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Umweltschutz und Entwicklungspolitik — Zur Einfiihrung
Von Hermann Sautter, Gottingen

In Weiterfithrung seiner Diskussionen auf der Jahrestagung 1991 hat sich der
AusschuB , Entwicklungsldnder* des Vereins fiir Socialpolitik auf seiner Jahresta-
gung 1992 mit dem Zusammenhang von ,,Umweltschutz und Entwicklungspoli-
tik* befaBt. Die auf dieser Tagung gehaltenen Referate werden hiermit in einer
iiberarbeiteten Fassung veroffentlicht. Die Erkenntnis, da nachhaltige wirtschaft-
liche Entwicklung nur zusammen mit einem aktiven Ressourcen- und Umwelt-
schutz moglich ist, wird auch bei der Diskussion entwicklungspolitischer Instru-
mente bestitigt. Es zeigt sich, daf effizienzférdernde Manahmen, die die wirt-
schaftliche Entwicklung stimulieren, auch dem Ressourcen- und Umweltschutz
zugute kommen, und daf} eine Forderung der gesamtwirtschaftlichen Spartatig-
keit, die produktivititssteigernde Investitionen und damit eine Verbesserung der
Einkommensituation ermoglicht, zugleich die Durchfiihrung 6ffentlicher Infra-
strukturmaBnahmen zum Umweltschutz erleichtert. Auch die in diesem Band
enthaltenen Fallstudien machen deutlich, wie eng auf der Ebene der Entwick-
lungspolitik Armutsbekdampfung und Umweltschutz verbunden sind.

Clapham geht der Frage nach, wie sich negative externe Effekte auf die
Umweltgiiter durch eine geeignete Ausgestaltung der ,,property rights* vermeiden
lassen. Um diese Frage beantworten zu konnen, erklirt er zuvor das Instrumenta-
rium der neuen Institutionendkonomik. Deren Kernhypothese lautet, da8 das
Verhalten von Individuen iiber die Art und Exklusivitdt der mit dem Eigentum
verbundenen Nutzungs- und Verfiigungsrechte gesteuert werden kann. Diese
Hypothese geht von einem methodologischen Individualismus aus; der Erkli-
rungsansatz unterstellt m. a. W. ein zweckrationales Verhalten des Individuums
bei der Verfolgung seines Nutzenmaximums. Man wird diesen Ansatz nur dann
fiir geeignet ansehen konnen, beispielsweise die Landnutzungsmuster afrikani-
scher Bauern zu erkldren, wenn man sich von der europaischen Vorstellung der
Planungseinheit ,,Individuum* 16st und die Tatsache beriicksichtigt, dal die Nut-
zungsentscheidungen in Entwicklungslindern hiufig in GroBfamilien getroffen
werden. Auf die damit verbundene Frage nach der Abstimmung innerhalb der
windividuellen“ Planungseinheit geht Clapham in seinem Beitrag nicht ein. Er
untersucht vielmehr die Folgen, die sich bei gegebener Nutzenfunktion des ,,Indi-
viduums* aus einer unterschiedlichen Gestaltung des Eigentumsrechts am Boden
ergeben. Dabei kommt er — ebenso wie andere Autoren in diesem Band —
nicht an der populdr gewordenen These Hardins von der ,tragedy of the com-
mons‘ vorbei. Sie ist wohl eine der mifverstandlichsten Thesen der Umweltoko-



8 Hermann Sautter

nomik, weil sie nicht geniigend scharf zwischen Zugangsregelungen und Eigen-
tumsformen trennt. Die Institution des Gemeinschaftseigentums ist durchaus mit
Zugangsbeschrinkungen zu vereinbaren und muf} dann nicht zu einer ,, Tragodie*
der Ubernutzung fiihren, wihrend umgekehrt mit einer Privatisierung von Ge-
meinschaftsgiitern nichts gewonnen ist, wenn das Problem des ,,open access*
nicht gelost werden kann. Im iibrigen ist sich Clapham bewuBt, wie ,,reduktionis-
tisch* der herkommliche institutionenokonomische Ansatz ist: Das Individuum
wird hier als ein Nutzenmaximierungs-Mechanismus gedacht, der auf gegebene
Handlungsrechte und Transaktionskosten reagiert. Daf dabei die Praferenzen als
,.black box‘ behandelt werden, da} die Fiillung dieser ,,box* sehr unterschiedlich
sein kann, und daB davon auch die Reaktion auf gegebene Handlungsanreize
beeinfluBlit wird — dies alles gerit leicht aus dem Blick.

Clapham untersucht, wie die ,,property rights* am Boden aussehen miifiten,
damit ein besserer Schutz erneuerbarer Ressourcen erreicht werden kann. Zu-
néchst ist eine definitive Kldarung der Eigentumsrechte sowie deren Registrierung
und Sicherung erforderlich. Sodann ist an eine Umverteilung dieser Rechte zu
denken — wobei Sicherung und Umverteilung nicht unbedingt konfliktfrei zu
haben sind. Clapham diskutiert die verschiedenen Moglichkeiten einer solchen
Neuverteilung (Auflagen, Lizenzen usw.) und geht dann auf die notwendige
Ergénzung ordnungspolitischer Manahmen durch eine geeignete ProzeBpolitik
ein. Die besten Schutzrechte fiir den Boden niitzen nichts, wenn beispielsweise
subventionierte landwirtschaftliche Inputs eine Ubernutzung des Bodens rentabel
machen. Der Beitrag macht auf die Méglichkeiten aufmerksam, entwicklungs-
und umweltpolitische Ziele durch eine entsprechende Ausgestaltung von ,,proper-
ty rights“ gemeinsam zu verfolgen. Clapham 148t aber auch durchblicken, wie
wenig diese Moglichkeiten in Entwicklungsldndern bisher genutzt werden.

In seinem spezifizierenden Korreferat vertieft H. B. Schdfer einige Aspekte,
die von Clapham angesprochen werden: Das in der umweltokonomischen Diskus-
sion hdufig préferierte Verursacherprinzip muB} keineswegs stets einen effizienten
Umweltschutz ermdoglichen; das Spannungsverhiltnis zwischen der Notwendig-
keit einer exakten Spezifizierung von ,,property rights* und den Erwartungstiu-
schungen bei notwendigen Rechtsinderungen im Zeitablauf 148t sich nicht aus
der Welt schaffen; wenn ein Ressourcenschutz durch Beschrankungen im Eigen-
tumsrecht aufgrund hoher Transaktionskosten nicht moglich ist, kommt als zweit-
beste Losung moglicherweise eine Beschriankung des Handels in Frage (Transak-
tionsbeschriankungen im Blick auf den ,,usus fructus* ersetzen Beschriankungen
im Blick auf den ,,usus*); bei Beschriankungen des grenziiberschreitenden Handels
ist das Territorialstaatsprinzip zu beachten. Damit wird die Brauchbarkeit des
,»property rights“-Ansatzes nicht in Frage gestellt. Es wird lediglich auf notwendi-
ge Differenzierungen aufmerksam gemacht.

Mit derartigen Differenzierungen befaBt sich auch Hartje. Er untersucht, inwie-
fern die Desertifikation in der Sahel-Zone auf die Struktur von Landnutzungsrech-



Umweltschutz und Entwicklungspolitik — Zur Einfiihrung 9

ten zuriickzufiithren ist. Von der eingidngigen These, da8 die Ausdehnung der
Wiisten ein Beispiel fiir die Hardinsche ,,tragedy* sei, bleibt kaum etwas iibrig.
Auf der Grundlage seiner sehr detaillierten Darstellung der verschiedenen Rechts-
formen kommt Hartje zu dem Ergebnis, da8 ,,common property* keineswegs die
wichtigste Rechtsform im Sahel ist. Es gibt vielmehr ein kompliziertes Gefiige
von vollstindig exklusivem Privateigentum, von exklusiven Nutzungsrechten
traditioneller Art, von Staatseigentum und von Gemeinschaftseigentum, wobei
sich diese Rechte zwischen Ackerbau (Regenfeldbau, Bewisserungslandwirt-
schaft), Viehwirtschaft und Baumnutzung unterscheiden konnen. Das Problem
scheint weniger die Existenz von ,,common property zu sein, als vielmehr die
Schwichung traditioneller Nutzungsbeschrankungen durch staatliche Eingriffe.
Nicht Privatisierung mit zweifelhafter Rechtssicherheit sei deshalb die Losung,
sondern die Erhaltung traditioneller Bodenrechtsregime und der Verzicht auf
staatliche Eingriffe. Ein Privatisierungspotential bestehe allenfalls bei groBen
staatlichen Bewisserungsprojekten. Der Beitrag von Hartje zeigt, wie wenig mit
pauschalen Ablehnungen oder ,,romantischen Verkldarungen* bestimmter Eigen-
tumsformen zu erreichen ist und wie diffizil die Aufgaben sind, denen sich die
Ordnungspolitik in einem Entwicklungsland zu stellen hat.

Steuern und offentliche Investitionen sind ein weiteres entwicklungs- und
umweltpolitisches Instrument, mit dem eine nachhaltige Entwicklung angestrebt
werden kann. Menck diskutiert die Allokations- und Finanzierungsfunktion von
Umweltsteuern. Eine effiziente Allokationssteuerung setzt ein ,,fine tuning* vor-
aus, das in den Entwicklungsldndern noch weniger erwartet werden kann als in
den Industrielandern, und die Aufbringung von Finanzierungsmitteln fiir 6ffentli-
che Umweltschutzinvestitionen erfordert eine leistungsfahige Steuerverwaltung,
die nach Meinung von Menck allenfalls in Schwellenlandern gegeben ist, kaum
aber in den drmsten Entwicklungsldndern. Bei den Steuerreformen, die gegenwir-
tig im Rahmen von Strukturanpassungsprogrammen durchgefiihrt werden, sollten
auch umweltpolitische Ziele beriicksichtigt werden, meint der Autor.

Hiemenz verbindet in seinem Korreferat diese Gedanken mit den eigentums-
rechtlichen Uberlegungen, die in den vorangegangenen Referaten eine Rolle
gespielt haben. Wenn aufgrund diffuser Wassernutzungsrechte, Holzein-
schlagskonzessionen und dhnlicher Verfiigungstitel nichts zur Erhaltung natiirli-
cher Ressourcen getan wird, dann ist auch nicht zu erwarten, dal Steuern etwas
ausrichten werden. Positiv gewendet: Ordnungspolitik und ProzeBpolitik miissen
aufeinander abgestimmt sein-zu dieser Erkenntnis kommt auch Clapham. Im
iibrigen meint Hiemenz, daB8 Steuern als ein marktkonformes Instrument gegen-
iiber Regulierungen einen Effizienzvorteil besitzen und auch leichter durchsetzbar
sind. Impolitischen ProzeB werden Steuern vermutlich gegeniiber handelbaren
Umweltzertifikationen bevorzugt, weil sie dem Staat Einnahmen verschaffen,
die in ihrer Hohe einigermafBen vorhersehbar sind. Allerdings ist auch Hiemenz
skeptisch, was die Leistungsfahigkeit der Steuerpolitik anbelangt. Die Schaffung



