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ZEITGESPRACH

Werner MeilBner

Das Umweltprogramm 1971:
Okonomische Anmerkungen zu einem Jubilaum

Zehn Jahre alt ist das Umwelt-
programm der Bundesregie-
- rung. Immer wieder neu sind die
Meldungen Uber Belastungen und
Geféahrdungen der Umwelt, lber
kleine Unfélle und langfristig dro-
hende Katastrophen. Gerade ist
vom Fichtensterben im deutschen
Wald zu lesen. Damit ist nun auch
das letzte Stiick vermeintlich unbe-
lasteter Natur ins Gerede gekom-
men, nachdem uUber die landwirt-
schaftlich genutzten Flachen, tber
Flisse, Seen und die Nordsee
schon seit einiger Zeit Bedrohliches
berichtet wurde. Man kann feststel-
len: Eines der Ziele des Umweltpro-
gramms ist sicher erreicht worden,
namlich ,,in allen Teilen der Bevol-
kerung das UmweltbewuBtsein zu
wecken und zu starken” (S. 10).

Ob man dies als Ergebnis der
Umweltpolitik ansehen will oder ob
umgekehrt die Umweltpolitik durch
ein wachsendes UmweltbewuBt-
sein der Bevdlkerung lebendig ge-
halten wurde, ist eine kaum zu be-
antwortende und wohl auch miiBige
Frage. Vielmehr soll gefragt werden
nach der Wirksamkeit der Umwelt-
politik, welche sich auf dieses Pro-
gramm beruft. Genauer: Nach dem
6konomischen Argument bei der
Gestaltung und Durchsetzung die-
ser Politik.

Als Umweltpolitik beschreibt das
Programm die Gesamtheit aller
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MaBnahmen, die notwendig sind,
um dem Menschen eine gesunde
Umwelt zu sichern, um Boden, Luft
und Wasser, Pflanzen- und Tierwelt
vor nachteiligen Wirkungen
menschlicher Eingriffe zu schiitzen
und um Schaden oder Nachteile
aus menschlichen Eingriffen zu be-
seitigen. Diese dreifache Zielset-
zung ,,Beseitigen — Schitzen — Si-
chern* hat durch die verschiedene
Gewichtung dieser Elemente den
Charakter der Umweltpolitik be-
stimmt. Vom nachtréglichen Auf-
raumen am Anfang der siebziger
Jahre Uber den sogenannten Um-
weltschutz zur sichernden Vorsor-
ge einer Politik der achtziger Jahre,
welche die 6kologischen Zusam-
menhange stérker beachten will,
verlduft der Bogen in diesen zehn
Jahren.

Ein guter Start

Als im Jahre 1971 das Umwelt-
programm der Bundesregierung
vorgelegt wurde, hatte die Umwelt-
politik einen guten Start. Die gesun-
de Wirtschaftslage und das Zauber-
wort ,,Verursacherprinzip” — das
den Finanzministern eine quasi ko-
stenlose Politik versprach — fiihrten
zusammen mit dem Elan des neuen
UmweltbewuBtseins zu einer Reihe
programmatischer und gesetzge-
berischer Aktivitdten. In kurzer Zeit
gab es eine groBe Anzahl von Insti-

tutionen, MaBnahmen und Instru-
menten, die darauf angelegt waren,
UmweltmiBbrauch und -verschmut-
zung schnell zurlickzudréangen.

Dies zeigt sich besondeérs an den
MaBnahmen, die ganz spezifische
Umweltstérungen verhindern soll-
ten: Das Fluglarmgesetz (1971),
das Benzinbleigesetz (1971) und
das Waschmittelgesetz (1975). Das
gilt aber auch fur die umfassende-
ren Gesetze, die bereits von dem
Gedanken einer systematischen
Umweltvorsorge mitgepragt wa-
ren: Das Abfallbeseitigungsgesetz
(1972), das Bundes-Immissions-
schutzgesetz (1974), die 4. Novel-
le zum Wasserhaushaltsgesetz
(1976) und das Bundesnatur-
schutzgesetz (1976).

Ohne Zweifel waren die friihen
siebziger Jahre eine sehr erfolgrei-
che Zeit fur die Umweltpolitik. Die
Geféhrdung der Umwelt wurde all-
gemein anerkannt, es gab Hand-
lungsbereitschaft auf allen Seiten,
und man war sich weitgehend einig
Uber Ziele und Mittel.

Gekiindigter Konsens

Die Rezession Mitte der siebziger
Jahre brachte auch die Umweltpoli-
tik in neue Schwierigkeiten. Der
Konsens wurde gekiindigt, Umwelt-
politik galt vielen als teurer Luxus.
Die Diskussion um die Umweltpoli-
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tik wurde eine 6konomische Debat-
te. Bis heute geht sie darliber, wie
das Umweltproblem in die Fragen
von Wirtschaftswachstum, Ener-
gie- und Ressourcenmanagement
eingebettet werden kann. Die Beto-
nung liegt auf MaBnahmen, die vor-
beugend und antizipierend sind; sie
treten ergénzend und verstarkend
zu den reaktiven AufriummaBnah-
men der ersten Phase. Heute ist die
Umweltdiskussion uberdies da-

durch gekennzeichnet, daB die Rol-

le der Partizipation im Entschei-
dungsprozeB starker und auch kon-
troverser diskutiert wird.

Viel weiter gehen die ,,alternati-
ven Argumente, die die Rolle der
Umweltpolitik von vornherein als zu
begrenzt sehen. Sie behaupten,
daB auch antizipatorische Umwelt-
politik nicht mit den Problemen fer-
tig wird, welche fur die kontinuierii-
che Verschlechterung der Umwelt-
bedingungen verantwortlich sind.
Nach dieser Ansicht sind die Kréfte
der Umweltzerstdrung in den Ver-
haltensweisen und den kulturellen
Traditionen sowie den wirtschattli-
chen Institutionen unserer Gesell-
schaft zu suchen. Danach sind le-
diglich ein alternativer Lebensstil
und alternative Wachstumsmuster
mit einer gesunden Umwelt verein-
bar. Vieles spricht dafiir, daB3 die
kiinftige Umweltpolitik aus dieser
Aliernativbewegung wichtige Anre-
gungen erhalten kann.

Widerstande gegen
Umweltpolitik

Bleiben wir bei der Einschatzung
der Umweltpolitik im Sinne des 71er
Programms. Wo zeigten sich die
Schwierigkeiten der zweiten Phase,
also in der zweiten Halfte der siebzi-
ger Jahre? Zunéchst ist klar, daB
die wichtigsten MaBnahmen, wich-
tig im Hinblick auf ihre Umweltwir-
kung, nicht den Namen Umweltpoli-
tiktragen, sondern Energie-, Trans-
port-, Industrie- oder Siedlungspoli-
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tik heiBen. Zweitens gibt es eine zu-
nehmende Zeitverzégerung bei ge-
wissen politischen Entscheidun-
gen, es gibt Blockierungen von Ein-
zelprojekten betrachtlichen Ausma-
Bes, die mit der neuen Rolle von
Partizipation in diesen Entschei-
dungen zu tun haben. Drittens
taucht die Kostenfrage auf.

Dieser Punkt fihrt zu zwei Kom-
plexen: Dem EinfluB der Wirt-
schaftsentwicklung auf die Umwelt-
politik und dem EinfluB der Umwelt-
politik auf die Wirtschaftsentwick-
lung. Befassen wir uns zunachst mit
dem ersten. In den friihen siebziger
Jahren in einer Phase hohen
Wachstums war es relativ einfach
fur die Regierungen, die Kosten flir
neue Umweltinstitutionen und Pro-
gramme aufzubringen. Es war auch
leichter flir die Industrie, aus ihren
Gewinnen die Investitionsmittel fiir
umweltpolitische MaBnahmen zu fi-
nanzieren und die Kosten in hohe-
ren Preisen weiterzugeben. Ge-
genwartig ist die Situation etwas
anders. Das langsamere Wirt-
schaftswachstum mit einem eben-
falls langsameren Kapitalumschlag
reduziert das Tempo, mit dem
neue, weniger umweltbelastende
Produktionstechniken  eingefiihrt
werden. Unternehmen, insbeson-
dere Grenzunternehmen, finden es
schwieriger, Investitionsmittel fir
den Umweltschutz - aufzubringen.
Ein langsameres Wachstum der
Staatsausgaben wird in gleicher
Weise seinen EinfluB auf die Um-
weltpolitik haben. So ist es kein Zu-
fall, daB3 in den letzten Jahren die
andere Seite dieser Wirkungsrich-
tung, namlich der EinfluB der Um-
weltpolitik auf die Wirtschaftsent-
wicklung, stérkere Aufmerksamkeit
erfahren hat. Die Umweltpolitik ge-
riet in die Defensive.

Der Umweltpolitik wurde das Ko-
stenargument gleich zweifach ent-
gegengehalten: Einmal wurden die
(privaten und &ffentlichen) Ausga-

ben errechnet und geschatzt. Dar-
Uber hinaus aber wurde behauptet,
daB die Umweltpolitik das Erreichen
anderer wirtschaftspolitischer Ziele
gefahrdet (sogenannte ,,Opportuni-
tatskosten” der Umweltpolitik). Da-
bei wurden insbesondere negative
Auswirkungen auf die Beschafti-
gungslage vermutet.

Der Widerstand gegen Umwelt-
politik, gestlitzt mit dem einseitigen
Hinweis auf die daraus erwachsen-
den Kostenbelastungen, wird aber
noch durch eine andere Tatsache
verstéarkt: Umweltpolitik bedeutet —
6konomisch gesehen — eine staat-
liche EinfluBnahme auf die Lenkung
von Investition und Produktion
(Ressourcen-Reallokation). Selbst
wenn sie mit globalen MaBnahmen,
wie allgemeinen Auflagen und Ver-
ursacherprinzip, durchgefiihrt wird,
wirkt sie doch gezielt und haufig se-
lektiv hinsichtlich der von ihr betrof-
fenen Branchen. Der Betroffen-
heitsgrad dieser Strukturpolitik ist
also hoher als bei einer globalen
Stabilitatspolitik, der Widerstand
starker.

Die dkonomische Debatte

Damit war die 6konomische De-
batte er6ffnet. Die Umweltpolitik hat
dabei nicht schiecht abgeschnitten.
So wurde einerseits versucht, die
Ertrdge einer konsequenten Um-
weltpolitik in GeldgréBen zu bewer-
ten, um sie den Kosten gegeniber-
zustellen. Auch wenn man die Er-
gebnisse mit der gebotenen Vor-
sicht interpretiert, so haben solche
Untersuchungen doch zu einer aus-
gewogeneren Beurteilung des
volkswirtschatftlichen Nutzens von
Umweltpolitik geftihrt. Einen ahnli-
chen Effekt hatten die Auseinan-
dersetzungen (ber den Zusam-
menhang von Umweltpolitik und
wichtigen gesamtwirtschaftlichen
Zielen. Daf3 diese Diskussion be-
sonders heftig hinsichtlich des Be-
schaftigungseffekis geflihrt wurde,
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braucht angesichts der Lage auf
dem Arbeitsmarkt nicht zu verwun-
dern. Der Nachweis einer beschéf-
tigungssichernden  Wirkung der
Umweltpolitik, die in einer Reihe
von nationalen und internationalen
Studien belegt wurde, war fir die
Fortfiihrung einer programmgema-
Ben Umweltpolitik in dieser schwie-
rigen zweiten Phase sicher wertvoll.

Im Umweltprogramm 1971 war
das Vorsorgeprinzip bereits ange-
legt. Es wird im Rahmen einer star-
ker 6kologisch ausgerichteten Um-
weltpolitik der achtziger Jahre an
Bedeutung zunehmen. Das Vorsor-
geprinzip ist langfristiger Natur. Da-
mit riicken aus 6konomischer Sicht
auch langerfristige Gesichtspunkte
ins Blickfeld: Wachstum und techni-
scher Fortschritt. Das Wachstum
der Produktionsmdglichkeiten wird
bestimmt durch den Umfang der
Mittel, die nicht konsumiert, son-
dem investiert (d. h. ,,gespart”)
werden, und durch die Produktivitét
dieser Investitionen. Die These,
daB Umweltpolitik das Wachstum
behindert, stutzt sich auf die Annah-
me, daB durch Umweltschutzinve-
stitionen . zwar der Kapitalstock
wachst, der (durch das BSP ge-
messene) Output-aber gleichbleibt.
Dann ist allenfalls der Kapitalkoeffi-
zient gewachsen, und durch die

Umweltpolitik sind Mdglichkeiten
der Steigerung des BSP vereitelt
worden.

Dies ist ein vordergrindiges Ar-
gument. Akzeptiert man einmal die
Vorstellung, daB durch Umweltpoli-
tik Kapital in eine sogenannte un-
produktive Verwendung geflossen
ist, daB3 also in diesem Sinne eine
Kapitalvergeudung vorliegt, so 148t
sich sogleich dagegen fragen, ob
nicht im anderen Falle (ohne Um-
weltpolitik) eine Vergeudung von
natirlicherr Ressourcen, von Um-
weltgitern also, eingetreten wére.
Es ist dann abzuwéagen, was auf
langere Sicht weniger schmerzt,
das, was vorhanden ist, oder das,
was knapper wird, d. h. Kapital oder
Umweltressourcen. Oder anders
ausgedriickt: Die Behauptung, die
Umweltpolitik stére das Wachstum,
|aBt sich nur dann aufrechterhalten,
wenn man die kihne Annahme
macht, daB sich die bisherige
umweltbelastende Struktur des
Wachstums weiter durchhalten lie-

‘Be.

Quantitatives vs.
qualitatives Wachstum

Gewi3, dieses Wachstum wére in
BSP-Einheiten zu messen und zu
quantifizieren, es wére ein quanti-

tatives Wachstum. Und was ist das
oft zitierte qualitative Wachstum?
Es ist zunachst nichts anderes als
eine Defensivformel zur Rechtferti-
gung einer Umstrukturierung (Real-
lokation) des Kapitalstocks und der
Produktion einer Volkswirtschaft,
welche auf den ersten Blick, der
sich eben auf die gesamtwirtschaft-
liche Buchfiihrung, die volkswirt-
schaftliche Gesamtrechnung rich-
tet, zu Wachstumseinbuf3en fiihrt.

Versuchen wir, diesen Fehl-
schluB deutlicher zu machen: Ware
es mdglich, einen eigenen ,,Um-
weltschutzsektor® zu bestimmen’,
so wiirde das Bruttosozialprodukt
dieses Sektors den kalkulatori-
schen Jahreskosten des Umwelt-
schutzes entsprechen. Nimmt man
an, daB der gesamte Output dieses
Sektors als Vorleistung in die Pro-
duktion anderer Wirtschaftsberei-
che eingeht — und nicht in die End-
nachfrage —, so wirde das BSP ge-
rade um den Betrag der fiirden Um-
weltschutz notwendigen Arbeitsko-
sten fallen. Die Reallokation der
Ressourcen von der Produktion von
Gutern und Dienstleistungen hin zu
Vorleistungen der produzierenden

' Dies ist jedoch nicht der Fall. Selbst die Ab-
grenzung einer Umweltgliterindustrie, die die
notwendige Ausristung fir den Umwelt-
schutz herstellt, ist sehr schwierig.
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Wirtschaftsbereiche wiirde lediglich
in einer Kostensteigerung (und
Preissteigerung) dieser Bereiche
zum Ausdruck kommen. Es ergabe
sich das vordergriindig erstaunliche
Resultat, daB ein fallendes (quanti-
tatives) reales BSP mit einer stei-
genden — oder zumindest gleich-
bleibenden — Beschiaftigung ein-
hergeht. Diese Uberlegung zeigt
eindringlich, daf bei einer Abschét-
zung der positiven ékonomischen
Aspekte der Umweltpolitik die Be-
schréankung der Analyse auf das
quantitative Wachstum zu einer fal-
schen Beurteilung fiihren kann.

Man kann mithin den positiven
Effekt dieser Reallokation, dieses
sogenannten qualitativen Wachs-
tums, im Zahlenwerk der volkswirt-
schaftlichen  Rechnungsfiihrung
nicht erfassen. Der Wohlfahrts-
effekt einer solchen Verschiebung
spiegelt sich jedoch in der breiten
Zustimmung wider, die die politi-
sche Entscheidung fiir eine solche
Umstrukturierung gefunden hat.

Innovationsfordernde
Umweltpolitik

Selbst wenn man sich auf den
quantitativen ~ Wachstumsaspekt
beschrankt, so gibt es zwei Argu-
mente, die der Eingangsthese vom
wachstumshemmenden Effekt der
Umweltpolitik entgegenstehen. Da
ist zuerst der Hinweis auf die neu
entstehende Entsorgungsindustrie,
deren Wachstum das Wachstums-
tempo der umweltbelastenden
Wirtschaftszweige libertreffen wird.
Dabei taucht ein groBer Anteil die-
ser Produktion auch in der End-
nachfrage auf, wenn man sich etwa
die Chancen auf den Exportmark-
ten vor Augen halt. Das zweite Ar-
gument betrifft die beschleunigen-
de Wirkung der Umweltpolitik auf
den technischen Fortschritt. Dieser
Fortschrittliegt wahrscheinlich nicht
so sehr bei der Entsorgungsindu-
strie selbst; hier diirfte es sich eher
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um vergleichsweise traditionelle
Verfahren handeln. Je langer aber
Umweltpolitik betrieben wird, um so
starker wird sich im Produktions-
prozefl das Gewicht vom Aufrau-
men, Klaren und Filtern hin zur Ver-
meidung umweltbelastender Effek-
te verlagern. Es ist diese Integration
umweltfreundlicher Verfahren in
den Kapitalstock, die die Substitu-
tion, die Einsatzeffizienz und das
Recycling von Rohstoffen begiinsti-
gen und den Typ von umwelt-
schutzbedingten Zusatzinvestitio-
nen zunehmend abldsen.

Fiir den Okonomen liegt es dabei
auf der Hand, daB es einen engen

Zusammenhang zwischen der In-

strumentierung der Umweltpolitik
und dem hier angesprochenen in-
novationstempo gibt. -Angesichts
der bisherigen Vorliebe, mit Aufla-
gen und Standards statt mit Abga-
benldsungen zu arbeiten, erscheint
dieser Hinweis aber nicht iberfliis-
sig. Eine innovationsférdernde, ste-
tige und mehr und mehr auf die Ver-
meidung von Umweltschaden ab-
zielende Umweltpolitik steht daher
nicht im Gegensatz zum Wachs-
tumsziel. Das gilt selbst dann, wenn
man Wachstum in seiner meBbaren
quantitativen Auspragung auffaBt.
Nimmt man den Wohlfahrtseffekt
einer umweltvertraglicheren Um-
strukturierung von Produktion und
Konsum, d. h. eines sogenannten
qualitativen Wachstums, hinzu, so
wird man der Umweltpolitk auch
hier — dhnlich wie bei der Beschafti-
gung — einen positiven ékonomi-
schen Beitrag zuschreiben.

Das 6konomische Argument hat
in den vorstehenden Ausfithrungen
zur Umweltpolitik im Vordergrund
gestanden. Wer erfahren will, in-
wieweit die . umweltspezifischen
Zielsetzungen des 71er Pro-
,gramms (etwa in bezug auf die ein-
zelnen Medien) erreicht worden
sind, mag beispielsweise in den
Gutachten des Sachverstandigen-

rates fur Umweltfragen nachsehen,
dessen Konstituierung selbst ja ein
Teil des Programms war. Diese Bi-
lanz — auch im internationalen Ver-
gleich — braucht man nicht zu ver-
stecken.

Umweltpolitik der 80er Jahre

Der Okonom, der (fiir Okono-
men) Uber Umweltpolitik schreibt,
muB am Ende vor einem Fehlschlu
warnen: Nicht diejenige Umweltpo-
litik ist die beste, die den hichsten
positiven-6konomischen Effekt hat,
sondern diejenige, die sich selbst
iiberfliissig macht: Der beste Um-
weltschutz ist der, der nicht mehr
stattfinden muB. Sicherlich, fiir die
Einfiihrungs- und Durchsetzungs-
stufe der Umweltpolitik ist das ein -
schwacher Trost. Hier kann der
Nachweis anregender &konomi-
scher Effekte hilfreich sein, darf al-
lerdings nicht zum Hauptargument
werden.

Seit der Vorstellung des Umwelt-
programms der Bundesregierung
im Jahre 1971 sind zehn Jahre ver-
gangen. Die Untersuchung positi-
ver 6konomischer Aspekte hatte in
dieser Zeit der (vor allem medien-
bezogenen) Aufrdumpolitik — oft
mit Feuerwehrcharakter — eine
wichtige Hilfsfunktion. Die achtziger
Jahre werden uns einen anderen
Typ von Umweltpolitik bringen: Es
geht um die — immer selbstver-
stéandlicher werdende — Einbettung
der Umweltpolitik in einen dkologi-
schen Gesamtrahmen. Das bedeu-
tet die Uberleitung fallweiser und oft
nachtriglich korrigierender Um-
weltpolitik in das Konzept einer 6ko-
logischen Globalsteuerung. Dies ist
notwendig, wenn der Satz des Um-
weltprogramms 1971 Giiltigkeit be-
halten soll, ,,da8 Umweltpolitik den
gleichen Rang hat wie andere gro-
Be offentliche Aufgaben, zum Bei-
spiel soziale Sicherheit, Bildungs-
politik oder innere und &uBere Si-
cherheit” (S. 7).
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