammenarbeit von

296 Vgl. Keune, H. (1988), S.2; Meller, E. (1988), S.139 f.
297 Vgl. Koch, H.-J. (1990), S.16 f. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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Staat und Betroffenen schneller umgesetzt werden.298 Die zahlreichen abgabensystemati-
schen, finanzausgleichs- und budgetpolitischen Probleme, die mit der Erhebung von Abga-
ben zur Umsetzung des Gruppenlastprinzips verbunden sind299, erschweren und verzogern
nicht nur deren parlamentarische Verabschiedung. Die verfassungsrechtlich umstrittenen
Fragen, unter welchen Voraussetzungen solche Abgaben als Steuern oder als Sonderabga-
ben eingefiihrt werden diirfen und welcher Ebene im foderativen Staatsaufbau die Objekt-
und Ertragshoheit dieser Abgaben zusteht, lassen zudem befiirchten, da8 bereits eingefiihrte
Abgaben einer verfassungsgerichtlichen Uberpriifung nicht standhalten.

Das rheinland-pfélzische Umweltministerium sah schliefllich einen weiteren Vorteil koope-
rativer Losungen darin, daf8 die Unternehmen iiber die Finanzierung hinaus in die Bewalti-
gung des Altlastenproblems eingebunden werden. "Damit wird sichergestellt, daB die Wirt-
schaft ihr chemisches Fachwissen iiber die abgelagerten Stoffe ebenso in die Sanierungsauf-
gabe einbringt wie den technischen Sachverstand fiir die Festlegung des Sanierungskonzep-
tes."300 Umwelt- und wettbewerbspolitisch kann sich eine solche Strategie jedoch als pro-
blematisch herausstellen, denn die Bereitschaft der Wirtschaft, ihr Know-how quasi unent-
geltlich in die Kooperationsmodelle einzubringen, ist jeweils mit dem Zugestindnis verbun-
den, bei der Planung und Auftragsvergabe von Sanierungsprojekten mitzuentscheiden.
Werden die regionalen Anbieter von Sanierungstechnologien direkt oder iber Tochterunter-
nehmen indirekt an der Planung von Sanierungsvorhaben beteiligt, so konnen sie dahin
wirken, daB Sanierungen eher nach ihrer Produktpalette als nach okonomischen oder 6ko-
logischen Kriterien ausgerichtet werden. "Besonders bei einem Mangel an technischer
Kompetenz innerhalb der Behorden, auf den die hohe Wertschitzung der gewerblichen Hil-
festellung schliefen 146t, besteht die Gefahr, da Konkurrenzverfahren nicht angemessen
beriicksichtigt werden"301 und Anreize zur Weiterentwicklung und Verbesserung von Sa-
nierungstechnologien, d.h. zu umwelttechnologischem Fortschritt, verloren gehen.

3.3.1.3. Regionale und politische Motive
Das Zustandekommen bzw. Scheitern von Kooperationsvereinbarungen ist auch abhingig

von der Zusammensetzung der faktischen Verursacher und der parteipolitischen Zugehorig-
keit der jeweiligen Landesregierung.

298 Vgl. Buttgereit, R. (1991), S.181.
299 Vgl. hierzu die Ausfiihrungen in Kap. B1I1 2.4,
300 Vgl. Ministerium fiir Umwelt und Gesundheit Rheinland-Pfalz (1986), S.2.
301 Wagener, H. (1990), S.199. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:48:07AM
via free access



242

Je geringer die Anzahl der faktischen Verursacher von Altlasten ist, d.h. je weniger Unter-
nehmen auf Seiten der gewerblichen Wirtschaft in den Kooperationsvertrag eingebunden
werden miissen, desto grofler ist die Chance, eine einvernehmliche Losung zwischen den
Kooperationspartnern zu finden. Die Probleme, die aus einer grofien Anzahl von Betroffe-
nen resultieren konnen, sind aus der Okonomischen Theorie der Gruppen bekannt.302 Fiir
den einzelnen Unternehmer bestehen Anreize, eine Trittbrettfahrer-Position einzunehmen,
d.h. sich einer finanziellen Belastung zu entziehen, solange keine Sanktionsmechanismen
existieren, die ihn von den Vorteilen einer Kooperationsvereinbarung ausschliefen.

Die giinstigen Voraussetzungen auf der Seite der Unternehmen waren ein Grund dafiir, daf
in Rheinland-Pfalz bereits 1986 ein Kooperationsvertrag zustande kam. Die agrarische
Struktur des Landes, die relativ geringe Anzahl der einzubeziehenden Unternehmen sowie
deren raumliche Konzentration auf wenige Industrieregionen hatten den Einigungsprozef
der Kooperationspartner in Rheinland-Pfalz erleichtert.303 Der Sachverstindigenrat fiir
Umweltfragen hat ebenfalls darauf hingewiesen, daf hier Bedingungen vorlagen, die fiir
den Abschluf} einer Kooperationsvereinbarung besonders giinstig waren, die zugleich aber
keine unbesehene Ubertragung auf Bundeslinder mit einer anderen Wirtschaftsstruktur,
d.h. mit einem hoheren Industrialisierungsgrad, einer grofieren Anzahl von einzubeziehen-
den Branchen und von Industriebetrieben innerhalb dieser Branchen, erlauben.304 So hatte
z.B. die nordrhein-westfdlische Landesregierung zundchst versucht - anstelle der Einfiih-
rung einer Lizenzabgabe -, die Wirtschaft im Rahmen einer freiwilligen Vereinbarung in
die Finanzierung der Altlastensanierung einzubinden. Die grofie Anzahl der Unternehmen,
die sich an einer Kooperationsvereinbarung hétte beteiligen miissen, stand hier jedoch of-
fenbar einer Einigung im Wege.305 Die Vielzahl der einzubeziehenden Unternehmen war
schlieflich auch ein Grund dafiir, daB zwei Initiativen, die darauf abzielten, eine freiwillige
Finanzierungsbeteiligung der Wirtschaft auf Bundesebene zu erreichen, scheiterten. Der
Beschlufl der Umweltministerkonferenz vom November 1984, binnen Jahresfrist eine ko-
operative Finanzierungslosung mit der Industrie zustande zu bringen306, blieb ebenso er-
folglos wie eine Initiative des Bundesumweltministeriums aus dem Jahre 1991, die vorsah,
daf} Wirtschaft und offentliche Hénde ein gemeinsames Unternehmen in privatwirtschaftli-
cher Rechtsform griinden, zu dessen Aufgabe die Federfiilhrung und Finanzierung bei allen
okologischen Sanierungsmafinahmen in den neuen Bundeslandern gehoren sollte.307 Bei

302 Vgl. hierzu Buchanan, J.M. (1965); Sandler, T., Tschirhart, J.T. (1980).

303 Vgl. Hennecke, F. (1986), S.62; Schmeken, W. (1989), S.185.

304 Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1990), S.198.

305 Vgl. Matthiesen, K. (1988b), S.128.

306 Vgl. Koch, H.-J. (1990), S.16.
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einem ersten Gesprich mit dem Ministerium wiesen die Industrievertreter bereits darauf
hin, daB sich 18.500 betroffene Unternehmen kaum organisieren lieBen.308

Ob es der Wirtschaft eines Landes gelingt, moglichst alle faktischen Verursacher in die
Modelle einzubinden und damit eine wesentliche Voraussetzung fiir das Zustandekommen
von Kooperationsvereinbarungen zu schaffen, hangt auch davon ab, welcher Institution die
Altlastensanierung ibertragen wird und nach welchem Schliissel der von einem einzelnen
Unternehmen aufzubringende Finanzierungsbeitrag berechnet wird. In Rheinland-Pfalz und
Hessen wurde die Sanierungsaufgabe Gesellschaften iibertragen, die frither bereits fur die
Entsorgung gewerblicher Sonderabfille in diesen Lindern zustindig waren (GBS und
HIM). Die Finanzierungsbeitrage der Wirtschaft wurden neben freiwilligen Zahlungen der
Eigenentsorger durch Zuschlige auf die Entsorgungspreise von jenen Unternehmen aufge-
bracht, die ihre Sonderabfille durch die GBS bzw. die HIM entsorgen liefen. Diese Rege-
lung machte es einem einzelnen Unternehmen, das Sonderabfille fremd entsorgte und somit
zur Gruppe der faktischen Verursacher zihlte, nahezu unmdglich, eine Free-Rider-Position
einzunehmen. Im Grunde genommen blieb Unternehmen, die sich an der Finanzierung
nicht beteiligen wollten, nur die Méglichkeit, ihre Abfille selbst zu entsorgen. Da die Ei-
genentsorgung jedoch zunichst einer staatlichen Genehmigung bedurfte und sie zudem fiir
Unternehmen mit einem vergleichsweise geringen Sondermiillaufkommen aufgrund der ho-
hen Fixkosten i.d.R. ineffizienter als die Fremdentsorgung ist, waren auch von daher gese-
hen keine Ausweichreaktionen zu erwarten. Mit anderen Worten: Wenn es in den Unter-
nehmensverbinden, die die Kooperationsvereinbarungen mit dem Land aushandeln, eine
Mebhrheit fir den in Hessen und Rheinland-Pfalz praktizierten Finanzierungsweg gibt, ist es
fir ein einzelnes Unternehmen, das seine Sonderabfille fremd entsorgt, kaum mehr mog-
lich, sich den finanziellen Belastungen der Kooperationsmodelle zu entziehen. Fiir die
Fremdentsorger haben die Zuschldge auf die Entsorgungspreise faktisch den Charakter von
Zwangsabgaben.

Anders als in Rheinland-Pfalz und Hessen wurde in Bayern eine neue Gesellschaft - die
GAB - gegriindet, die ausschlieflich fiir die Sanierung von Altlasten zustindig ist. Auch die
Gemeinschaftseinrichtung zur Altlastensanierung in Bayern wurde eigens fiir den Zweck
eingerichtet, die von der bayerischen Industrie fiir die Sanierung von Altlasten zugesagten
Finanzmittel aufzubringen. Zwar bemessen sich auch hier die Finanzierungsbeitrage im we-
sentlichen am Sondermiillaufkommen eines Untemehmens309, dennoch konnen sich

308 Vgl.o.V. (1991), S.4.

309 Die Begrenzung der Mitgliedsbeitrdge auf 300.000 DM in der Stufe 2 bevorzugt nicht grofie
Sondermiillproduzenten, da in der Praxis fiir kein bayerisches Unternehmen, das seinen Son-
dermiill fremd entsorgt, diese Begrenzung wirktstBarififisolDdBerdiys- verhindert werden,
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sowohl Eigen- als auch Fremdentsorger problemlos den finanziellen Belastungen entziehen.
Ob sich ein Unternehmen an den Kosten der Altlastensanierung beteiligt, hédngt einzig
davon ab, ob es freiwillig der Gemeinschaftseinrichtung beitritt. Im Prinzip kann dieser
Finanzierungsschliissel nicht einmal garantieren, dal die zugesagten Finanzmittel in Hohe
von 3 Mio DM pro Jahr auch tatsichlich aufgebracht werden. Dieses Problem stellte sich
bei der rheinland-pfilzischen und hessischen Regelung nicht. Nach Abzug der freiwilligen
Zahlungen der Eigenentsorger konnten die fehlenden Finanzmittel im Sinne des
Repartitionsprinzips bei den Fremdentsorgern beschafft werden. Daf§ es in Bayern bislang
dennoch immer gelungen ist, die notwendigen Mittel aufzubringen, hat vermutlich mit den
relativ geringen Kosten zu tun, die einem einzelnen Unternehmen durch seinen
Mitgliedsbeitrag entstehen. Die niedrigen Mitgliedsbeitrige wie auch das geringe
finanzielle Gesamtvolumen von 6 Mio DM pro Jahr erkliren sich aus den weit
unterdurchnittlichen Sanierungskosten in diesem Bundesland.310

Dariiber hinaus kann der Abschluf von Kooperationsvertridgen nicht losgelost von der
(partei-) politischen Couleur der jeweiligen Landesregierung gesehen werden. Alle bislang
praktizierten Kooperationsmodelle kamen in Bundeslidndern mit CDU- bzw. CSU-gefiihrten
Landesregierungen zustande.311 Die hessische Kooperationsvereinbarung wurde vorzeitig
auBer Kraft gesetzt, nachdem die neue Landesregierung aus SPD und GRUNEN 1991 eine
Abgabe auf gefahrliche Abfille eingefiihrt hatte. In Rheinland-Pfalz, wo seit 1991 eine Ko-
alition aus SPD und F.D.P. regiert, blieben Verhandlungen iiber eine Verlangerung der
Ende 1990 ausgelaufenen Kooperationsvereinbarung zwischen Land und Wirtschaft erfolg-
los. Schliefllich scheiterten auch in den ehemals CDU-gefiihrten Bundesliandern Schleswig-
Holstein und Niedersachsen bereits begonnene Verhandlungen iber freiwillige Finanzie-
rungsldsungen, nachdem es in beiden Landern zu einem Regierungswechsel kam.312 1n
Niedersachsen werden die Unternehmen seit dem 1. Januar 1992 iiber eine Abfallabgabe
zur Finanzierung der Altlastensanierung herangezogen. In Schleswig-Holstein wird derzeit

daB Firmen, die fiir die Errichtung von Eigententsorgungsbetrieben grofie Aufwendungen
getitigt haben, keine unbillig hohen Mitgliedsbeitrige zahlen miissen. Die Begrenzung der
Mitgliedsbeitrdge auf 50.000 DM in der Stufe 3 ist eine gewollte Privilegierung der Firmen,
bei denen nur wenig Sondermiill anfdllt und die keine besondere Problemndhe zur Altla-
stenentstehung besitzen. Vgl. Landesverband der Bayerischen Industrie e.V. (1988), Ab-
schnitt "Mitgliedsbeitrige zur Gemeinschaftseinrichtung zur Altlastensanierung in Bayern
e.V.".
310 Vgl hierzu auch Tab. A.3 in Kap. A I1 2.2.
311 Zum Zeitpunkt des Abschlusses der Kooperationsvereinbarungen gab es in Rheinland-Pfalz
und Hessen jeweils eine Koalitionsregierung zwischen CDU und F.D.P. In Bayern stellte
1988 - wie auch heute noch - die CSU die Staatsregierung.
312 Vgl. Deutscher Industrie- und Handelstag (1989), S.10 f.; Deutscher Industrie- und Han-
delstag (1991), S.10 ff. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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iiber eine Fondslésung verhandelt, die sowohl Elemente der Kooperationsmodelle als auch
Elemente des in Nordrhein-Westfalen praktizierten Lizenzmodells aufweist.313

Fiir den Zusammenhang zwischen den politischen Machtverhdltnissen in einem Bundesland
und dem Zustandekommen bzw. Scheitern freiwilliger Finanzierungsvereinbarungen gibt es
mehrere Griinde. Freiwillige Vereinbarungen setzen ein gewisses MaB an gegenseitigem
Vertrauen in die Kooperationsbereitschaft des jeweiligen Verhandlungspartners voraus. Von
daher gesehen kann es nicht iiberraschen, daB unterschiedlich entwickelte - und nicht
zuletzt auch parteipolitisch geprigte - Beziehungen zwischen der Regierung und der
Wirtschaft eines Landes das Zustandekommen von Kooperationsvereinbarungen
beeinflussen.314 Zudem kann man davon ausgehen, daB es in sozialdemokratischen
Wahlerschichten eine grofere Skepsis gegen kooperative Maflnahmen des Staates gibt, bei
denen - wie im Falle der Kooperationsmodelle zur Finanzierung der Altlastensanierung -
die Partizipation der Wirtschaft lber die frithzeitige Information und Beteiligung im
WillensbildungsprozeB hinausgeht. Befiirchtungen, bei Kooperationslosungen gelinge es
den Unternehmen, als ein Kartell der Nichtanpasser und Besitzstandswahrer "die eigene
Konkurrenz - sprich hier die Umweltpolitiker - zum Kartellbruder zu machen"315, sind
zwar sicherlich polemisch und iiberzogen; sie spiegeln jedoch wider, warum es gerade fir
sozialdemokratisch gefiihrte Landesregierungen schwierig sein diirfte, bei den eigenen
Anhingern eine hinreichende Akzeptanz fiir freiwillige Finanzierungsvereinbarungen zu
finden. SchlieBlich gibt es in der SPD offensichtlich besondere ordnungspolitische
Priferenzen fiir die Einfihrung von Umweltabgaben. Der okologische Umbau des
Abgabensystems sowie die damit verbundene Verteuerung umweltbelastender Produkte und
Produktionsverfahren sind seit Ende der achtziger Jahre ein zentraler Bestandteil
sozialdemokratischer Wahl- und Parteiprogramme.316 Da freiwillige Vereinbarungen
einerseits und Abgabenlosungen andererseits als grundsitzliche Alternativen angesehen
werden koénnen, um eine am Gruppenlastprinzip orientierte Finanzierung der
Altlastensanierung zu erreichen, bestehen zumindest implizit programmatische Vorbehalte
gegen Kooperationsmodelle. Zwar gibt es berechtigte Einwdnde gegen die okologische
Wirksamkeit und gegen die Belastungseffekte von Abfallabgaben, mit denen die
potentiellen Verursacher kontaminierter Flichen in die Finanzierung von Sanierungsma8-

313  Vgl. hierzu Deutscher Industrie- und Handelstag (1991), S.14 f.

314 Vgl Koch, H.-J. (1990), S.16.

315 Maier-Rigaud, G. (1989), S.59.

316 Vgl. hierzu beispielhaft die Ausfiihrungen zum 6kologischen Umbau der Industriegesellschaft
in Kapitel II des Wahlprogramms zur Bundestagswahl 1990 sowie die Ausfihrungen zur
Okologischen Erneuerung und zu den &ffentlichen Finanzen in Kapitel IV.4 des neuen Grund-
satzprogrammes der SPD. Carsten Kuhl - 978-3-631-75237-1
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nahmen eingebunden werden sollen317; dennoch deuten die in verschiedenen sozialdemo-
kratisch regierten Bundesldndern eingefiihrten bzw. geplanten Abgaben zur Finanzierung
der Altlastensanierung darauf hin, da damit auch der proklamierte 6kologische Umbau des
Abgabensystems vorangetrieben werden soll.

3.3.2. Umsetzung des Gruppenlastprinzips

Kooperationsmodelle sollen eine am Gruppenlastprinzip orientierte Finanzierung bei der
Sanierung kontaminierter Flachen gewihrleisten. Unternehmen, deren Gkonomische Akti-
vititen zum Entstehen der Kontaminationen beigetragen haben, sollen fiir die Sanierungsko-
sten aufkommen, und zwar auch dann, wenn sie hierfiir haftungsrechtlich nicht zur Ver-
antwortung gezogen werden konnen.318 Inwieweit die angestrebte indirekte Belastung der
sog. potentiellen Verursacher einerseits gerechtfertigt ist und andererseits gelingt, héngt im
wesentlichen davon ab, welche Arten von Altlasten im Rahmen der Kooperationsmodelle
saniert werden und wie die hierfiir notwendigen Finanzmittel aufgebracht werden.

3.3.2.1. Einbeziehung von Altablagerungen und Altstandorten

Die Sanierung gewerblich verursachter Altablagerungen, fiir die es keinen haftungsrechtli-
chen Verursacher mehr gibt, ist Bestandteil aller bislang praktizierten Kooperationsmodelle.
Im Grunde genommen 148t sich eine indirekte, am Gruppenlastprinzip orientierte Finanzie-
rung auch nur bei der Sanierung von Altablagerungen rechtfertigen. Abfallerzeuger, denen
die externen Kosten der Entsorgung nicht angelastet wurden, konnen zum einen als
Nutzniefier der Entstehung kontaminierter Deponien angesehen werden, weil sie die
Dienstleistung Abfallentsorgung "zu billig" erwarben. Zudem waren ihre okonomischen
Aktivititen - ndmlich die Erzeugung gefahrlicher Abfille - die Voraussetzung dafiir, daf
auf den Deponien Bodenkontaminationen entstehen konnten.

Im Gegensatz zu Altablagerungen gehen Verunreinigungen auf ehemaligen Betriebsgeldn-
den alleine auf 6konomische Aktivititen der im haftungsrechtlichen Sinne verantwortlichen
Wirtschaftssubjekte - ndmlich der Betreiber der Anlagen - zuriick. Andere Unternehmen
haben weder eine Mitverantwortung fiir die entstandenen Schiden noch stellten sich bei ih-
nen unmittelbar einzelwirtschaftliche Vorteile - etwa in Form eingesparter Vermeidungsko-

317 Vgl hierzu die Ausfiihrungen in den Kap. BIII 2.4.1. und B II1 2.4.2.
318 Zur Begriindung vgl. die Ausfithrungen in Kap. B-Hl<ten Kiih| - 978-3-631-75237-1
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sten - ein. Von daher gesehen 148t sich eine am Gruppenlastprinzip orientierte Finanzierung
bei der Sanierung von Altstandorten, fiir die haftungsrechtlich kein Verursacher mehr
herangezogen werden kann, nicht rechtfertigen, und es wird auch verstindlich, warum sich
die rheinland-pfalzische Wirtschaft in den Verhandlungen iiber eine Fortfiihrung des Ko-
operationsmodells nicht bereit erklart hat, die Sanierung von Betriebsstandorten in die Ver-
einbarung aufzunehmen. Oder bezogen auf das bayerische Kooperationsmodell: Da8 in
Bayern die von der Industrie aufgebrachten Finanzierungsbeitrdge u.a. fiir die Sanierung

eben solcher Altstandorte verwendet werden, ist mit dem Gruppenlastprinzip nicht verein-

Die Sanierung von kontaminierten Betriebsgelanden im Rahmen des hessischen Kooperati-
onsmodells bedarf dagegen einer differenzierteren Beurteilung. Die hessische Vereinbarung
beschrankte sich namlich auf die Sanierung von Altstandorten, bei denen die Betreiber der
Anlagen von der Umweltvertraglichkeit ihrer Handlungen ausgehen konnten und bei denen
aus diesem Grund staatlicherseits auf eine haftungsrechtliche Inanspruchnahme der Verur-
sacher bewuBt verzichtet wurde. Aus der konkreten hessischen Regelung laft sich nun zwar
wiederum keine gruppenspezifische Verantwortung fiir das Entstehen der kontaminierten
Flachen, zumindest aber ein gruppenspezifischer Nutzen ableiten. Wie weiter oben bereits
ausgefiihrt, wird das Risiko jedes einzelnen Unternehmens reduziert, mit einem hohen Fi-
nanzierungsbeitrag haftungsrechtlich zur Sanierung herangezogen zu werden, wenn mégli-
cherweise individuell zurechenbare Sanierungskosten auf eine groBere Gruppe von Wirt-
schaftssubjekten verteilt werden (Versicherungsprinzip).

3.3.2.2. Aufbringung der Finanzmittel

Die fiir die Sanierung notwendigen Finanzmittel werden im Rahmen der bislang praktizier-
ten Kooperationsmodelle zur Halfte aus dem Landeshaushalt und zur Hilfte iber freiwillige
Beitrage der Wirtschaft aufgebracht. Dabei stellt sich zunichst die Frage, inwieweit die aus
offentlichen Mitteln bereitgestellten Finanzierungsbeitrage mit dem Gruppenlastprinzip ver-
einbar sind. Wenn man das Gruppenlastprinzip als eine Finanzierungsstrategie versteht, mit
der die anfallenden Sanierungskosten ausschlieflich den faktischen Verursachern des Un-
ternehmenssektors angelastet werden sollen, lassen sich die aus offentlichen Mitteln bereit-

319 Die Sanierung von Altstandorten lieie sich dann unter "belastungspolitischen” Aspekten nur
noch mit Hinweis auf die Finanzierungsbeitrige des Landes rechtfertigen. Allerdings zeigen
die Ausfiihrungen im nichsten Abschnitt, da die staatlichen Finanzierungsbeitrage auch als
ein Instrument zur Umsetzung des Gruppenlastprinzips bei der Sanierung von Altablagerun-
gen angesehen werden konnen. Carsten Kihl - 978-3-631-75237-1
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gesteliten Finanzierungsbeitrage nicht rechtfertigen. Es gibt jedoch gute Griinde, das Grup-
penlastprinzip weiter zu fassen. Eine indirekte Verantwortung fiir Kontaminationen auf
Sondermiilldeponien kann ndmlich nicht nur den Unternehmen angelastet werden, bei deren
Produktion gefahrliche Abfille angefallen sind, sondern auch den politischen Entschei-
dungstrigern, die es in der Vergangenheit versdumt haben, durch entsprechende ordnungs-
rechtliche Manahmen dem Entstehen von kontaminierten Fliachen entgegenzuwirken.320
Insoweit konnen die auf den ersten Blick nach dem Gemeinlastprinzip aufgebrachten Finan-
zierungsbeitrdge eines Landes durchaus als Bestandteil einer umfassenden, am Gruppenlast-
prinzip orientierten Finanzierungsstrategie verstanden werden.321 Inwieweit sich in der je-
weils hilftigen Einbeziehung des offentlichen und des privaten Sektors die spezifischen
Verantwortlichkeiten der beiden Gruppen widerspiegeln, 148t sich indes nur schwer beur-
teilen, weil es keine Kriterien gibt, mit deren Hilfe so unterschiedliche "Arten von Verant-
wortlichkeiten" auch nur annihernd objektiv quantifiziert werden konnten. Letztlich missen
die Finanzierungsanteile von Staat und Wirtschaft ebenso wie das gesamte Finanzierungs-
volumen im Verhandlungsprozef§ zwischen den Kooperationspartnern festgelegt werden.

Die Finanzierungsbeitriage eines einzelnen Unternehmens werden in allen Kooperationsmo-
dellen im wesentlichen iiber Zuschlége bei der Entsorgung von Sonderabfillen erbracht.
Die individuellen Belastungswirkungen sind deshalb den Belastungseffekten dhnlich, die bei
der Erhebung von Abfallabgaben entstehen. Ebenso wie bei Abgabenldsungen werden auch
hier aufgrund der zeitlichen Diskrepanz zwischen der Altlastenentstehung und der
Anwendung der Finanzierungsinstrumente Abweichungen von einer idealtypischen Bela-
stungskonzeption, bei der nur die tatsichlichen Verursacher und fritheren NutznieSer in die
Finanzierung eingebunden werden, auftreten. Unternehmen, deren Produktionsriickstinde
in der Vergangenheit fiir die Schadstoffeintrage im Boden mitverantwortlich waren, werden
nicht mehr oder zu gering belastet, wenn sie ihre Produktion so umgestellt haben, daB
heute kein Sondermiill mehr anféllt oder geféhrliche Abfille in einem wesentlichen geringe-
ren AusmaB als friiher entstehen. Umgekehrt werden durch die Bemessung am heutigen
Abfallaufkommen auch Unternehmen zur Finanzierung herangezogen, deren dkonomische
Aktivititen die zu sanierenden Schiden aus der Vergangenheit nicht mitverursacht haben.

Sieht man dagegen von den individuellen Belastungswirkungen ab und fragt noch einmal
grundsétzlich, ob und unter welchen Voraussetzungen eine am Gruppenlastprinzip orien-
tierte Finanzierung tberhaupt gerechtfertigt ist, so wird deutlich, daB freiwillige Vereinba-
rungen den abgaberechtlichen Losungen vorzuziehen sind. Ein grundsitzlicher Einwand ge-

320 Vgl. hierzu auch die Ausfithrungen in Kap. B 1I 4.
321 Ahnlich argumentiert der Rat von Sachverstindigen-firddmweltfragen £1890),78 1971.
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gen Finanzierungsformen, die sich am Gruppenlastprinzip orientieren, rekurriert auf das
Prinzip der Regelbindung. Folgt man dem Gedanken der strengen Regelbindung, so sind
MaBnahmen unzuldssig, mit denen Finanzierungslasten auf einzelne Gruppen verschoben
werden sollen, die zuvor iiber das bestehende Haftungsrecht nicht zur Zahlung verpflichtet
werden konnten.322 Die FinanzierungsmaBnahmen werden an Tatbestinden bemessen, die
in der Vergangenheit liegen und die damals nicht gegen bestehende Regeln verstieBen. Re-
gelungen, die gezielt die friiheren Produzenten gefahrlicher Abfille in die Finanzierung der
heute zu sanierenden Altlasten einbinden, konnen somit als ein Versto gegen das 6kono-
misch begriindete Postulat der Regelbindung und das rechtsstaatlich begriindete Riickwir-
kungsverbot belastender Gesetze angesehen werden.323 Dieser Einwand trifft vornehmlich
auf alle Arten von Abgaben zu, die sich am Gruppenlastprinzip orientieren. "Zwar ist das
Argument von der Gesamtverantwortung bestimmter Industriezweige fiir die Altlasten im
Kern treffend, eine iiberzeugende gesetzestechnische Operationalisierung gerade des Ver-
antwortungsanteils ist kaum denkbar. Strenggenommen fiihrt der Gedanke der Abgabe we-
gen Verantwortlichkeit fiir die Altlasten zuriick zur Verursacherhaftung, die ... (iiber das
geltende Haftungsrecht hinaus, d.Verf.) aber nur unter Versto gegen das verfassungs-
rechtliche Verbot echter Riickwirkungen neu eingefiihrt werden konnte."324 Entscheidend
im Sinne der Regelbindung ist der Zwangscharakter von Abgaben und damit die Tatsache,
daB sie auf legislativem Wege beschlossen werden, daB sie also auch ohne das Einverstand-
nis der potentiell Belasteten eingefiihrt werden konnen. Anders ist das bei freiwilligen Ver-
einbarungen. Hier hiangen die Zahlungen vom Einverstindnis der belasteten Gruppe ab.
"Die Freiwilligkeit des Beitrags pait zu dem Tatbestand, da$8 hier keine haftungsrechtlich
erhebliche, sondern nur eine faktische frithere Verursachung zugrunde liegt."325

322 Vgl. Blankart, C.B. (1988), S.70.
323 Vgl. Trzaskalik, C. (1991), S.4 und S.33 ff.
324 Koch, H.-J. (1985), S.105.
325 Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1296)¢8.H98\ - 978-3-631-75237-1
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I il; Kon iner rationalen Finanzierun tegi

Angesichts des zu erwartenden Finanzierungsbedarfs besteht im Bereich der Altlastensanie-
rung nicht nur aus 6kologischer, sondern auch aus 6konomischer Sicht akuter Handlungs-
bedarf. Dennoch ist die Altlastenproblematik - zumindest in den alten Bundesldndern - seit
Anfang der neunziger Jahre in den aktuellen politischen Diskussionen in den Hintergrund
getreten. Das ist vor allem auf die abgeschwichte konjunkturelle Entwicklung und auf den
immensen Transferbedarf zum Aufbau einer wettbewerbsfahigen Wirtschaftsstruktur in den
neuen Bundeslindern zuriickzufilhren. Beide Faktoren haben die budgetiren Handlungs-
spielriume der Linder und ihrer Kommunen sowie vor allem des Bundes erheblich
eingeengt. Da der iiberwiegende Teil der Sanierungskosten aus offentlichen Mitteln
finanziert werden muff, werden notwendige Sanierungsmafnahmen derzeit zuriickgestellt
und bereits bestehende Finanzierungsmodelle der Lander nicht an den mittlerweile
gestiegenen Finanzierungsbedarf angepaft.

Auf der anderen Seite hat die Brisanz der Altlastenproblematik durch die Vereinigung nicht
nur in quantitativer, sondern auch in qualitativer Hinsicht zugenommen. Der &ffentliche Fi-
nanzierungsbedarf pro Einwohner diirfte in den neuen Bundeslidndern durchweg hoher als in
den alten Bundeslindern sein.! Dariiber hinaus haben sich kontaminierte Flichen in den
neuen Lindern als ein zentrales Investitions- und Privatisierungshemmnis herausgestelit.
Vor allem auf diese qualitative (6konomische) Dimension der Umweltverschmutzung diirfte
es zuriickzufiihren sein, daB in den neuen Bundesldndern in den letzten drei Jahren konkrete
Anstrengungen zur Bewiltigung der 6kologischen Altlasten unternommen wurden. Um die
Bemiihungen beim Aufbau einer wettbewerbsfahigen Wirtschaftsstruktur nicht durch um-
weltpolitische Versdumnisse zu konterkarieren, wurden eine weitgehende Haftungsfreistel-
lung privater Eigentiimer und Investoren sowie ein Mischfinanzierungsprogramm zwischen
Bund und neuen Lindern zur Deckung der verbleibenden offentlichen Sanierungskosten
verabschiedet.

Bei der Suche nach einer rationalen Finanzierungsstrategie stellt sich zunichst eine grund-
sitzliche Frage: Sollen einzelfallbezogene oder stirker pauschalisierende Finanzierungskon-
zeptionen realisiert werden? Auf den Einzelfall bezogene Verfahren wiren zwar theoretisch

1 Aus Tab. A.3 (Kap. A II 2.2.) ist ersichtlich, daB die Sanierungskosten pro Einwohner in
allen neuen Bundeslindern iiber dem Durchschnitt liegen. Bedenkt man dariiber hinaus, dafl
der private Sektor faktisch iiberhaupt nicht direkt zur Finanzierung der Altlastensanierung in
den neuen Lindern herangezogen werden kann (vgl. hierzu die Ausfiihrungen in Kap. B I
4.), so wird um so mehr deutlich, da der offentliche Finanzierungsbedarf in den neuen Lin-
dern tiberdurchschnittlich ist. Carsten Kiihl - 978-3-631-75237-1
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- vor allem allokationstheoretisch - der geeignetere Weg; ihnen stehen aber gleichzeitig
kaum l6sbare Informationsprobleme, instrumentale Defizite sowie pragmatische Aspekte
entgegen:

- Entscheidet man sich fiir individuelle Finanzierungskonzeptionen, so miissen die komple-
xen und heterogenen Zusammenhinge bei der Entstehung und Sanierung von Altlasten in
jedem Einzelfall moglichst exakt rekonstruiert werden, denn eine rationale Finanzie-
rungsstrategie sollte an den Ursachen und Wirkungen einer kostenwirksamen Mafinahme
ansetzen.

Einer Ursachenanalyse, bei der die verschiedenen Verantwortlichkeiten einzelner Wirt-
schaftssubjekte zunichst aufgedeckt und in einem zweiten Schritt - um zu einer adaquaten
Kostenanlastung zu gelangen - monetir bewertet werden miifiten, stehen kaum 19sbare
Identifikationsprobleme entgegen. Es 148t sich allenfalls erkldren, inwieweit der sich
selbst iiberlassene Marktmechanismus und inwieweit der interessengebundene politische
Willensbildungsproze§ zum Entstehen kontaminierter Boden beigetragen haben. Solche
Erklarungsmuster sind jedoch fiir eine einzelfallbezogene Finanzierungsstrategie wenig
hilfreich; fiir eine stirker pauschalisierende Finanzierungskonzeption liefern sie dagegen
Anhaltspunkte, wenn zu entscheiden ist, inwieweit dem privaten Sektor - angesichts be-
stehender Regulierungsdefizite der politischen Entscheidungstrdger - iiberhaupt eine Ver-
antwortung fiir Bodenkontaminationen iibertragen werden kann. Allerdings darf auch die
Reichweite dieses Erklarungsansatzes nicht iiberschitzt werden, denn in vielen - wenn
nicht sogar in den meisten - Féllen herrschte zum Zeitpunkt der umweltbeeintrachtigen-
den Handlungen - sowohl auf Seiten der privaten Wirtschaftssubjekte als auch auf Seiten
der politischen Akteure - Unkenntnis iiber die potentiellen Gefahrdungen fiir den Boden.
Aber auch daraus 148t sich ein fiir die Finanzierungsdiskussion wichtiges Ergebnis ablei-
ten: Wenn zum Zeitpunkt der umweltgefdhrdenden Handlungen keine verschuldensunab-
hingigen Haftungsregelungen (z.B. verschuldensunabhingige Gefahrdungshaftung) exi-
stierten, konnen die unmittelbaren Verursacher (Emittenten) nur schwerlich fiir die 6ko-
logischen Folgen verantwortlich gemacht werden; es spricht dann wiederum vieles fiir
eine Finanzierung der Sanierungskosten aus offentlichen Mitteln.

SchlieBlich liefert auch eine Wirkungsanalyse kaum Informationen, die notwendig wiren,
um eine einzelfallbezogene Finanzierungsstrategie zu realisieren (einzelwirtschaftliche
Wohlfahrtswirkungen der Entstehung und bei der Sanierung von Altlasten), sondern sie
macht vielmehr deutlich, daB eine allokationspolitisch erwiinschte einzelwirtschaftliche

Kostenanlastung angesichts der komplexen Wirkungszusammenhinge heute nicht mehr
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moglich ist. Auf der anderen Seite lassen sich aus der Wirkungsanalyse niitzliche
Hinweise fiir eine eher pauschale Finanzierungsstrategie ableiten. Die Wirkungsanalyse
liefert Anhaltspunkte iliber die regionale Streuung der mit einer Sanierung unmittelbar
einhergehenden  Nutzen (abnehmende  Gesundheitsbeeintrichtigungen,  bessere
Umweltqualitit), und sie macht deutlich, daB es dariiber hinaus fir eine von
kontaminierten Flichen betroffene Region indirekte 6konomische Anreize gibt, Sanie-
rungsmaBnahmen durchzufiihren (Verbesserung der Standortqualitit, Wiedernutzung von
Gewerbeflachen).

- Eine vornehmlich auf den Einzelfall bezogene Finanzierungsstrategie ist nur dann reali-
sierbar, wenn auch ein weitreichendes und hinreichend rechtssicheres haftungsrechtliches
Instrumentarium vorhanden ist. Diese Voraussetzung ist in der Bundesrepublik nicht er-
fiillt. Es bestehen instrumentale Defizite im Bereich des Haftungsrechts, die dazu fiihren,
daB der iiberwiegende Teil der zu sanierenden Altlasten nach dem Gemeinlastprinzip fi-
nanziert werden muf. Bei einer offentlichen Finanzierung ist nun der Zwang zur Pau-
schalisierung ohnehin viel stiarker als bei einer individuellen Kostenanlastung, wenn man
nicht jede zu sanierende Altlast den oftmals langwierigen diskretiondren Entscheidungs-
prozessen der Legislative und Exekutive - und den damit verbundenen EinfluBmdglich-
keiten von Interessengruppen - unterwerfen mochte.

- Schliefilich sprechen weitere pragmatische Griinde fiir eine eher pauschale Finanzierungs-
strategie. Einfache und transparente Finanzierungssysteme tragen dazu bei - wie auch die
aktuellen Diskussionen um die Reform des Landerfinanzausgleichs zeigen -, die Strate-
gieanfilligkeit zu reduzieren und die Kalkulierbarkeit fiir die betroffenen Wirtschafts-
subjekte und Gebietskdrperschaften zu erhohen. Gerade dem zuletzt genannten Aspekt ist
vor dem Hintergrund der strukturpolitischen Wirkungen von Altlastensanierungen eine
besondere Bedeutung beizumessen.

Eine rationale Finanzierungsstrategie im Bereich der Altlastensanierung muf befriedigende
Antworten auf die folgenden vier Fragen geben konnen:

1. Inwieweit sollen der private und der 6ffentliche Sektor in die Finanzierung eingebunden
werden?

2. Welcher Ebene im foderativen Staatsaufbau soll die Aufgabenkompetenz fiir Altlasten-
sanierungen iibertragen werden?
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3. Welche Gebietskorperschaften sollen sich an der Finanzierung o6ffentlich zu sanierender
Altlasten beteiligen?

4. Mit welchen einnahmepolitischen Instrumenten sollen sich die ausgabenverantwortli-
chen Gebietskorperschaften die notwendigen Finanzierungsmittel beschaffen?

Zu 1:

Bei der Frage, ob der private Sektor in die Finanzierung der Altlastensanierung eingebun-
den werden sollte, geht es darum, inwieweit allfillige Sanierungskosten privaten Wirt-
schaftssubjekten direkt angelastet werden sollten. Indirekt sind private Wirtschaftssubjekte
auch im Falle einer offentlichen Finanzierung involviert, denn alle 6ffentlichen Einnahmen
werden letztlich von den privaten Haushalten oder den Unternehmen aufgebracht.

Uber die direkte Einbeziehung des privaten Sektors entscheidet letztlich alleine das zum
Zeitpunkt der umweltbeeintrachtigenden Handlungen bestehende haftungsrechtliche Instru-
mentarium. Das vorhandene Haftungsrecht sollte einerseits soweit wie moglich ausge-
schopft werden, andererseits diirfen neue, weitergehende haftungsrechtliche Regelungen
nicht auf Tatbestinde in der Vergangenheit angewendet werden. Diese beiden Forderungen
lassen sich sowohl Okonomisch (Prinzip der Regelbindung) als auch juristisch
(Riickwirkungsverbot belastender Gesetze, Prinzip der Rechtssicherheit) begriinden. Die
Entscheidung, ob fiir eine konkrete Altlast ein privater Verursacher haftungsrechtlich ver-
antwortlich gemacht werden kann, kann allerdings letztlich nur juristisch getroffen werden.

In der Bundesrepublik bestehen erhebliche Defizite beziiglich der Anwendbarkeit des haf-
tungsrechtlichen Instrumentariums, und deshalb konnen auch nur vergleichsweise wenige
Sanierungen unmittelbar dem privaten Sektor angelastet werden. Zu dem Zeitpunkt, als die
Schadstoffe, die zu Bodenkontaminationen gefiihrt haben, emittiert wurden, war ein wirk-
sames Umwelthaftungsrecht (noch) nicht in Kraft.2 Die Anwendbarkeit der wenigen spezi-
algesetzlichen Regelungen - vor allem des Abfall- und des Wasserrechts - ist in zeitlicher
und sachlicher Hinsicht sehr stark restringiert. Ferner ist auch das Polizeirecht, das subsi-
didr immer dann angewendet werden kann, wenn spezialgesetzliche Regelungen nicht exi-
stieren oder nicht greifen, aufgrund technischer Durchsetzungsprobleme nur sehr begrenzt
imstande, die zweifellos vorhandene "Regulierungsliicke” zu schliefen. Hinzu kommt ein

2 Das "Gesetz iiber die Umwelthaftung” wurde vom Bundestag mit Zustimmung des Bundes-
rates am 10.12.1990 beschlossen und ist seit (1044894 (in| K&fe-3-631-75237-1
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weiterer Aspekt, der gegen eine sehr weitgehende Inanspruchnahme der polizeirechtlichen
Generalklausel spricht. Im juristischen Schrifttum ist umstritten, ob das Polizeirecht iiber-
haupt auf eine so umfassende (allgemeine) Problematik wie die der Bodenkontaminationen
angewendet werden sollte oder ob es nicht auf Ausnahmefille beschriankt werden sollte.
Ebenso werden eine ganze Reihe von Einzelfragen sowohl in der juristischen Literatur als
auch in der Rechtssprechung vollig unterschiedlich beantwortet. Vor diesem Hintergrund
spricht zumindest aus 6konomischer Sicht - im Sinne des Postulats der Regelbindung - eini-
ges gegen eine weitgehende Anwendung der polizeirechtlichen Generalklausel. Schlieflich
soliten Eigentiimer und Investoren in den neuen Bundesldndern grundsitzlich von einer po-
lizeirechtlichen Haftung freigestellt werden. Eine direkte Kostenbeteiligung privater Wirt-
schaftssubjekte 148t sich hier nur dann rechtfertigen, wenn Investoren beim Kauf von Treu-
handunternehmen sanierungsbedingte Preisabschlége gewahrt wurden.

Es gibt zwei weitere 6konomische Aspekte, die zumindest indirekt die Frage nach der Inan-
spruchnahme des privaten Sektors betreffen. Wenn zu befiirchten ist, daB 6konomisch oder
okologisch gebotene Sanierungsmafnahmen aufgrund gerichtlicher Auseinandersetzungen
iiber die haftungsrechtliche Verantwortung eines privaten Verursachers zu lange hinausge-
zOgert werden, sollten Gebietskorperschaften - unabhingig vom Ausgang der gerichtlichen
Auseinandersetzung - eine offentliche Ersatzvornahme iiberdenken. Dariiber hinaus sollten
privaten Winschaftssubj'ekten, die eine kontaminierte Fliche nutzen wollen, die zuvor aus
offentlichen Mitteln saniert werden miifite - deren Sanierung in der 6ffentlichen Prioriti-
tenliste aber erst zu einem spiteren Zeitpunkt ansteht -, Verhandlungen iiber eine Kosten-
beteiligung angeboten werden.

Zu?2:

Bei der Frage nach der Aufgabenkompetenz im Bereich der Altlastensanierung sind zwei
Fille zu unterscheiden: die Verantwortung fiir Altlasten, bei denen offentliche Gebietskor-
perschaften haftungsrechtlich als Verursacher anzusehen sind, und die Aufgabenkompetenz
fur Sanierungen, fiir die haftungsrechtlich kein privater Verursacher mehr herangezogen
werden kann oder sollte.

Im ersten Fall ergibt sich die Aufgabenverteilung unmittelbar aus der haftungsrechtlichen
Verantwortung. Eine solche Kompetenzzuordnung entspricht dem Prinzip der Regelbin-
dung, das nicht nur gegeniiber privaten Wirtschaftssubjekten, sondern ebenso gegeniiber of-
fentlichen Korperschaften angewendet werden sollte. In der Praxis ist dieser Fall am héu-
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figsten anzutreffen, wenn offentliche Korperschaften - i.d.R. die Kommunen - Betreiber ei-
ner sanierungsbediirftigen Deponie waren.

Im zweiten Fall weisen die verfassungsrechtlichen Vorschriften in der Bundesrepublik die
Aufgabenkompetenz den Lindern zu. Altlastensanierung gehort sachlich zum Bereich der
Abfallbeseitigung, die wiederum der konkurrierenden Gesetzgebung von Bund und Landern
unterliegt. Da der Bund in Bezug auf die Altlastensanierung von seinem Recht der konkur-
rierenden Gesetzgebung keinen Gebrauch gemacht hat, geht die Aufgabenkompetenz auf
die Lander iiber. Ob diese Kompetenzzuordnung 6konomisch zu vertreten ist, kann mit
Hilfe der okonomischen Theorie des Foderalismus beantwortet werden. Solange Altlasten-
sanierungen von privaten Unternehmen ausgefiihrt werden - d.h. solange der Staat bei der
o6ffentlichen Leistungserstellung auf private Vorleistungen zuriickgreift - spielen economies
of scale bei der Entscheidung iber die innerstaatliche Verteilung der Aufgabenkompetenz
keine Rolle. Mit anderen Worten: Altlastensanierungen kénnen von Korperschaften der
nachgeordneten Ebenen ebenso kosteneffizient durchgefiihrt werden wie von der zentralen
Ebene. Dagegen spricht die bestmogliche Beriicksichtigung individueller Priferenzen im
Grunde genommen immer fiir eine moglichst dezentrale - d.h. kommunale - Aufgabenkom-
petenz. Im speziellen Fall der Altlastensanierung gibt es jedoch gewichtige Gegenargu-
mente. Diese basieren auf der Vorstellung, daf die Biirger nur dann ihre wahren Priferen-
zen fiir o6ffentliche Leistungen artikulieren, wenn ihnen zumindest indirekt auch die Kosten
der Leistungserstellung angelastet werden. Bei dezentraler Aufgabenkompetenz miiten
demnach die Kommunen auch den groBten Teil der anfallenden Sanierungskosten aus eige-
nen Mitteln tragen. Dem stehen nun aber sowohl 6konomische (allokations-, distributions-
und strukturpolitische) als auch politische (Mitverantwortung iibergeordneter Korperschaf-
ten fiir die Altlastenentstehung) Griinde entgegen. Diese Griinde rechtfertigen zwar nicht
nur bei kommunaler, sondern auch bei einer Aufgabenkompetenz der Lander eine Mischfi-
nanzierung; sie kommen jedoch im Falle einer kommunalen Aufgabenkompetenz in viel
stirkerem MaBe zum Tragen. Die Existenz von Spillover-Effekten verdeutlicht dies ein-
drucksvoll. Ubertrigt man die Aufgaben- und Ausgabenverantwortung fiir Altlastensanie-
rungen grundsitzlich den Landern, so sind die meisten interkommunalen Nutzenstreuungen
- bis auf jene, die gleichzeitig landesexterne Effekte nach sich ziehen - automatisch interna-
lisiert. Im Falle einer kommunalen Aufgabenkompetenz miiiten dagegen zahlreiche inter-
kommunale Spillover-Effekte mit Hilfe komplizierter AusgleichsmaBnahmen kompensiert
werden. Ebenso miiiten den Kommunen grofie Teile der Sanierungskosten aus den anderen
bereits genannten Griinden von iibergeordneten Korperschaften erstattet werden, so daB im
Ergebnis bei den Biirgern kaum mehr Anreize vorhanden wiren, ihre wahren Priferenzen

fir Altlastensanierungen offenzulegen. Damit reduziert sich die Frage nach der Aufgaben-
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verteilung aus okonomischer Sicht auf den Bund und die Linderebene. Aus staatspoliti-
schen Griinden - im Sinne des Subsidiarititsprinzips - sollte die Aufgabenkompetenz
schlielich den Landern iibertragen werden, zumal notwendige Mischfinanzierungen zwi-
schen Bund und Lindern so ausgestaltet werden konnen, daB den Lindern noch geniigend
eigenstindige Ermessenspielraume offenstehen.

Zu 3:

Bei der Frage nach der Ausgabenverteilung im Bereich der Altlastensanierung ist wiederum
danach zu unterscheiden, ob eine Korperschaft haftungsrechtlich fiir die Sanierung verant-
wortlich ist oder ob einer Gebietskorperschaft die Ausgabenverantwortung iibertragen wer-
den muB, weil private Verursacher nicht mehr zur Finanzierung herangezogen werden kon-
nen oder sollen.

Wenn eine Kérperschaft haftungsrechtlich fiir eine kontaminierte Fliche verantwortlich ist,
sollte sie grundsitzlich fiir die Finanzierung der notwendigen Sanierungsmafnahmen auf-
kommen. Jede von diesem Grundsatz abweichende Finanzierungsregelung widerspricht dem
allgemeinen Gerechtigkeitsempfinden und kann Gkonomisch unerwiinschte Reaktionen der
potentiell betroffenen K'i')rperschaften auslosen. Wenn z.B. eine haftungsrechtlich verant-
wortliche Kommune die finanziellen Konsequenzen einer von ihr verschuldeten Umweltbe-
eintrachtigung vollstindig auf andere Korperschaften abwilzen kann, gehen jegliche An-
reize verloren, umweltgefdhrdende Handlungen in der Zukunft zu vermeiden. Abweichende
Finanzierungsregelungen diirfen deshalb nur in wohl begriindeten Ausnahmefallen zugelas-
sen werden. Bei der Sanierung kommunal betriebener Deponien ist z.B. eine finanzielle
Beteiligung des Landes an den Sanierungskosten gerechtfertigt, weil die Kommunen im
Rahmen der Abfalldeponierung der Aufsicht und Gesetzgebung der jeweiligen Bundeslén-
der unterliegen. Insoweit wire in diesem Fall eine finanzielle Beteiligung der Lander nicht
nur gerechtfertigt, sondern - der Idee des Haftungsprinzips folgend - auch erwiinscht. Die
finanzielle Haftung einer Korperschaft sollte sich auf Handlungen beschranken, iiber die sie
autonom entscheiden konnte. Dagegen 148t sich eine finanzielle Haftung fiir Handlungen,
die einer Korperschaft von einer anderen vorgeschrieben wurden oder die sie im Rahmen
ihrer Kompetenzen nicht verhindern konnte, weder mit Gerechtigkeitsiiberlegungen noch
im Hinblick auf erwiinschte zukiinftige Anreizwirkungen rechtfertigen. SchlieBlich kann
eine finanzielle Beteiligung iibergeordneter oder gleichgeordneter Korperschaften auch fi-
nanzausgleichspolitisch geboten sein. Kommunen mit einer unterdurchschnittlichen Finanz-
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kraft sollten Teile der ihnen entstehenden Sanierungskosten von anderen Kommunen oder
vom jeweiligen Bundesland erstattet bekommen.

In den Fillen, in denen den Lindern im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung die
Aufgabenkompetenz (Gesetzgebungs- und Verwaltungshoheit) fiir Altlastensanierungen zu-
fallt, haben sie verfassungsrechtlich grundsitzlich auch die Ausgabenverantwortung zu tra-
gen. Die Kongruenz von Aufgaben- und Ausgabenverantwortung ist nicht alleine ein ver-
fassungsrechtlicher und verwaltungsokonomischer Grundsatz (Prinzip der Konnexitat); sie
entspricht auch dem aus der Okonomischen Theorie des Féderalismus stammenden Prinzip
der fiskalischen Aquivalenz. Dennoch gibt es 6konomische Griinde, vom Prinzip der Kon-
nexitit abzuweichen und eine Mischfinanzierung zuzulassen. Wenn von Altlastensanie-
rungen Spillover-Effekte ausgehen, ist eine Mischfinanzierung geradezu notwendig, um das
Prinzip der fiskalischen Aquivalenz aufrecht zu erhalten. Ebenso sollten unter bestimmten
Voraussetzungen distributions- und strukturpolitisch begriindete Zuweisungen an eine auf-
gabenverantwortliche Korperschaft vergeben werden. SchlieBlich trdgt eine Mischfinanzie-
rung dazu bei, Regulierungsdefiziten des Bundes, die ursichlich fiir die Altlastenproblema-
tik sind, Rechnung zu tragen. Vertikal-fiskalische Ungleichgewichte zwischen dem Bund
und der Linderebene, die aus der grundsitzlichen Ausgabenverantwortung der Bundeslan-
der resultieren, sollten im Rahmen der vertikalen Umsatzsteuerverteilung ausgeglichen
werden, wobei Finanzhilfen des Bundes an die Linder zur Finanzierung der Altlastensanie-
rung bei der Deckungsquotenberechnung als "notwendige Ausgaben" des Bundes zu be-
riicksichtigen sind. Diese Finanzhilfen nach Art. 104a Abs. 4 GG sollten das "Kernstick"
einer rationalen Finanzierungsstrategie sein. Bei entsprechender Ausgestaltung der Finanz-
hilfen kann mit diesen Zuweisungen den distributions- (Ausgleich horizontal-fiskalischer
Ungleichgewichte), struktur- und allokationspolitischen Anforderungen ebenso wie der po-
litischen Mitverantwortung des Bundes an der Entstehung der Altlastenproblematik Rech-
nung getragen werden. Wie ein solches Zuweisungssystem im Detail aussehen konnte,
wurde in Kapitel B II 6.5. sowie im Anhang I ausfiihrlich dargelegt. Ein solches Zuwei-
sungssystem ist aus mehreren Griinden vorteilhaft:

- Es kann im Rahmen der bestehenden Finanzverfassung durchgefiihrt werden. Die politi-
schen Anforderungen (politische Durchsetzbarkeit) sind somit relativ niedrig.

- Es ist einfach, transparent und langfristig angelegt. Damit wird die Strategieanfalligkeit
gemindert und die Kalkulierbarkeit erhoht.
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- Es beldfit die Aufgabenkompetenz bei den Lindern und bietet den Bundesldndern hinrei-
chend Entscheidungsspielrdume, um ihrer Aufgabenverantwortung gerecht zu werden.

- Es tragt den besonderen Umstinden der neuen Bundesldnder Rechnung, ohne - wie das in
anderen Bereichen der Finanzverfassung noch der Fall ist - hierfir Sonderprogramme
aufzulegen oder Ausnahmeregelungen zuzulassen.

- Es kann ohne eine grundsitzliche Reform an sich im Zeitablauf veriandernde Rahmenbe-
dingungen angepafit werden (z.B. neue zu sanierende Flichen), bzw. paft sich das Zu-
weisungssystem bestimmten verdnderten Rahmenbedingungen automatisch an (z.B. Ver-
anderungen der relativen Finanz- und Wirtschaftskraft).

Zu 4:

Es bleibt noch die Frage offen, wie die ausgabenverantwortlichen Korperschaften - also der
Bund und die Linder - die Mittel, die sie im Rahmen der Mischfinanzierung nach Art.
104a Abs. 4 GG bereitstellen miissen, aufbringen sollen. Hierbei kdnnen zunichst wieder
zwei grundsitzliche Arten der Einnahmenbeschaffung unterschieden werden. Eine ausga-
benverantwortliche Ki‘n:perschaft kann die notwendigen Mittel entweder aus "allgemeinen
Einnahmen" - d.h. iiber eine Erhéhung bereits bestehender Steuern, iiber Ausgabenkiirzun-
gen in anderen Bereichen3 bzw. iiber zusitzliche Kreditaufnahme - oder durch Einfiihrung
spezieller, zweckgebundener Abgaben aufbringen.

Bei der Frage, welche Art der Mittelbeschaffung aus "allgemeinen Einnahmen" zu praferie-
ren ist, spielen belastungspolitische Uberlegungen im Hinblick auf Verantwortlichkeiten der
Wirtschaftssubjekte an der Entstehung von Altlasten und im Hinblick auf individuell an-
fallende Nutzen der Altlastensanierung nur eine untergeordnete Rolle. Zwar lassen sich vor
allem fiir eine Kreditfinanzierung von SanierungsmaBnahmen unter bestimmten Vorausset-
zungen belastungspolitische Argumente anfiihren ("Pay-as-you-use-Prinzip"); auf der ande-
ren Seite sollte angesichts der 6konomisch wichtigeren - namlich der wachstums- und ver-
teilungspolitischen - Kriterien gerade in der gegenwirtigen wirtschaftlichen Situation eine
zunehmend kreditfinanzierte Ausgabenpolitik vermieden werden. Zunidchst sollten alle
Moglichkeiten einer sinnvollen Ausgabenkiirzung in anderen Bereichen ausgeschopft wer-

3 Eine Finanzierung aus dem in einer wachsenden Wirtschaft automatisch entstehenden Steu-
ermehraufkommen kann gedanklich der Mittelbeschaffung iiber Ausgabensubstitution zuge-
ordnet werden, wenn man unterstellt, da das Steuermehraufkommen "normalerweise" dazu
verwendet wird, die bereits bestehenden Ausgabem anteilig zuierhbhens 531-75237.1
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den; dann erst sollte eine konjunkturgerechte und sozial vertragliche Erhohung bestehender
Steuern ins Auge gefaBt werden; die Nettoneuverschuldung sollte allenfalls als ultima ratio
ausgedehnt werden.

Interessanter ist die Frage, ob eine ausgabenverantwortliche Korperschaft Teile der ihr ent-
stehenden Finanzierungslasten iiber spezielle - am sog. Gruppenlastprinzip orientierten -
Abgaben decken sollte oder ob sie ihre gesamten Sanierungsausgaben aus "allgemeinen
Einnahmen" finanzieren sollte. Die Einfilhrung am Gruppenlastprinzip orientierter Abgaben
muB duBerst skeptisch beurteilt werden. Die Diskrepanzen zwischen einer idealtypischen
Belastungskonzeption, durch die nur die potentiellen Verursacher einer Kontamination bela-
stet werden, und den tatsichlichen Belastungswirkungen sind i.d.R. relativ stark. Zudem ist
die Belastungskonzeption aus grundsitzlichen Erwagungen fragwiirdig. Als potentielle Ver-
ursacher einer kontaminierten Flache werden Produzenten gefahrlicher Abfdlle angesehen,
die ihren Sondermiill bei einer privaten oder 6ffentlichen Deponie entsorgt haben. Von da-
her gesehen 14Bt sich die belastungspolitische Begriindung allenfalls bei der Sanierung von
Altablagerungen aufrecht erhalten. Betrachtet man nun die 6konomischen Beziehungen zwi-
schen dem Deponiebetreiber und dem Abfallproduzenten zum Zeitpunkt der Altlastenent-
stehung und bedenkt man dariiber hinaus, da$§ eine haftungsrechtliche Inanspruchnahme der
Abfallproduzenten nicht moglich ist - d.h. das Verhalten der Abfallproduzenten legal war -,
so konnen spezielle Abgaben zur Finanzierung der Sanierung von Altablagerungen nur
schwerlich als gerecht empfunden werden. Es dringt sich vielmehr der Verdacht auf, da8
solche Abgaben - zumindest indirekt - gegen das Riickwirkungsverbot belastender Gesetze
und damit auch gegen das 6konomisch begriindete Postulat der Regelbindung verstoSien;
denn im Ergebnis wird versucht, nachtriglich jene Wirtschaftssubjekte zu belasten, die zu-
vor iiber das bestehende Haftungsrecht nicht zur Finanzierung herangezogen werden konn-
ten. Auch die immer wieder ins Feld gefiihrten Lenkungswirkungen rechtfertigen nicht -
sofern sie liberhaupt signifikant sind - die Erhebung spezieller Abgaben zur Finanzierung
der Altlastensanierung. Im Gegenteil: Die Lenkungswirkungen stehen in einem latenten
Zielkonflikt zur belastungspolitischen Konzeption und lieBen sich konfliktfreier und zielge-
rechter realisieren, wenn die Abgaben ohne Riicksicht auf budgetire Zwinge und ver-
meintlich gerechte, retrospektive Belastungswirkungen ausgestaltet werden konnten. Neben
den bereits angesprochenen budgetpolitischen Problemen sind Abgaben, die sich am Grup-
penlastprinzip orientieren, mit einer ganzen Reihe abgabensystematischer und finanzaus-
gleichspolitischer Probleme behaftet, die ihre Einfiilhrung unter finanzwissenschaftlichen
Aspekten zusétzlich erschweren. Aus den genannten Griinden sollte auf die Erhebung spe-
zieller, am Gruppenlastprinzip orientierter Abgaben zur Finanzierung der Altlastensanie-
rung verzichtet werden.
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Abschliefend ist zu iiberlegen, ob die Lander Teile der bei ihnen anfallenden Sanierungs-
ausgaben - anstatt iiber spezielle Abgaben - iiber freiwillige Vereinbarungen mit den poten-
tiellen Verursachern von Altlasten finanzieren sollten. Kooperative Losungen haben einen
entscheidenden Vorteil gegeniiber speziellen Abgaben: Da sie nicht auf legislativem Wege
beschlossen werden, sondern nur im Einverstindnis mit den potentiellen Verursachern zu-
stande kommen, verstofien sie nicht gegen das Postulat der Regelbindung.
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Anhang I: Erliuterungen zur Formel zur Berechnung der Finanzhilfen im Rahmen
eines Altlastenfinanzierungsgesetzes nach Art. 104a Abs. 4 GG

In einem ersten Schritt ist das Finanzierungsvolumen fiir die gesamte Laufzeit (t) des Zu-
weisungsprogramms festzulegen. Es wird an den normierten (durchschnittliche Sanierungs-
qualitit) Kosten aller im Bundesgebiet nach dem Gemeinlastprinzip zu sanierenden Altla-
sten bemessen (K) und berechnet sich als Summe aus den in den einzelnen Bundeslandern
anfallenden normierten Sanierungskosten (K;):

K =IK;

Daraus lassen sich in einem zweiten Schritt die jahrlichen Sanierungskosten eines Landes
(K;;), deren Summe (Z K; ) mit dem jahrlichen Finanzierungsvolumen des Zuweisungspro-
gramms gleichgesetzt werden kann, ableiten. Die jahrlichen Sanierungskosten eines Landes
werden berechnet als Quotient aus den gesamten Sanierungskosten eines Landes und der
Laufzeit (t) des Sanierungsprogramms:

In einem dritten Schritt konnen nun die jahrlichen Zuweisungsbetrage an ein Land (Z;;)
ermittelt werden. Dazu werden die jéhrlichen Sanierungskosten eines Landes (K; ;) mit dem
jeweiligen Zuweisungssatz des Landes (1 minus Eigenbeteiligungsquote des Landes) multi-
pliziert. Die Hohe der Eigenbeteiligungsquote hdngt zunichst davon ab, ob das zuwei-
sungsberechtigte Land zu den alten oder zu den neuen Bundeslindern gehért (Eq versus
Ey). Die Eigenbeteiligungsquote eines Landes wird um einen bestimmten v.H.-Satz (Ep)
reduziert, wenn es sich um ein finanzschwaches Land handelt, wobei die Finanzkraft eines
Landes am Indikator F;; bemessen wird. Im Gegensatz zu den distributionspolitisch moti-
vierten Abschligen (Ep) von der Eigenbeteiligungsquote E, bzw. Ey, vermindern die
struktur- und allokationspolitisch begriindeten Abschldge (Eg und E,) die Eigenbeteili-
gungsquote nicht generell, sondern nur fiir Sanierungsprojekte, die in strukturschwachen
Regionen durchgefithrt werden und/oder von denen landesexterne Nutzen ausgehen. Die
Hohe der struktur- bzw. allokationspolitisch begriindeten Abschldge wird an den Indikato-
ren W;; bzw. N;; bemessen. Bei der Ermittlung der jahrlichen Zuweisungsbetrage eines
Landes konnen nun vier Fille unterschieden werden:
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- Altlasten, die nicht in strukturschwachen Regionen liegen und von deren Sanierung keine
landesexternen Effekte ausgehen. Der Kostenanteil fiir die Sanierung solcher Altlasten an
den gesamten jahrlichen Sanierungskosten eines Landes wird durch den Koeffizienten a;
angegeben.

- Altlasten, die in strukturschwachen Regionen liegen und von deren Sanierung keine lan-
desexternen Effekte ausgehen. Der Kostenanteil fiir die Sanierung solcher Altlasten an
den gesamten jahrlichen Sanierungskosten eines Landes wird durch den Koeffizienten b; ;
angegeben.

- Altlasten, die nicht in strukturschwachen Regionen liegen und von deren Sanierung lan-
desexterne Effekte ausgehen. Der Kostenanteil fiir die Sanierung solcher Altlasten an den
gesamten jahrlichen Sanierungskosten eines Landes wird durch den Koeffizienten c; j
angegeben.

- Altlasten, die in strukturschwachen Regionen liegen und von deren Sanierung landesex-
terne Effekte ausgehen. Der Kostenanteil fiir die Sanierung solcher Altlasten an den ge-
samten jéhrlichen Sanierungskosten eines Landes wird durch den Koeffizienten d; ; ange-
geben.

Somit berechnen sich die jahrlichen Zuweisungsbetrige an ein neues Bundesland nach der
Formel

ZiJ = Kij { a5 [1-(B- ED(Fi,j))] + biJ [1- (Eo - ED(FiJ') - Es(wi,j))] +

¢;j [ 1- (Bo - Ep(F;y) - Ea®; )] + di; [ 1- (Bo - Ep(F;)) - Esa®N;;, Wi )1}
und die jahrlichen Zuweisungsbetrdge an ein altes Bundesland nach der Formel

Z;= Kj{a;[1-(EBw-EpE))] +b;;[1-(Bw-Ep(F;) - Es(W; )] +
¢ig [ 1- (Bw - Ep(Fi) - EAM;)] + d;5 [ 1 - (B - Ep(F;y) - EsaN;j, Wi )1},

wobei gilt:

BZIJ/BFIJ > 0, 6Z,J/5W,J > 0, 82'\]/5Nld = 0, und
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In einem vierten Schritt kann aus den jihrlichen Zuweisungsbetragen eines Landes der ge-
samte jahrliche Zuweisungsbetrag (Z;) ermittelt werden, den der Bund fiir die Altlastensa-
nierung aufbringen muB:

Z,=2Z,J

SchlieBlich ergibt sich aus den gesamten jdhrlichen Zuweisungsbetrigen des Bundes der
Betrag (Z), den der Bund im Rahmen des gesamten Sanierungsprogrammes an die Lander
transferieren muB:

Z=X7Z
Allerdings lassen sich iiber diesen Betrag ex ante keine exakten Angaben machen, weil die
gesamte Zuweisungssumme davon abhingt, wie sich die Finanz- und Wirtschaftskraft in
den einzelnen Landern entwickelt und wie sich als Folge daraus die Eigenbeteiligungsquo-
ten der Linder verdndern. Schlieflich kénnen wihrend der Laufzeit des Sanierungspro-
gramms neue zu sanierende Altlasten hinzukommen. Wenn dem so ist und wenn diese Sa-
nierungen im Rahmen des laufenden Programms finanziert werden sollen, miissen nicht nur
die Eigenbeteiligungsquoten, sondern auch die jahrlichen Sanierungskosten eines Landes
(K;;) oder/und die Laufzeit des Sanierungsprogramms jéhrlich der neuesten Entwicklung
angepafit werden.

Z  =Zuweisungssumme

K  =gesamte normierte Sanierungskosten

E, =Eigenbeteiligungsquote der neuen Bundeslinder (konstant)

Eyw =Eigenbeteiligungsquote der alten Bundesldnder (konstant)

Ep =distributionspolitisch begriindeter Abzug von der Eigenbeteiligungsquote

Eg  =strukturpolitisch begriindeter Abzug von der Eigenbeteiligungsquote

E, =allokationspolitisch begriindeter Abzug von der Eigenbeteiligungsquote

Es, =struktur- und  allokationspolitisch ~ begriindeter =~ Abzug  von  der
Eigenbeteiligungsquote

F;; =Indikator fiir die unterdurchschnittliche Finanzkraft eines Landes

W;; =Indikator fiir die unterdurchschnittliche Wirtschaftskraft eines Landes

N;; =Indikator fiir die von einer Sanierungsmanahme ausgehenden landesexternen Nut-
zen

a; =Anteil der Sanierungskosten - die bei Sanierungen entstehen, die nicht in struktur-

schwachen Regionen durchgefiihrt werden und bei denen keine Spillover-Effekte
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entstchen - an den normierten jahrlichen Sanierungskosten eines Landes
(Grundbetrag des Landes)

= Anteil der Sanierungskosten - die bei Sanierungen entstehen, die in strukturschwa-
chen Regionen durchgefilhrt werden und bei denen keine Spillover-Effekte
entstehen - an den normierten jdhrlichen Sanierungskosten eines Landes
(Grundbetrag des Landes)

=Anteil der Sanierungskosten - die bei Sanierungen entstehen, die nicht in struktur-
schwachen Regionen durchgefiihrt werden und bei denen Spillover-Effekte
entstethen - an den normierten jahrlichen Sanierungskosten eines Landes
(Grundbetrag des Landes)

= Anteil der Sanierungskosten - die bei Sanierungen entstehen, die in strukturschwa-
chen Regionen durchgefiihrt werden und bei denen Spillover-Effekte entstehen - an
den normierten jahrlichen Sanierungskosten eines Landes (Grundbetrag des Landes)

= Zeitraum (in Jahren), in dem das Sanierungsprogramm durchgefiihrt wird
=1, ...t
=1, ... 16 (Indices der Bundesldnder)
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