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Informal-kooperatives Verwaltungshandeln im Umweltschutz
aus 6konomischer Sicht

Immer Ofter greift der Staat bei der Regulierung umweltschadigender Aktivitdten zu kon-
sensualen Handlungsformen. Dabei stellen regelmaf3ig AbspracheNeutndge das
Ergebnis eines meloderweniger umfangreichen Verhandlungsprozesses zwisstaert

und Adressaten dar. Eqnfiet einAustausch staatlicher und privater Positiorséait.
Dieser Aspekt des Tausches von Leistung und Gegenleistung interessiert den Okonomen.
Konsensuale Handlungsformen finden ssciwohl aufder Regierungsals aufder Be-
hordenebene. In diesem Sinaeterscheidet das Schrifttum zwischen normersetzenden
und normvoliziehenden Vereinbarungem den folgenden Ausfiihrungen beschéftigen
wir uns mit Vereinbarungen zwisch&ehorde und umweltbelastendem Unternehmen.
AulRerdem schrénken wir digetrachtung auf solche Situationen ein, in denereMba-
rungen die Funktion haben, Verwaltungsaktemetzen. Dagilt fir Sanierungsabspra-
chen, die vorder Praxis als Alternative fur nachtragliche Anordnungem Sanierung
bestehender Anlagen, Altlastenflacheder sonstigebereits bestehender Umweltnut-
zungen entwickelt wurdeiVir klammern Vorverhandlungeind Vorabzuleitungen aus,
die der Vorbereitungrechtsférmlicher Entscheidungen dierieBanierungsabsprachen
kommen zumTragen, wenmnlagen nicht mehr derStand detUmwelttechnik entspre-
chen. Sie stellen rechtlich unverbindliche Ubereinkommen zwisBebirde und Unter-
nehmungdar.Die Leistungen des Betreibers bestehedeinBereitstellung von Informa-
tionen, der Durchfihrung voBanierungsmaflnahmen und im Verzicht auf Rechtsmittel.
Zu den Gegenleistungetter Behdrdezéhlen die Gewahrung von Fristen (Duldung),
Konzessionen beler Bestimmungdes erforderlichen Standdsr Technikoderauch der
Verzicht auf Sanktionen bei entdeckten Ordnungswidrigk&iten.

1. Informationsdefizite der Behorde als Ursache fur Vereinbarungen

In Umweltbereichen, in denater Genehmigungsbehérde ein Ermessen eingerdumt wird
- wie insbesondere im Immissionsschutz - und vorgegesteiké einzuhaltende Grenz-
werte nicht existierenhat sie die Aufgabe, fir neue Anlagen, Anlagenanderuhged
AltanlagendasZiel der Umweltvorsorg@ach ihrer Auslegung des aktuellen Standes der
Technik unter Bertcksichtigung des Grundsatdes Verhaltnismafigkeit durchzuset-
zen. Sofern ihr die betreffenden BedingungenHiezelfallesgenau bekannt sind, gibt es
keinenGrund, warumsie dieVorsorgestandardsicht via Verwaltungsakt durchsetzen

L vgl. grundlegend Bohne 1984, S. 97 ff.

2 Uber Beispiele der Praxis informalen Verwaltungshandelns im Umweltschutz berichten: Arnold 1989,
S. 125 ff.; Bulling 1989, S. 277 ff.; Wedemeyer 1991 und Kippes 1995

% Vorverhandlungen finden vor Beginn von Genehmigungs- und Planfeststellungsverfahren zwischen
Vorhabentrager und Behorde statt. Gemeinsames Anliegen ist die verbesserte Koordinierung der Zu-
sammenarbeit und die Verbesserung von Informationsstanden und -flissen zwischen Antragsteller und
Genehmigungsbehdrde auf der einen Seite sowie der antragsbearbeitenden Beh6rden untereinander auf
der anderen Seite. Ziel der Vorabzuleitung ist die inhaltliche Endabstimmung zwischen zustandiger
Behorde und Antragsteller.

4 vgl. Hiiting 1996, S. 23 1.

®> Anderungsgenehmigungen stellen im Immissionsschutz den ,Alltag” dar. Bei dieser Gelegenheit er-
folgt meist eine Uberpriifung der RechtméaRigkeit des gesamten Betriebs.
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sollte. Vereinbarungen erhaltemsebei unvollkommeneidnformation ihren Sinn. Als
zentraler Grund fur Verhandlungen zwischgehorde und Normadressat (Emittent) ist
eine asymmetrische Verteilurter Informationen anzusehe®er Normadressat besitzt
die besseren Kenntnisse uber ohidividuellen Kosten alternativer Vermeidungstechni-
ken. DieBehorde kanrsich gewisse allgemeiriaformationen tber Sachverstandige be-
schaffen, womit allerdings Ksten verbunden sind. Um diesternehmensspezifischen
Daten richtig zu erfassen, sk jedoch auf die Mitwirkunger Unternehmung angewie-
sen. Diese Informationen haben ,privat&tfaraktersie sind nicht ,6ffentlich“. Sieind

fur Dritte nicht zuganglich. Die Unternehmen werden diese Informationen numdahn
aul3en geben, wersie dafir eine Gegenleistung erhalten. Die InformationsqUeiter-
nehmung erschliel3t sich der Behorde erst Uber einen TauzeRpro

Kostenverbinden sich fur deBmittenten sowohinit einer Vermeidungstechnik als sol-

cher als auch mit deren Einfuhrung (Finanzierungskosten fur die Investitionen, Friktionen
aus derUmstellungdes Produktionsprozesses: Produktions- Bedchaftigungseinbu-

3en). Die Behorde vermag beide Kostenkomponenten nicht richtig einzuschatzen. Wirde
sie bspw. die Anpassungskosten genau kenkénntesie in einer Ordnungsverfligung

die Duldungsfristiutonom festsetzen. &V das nicht so isthatsie einen Anreiz zu ver-
handeln, und zwar sowohl um

* bessere Informationen Uber die Emnzelfall geeigneten Vermeidungstechniken zu
erhalten als auch um
* besser Uber die Anpassungskosten einer neuen Technik informiert zu sein.

Verhandlungsmasse und Gegenstand einer AbspeactidNiveauund Zeitpunkteiner
UmweltschutzmalRnahme.

Folge derUnsicherheit Uber ditnterpretation des Umweltvorsorgezieles ist auch, daf3
der Normadressat vaseinemRecht,einenVerwaltungsakt anzufechten, Gebrauch ma-
chen kann. Damit ergilgtich fir dieBehdrdeein weiteres Motiv fur Vereinbarungen,
namlich

» gerichtliche Auseinandersetzungen und damit verbundene Zeitverlusteansakti-
onskosten zu vermeiden.

Das Verbindungsglied zwischeter juristischen undder 6konomischen Beurteilung in-
formalen Verwaltungshandelns bild#r Grundsatz deverhaltnismafigkeitDer allge-

meine Sinn dieser Norm besteht darin, den Blrger gegeM#fgrahmen deStaates zu
schitzen. In unserem Kontdx¢deutet das, dadich der Staat geissen Schranken ge-
genubersieht, wenn er Umweltschutzmafinahmen ergmeiienlie demBuirger Kosten
anlasten. Es ist unbestrittedald denVerhaltnismaligkeitsgrundsatz sowohl den Gesetz-
geber auf der generell-abstrakten Normelss@uch die rechtsanwendende Verwaltung
auf der konkret-individuellen Ebene binddder Grundsatz deverhéltnisméaRigkeit be-
steht aus den drei Teilgrundsatzen der Geeignetheit, der Erforderlichkeit und der Ange-
messenheit (Verhaltnismalfigkeit im engeren Sinne). Zu klaren ist, welches dieser Kriteri-
en fur Sanierungsabsprachen wichtig Wie nehmenan, dalidie bestehende Technik



Cansier, D., Informal-kooperatives Verwaltungshandeln im Umweltschutz aus 6konomischer Sicht 3

Uberholt ist und zwefodermehrere) neue Techniken als Alternatiaem Wahl stehen.
Beide fihren zu einer Emissionsminderung simdl deshallgeeignet, das Umweltvor-
sorgeziel zu erfullen. Beide Techniken sadaermit unterschiedlichen Emissionsminde-
rungen und unterschiedlich hohen Kosten verbunden. Eine Technik, @enma des
Erforderlichkeitskriteriums dasnildeste Mittel darstellen wirde, a3t sich nigbisma-
chen, denn esetztgleiche Effektivitatvoraus. Es iseine Abwéagung erforderlich. Das
Instrumentarium hierfur liefeder Grundsatz dererhaltnismafigkeit im engeren Sinne.
Die Kosten vorEmissionsminderungsmalinahmen missen in einem angemessenen Ver-
héltnis zu demutzen steheh Die Nutzenmiissen allerdings nicht iberwiegen, es reicht
bereits auswenn die Kosten nicht unverhaltnismafiig hddsrdieNutzen sind. In die-
sem Vergleichmif3ten arsich einheitlich (inGeld) bewertete Gré3ezinander gegen-
Ubergestellt werden. Jedoch stofen monetadre Bewertungen der NutZémwlek-
schutzes (noch) agfroReSchwierigkeiten. Deshalb kommtan nicht umhin, die Abwéa-
gung anhand voindikatorgrof3en vorzunehmen. tier Praxis stelltman aufden Grad
der Emissionsminderundurcheine neue Technik alnd vergleicht diesen hheren Wir-
kungsgrad mit der Vermeidungskosten.

Fir die Beurteilung, welche zusatzlichen Kostin bestimmtehdherer Wirkungsgrad
rechtfertigt, gibt ekeinen festerMalistab. Im Schrifttum wirdls KriteriumProportio-
nalitat angegeberkalls eineneue Technik die Emissiondsspw. um 10 % reduziert,
wirdedies zusatzliche Kosten kohe von 10 % rechtfertigen. Diese Regehwslkir-
lich. Nichtlinerare Beziehungen lassen sich nicht einfach ausschlie3en. Nichtlinearitat
reduziert sich nicht wie Linearitat auf eine einzige Beziehung. Es/gledunterschiedli-
che Abhangigkeiten denkbar. Deshalbeiste differenzierte Beurteilung erforderlich. Da
die Behorde eine Einzelfallpriifung vornehmen mul3, erschegerase auf diesétbene
geboten, irdifferenzierter Weise die Sachlage zu beurteilen. B#aorde kommuicht
umhin, implizit zubewerten, welche zusatzlichen Kostea bei einer bestimmten Emis-
sionsminderung durciine neue Technik fur akzeptabel hiMirdeman dies ausschlie-
Ren, entfiele die Grundlage fur das Prinzip der Verhaltnismafigkeit.

Die Abwagung erfolgt nicht immer nur im Rahmeer juristischen Fachprifung, sondern
gelegentlich auch auf Landesebene. Wenn Sanierungsmafinahmen hohe Kosten aufwerfen
und gravierende lokale Auswirkungen auf die Wirtschaftreten wirdensind am Ent-
scheidungsprozeld meist auch RegierungsprasidismtVertreter deMinisterien, even-

tuell sogar deMinisterprasident, beteiligt. Um Ricksicht auf die Arbeitsplatze und den
Wirtschaftsstandort zu nehmen, werden dann nicht selten Abstriche von den Ergebnissen
der juristischen Fachprifung vorgenommen. Diese Abanderungen sind grundsatzlich
nicht als Mangeter Umweltpolitik anzusehen, denn auf diese Weise kdnnen Kostenfak-
toren indie Verhaltnismafigkeitspriufung eingehen, stimstvernachlassigivorden wa-

ren.

®vgl. u.a. Wedemeyer 1991, S. 99 f. und insbes. 194 f., wo es explizit heilt, daR informales Verwal-
tungshandeln durch einen unverhaltnismaiigen Aufklarungsaufwand begriindet sein kann und daf3 die
Verwaltung im Rahmen einer umfassenden Prifung alle Konsequenzen iher Entscheidung, einschl.
bspw. der Auswirkungen auf die Arbeitsplatze, zu bertcksichigen hat.
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2. Verhandlungen zur Informationsverbesserung tber den Stand der Technik

Ziel der Behorde itverhandlungen soll es hier sedyrch bessere Informationen den im
konkreten Rll richtigen Stand derTechnik herauszufinden und zu realisieren. \&le
verhindern,dafd zuhoheoder zuniedrige anlagenspezifische Emissionsgrenzwerte fest-
gesetzt werderBeidesware imSinneder Leitidee ,Umweltvorsorge nach detand

der Technik” negativ zu beurteilen.

Der Normadressat besitzt ndann einen Anreiz, Informationéiber die eigenemogli-
chen Vermeidungstechniken preiszugeben, wenn eargswkanndal3die Behorde per
Verwaltungsakt Anordnungen treffen wirde, die nach seiner Vorstellung tUbsrhdht
Die Behorde unterschatdie Kosten. Der Unternehmes@h deshalb als Gegenleistung
eine Absenkungler Anforderungen fir erreichbd&ine am Gemeinwoldrientierte Be-
horde wird in Abwéagungler Kosten und Nutzen der Umweltvorsorge deendenziell
bereit sein.

Es ware deplaziertiier von einer Zielverwasserurmgler von einem Vollzugsdefizit zu
sprechenyielmehrwird die Effizienz des Vollzugsder Umweltpolitik im Sinneder vor-
gegebenen umweltrechtlichen Kriterierhdht.Ineffizienzendes Verwaltungsaktes wer-
den durch die Vereinbarung vermieden.

Anders stellt sich dieSituation dar,wenn die Unternehmunder Behotrde bewul3t
Fehlinformationen liefert und diesgch tauschen laldt. Der Unternehmer besgemerell
einen Anreiz, seine #Sten hoher erscheinen zu lassds diese tatséachlich sind. Bei rein
privaten Informationen ist diese Uberschatzung firBBaordenie genau feststellbar.
Denkbar ist es jetzflal3sich beide Seiten auf eine Absenkulggtechnischen Standards
einigen, die im SinneerrichtigenInterpretation des Vorsorgezieles zu weit delidie
Behorde weil3 aber im voraugalR dadJnternehmen seine Isten strategisch tberschéat-
zen wird. Sie wird deshalthas Tauschungsrisiko antizipieren und Abstriche von den ge-
lieferten Kostendaten vornehmen. Ztarke Ubertreibungesind auRerdem unglaub-
wurdig. Einmal gelieferte Informationen lassen sich authich Dritte (Sachverstandige)
Uberprufen und offenbaren dann Schwaclsshlielilich riskierder Adressat, dal3 tber-
hauptkeine Vereinbarung zustande kommt und er letztlich deicénVerwaltungsakt
schlechtergestellt isAuf die Position des Verwaltungsaktes kasioh dieBehorde je-
derzeit zurtickziehen. Deshalb besgr eine relativstarke Verhandlungsmacht. Aus
diesen Grunden sollte das Fehlsteuerungsrisiko durch TausdbuBghordeei priva-
ten Informationen nicht Uberschéatzt werden.

Das Ergebnigler Vereinbarung muf3 selbst ciesem Fall nicht schlechter ausfallen als

bei einemVerwaltungsakt. Die Unternehmen werdeor allem dann ihre Kostenlage
Ubertrieben darzustellen versuchen, wennBaikorde nach ihreAuffassung die Kosten

zu gering veranschlagt. Das damit verbundene technische Niveau kann den richtigen
Standard starker Uberschreit@s bei Fehlinformation eingnterschreitungria Verein-

barung erfolgt. Beides ist ifBinne einer zielgenauarorsorge unerwinscht. I man

als Behorde/Dritter das richtige Vorsorgeniveaight genau kennen kann, ist es auch
nicht maoglich, einerder beiden Losungswegals grundséatzlich besseder schlechter

" Im Sinne der Prinzipal-Agent-Theorie (vgl. Richter/Furubotn 1999) kommt es zu einer adversen Se-
lektion des Umweltzieles. Nach dieser Theorie beauftragt der Prinzipal (die Behdrde) einen Agenten
(den Normadressaten) zur Ausfihrung einer Leistung (Durchfihrung einer Umweltschutzmal3hahme),
wobei der Agent bei Abschlul? der Vereinbarung tber die besseren Informationen verfigt, die dem
Prinzipal nicht zuganglich sind, und die dieser fiir seine eigenen Ziele nutzt. Das geringere An-
spruchsniveau setzt sich durch.
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einzustufen. Der (reine) Verwaltungsakt steli asymmetrischer Informationslage kei-
neswegs das Optimum dar.

Uberlegungen diesekrt spielen keine Rolle, sofertler Normadressat davon ausgeht,
dal3die Behorde systematisch den aktuellen technis@taend Uberschétzt und gerin-

ge Anforderungen stellt. Dann fehlt finm der Anreiz zum Verhandeln. Bwvirde nur
,SchlafendeHunde wecken* und am Schluf3 schlechter dastdbenNormadressatird
Wert darauflegen,dalRein Verwaltungsakt zustande komnieffizienzenvon Verwal-
tungsakten werden dann nicht durch Vereinbarungen korrigiertF€@snvon Verein-
barungen verhindert jetdie Vermeidung von Vollzugsdefiziten des Umweltrechtes bei
Genehmigungsverfiigungen.

3. Verhandlungen tUber die Anpassungsfrist

Das Instrument der befristet®uldung impliziert,dafl3ein rechtswidriger Zustand vor-
liegt. Die Rechtswidrigkeit ist nichtrittig.® Das bedeutet aucklaR der Behérde der
aktuelle Standler Technik bekannt ist. Es besteht also in di¢tiasicht kein Informati-
onsproblem. Wohl aber verspricéith dieVerwaltung von Verhandlungen bessere In-
formationen Uber die Anpassungskosten. AuRerdem ist die Klageoption fir die Unter-
nehmung nicht relevant. Die Beseitigudgs rechtswidrigen Zustandes ist zwingend er-
forderlich. Dies muf3nnerhalb einer gewissen Mindestfrist geschehen. Die hoheitliche
Alternative besteht inder sofortigennachtraglich Anordnungzur Beseitigung des
rechtswidrigen Zustandes.

Fur die Firma bringt eine Aufschiebudgr Sanierungsmaflinahmen mehrere Vorteile: Bei
angenommenen gleich&anierungskosten erlangt €imen Zinsvorteil. Fall§ir die ab-
sehbare Zukunft Anderungen des Produktionsprozesses geplandisifuligere ver-
meidungstechnische Mal3hahmen nahelegen, werden Kosten eingéspaittem aber
ergeben siciVorteile darausdal? detUnternehmung langere Zetr Verfugung steht,

um sich anzupasseind so Ubergangsschwierigkeiten (ProduktionseinbuBen, Freiset-
zung von Arbeitskréaften, Kapitalverluste, hohe Verschuldung) vermieden werden. Solche
Stérungen koénnen insbesondel@nn auftreten, wendie Sanierungsmal3nahmgrolie
Investitionen erforderngdie die aktuellen Finanzierungsmaoglichkeitéer Firma stark
belasten.

Die betriebswirtschaftlichen Vorteile gehen teilwensi¢ volkswirtschaftlichen Vorteilen
einher, die inder Verhaltnismafigkeitsbeurteilung nicht ignoriert werden sollten. Ande-
rerseitstritt mit der Duldung einéverzdgerung des Umweltschutzes ein. Eiiie gewis-

se Zeit werden Umweltbeeintrachtigungen, diesigh vermiedenverden solltenhinge-

8 Von einer Duldung wird gesprochen, wenn die Behérde: , Kenntnis von einer Situation hat, in der die
Durchsetzung eines an sich herzustellenden rechtméafRigen Zustandes zugunsten der Beibehaltung des
bestehenden formell und/oder materiell rechtswidrigen Zustandes bei Abwagung der entgegenstehenden
anderen Interessen ausnahmsweise zugunsten dieser Interessen zurticktritt, wobei die Behdrde sich be-
wul3t sein muf3, dafd es sich tatséchlich um einen rechtswidrigen Zustand handelt oder zumindest sicher
davon ausgehen muf3, daf? der zu beurteilende Zustand nach der moglicherweise langerwierigen rechtli-
chen Prufung sich als rechtswidrig erweisen wird, und die Behdrde die tatséchliche und rechtliche M6g-
lichkeit zum Einschreiten hat, aber auf diese firr einen einerseits nicht unerheblich kurzen aber anderer-
seits generell befristeten Zeitraum verzichtet.” Hting 1996, S. 30
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nommen. Die Konsequenzeéer anhaltenden Emissionen sind je nach Schadstua#r-
schiedlich. Bei schnell abbaubar&ubstanzen ergibsich nur eine voribergehende
Mehrbelastung. Handelt es sidagegen um schwer abbaubare Substanzen, so erfolgt
mit jeder neuen Emission eine Schadstoffanreicheriiegzogerungen de®mwelt-
schutzes sind bei diesen Substanzen besonders kritisch zuléurtei

Zu regeln sind in einer Duldungsvereinbarwas Niveauder vorzunehmendeSanie-
rungsmafinahme und die einzuhaltenden Friséd8n.nehmen hieran, daf® durch Ver-
handlungen die Anpassungskosten, die eine neue Technik aufwirft, besser offengelegt
werden. Der Normadressat erwaete ginstigereédsung,als siedurch Verwaltungs-

akt zustand&kkommen wiirde. Vereinfacht sdavon ausgegangedald indiesemFall

keine Aufschiebunger Sanierungsmafinahme zugelassen werden wirde. Denkbar ist es,
daR zwischen beiden Parteien dido3e Nachholungler Sanierungbis zu einem be-
stimmtenspéateren Zeitpunkt vereinbart wird. Diese Regelung kommt den Interessen des
Unternehmens voll entgegen. Filie Behdrdemag sie akzeptabel sewveil der Stand

der Technik durchgesetzt wird. Sie konnte aber auch versuchen, weiterzugehen, und
einenhoheren Standard verlangeter bspw.auf langere Sicht einen Ausgleich fur die
zwischenzeitlichen Umweltmehrbelastund®atet (insbesondereei resistenten Schad-
stoffen). In einer Verhaltnismafigkeitspriafung muf&sh dann dieMehrkosten fur die
hohere Technilalsvertretbar gegentber deusétzlichen Umweltvorsorge erweisen. Fir
den Normadressaten bestelrte gewisse Konzessionsbereitschaéi| er zwischenzeit-

lich Kosten einsparen wiirde.

Was die Anpassungsfrist fir Sanierungsmaf3nahmen betrifft, so lafheobtischeine
optimale Duldungszeit nach dem Kriteriuter Minimierung der volkswirtschaftlichen
Gesamtkostenbestimmen. Eine schnelle Sanieruist angezeigbei geringen Anpas-
sungskosten und hohen Umweltschaden durch unterlassene Vermeidung. Langere Dul-
dungsfristen konnen eingerdumt werdaesi hohenAnpassungskosten und geringen
Okologischen Nachteilen. Diese Zusammenhange lassemyam@uemodellieren (vgl.

Abb. 1): Bei einer sofortigen Sanierufadjen relativ hohe Kosten (§ an, und es entste-

hen keine Umweltschéaden (S = 0).giéRerdie Verzogerungen andererseits sind, um so
langer halt die Belastung mit zuséatzlichen Schadstafferin Abb. 1 ist unterstellt, daf?

die (bewerteten) Schaderunehmen. Die volkswirtschaftlichen Kostéar Vermeidung

der Emission verringern sich tendenziell mit zunehmender Anpassungszeit. Die optimale
Duldungszeit entspricht.g.

Das Unternehmen ist an moglichahgen Anpassungsfristen interessieliel ist die
Durchsetzung derechtlich maximal moglicherfrist. Die Behorde andererseits hat die
zeitabhangigen Kosten und Nutzen im Auge und versughthgi Z,x < Z2.,) bzw. die
rechtlich héchstzulassige Anpassungsfrist, zu erreichen. Im zweiten Fall ist zwischen
beiden Seitelschnell eine Einigungerstellbar. Im ersten Fall bestedm Interessenkon-
flikt. Die Losung ist offensie liegt im Bereich &< Z < 72 . Beide Seiten ziehen aus

%vgl. Cansier 1996, S. 13 ff.
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derVereinbarung Nutzen. Es isicht gerechtfertigthier voneinem systematischen De-
fekt des Instrumentes der befristeualdung im Sinne eines Vollzugsdefizits zu spre-
chen. Der strikte sofortige Verwaltungs&kiinn vielmehr die - im Sinnger Umweltvor-
sorge und des Verhaltnismafigkeitsgrundsatzes - schlechtere Losung daFstitsieias
nichtder Rall seinsollte, besteht fldie benevolent®ehotrdekein Grund,sich aufeine
Duldung einzulassen.

Schaden
Kosten (Ko
S+K
S
K
0 Zr%wax Zopt Zﬁ‘}ax Zeit

Abb. 1: Bestimmung der optimalen Duldungszej:Z

Die Sanierungskosten Kehmen mit zunehmender Lange der Anpassungsfri@elsofortigerSanie-
rung belaufen sie sich aufgkKDie Mehrbelastungen déimwelt SdurchAufschub vonSanierungsmalf3-
nahmen - bewertet als Schaden fir die Menschen - erhdhen sich mit zunehmender Duldungsfrist.

4. Verhandlungen zur Vermeidung gerichtlicher Auseinandersetzungen

Wenn dieVerwaltung Emissionsgrenzwerte durch Verwaltungsakt anordnet, hat der
Adressat noch die Moéglichkeit, den Gerichtsweg einzuschlagen, um geringere Anforde-
rungen durchzusetzen. Mltesem Rechtsmittadtehtihm ein Drohirstrument zuVerfu-

gung. Das Unternehmen kahmsichtlichder Vermeidungsmafl3nahmen nicht schlechter-
gestellt werderals nachder behérdlichen Anordnung. Hsat die Chance zu gewinnen

und gehtkein Risiko ein, unglnstiger abzuschneideer Klageweg ist insofermmmer
lohnend. Dies wird relativiert durch d&sozel3kostenrisiko und durch Zeitverluste bei
langwierigenProzessen. Zeitverluste entstehen bspw. dann, Wenigenehmigungen
verzogert werden und dadurch Produktionseinbuf3en entstehen.

Die Positionder Verwaltung wird durchdie Klageoption des Normadressaten ge-
schwacht. VEenndas Gerichtsurteil fur die Umweltbehdrde negativ ausfallt, sieifglen
hoheren Emissionsgrenzwdiinnehmenund tragt dann die Gerichtskosten. Auf3erdem
sieht sie sich mit Zeitverlustekonfrontiert, weil Mal3nahmerder Umweltvorsorge ver-
zbgert werden.

Ausgangsuberlegunder Behorde ist, obie denvon ihr ins Auge gefaldten technischen
Standard anordnen und eine Klage riskierencst#f obsie den sicheren Weg gehen und
den von dem Unternehmen angebotenen Standard akzegtérédiese Entscheidungs-

lage sei zun&chst etwas naher betrachtet. Dazu machen wir folgenden&nna
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— Der Regulierer mochte den technisch®tandard T durchsetzen und die Unterneh-
mung denStandard 7, derniedriger ist aber Uber dem bisher realisierten technische
Niveau liegt, das eindeutigs veraltet gilt. Die Unternehmungrwagteine Klage ge-
gen T.

— Behdrde und Unternehmevissen nicht, ob sicblas Gericht fir T oder T, ausspre-
chen wird. Fur beide Seiten besteht ein Klagerisiko.

— Die Behorde mildtbeiden technischeStandardseinen (Netto-)Nutzen (bewertete
Umweltverbesserung nach Abzuter Vermeidungskosten)elh weil dieseeinen
Schritt zu mehr Umweltvorsorge darstellen. Der Nutzen awgr@l hoheralsder aus
T, eingestuftweil nach Auffassungler Behdrde daallgemeineUmweltvorsorgeziel
auf diese Weise besser erfillt wird: W(P U(Ty).

— Gerichtskosten Kfallen fiir denjenigen an, der den Prozel} verliert.

— w = subjektive Wahrscheinlichkedier Behdrde, dald é&i T, zur Klage kommt. 1-w
= Gegenwahrscheinlichkeit der Nichtklage

— p = subjektive Wahrscheinlichkeler Behorde, dafie mit T, Recht bekommtl-p =
Wabhrscheinlichkeit, daf3 sich das Gericht faalisspricht.

— Im Falle einer gerichtlicheAuseinandersetzurfgllen wegen der Verzégerung Scha-
den durch Umweltbeeintrachtigungen an, algKostenfaktor Ks ins Kalkilder Be-
hordeeingehen. Fludie Firmaentstehen Verluste, digs Verzogerungskosten K
bei ihrer Entscheidung, ob sie klagen soll oder nicht, eine Rolle spielen.

— q = subjektive Wahrscheinlichkeiter Firma, dafsich das Gericht fur T ausspricht

und 1-q Wahrscheinlichkeit, daf3 die Entscheidung $#&llE.

Position der Umweltbehdrd@®ie Behordesoll inre Entscheidung an Hanl@ér erwarte-
ten Nutzen und Kosten treffen. Der erwartete Nettonutzen EU betragt:

(1) EU = wWpU(Ty) + (1-p)U(T2) - (1-p) Ks - Kvs] + (1-w)pU(Ty) + (1-p)U(T2)

- (1-p)Ke -Kvs]
Bei Wahlvon T, kommenzwar auf dieBehordekeine Gerichts- und Verzdgerungsko-
sten zudie Nutzen U(T) sindaber relativ gering. Sie entscheigath fur T;, wenn sie
sich hiervon einen gr@&gen durchschnittlichen Nutzen versprichls von dersicheren
Strategie. Dann muf3 gelten

(2) EU > U(Ty).

Nach dieser Bedingung laR3t sichdurch Gleichsetzung eine kritische Erfolgswahr-
scheinlichkeit p* bestimmen, miter die Behérdemindestens rechnenufd, damit esich
fur sielohnt, eine Klage zu riskieren. Dabei wixedn einer gegebenarwarteten Kla-
gewahrscheinlichkeit w ausgegangen. Man erhalt

Ke +Kys

(3) = U(Tl) - U(Tz) + KG =t

Die Erfolgswahrscheinlichkeit muf3 mindestgsich p* sein. Sie kann um so niedriger
liegen, je hoher der Nutzen ausiif Relation zu Tist und je niedriger die Gerichts- und
Zeitkosten sindFallsderkritischeWert bspw. 60 v. H. betragt umlie Behtrdemit ei-
ner Wahrscheinlichkeitvon 70 v.H. davon ausgeldald dasGericht ihr Rechtgeben
wird, ist sie bereit T zu verlangen unéinenProzel3 zuiskieren. Das waraicht der
Fall, wenn sienur mit einer Wahrscheinlichkeiton 50 v.H. erwartet, Recht zu bekom-
men.

8
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Position der Unternehmundpie Unternehmung wahlt diStrategiemit den geringsten
Kosten. Sie erwartet im Falle einer Klage Gesamtkosten EK in Hohe von

(4) EK=gK(Ty) + (1-g)K(T2) + gKs + Kwy
Verzichtetsie auf die Klage, so belaufen sich dieskem auf K(T). Die Klage fuhrt zu
einem besseren Ergebnis, wenn die erwarteten Gesamtkosten EK geringer ek (T

Daraus laf3sich die Erfolgswahrscheinlichkeit fup, @ngeben, die mindestens erfigiin
mul3.
gKg + Ky

K(T,) -K(T2,)

Die Bereitschafizur Klage besteht erst voriner gewissen Wahrscheinlichkeitsschwelle
ab. Rechnet ddgnternehmen mit eindroheren Erfolgswahrscheinlichkeit &lls-q)*, so
lohnt es sich fur ihn, deerwaltungsakt T anzufechten. Andernfaliskzeptiert er T.
Die Klageschwelle ist um so niedriger i@her die Kosteer scharferen Norm im Ver-
haltnis zur milderenNorm sind und je geringer die Gerichts- unkkerzégerungskosten
sind.

Das RisikoderKlage fir die Umweltbehdrde und die Chamex Abmilderungder Um-
weltschutzmalRnahme durétlage fur die Unternehmung er6ffnen die Mdoglichkeit fur
beide Seitensich im Wege einer Vereinbarung gutlich zu einigearch Vereinbarung
konnen kostenreiche und zeitraubende gerichtliche Auseinandersetzung vermieden wer-
den. Der Verzichtauf die Klage kann zum Gegenstand von Verhandlungen gemacht
werden.Dies ist offensichtlichder typische Rll in der Praxis erfolgreicher Vereinbarun-

gen. Die Unternehmung wird nicht ohne KompensationifauKlagerecht verzichten.

Die Behtrde mulgine Gegenleistung erbringen. Diese magusmveltstandard J'sein,

der zwischen Tund T, liegt.

(6) A-a) =

Die Ausgangssituation fur Verhandlungeesteht darindal? beide Seiten infalle des
Verwaltungsaktes glauben, erfolgreighr Gerichtbestehen zu kdénnen (Erflllung der
kritischen Wahrscheinlichkeiterfir das Unternehmen isin Tauschgeschatft (Verzicht
auf Klage gegen hoheren Emissionsgrenzwert) vorteilhaft, solange sierkder Tech-
nik T geringer sind als die Kosten bei einer gerichtlichen Auseinandersetzung:

(10) K (Ts) < EK

Die Behorde akzeptieginen schlechtereBtandardals T, nur dann, wenn die Nutzen
(von T3) groflerals der erwarteten Nettonutzdwei gerichtlicher Auseinandersetzung
sind:

(11) U(Ts) > EU

Fur jede Seite gibt esinen gewissen Niveaubereich fur tlenweltstandardsnnerhalb
dessen dieerwarteten Nettonutzen hoher bzeie erwarteten Gesamtkosten geringer
sind als bei einem (anfechtbaren) Verwaltungsakt (vgl. Abb. 2, 3urelirdie Behorde
ist die absolute Untergrenze fur den Umweltstandatdd@durch bestimmtaldie er-
warteten Nettonutzegleich hoch wiebei einer gerichtlichen Auseinandersetzung sind.
Fir das Unternehmen existiegine entsprechendsbsolute ObergrenzeoT die keine
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Schlechterstellung gegentubaer Klage impliziert. Ober- und Untergrenzkegen zwi-
schen den Maximalforderungen von Behérde und Unternehimegrhalb dieser Zone
ist eine Einigung maoglich, wobei digisung starkebeidereinenoder deranderen Aus-
gangsforderung liegen kann.

UM — = = = = = = = — = v

EU - —

um

Abb. 2: Nutzenbewertung zweier Vermeidungstechniken durch die Behdrde

Ty = potentieller Technikstandard, der d=hdrde den gleichen Nutzéningt wie im Falle einer ge-
richtlichen Auseinandersetzung Uber dnd T, (Forderungsminimum der Behorde in einer Vereinba-
rung). Ty - T, = moglicher Bereich fur eine Technikvereinbarung aus der Sicht der Behdrde.

K
K(T)
K(T.)
|
|
EK |
K(T>) \
|
T, T

Abb. 3: Kosten zweier Vermeidungstechniken

To = potentieller Technikstandard, der fir das Unternehmen mit gleichlikaisten verbunden ist wie
im Fall einer gerichtlichen Auseinandersetzung Ubeurid T, (maximales Technikangebot dénter-
nehmung in einer Vereinbarung)s T T, = mdglicher Einigungsbereich aus der Sides Unterneh-
mens.
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Netto-
vorteil V

T, Ty T, T, T

Abb. 4: Einigungsbereich fur Behdrde und Normadressat
V = Nettovorteil der Vereinbarung gegentber einer gerichtlichen Auseinandersetzung
Tu- To = Einigungsbereich fir eine Technik

Mit einer Vereinbarungehtdie Behorde den sicheren Weg. Dafur nmai® einen Preis
zahlen. Der Adressat wird nur dann auf den Klageweg verzichten, weBeluiede von
ihrer origindren Forderung abriickt und d®@genen Vorstellungen entgegenkommt. Be-
dingung dafurdal3die Behordeeinen niedrigererstandard akzeptiert, ist, dale da-
durch nachihrem Urteil eintretenden Nachteile (schlechtere Umweltvorsorge) weniger
wiegen als die eingespart&@erichts- und Verzdogerungskosten. Der Adressat dagegen
akzeptierteinenhtheren Standard gegenilseiner origindren Vorstellung, sofern die
Mehrkosten deiTechnik geringerausfallen als die nach sein8chatzung vermiedenen
Gerichts- und Verzégerungskosten.

Diese Aussagen betreffen Situationen, in denen absehbadalsein Verwaltungsakt
angefochten werden wird. &invon seiten des Unternehmens didaéle nicht besteht
und dies auch fur diBehorde erkennbar ist, gibt es in unserem Korkekten Grund
fur eine Vereinbarung.

5. Sanktionsmittel zur Sicherung der Einhaltung von Umweltabsprachen
Vereinbarungen koénnen al&ertrage odenls rechtsunverbindliche Absprachgeregelt
sein. Insbesondetzei Abspracherst es fraglich, ob sie auch eingehalesrden.Direk-
te Sanktionemei Verletzung existieren nicht, jedoch besitzen die Vollzugsbehdeiten
Reihe von Druckmitteln gegentber den Adressaten:

» Die rechtliche Unverbindlichkelesteht nicht nur auder Seite des Adressaten, son-
dern auch aufler Seite der Verwaltun&ie kann bei Nichtbeseitigurtes rechtswid-
rigen Zustande®ine Ordnungswidrigkeit feststellamd Strafgebihren festsetzen.
Der Verweisauf spatere Ordnungsverfiigungen durfte wanig abschreckend wir-
ken, dennfalls die Vereinbarung lbeeine technische Maflinahme verhaltnismafig
war, kann dieBehdrde spatdraum beiVerletzungein hbheres Niveau durch Verwal-
tungsakt durchsetzen. Dakternehmen besitgute Chancen, eine eventuelle Klage
zu gewinnen. Es hat dann aus dem Aufschub einen Zinsvorteil.
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» Die Behorden kdonnen aulRerddiai anstehenden paralleleder spateren Neu- und
Anderungsgenehmigungen einértere Haltunginnehmerund Genehmigungen hin-
auszogern, bis der rechtswidrige Zustand bei der monierten Anlage beseitigt ist.

+ Der Normadressat mochte untémstanden nacter Oko-Audit-Verordnungertifi-
ziert werden. Dazu wirdie Regulierungsbehdrde befragt, und dieseigifypositives
Votum nur dann ab, wenn der Betrieb die rechtlichen Anforderungen erfullt.

» Die Nichtbefolgung einer Absichtserklarung verschafft dem Unternehmeerige-
samten Umweltverwaltung des Land®s negativesmage, das spateozlerparallele
Genehmigungsverfahren und Vereinbarungesthwert. Audangfristigeminteresse
sind die Unternehmen meist an einer Pflggéer Beziehungen zu den Behdrden in-
teressiert?

In der Praxis scheint die Einhaltung von Sanierungsabsprachen kein Probleeinzu
Folgt mander Literatur und deussagerder Praxis (hier des Regierungsprasidiums
Tlbingen), so werden Abspracherailter Regel eingehalten, insbesondere gaifieren
Unternelmen.

6. Schlu3

Aus 6konomischer Sicht stellt sich informales Verwaltungshandebiralationaler Ent-
scheidungsprozeBei Informationsasymmetrieiilber den Stand ddérechnik dar. Unsi-
cherheiten Uber die Kosten technischer Vermeidungsmalinahmen aufd8eiBehorde
eroffnen den Spielraum fur Verhandlungen. In Verhandlungen kommt es zu einer Kla-
rung derzutreffenden Kosten und sonstigen Eigenheiten von UmweltschutzmalRnahmen.
Es bestehtdie Chance,dal} technische Anforderungen festgelegt werddie dem
Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit besser entsprechéeiadseitigeryerwaltungsak-

ten. Kosten und 6kologische Effektivitat technischer Mal3nahmen lassen sich besser beur-
teilen. Vereinbarungen sind gegeniber pauschalen Emissionsgrenzgestgnet, im
konkretenEinzelfall zu differenziereund auf diespezifischen technischefmanziellen

und kostenmafigen Bedingungen Rucksicht zu nehmen. Gegenuber (haufig) veralteten
Emissionsgrenzwerten ermdglichen sie eine zeitnahe Erfadsgngtsachlichen Standes

der Technik. Beides ist aus Grundeer volkswirtschaftlichen Effizienz zibegruf3en.

Von einem freiwilligenTausch profitieren beide Seiten, das ni&® Tauschvorgangen
zwischen Staat und Privaten nicht anders sein.

Wenn Bargainingwegen derinformationsasymmetrien unvermeidlichend wichtiger
Bestandteil des Ordnungsrechts im Umweltschutz ist, stellt es peirs&lementdar,
dasein Vollzugsdefizitbegriindet. \nn Kostenfaktoren in die Entscheidung Uber das
Niveau technischer MalRnahmen einflie®eal als Folge die technischen Anforderungen
reduziert werden, darf dies grundsatzlich nalstVerwasserung ddumweltpolitik bzw.

als Vollzugsdefizitdes Umweltrechts interpretiert werdarielmehr ist die Beachtung
der KostenBedingung fir die Ermittlung eines im Sindes Grundsatzes d&ferhalt-
nismafigkeit angemessenen technischen Niveaus. Man kaderbkiterpretation von
VerhaltnismaRigkeit den 6konomischen Faktor nicht ausklammern.

Y vgl. Henneke 1991, S. 273
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Dieses positive Urteitleckt sich mit den im juristischen Schrifttum hervorgehobenen
Vorteilen informalen Verwaltungshandelns im UmweltschidtzDort werdenebenfalls
Verbesserungen des Informationsstandes, Vermeidung gerichtlicher Auseinandersetzun-
gen (Kosten- und Zeitvorteile, Rechtssicherheit) Blexibilitat als diezentralenvVorzi-

ge desnformalen VerwaltungshandelggenanntDie Kritiker sehen die Schwachstellen

von Umweltvereinbarungemor allem in der Absenkung des umweltpolitischen An-
spruchsniveaus (Vollzugsdefizit), sei es als Falge Eigenheiten von Verhandlungen
oderals FolgederVernachlassigung von Drittinteresseder derAusiubung wirtschaftli-

cher Pressionen, insbesondere durch Grolwettaren:

* In dem Verhandlungsvorgang s#as Risiko angelegtjal normative Zielvorgaben
und gesetzliche Standards durébmilderung der Regelungsschéarfe® und ,Senkung
des Regelungsniveaus” unterlaufeerden. Diese Moglichkeit lafdich nicht aus-
schlie3en. Unserénalyse zeigt aber,dal? bei rationalemVerhalten der Behorden
nicht nur keine Verschlechterung, sondemme Verbesserung oher Anwendung des
Umweltrechtes zustande kommt. Umweltschutz darf nicht verabsolutiert werden. Das
Abwagungsgebot des Grundsatzes \derhaltnismaligkeit verlangt die Bertcksich-
tigung der Vermeidungskosten, lUbdie haufig est bei Verhandlungen genigend
Klarheit erzielt wird. Problematisch mag allerdings sdai3sich dieBehdrde durch
gezielte Fehlinformationen tauschen laft siah irrtimlich mit einem suboptimalen
technischen Niveau zufrieden gibt.

» Bilateral durchgefuihrte Kooperationen bergen das Risiko in dafBsie zu Lasten
Dritter gehenwenn die an Kooperationen Nichtbeteiligten wenig Chancen haben, ih-
re Préferenzen zu artikulieréhSolche Préaferierungen versto3gocht nur gegen den
Grundsatz der Gleichheit aller vor dem Gesetz, sondern auch gegéardasmwohl.

'3 Sie seien in der Praxis eine wesentliche Ursache fiir das Vollzugsdefizit im Umwelt-
trecht™ In unsererAnalyse wurde gemeinwohlbezogenes Verhalteler Behorde
unterstellt. Das entspricht dem Anspruch an die Verwaltung. Es maglaBuolieser
Anspruch inder Praxis nichtimmer eingel6st wird. Grundsétzlich mufdan diese
Zielorientierungder Verwaltung aber voraussetz®eshalbwar es in unsergknaly-

se auch konsequent, vemem in diesem Sinmationalen Verhalteder Verwaltung
auszugehen.

* Unternehmen konnten durch Investitionskirzungen und Arbeitsplatzabbau wirt-
schaftlichenDruck auf Landesbehdrden ausiben, um das Regelungsniveau abzusen-
ken!® DaRsich Sanierungsverhandlungen in manchen Fabenderjuristischen Fa-
chebene bisin zur politischen Ebene ausweiten kénnen, ist @esPraxis bekannt.

Die Relativierung juristischer VerhaltnismaRigkeitseinschatzungerdewufiiberge-

" vgl. zu den Vor- und Nachteilen informalen Verwaltungshandelns aus dem umfangreichen Schrifttum
Bauer 1987, Bulling 1989, Ritter 1990, Hoffmann-Riem 1990, Spannowsky 1994, Kippes 1995, Hage-
nah 1996,

12ygl. Hoffmann-Riem 1990, S. 427.
13vgl. Pittner 1989, S. 140f.,

1 vgl. Kahl/VoRkuhle 1998, S. 104

5 vgl. u.a. Hoffmann-Riem 1990, S. 427.



Cansier, D., Informal-kooperatives Verwaltungshandeln im Umweltschutz aus 6konomischer Sicht 14

ordneten Ebene mul3 abeicht grundsatzlich negativ beurteilt werdekuf diese
Weise konnen 6konomische Gesichtspunkte besserAusaruck gebracht werden.

Es eroffnetsich dann die Chance zu mehr 6konomischer EffiziBaft es zu unge-
rechtfertigten Konzessionen kommt, - insbesonaert die Verhandlungsmacht des
Staates gegenuber dénternehmung schwach ist -, kamman nicht grundsatzlich
unterstellen. Drohungen d&¥irtschaft mit Abwanderung bei ,strengeNerwal-
tungsaktersind nicht immeglaubwuirdig. Allerdingsietet das dezentrale Vollzugs-
system im Umweltschutz gewisse Risiken. Gegentber bundeseinheitlichen Regelun-
gen konnen die Unternehmen mit Verlagerunden Produktion in andere Gemein-
denoder Bundeslander drohen, und es kann sememinterregionalen Unterbie-
tungswettbewerb im Umweltschutz kommen. Um solEkklentwicklungen zu ver-
meiden, sollten sich die Landesbehordemm Vollzug des Umweltrechteabstim-

men. Das gilt aber fir Entscheidungen durch Verwaltungsakt genauso wie fir Ver-
einbarungen.

Unsere Ausflhrungestiitzen undelativieren einerseits juristische Positionen gegenuber
dem informalen Verwaltungshandeln Wmweltschutz, sie richtesich andererseits aber
auch gegen eine zu i Beurteilung des Ordnungsrechtes durch die Okonomen. Hau-
fig wird im 6konomischen Schrifftum davon ausgegangaft, esinheitlicheGrenzwer-

te zur Verringerung deEmissionen gibund die Behoérdeals blof3er Erfullungsgehilfe

des Gesetzgebers nur dafiir sorgda? diese auclzur Anwendung kommen. Solche
einheitlichenWerte sind 6konomisch ineffizientyeil sie auf die unterschiedlichen Ko-
stenverhdltnisse an denzelnen Emissionsquellen keine Rucksicht nehrbas. Ord-
nungsrecht erscheinor diesemHintergrund gegeniber Umweltabgaben wdwelt-
zertifikaten ineinem zuwungunstigen LichtVielfach gibt es keinéesten Grenzwerte und

es sind differenzierte Einzelregelungen via Vereinbaauoey Verwaltungsakt notwen-
dig. Mit dem Tauschelement geht in das Ordnungsrecht ein 6konomischer Faktor ein, der
dem Effizienzaspekt zumindest teilweise Rechnung tragt.
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