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Geographica Helvetica 1991 — Nr. 3

Daniel Wachter

Internalisierung von externen Effekten im Umweltbereich

als Mittel der Regionalpolitik

1. Einleitung

Im Zentrum des vorliegenden Beitrages stehen ex-
terne Effekte im Umweltbereich oder Umweltexter-
nalititen. Er ist im Grenzbereich zwischen Wirt-
schaftsgeographie/Regionalforschung und Umwelt-
dkonomie anzusiedeln. Externe Effekte sind ein
wirtschaftswissenschaftliches Konzept. Allgemein
werden Kosten, die vom Verursacher auf Drittper-
sonen abgewilzt werden, als negative externe Ef-
fekte bezeichnet. Positive externe Effekte liegen
vor, wenn jemand Nutzen oder Ertrige fiir Dritte er-
bringt, ohne dafiir bezahlt zu werden. Eine Sonder-
form stellen die sog. Spillovers dar. Dabei handelt
es sich um rdumliche externe Effekte, d. h. um posi-
tive und negative Auswirkungen einer Region auf
andere Regionen, fiir welche keine Abgeltung be-
zahlt wird. Positive Umweltexternalitdten sind Um-
weltgiiter und -dienstleistungen, die von den Nutz-
nieBern gratis oder unter dem Wert bezogen wer-
den. Dabei ist konkret etwa an die Schutzwirkun-
gen des Waldes (Lawinen-, Wasserschutz usw.), die
Erholungswirkung einer schonen Landschaft usw.
zu denken. Negative Umweltexternalitéten sind
Umweltbelastungen (z. B. Luftverschmutzung), de-
ren Kosten (Schadens-, Vermeidungs-, Reparatur-
kosten) nicht von den Akteuren selbst getragen wer-
den, sondern auf Dritte abgewilzt werden. Aus
Sicht der Umweltokonomie stellen Umweltexterna-
litdten zunichst einmal eine wesentliche Ursache
fiir die Umweltproblematik dar, weil bei Vorliegen
externer Effekte der Umwelt bei Handlungsent-
scheiden ein zu geringes Gewicht zukommt; es be-
steht ein zu geringer Anreiz, die Umwelt zu schiit-
zen, bzw. ein zu groBer Anreiz, umweltschidigende
Handlungen auszufiihren. Hier wird jedoch die re-
gionalwirtschaftliche Bedeutung der Umweltexternali-
titen thematisiert. Es werden einerseits die regio-
nalwirtschaftlichen Auswirkungen der Umweltex-
ternalititen analysiert, andererseits wird auf der
Basis dieser Wirkungsanalyse eine Strategie «inter-
nalisierungsorientierter Regionalpolitik» entwor-
fen, deren Grundidee vereinfacht dargestellt darin
besteht, durch die Internalisierung externer Ef-
fekte, d. h. durch die Abgeltung positiver externer
Effekte des lindlichen Raumes und durch die Anla-
stung negativer externer Effekte des stddtischen
Raumes, sowohl Anreize fiir Umweltschutz zu ver-
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mitteln als auch einen regionalen Ausgleich zu be-
wirken.

2. Zur Bedeutung der externen Effekte
in der Regionalforschung

Nach BRUGGER/FISCHER (1985, 34f.) stellen aus
Sicht der Synthesearbeiten des Nationalen For-
schungsprogrammes «Regionalprobleme in der
Schweiz» die externen Effekte einen von vier wich-
tigen Ursachen- oder Schliisselbereichen dar, die
fiir die regionale Entwicklung relevant sind. Bei die-
sen Ursachen- oder Schliisselbereichen handelt es
sich erstens um regionale Potentiale und Ressour-
cen (z.B. Arbeitskriftepotentiale, Unternehmens-,
Branchenstruktur, haushaltorientierte und unter-
nehmensbezogene Infrastruktur), zweitens interre-
gionale Austauschverhéltnisse (z. B. Produktions-
faktorwanderungen, nachfrageseitige interregio-
nale Kaufkraftstréme, Stréme von Giitern, Dienst-
leistungen und Informationen), drittens Werte und
Priferenzen der Akteure und viertens eben externe
Effekte. Die Art und Weise, wie diese Bereiche im
einzelnen und in ihren Beziehungen zueinander aus-
gestaltet sind, bestimmt im wesentlichen die Ent-
wicklung einer Region.

In der regionalwissenschaftlichen Forschung wur-
den in der Vergangenheit vor allem wirtschaftsbezo-
gene externe Effekte im Zusammenhang mit der
wirtschaftlichen Entwicklungsproblematik themati-
siert. So werden z. B. Agglomerationsprozesse teil-
weise mit positiven externen Effekten erklért, die
bei der Zusammenballung von Wirtschaft und Be-
volkerung entstehen. Auf HOOVER (1948) geht die
Untergliederung der externen Agglomerationser-
sparnisse in localization und urbanization econo-

mies zuriick. Localization economies sind externe

Ersparnisse, die durch das Vorhandensein mehrerer
Betriebe derselben Branche entstehen (z.B. in-
folge vergroBerter Facharbeiterschaft, der Versor-
gung durch spezialisierte Zuliefer- und Reparatur-
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betriebe usw.). Urbanization economies sind dage-
gen durch eine generell bessere Ausstattung mit
stadtischen Infrastrukturen und durch eine intensi-
vere Verflechtung der wirtschaftlichen Aktivititen
bedingt. Ferner kommt in polarisationstheoretisch
gepragten Wachstums- und Entwicklungstheorien
Spillovers zwischen Zentrums- und Peripherieregio-
nen eine groBe Bedeutung zu (vgl. z. B. MYRDALs
[1974, 38 f.] Konter- und Ausbreitungseffekte oder
PERROUXs [1964] Anstof3- und Bremseffekte).

Auf die regionalwirtschaftliche Bedeutung von Um-
weltexternalitdten wurde zwar bereits in verschiede-
nen Publikationen hingewiesen. Insgesamt ist aber
aus dem Studium der regionalwissenschaftlichen
und umweltdkonomischen Literatur die SchluBfol-
gerung zu ziehen, daB die regionalwirtschaftlichen
Auswirkungen der Umweltexternalitdten selten um-
fassend, d. h. unter Einbezug positiver und negati-
ver Umweltexternalitdten, thematisiert wurden.
Meist werden nur Teilaspekte diskutiert. Die dko-
nomische Literatur zur Thematik tendiert dazu, sich
auf die negative Umweltexternalitat (Luft-)Schad-
stoffemissionen zu beschrianken (z.B. BENKERT
1981, siEBERT 1978, 123 ff., SIEBERT u. a. 1980). Die
regionalwirtschaftlichen Auswirkungen positiver
Umweltexternalitdten kommen selten explizit zur
Sprache. Die Literatur hierzu beschrinkt sich meist
auf die umweltbezogenen Wirkungen, wobei aller-
dings teilweise auch implizite Aussagen zu den re-
gionalwirtschaftlichen Auswirkungen entnommen
werden konnen (vgl. KRUTILLA/FISHER 1985,
TSCHURTSCHENTHALER 1986).

3. Zur regionalpolitischen Bedeutung
von Umweltexternalititen

Anstelle einer allgemeinen Abhandlung (siehe dazu
WACHTER 1990, 57—90) ziehen wir es vor, die regio-
nalpolitische Bedeutung von Umweltexternalitdten
im folgenden anhand von drei in der Literatur recht
héufig erwdhnten Sachverhalten darzulegen.

Externe Agglomerationskosten

In der 6konomischen Theorie der optimalen Stadt-
groBe (vgl. dazu RICHARDSON 1978, 73 f.) kommt
den externen Agglomerationseffekten eine zentrale
Bedeutung zu. Darin wird die Agglomerations-
oder StadtgroBe mit dem Verhiltnis von Kosten und
Nutzen aus der Zusammenballung von Wirtschaft
und Bevolkerung erkldrt. Weiter oben wurde auf
die externen Agglomerationsertrige hingewiesen,
die die Konzentration von Bevélkerung und Wirt-
schaft in Ballungsrdumen fordern. Daneben for-
dern aber auch externe Agglomerationskosten Kon-
zentrationsprozesse. Die Existenz von negativen
Umweltexternalitdten (z. B. Luftverschmutzung

und Verkehrsstaus) bedeutet, daB3 die Wirtschafts-
subjekte nicht die vollen Kosten ihrer Handlungen
tragen. Die Agglomerationsnachteile werden zu ge-
ring ausgewiesen, wodurch Ballungsraume iiber die
volkswirtschaftlich optimale GrdBe hinauswachsen
(vgl. dazu auch SIEBERT 1978, 138).

Schadstoffspillovers

BENKERT (1981, 113) beschreibt die hier vorliegende
Problematik wie folgt: «Im Vergleich zweier 6kolo-
gisch interdependenter Raumpunkte bedeutet das
Wirken der Diffusionsfédhigkeit allgemein, dass <ex-
terne> Assimilationskapazitit mitgenutzt wird,
ohne daB der Verursacher dieser Belastungen die
okologischen Kosten zu tragen hat. Fiir den betrof-
fenen Raumpunkt verringert sich zugleich das ver-
fiigbare okologische Potential. Die Erhéhung des
Emissionsniveaus in einer Region bewirkt als dko-
nomische und 6kologische Interdependenzen mit
anderen Regionen, die die relative Wohlfahrtsposi-
tion der beteiligten Regionen dadurch in spezifi-
scher Weise verdndern, daf3 die auftretenden dkolo-
gischen Kosten intersektoral wie interregional von
den Verursachern des erh6hten Emissionsniveaus
abgewilzt werden koénnen.» Ein klassisches Bei-
spiel zu dieser Thematik ist die Rheinverschmut-
zung durch die verschiedenen Anrainerstaaten, wel-
che in den Niederlanden hohe Wasseraufbereitungs-
kosten verursacht.

Positive externe Effekte des ldndlichen Raumes

Neben den negativen Umweltexternalititen sind
auch positive Umweltexternalititen, welche iliber-
wiegend im ldndlichen Raum zu lokalisieren sind,
von regionalwirtschaftlicher Bedeutung. Bei den
positiven externen Effekten handelt es sich wie er-
wahnt um Umweltgiiter, wie z. B. die Schutzfunk-
tionen des Waldes, die Erholungs- oder die okologi-
sche Ausgleichsfunktion der Landschaft. Mit STOR-
BECK (1982, 229-230) kann die Problematik wie
folgt beschrieben werden: Die Funktionen des ldnd-
lichen Raumes erweisen sich bei ndherer Priifung
«jedoch tiberwiegend als notwendige Ergdnzungs-
funktionen der Verdichtungsgebiete, die ohne sol-
che Komplemente auch nicht existieren kénnen . . .
Der Vorrang, der (diesen Funktionen) eingerdumt
wird, dient nicht der Stirkung der Entwicklungs-
chancen dieser Regionen. Darum erfordert ein der-
artiges Konzept der rdumlichen Funktionsteilung,
daB der ldndliche Raum fiir die Ubernahme solcher
Erginzungsfunktionen auch angemessen honoriert
werden muB.» Aus regionalwirtschaftlichen Ge-
sichtspunkten sind also insbesondere wegen gesamt-
rdumlicher dkologischer Erfordernisse notwendige
Nutzungsverzichte relevant. Teilweise sind allerdings
die positiven externen Effekte auch mit direkten
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Kosten verbunden (die Sicherstellung der Schutz-
funktionen des Waldes erfordert beispielsweise eine
Waldpflege).

4. Internalisierungsorientierte Regionalpolitik

Oben wurde gezeigt, daB externe Effekte im Um-
weltbereich neben den umweltbezogenen Wirkun-
gen auch regionalwirtschaftlich-raumstrukturelle
Verzerrungen verursachen kénnen. Es drédngt sich
daher der Gedanke auf, zu untersuchen, ob nicht
durch die Internalisierung von externen Effekten,
d. h. durch die Abgeltung von positiven und die An-
lastung von negativen Umweltexternalititen, ne-
ben verringerter Umweltbelastung auch ein regio-
naler Ausgleich bewirkt werden kénnte. Diese Stra-
tegie kann als «internalisierungsorientierte Regio-
nalpolitik» bezeichnet werden. Den Begriff prigte
FREY (1979, 131), der allerdings nicht primir ex-
terne Effekte im Umweltbereich im Auge hatte,
sondern externalisierte Ballungskosten im infra-
strukturellen Bereich (Abwélzung von Kosten der
Infrastrukturbereitstellung durch die zentralen Re-
gionen auf die iibrigen Regionen).

Bei der Begriindung einer umweltbezogenen inter-
nalisierungsorientierten Regionalpolitik stellt sich
allerdings das Problem, daBB positive und negative
Umweltexternalititen hdufig eng miteinander ver-
kniipft sind. Wenn beispielsweise ein Landwirt eine
okologisch wertvolle, aber wenig ertragreiche Ma-
gerwiese intensiv zu nutzen beginnt, um auf ein gu-
tes Einkommen zu kommen, verursacht er dadurch
einerseits negative externe Effekte. Die Handlung
kann aber auch als Folge davon interpretiert wer-
den, daB er den Nutzen, den eine Magerwiese fiir
die Gesellschaft stiftet, nicht abschopfen kann (feh-
lende Internalisierung eines positiven externen Ef-
fektes).

Es wird somit die grundsitzliche Frage aufgewor-
fen, ob die Verursacher von Umweltbelastungen
oder die NutznieBer intakter Umwelt fiir Umwelt-
schutzkosten aufkommen sollen (Verursacherprin-
zip) vs. NutznieBer- oder Aquivalenzprinzip). Aus
Okonomischer Sicht ist diese Frage im Prinzip offen.
Denn ein wesentlicher Grund fiir die heutigen Um-
weltprobleme liegt in der Knappheit des Gutes Um-
welt. Knappheit bedeutet, da3 verschiedene, sich
konkurrierende Verwendungsméglichkeiten fiir das
Gut Umwelt vorhanden sind. Entscheidend ist da-
bei, daB3 simtliche an der Nutzungskonkurrenz Be-
teiligten fiir die Knappheit der Umwelt verantwort-
lich sind - sowohl Umweltbelaster als auch Nutznie-
Ber einer intakten Umwelt. Aus konomischer Sicht
kann nicht a priori entschieden werden, welche Par-
tei als Verursacherin der Umweltkosten zu betrach-
ten ist und fir die Umweltschutzkosten aufzukom-
men hat (COASE 1960).
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Um in dieser Frage zu entscheiden, sind verschie-
dene Argumente in Betracht zu ziehen, z. B. ethi-
sche (in vielen Fillen wiirde es z. B. als stoflend
empfunden, wenn die Betroffenen die Urheber ei-
ner Umweltbelastung entschadigen miiBten), vertei-
lungspolitische (sind z. B. mit dem Verursacherprin-
zip unakzeptable soziale oder regionale Verteilungs-
wirkungen verbunden?), juristische (bestehen tradi-
tionelle Eigentumsrechte, die unbedingt auch ge-
gen umweltpolitisch motivierte Eingriffe zu schiit-
zen sind?) oder die ZweckmaBigkeit der Anreizwir-
kungen (eine Entschiadigung fiir die Unterlassung
einer Umweltbelastung kann problematisch sein,
wenn dadurch eher ein Interesse an Subventionen
als ein immanenter Anreiz fiir umweltfreundliches
Handeln vermittelt wird).

Das Verursacherprinzip gilt zu Recht — neben dem
Vorsorgeprinzip — als oberstes Leitprinzip im Umwelt-
schutz, dafiir sprechen insbesondere ethische Argu-
mente und die ausgeldsten Anreizwirkungen fiir
umweltschonendes Handeln. Mit juristischen Argu-
menten (Einschrinkung des Grundeigentums)
kann allerdings die These vertreten werden, daB3 bei
boden- und landschaftsbezogenen Umweltproblemen
(Natur- und Landschaftsschutz) das Aquivalenzprin-
zip angewendet werden sollte.

Es gibt in der schweizerischen Politik bereits einige
diesbeziigliche Ansidtze. Es sei z. B. das Bundesge-
setz iiber den Natur- und Heimatschutz erwihnt,
das bei der Anderung vom 19. Juni 1987 mit Artikel
18c eine Grundlage fiir Abgeltungen an Grund-
eigentimer oder Bewirtschafter fiir Biotopschutz
erhielt, oder die Verordnung {iber Bewirtschaf-
tungsbeitrige an die Landwirtschaft unter erschwer-
ten Produktionsbedingungen, die der Bundesrat am
20. Dezember 1989 abinderte. Die neuen Artikel
22—-29 ermdglichen nun Bewirtschaftungsbeitrige
fiir die Pflege von Trockenstandorten und Streuefli-
chen durch Landwirte auch auBerhalb von Er-
schwerniszonen. Solche relativ neuen Rechtsbe-
stimmungen gilt es konsequent zu nutzen; auch an-
dere Natur-/Landschaftsschutzbereiche miilten auf
diese Weise geregelt werden kénnen (z. B. Schutz
schoner Landschaften vor Wasserkraftnutzung mit-
tels des «Landschaftsrappens», also des Vorschlages
der Schweizerischen Greina-Stiftung, Gemeinden
und Kantone, die freiwillig auf eine Wasserkraftnut-
zung verzichten, dafiir aus einem Fonds zu entschi-
digen, der mit einer Abgabe auf in der Schweiz pro-
duzierter Hydroelektrizitit gespiesen wiirde).

Neben der StoBrichtung «Aquivalenzprinzip» ba-
siert die hier vorgeschlagene umweltbezogene inter-
nalisierungsorientierte Regionalpolitik (vgl. dazu
auch wacHTER 1990) ferner auf einer zweiten Stof-
richtung, einer regionalisierten Umweltpolitik nach
dem Verursacherprinzip. Im Bereich der tibrigen Um-
weltschutzaufgaben, die nach dem Verursacherprin-
zip ausgestaltet sein sollten, empfiehlt sich aus Effi-



zienzgriinden eine regionale Differenzierung der
Umweltpolitik, insbesondere eine restriktivere Um-
weltpolitik in Ballungsrdumen, weil gezeigt werden
kann, daB die externen Kosten in Verdichtungsréu-
men besonders hoch sind. Diese StoBrichtung ver-
mittelt mobilen Produktionsfaktoren Wanderungs-
anreize weg von den GroBagglomerationen und
setzt dadurch Dezentralisationspotentiale frei.
Auch hierzu gibt es bereits einige Ansitze in der
Schweiz, z. B. die MaBnahmenplidne gegen iiber-
mifige Luftbelastungen gemifl Luftreinhaltever-
ordnung vom 16. Dezember 1985 (Artikel 31-34),
die die Kantone fiir Gebiete zu erarbeiten haben, in
denen trotz der das ganze Land betreffenden allge-
meinen LuftreinhaltemaBnahmen (z. B. Emissions-
vorschriften fiir Autos) immer noch iibermifBige
Luftbelastungen auftreten. Diese MaBnahmen-
pline miissen vor allem fiir Ballungsrdaume entwor-
fen werden.

Mit den genannten beiden StoBrichtungen konnen
regionalpolitische Erfordernisse in der Umweltpoli-
tik beriicksichtigt werden, ohne daf3 damit 6kologi-
sche Zielverluste in Kauf genommen werden miis-
sen. Beide Stofrichtungen lassen sich plausibel be-
griinden und sind mit dem Kriterium der 6konomi-
schen Effizienz vereinbar. Eine Vernetzung von
Umwelt- und Regionalpolitik ist eine Notwendig-
keit, da ohne die Beriicksichtigung regionalpoliti-
scher Anliegen in der Umweltpolitik viele Umwelt-
schutzaufgaben mit regionalpolitischen Argumen-
ten abgewehrt werden konnen. Andererseits wire
den landlichen Regionen zu empfehlen, Umwelt-,
Natur- und Landschaftsschutz vermehrt auch als
Chance zu betrachten (insbesondere Abgeltungen
fiir Nutzungsverzichte), und diese im Sinne einer
Vorwirtsstrategie aktiv zu nutzen.
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