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Holger Eonus

WIRTSCHAFTLICHES INTERESSE UMD IDEQLOCIE

IM_ UMWELTSCHUTZ

28.8.1984

l, Einfuhrung: echte und fiktive Vorteile

"Cherchez la femme!", ré&t ein liebenswiirdiges Genre schéngei-
stiger Literatur dem momentan verwirrten Leser, wenn er besonders
subtilen Verschlingungen des Handlungsfadens auf die Spur zu kom-
men trachtet, Ganz dhnlich macht sich der Gkonom an die Analyse

verwickelter wirtschaftspolitischer Konstellationen heran: er

prift zunichst einmal, wer denn wohl einen wirtschaftlichen Vor-
teil davon haben mag, aaﬁ sich die Dinge so beharrlich ganz anders
entwickeln, als es den Mafistében oSkonomischer Rationalitit eigent—
lich entspré&che. Der Okonom tut im allgemeinen gut daran, den
Augenaufschlégen und Beteuerungen der Beteiligten keinen Glauben
zU schenken, die sdmtlich versichern, alleine dem Gemeinwohl ver-
pflichtet zu sein., Solche Versicherungen sind oft nichts als
kunstvolle Verbrémungen des schieren Eigeninteresses, das véllig
unverhiillt den Hann auf der Strafie denn doch vor den Kopf stoben

kénnte,

Nun gibﬁ es freilich ESituationen, in denen alle Eeteiligfen
ihrem gémeinsamen wirtschaftlichen Interesse konseduent zuwider-
handeln. Aber das geschieht dann zumeist gerade, weil die Akteure
nur den eigenen eng gefabten Vorteil im Auge haben. In solchen
"Rationalitdtsfallen" koénnten die Beteiligten ihr eigenes wirt-
schaftliches Interesse nur wahrnehmen, wenn sie auf das Wohl der
brigen Beteiligten gleichfalls Rilcksicht né&hmen; aber da sie
engstirnig immer nur an sich selbst denken mégen, g¢ehen sie zu-

letzt alle gemeinsam leer aus,

Gerade das Umweltproblem resultiert bekanntlich aus einer
solchen HKonstelletion (vgl. etwa Bonus 1983 b): Unweltgualitédt

kann als ein "¢ffentliches Gut” interpretiert werden, das - soweit



vorhanden - allen in gleicher Weise zugute kommt. Auch wenn alle
€in Interesse an mehr Umweltqualitdt haben und im Prinzip durchaus
bereit wédren, die betrachtlichen Kosten zu tragen, kommt die
gewlinschte Verbeserung dennoch nicht zustande. Denn jeder indivi-
duelle Beitrag des Einzelnen, wie hoch er auch immer sein mag,
verpufft véllig wirkungslos, solange nicht alle tbrigen ebenfalls
etwas tun. BReispielsweise hilft es den Wildern {iberhaupt nichts,
wenn.ein vereinzelter Kraftfahrer seinen Wagen mit einem Katalysa-
tor ausstattet: alle (oder doch fast alle) miifiten es tun, damit

die Luftbelastung mit Stickoxiden und Kohlenwasserstoffen merklich

heruntergeht, Da Katalysatoren teuer sind, wiirde der vereinzelte
Kraftfahrer eine vierstellige Geldsumnme fir nichts und wieder
nichts ausgeben, wenn er die Initiative ergreifen und flir sich
alleine den Katalysator installieren wiirde. Flir den einzelnen wire
es einfach nicht rational, so zu handeln, weshalb er es unterlafit
- und mit ibm alle iibrigen. &aber fiir die Gesamtheit wdre genau
das, was dem einzelnen Okonomisch sinnwidrig erscheint, im
héchsten Grade erstrebenswert; denn alle wollen ja die Verbesse-
rung der Umweltgualitédt und leiden daran, daft sie unterbleibt. Sie
mifiten dazu nur das tun, was allen gemeinsam niitzt; solange sie
aber nichts als das isolierte Eigeninteresse im Auge haben, bleibt
ihnen allen die gewlinschte Verbesserung vorenthalten.

Diese Art von Verwicklung erschliefit sich dem Okonomen nur,
wenn er den wirtschaftlichen Motiven jedes einzelnen Beteiligten
nachgeht und sodann die "Qkologie der_ Mikromotive” (Schelling
1971} untersucht, also nachpriift, wie sich das Zusammenspiel der
individuellen, vom Eigennutz diktierten Entscheidungen auf die
Gesamtheit aller Reteiligten auswirkt. Der Okonom ist auch hier
gut beraten, wenn er nach dem Eigeninteresse der Beteiligten fragt
und sich von ihrer Rhetorik nicht ablenken 1ldft, die edlere HKotive
in den Vordergrund schiebt.

Vertrackterweise gibt es nun aber auch andere Konstellatio-
nen, in denen gerade das kihle Wegschieben von rhetorischem Be-
gleitwerk den Okonomen in die Irre fiihren wiirde. Es kann né&mlich
sein, dalh eine Ideologie - also ein wertgeladenes Weltbild, an dem
Menschen sich zu orientieren suchen (Karstedt 1979) - den Betei-
ligten eine bestimmte Sicht der Dinge suggeriert und sie zu Ent-
scheidungen bringt, die nun wirklich niemandem nitzen, und die

nicht einmal im eng verstandenen Eigeninteresse liedgen. Die Indi-




viduen tun dann im Grunde nichts anderes als sonst auch: sie
suchen den eigenen Vorteil wahrzunehmen, wobei ein "Vorteil" immer
das ist, was den eigenen Zielen dient. Aber ihre ideologische
Sicht kann ihnen als "vorteilhaft" Dinge nahelegen, die es bei
Licht betrachtet nicht sind, weil sie mit den eigenen Zielen
tats&chlich nicht im Einklang stehen. Der Okonom, darauf trai-
niert, wirtschaftliche Anreize aufzudecken und einem manchmal
kunstvoll verborgenen Eigeninteresse nachzuspiliren, darf sich dann
nicht mehr blof an den realen wirtschaftlichen Vorteilen einer
Konstellation fiir die Beteiligten orientieren (also blofs darauf
sehen, was die Beteiligten den eigenen Zielen ndherbringt), son-
dern er mufb auch auf die ideologische Sicht eingehen, welche jetzt
die wirklichen Motive der Akteure nicht mehr verbramt, sondern

1
iberhaupt erst cffenlegt .

Es ist an sich ganz selbstverstandlich, dah die ©konomische
Analyse so und nicht anders vorzugehen hat. Denn natiirlich kann
auch der hartgesottenste Eigennutz die Welt immer nur so nehmen,
wie er sie wahrnimmt; und wer die Folgen eigenniitzigen Verhaltens
untersuchen will, muft zundchst durch die gleiche Brille sehen wie
der Akteur selbst. Aber es kann wirtschaftspolitisch einen bedeut-
samen Unterschied machen, ob der Akteur sich bei der Einsch&tzung
des eigenen Vorteils blof irrt und man ihn also durch Korrekte
Information ilber seine wirklichen Vorteile rasch aufklédren und-
sein Verhalten &ndern kann (Frey 1981, S. 284-92), oder aber ob er
in einer Ideologie Orientierung und inneren Halt findet und sich
deshalb gegen Informationen wehrt, welche ihn von‘dieser Ideologie
abbringen kénnten.

Gerade das ist nun in der Politik keineswegs selten und kann
dann rationale wirtschaftspolitische Entscheidungen nachhaltig
blockieren {Bonus 1982 a). Typischerweise wird man in solchen
F&llen auf KRonfiqurationen treffen, in denen "herkémmliches" = Ei-
geninteresse und ideologische Mifiweisung nebeneinander wirksam
sinéd und sich gegenseitig verstérkenz. Dann wird es besonders
schwierig, ja kurzfristig unméglich sein, zu sachgerechten politi-
schen Ldésungen zu kommen. Aber é&as soll den Okonomen natiirlich
nicht daran hincdern, das in der Praxis vorerst uniiberwindliche
Gestriipp aus wirtschaftlichem Interesse3und Ideolcgie wenhigstens

thecretisch einigermaften zu durchdringen .,




Ein so ehrgeiziges Projekt kann im Rahmen dieser Kkleinen
Studie freilich nicht ernsthaft attackiert werden. Aber man kann
das Zusammenwirken ¢konomischer und ideologischer GHotive doch
wenigstens am konkreten Einzelfzll skizzieren, um mégliche Pfade

flir weiter ausgreifende Analysen vorzuzeichnen.

2, Fallstudie: Fmissionszertifikate

a, Unweltschutz mit Hilfe des Preissysstems

Im vorliegenden Fall geht es um ein bestimmtes Instrument der
marktwirtschaftlich orientierten Umweltpolitik, das sich fir sol-
che Analysen gerade wegen der heftigen Widerstidnde gut eignet, die
seiner Einfihrung in die Praxis entgegengesetzt werden: um Emis-
sionszertifikate, mit deren Hilfe Okologische Nebenbedingungen in
das  wirtschaftliche Kalkil der Emittenten (bersetzt werden
kénnen . Umweltschutz heift ja, daft die Emission von Schadstoffen
insgesamt und regional fortwdhrend reduziert werden muft, Statt
dies nun aber durch immer neue Verbote und Verordnungen im Einzel-
fall =zu erzwingen, kann derselbe Effekt rascher und billiger
erzielt werden, indem man das Recht, bestimmte Schadstoffmengen in
einer Region zu emittieren, an den Besitz entsprechender Zertifi-
kate bindet, die ihrerseits knapp sind und durch laufende Abwer-
tungen vom Staat weiter verknappt werden.. Da solche Zertifikate
innerhalb einer Region iibertragbar sind, bilden sich Preise flr
sie heraus. Es handelt sich dann um knappe und entsprechend teuere

Produktionsfaktoren, die wvon den Betreibern wegrationalisiert

werden, um Kosten zu sparen. Die Entwicklung neuer, umweltsparen-
der Technologien wird dkonomisch lukrativ, da solche Technologien
weniger Zertifikate binden als ihre Vorgdnger; aus dem Erlés der
dadurch freigesetzten Zertifikate kann dann ein Teil der Investi-
tionskosten wieder hereingeholt werden. Empirische Untersuchungen
in den USA haben gezeigt, daft man auf diese Weise bis zu 90
Prozent der Kosten des Umweltschutzes einsparen und dann natiirlich
erheblich mehr Umweltschutz betreiben kénnte, als das bisher aus
wirtschaftlichen Griinden mdglich ist . Wenn Einsparungsméglichkei-
ten dieser Gréfhenordnung in der Praxis wohl auch nicht anndhernd
ausgeschoépft werden kénnten, so bleibt doch ein gewaltiges Einspg#
rungspotential ilbrig, das man tatsdchlich realisieren kénnte und
das beil reichlich 50 Prozent der gegenwdrtigen Aufwendungen liegen

dirfte.




b, Ein Konzept wird nicht angenommen

Dieses Konzept wird von der Praxis, wie gesagt, nicht ange-
nommen. Das kdnnte natiirlich daran liegen, daff offenkundige Nach-
teile von Emissionszertifikaten die erwdhnten Vorziige mehr als
aufwiegen., Solche KNachteile werden in der politischen Diskussion
auch laufend angefiihrt - so etwa, dahh dieses Instrumentarium zu
viel biirokratischen Aufwand erfordere, oder dafh es von dkonomisch
Stdrkeren zur Ausschaltung kleinerer Konkurrenten mif’braucht wer-
den kdénne, und dal* im brigen das angebliche Kosteneinparungspo-
tential wohl nur in der Phantasie einiger Wissenschaftler existie-
re. Aber dabei wird die Fille der internationalen Literatur zu
diesem Thema, sofern ihre Ergebnisse zugunsten von Zertifikaten
ausfallen, meist schlichtweg ignoriert; vor allem fdllt auf, dah
die zustandigen Ressorts es ilber die beinahe zwei Dekaden seit der
VorStellung dieses Konzepts hartndckig unterlassen haben, seridse
und empirisch fundierte Stﬁdien ilber die wirklichen Vor- und Nach-
teile von Zertifikaten durchzufihren oder durchfiihren zu lassen,
Wettbewerbsverzerrungen durch Zertifikate wurden behauptet, aber
nicht systematisch untersucht, und mégliche Gegenmafinahmen gegen
solche Verzerrungen blieben ungepriift, Das in der Bundesrepublik
tatséchlich vorhandene Kosteneinsparungspotential wurde nicht oder
nur unter viel zu restriktiven Annahmen empirisch ausgelotet; und
eine <detaillierte Gegeniiberstellung der ndtigen bilirokratischen
Flankierung von Emissionszertifikaten einerseits und der einge-
sparten Biirokratie andererseits wurde nicht erstellt, Angesichts
des enormen ‘6konomischen Potentials dieses Instruments ist es
ungewdhnlich, daft die betroffenen Ressorts liber so 1lange Zeit
hinweg so wenig unternommen haben, um sich ein fundiertes Urteil
{iber die praktische Brauchbarkeit von Emissionszertfikaten bilden

zu kénnen,

Wie 1ist diese hartnidckige Weigerung, das Konzept auch nur
griindlich unter die Lupe zu nehmen, zu erkl&ren? Priifen wir in

guter Okonomischer Tradition zundchst einmal, wer denn wirtschaft-

liche Vorteile aus dem gegenwdrtigen System der alles durchdrin-
dringenden Reglementierung im Umweltschutz ziehen kénnte; danach
werden wir sehen, ob daneben noch Raum bleibt fiir ideoclogische

Motive,



¢, Ckonomie: Wer profitiert?

Wer also profitiert von der gegenwdrtigen administrativen
Praxis des Umweltschutzes? Dabei missen die gesuchten wirtschaft-
lichen Anreize keineswegs die Form von Geldzahlungen annehmen; sie
kénnen auch in einem verbesserten Status bestehen, in mehr Sicher-
heit, Ansehen und Macht.

(1) Biirokraten

So gesehen steht natiirlich die Biirokratie selbst an vorder-
ster Stelle der durch die geltende Regelung ¢konomisch Beglinstig-
ten, und man braucht sich nicht zu wundern, wenn sie ein Konzept
nicht néaher erwdgen méchte, das solche Vorteile erheblich be-

schneiden wiirde .

Die gegenwértige Handhabung des Umweltschutzes ist so aufwen-—
dig-nicht zuletzt deshalb, weil sie falsche Anreize schafft, die
es fiir die Beteiligten wirtschaftlich interessant machen, das
Gegenteil dessen zu tun, was eigentlich nétig widre. So wére es
unweltpolitisch wichtig, Altanlagen méglichst schnell durch neue,
umweltfreundlichere zu ersetzen oder sie wenigstens zu modernisie-
ren. Dadurch aber wiirde der Betreiber wertvoller Emissionsrechte
verlustig gehen, die er de facto ja hat (er darf die Altanlage
betreiben und dabel Schadstcoffe in die Umwelt entlassen)., Diese
Eniissionsrechte, tatsdchlich ein wertvoller Teil des Betriebsver-
mégens, wiirde er bei einer vorzeitigen Stillegung der Anlage
einbifien, da sie ja an den physischen Bestand der Anlage gebunden
sind und nach Stillegung ersatzlcs an den Staat zuriickfallen. BAlso
besteht ein kré&ftiger wirtschaftlicher Anreiz fiir die Eetreiber
von Altanlagen, diese solange wie irgend mdéglich weiterzufahren
bzw., 1ihre Modernisierung herauszuzogern, wodurch die Umweltbe-

lastung auf einem kinstlich lGberhéhten Niveau bleibt.

Falsche BAnreize bedeuten aber, dafi die Administration dem
durch sie induzierten kontraproduktiven Verhalten der 2kteure
immer neue und komplexere Vorschriften und Auflacen entgegensetzen
mufs, die freilich ihrerseits mit falschen Anreizen durchsetzt sinad
und deshalb weitere, noch komplexere stastliche Regulierungen nach
sich =ziehen. Je komplexer das resultierende Ruflagenwerk, desto

besser fir die Birockratie; denn solche Auflagen miissen ausgearbei-
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tet, Uberwacht und verfeinert werden, was c¢ie Einstellung zusdtz-
licher Biirokraten erforderlich macht und deshalb die Aufstiegs-
méglichkeiten innerhalb der wachsenden Eehérde verbessert. Die
Einfihrung eines Instruments, das einen drofen Teil der komplexen
Requlierungen (berfliissig machen wiirde, wire fiur die Bilirokraten

sicherlich ein béser Nachteil.

Sie wlirden dabei auch einen schmerzlichen Verlust von Ansehen
und Macht hinnehmen missen. Denn es sind ja sie selbst, die stédn-
dig neue und modifizierte Verordnungen verfassen und verwalten;
und niemand kann die einmal erlassenen und in ihrer Kompliziert-
heit schwer zu verarbeitenden Texte kompetenter interpretieren als
eben die Birokraten. Sie treten also als Autoren oder Mitautoren
angesehener Kommentare hervor; ihr Rat ist idberall gefragt, und
man wifd nicht versdumen, sie sorgfdltig zu konsultieren, wo immer
{iber Auslegungsprobleme gesprochen wird., Vor Ort sind sie einflufi—
reich, Von ihrer Entscheidung im Einzelfall héngt fiir die betrof-
fenen Firmen {beraus viel ab; und man wird es nach HMoglichkeit
verméiden, sich mit ihnen anzulegen. Kurz und gut, das bestehende,
komplizierte und weiter ausufernde Regelungswerk erhéht den Wert
der Biirokraten, wund sie werden sich gegen alles stréuben, was
diesen Wert wieder herabsetzen kénnte.

{2) Wissengchaftler

Mit aller fir einen Wissenschaftler gebotenen Delikatesse sei
erwdhnt, daft auch die Hissenschaftler zu den Begﬁnstigten gehdren,
soweit sie mit der Erforschung praktischer Details der Umnweltpoli-
tik befafit sind. Denn die hohe mit biirokratischer Durchregulierung
einhergehence Komplexitdt der Materie fihrt in der Praxis zu einer
Fiille von schwierigen Spezialproblemen, bei deren Aufhellung auf
wigssenschaftlichen Beistand nicht verzichtet werden kann. Es wird
also eine Reihe besonders kompetenter, auf dem einen cder anderen
Anwendungsgebiet erstklassig ausgewiesener Forscher geben, die um
Forschungsauftridge nicht zu bangen brauchen. Um sie bearbeiten zu
kénnen, brauchen sie einen Stab jlngerer Wissenschaftler, die
immer neu rekrutiert werden miissen; umgekehrt miissen immer wieder
Anschlubauftridge eingeworben werden, um die einmal rekrutierten
Wissenschaftler halten zu kénnen. Die erhebliche Zwandgslage sol-

cher Konstellationen ist uniibersehbar.
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(3) Wirtschaft

In einer Komplizierten Lage befindet sich die Wirtschaft;
hier ist es besonders schwer (und deswegen professionell besonders
reizvoll), die Struktur der Skonomischen Anreize zu entwirren. Die
aufgebléhten Kosten des blirokratischen Uweltschutzes sind natiir-
lich ein erhebliches Argernis und eine akute Gefahr fiir die inter-
nationale EKonkurrenzfdhigkeit der betroffenen Firmen. Man miifite
also eigentlich erwarten, dafh die Wirtschaft und ihre Verbdénde
nach Kréften gegen das augenblickliche System der umfassenden
Reglementierung zu Felde ziehen und sich stattdessen fiir Zertifi-
katslésungen einsetzen, welche sich durch hohe Flexibilit&t und
drastisch gesenkte Kosten auszeichnen. Das geschah friher aber so
gut wie nie und ist auch heute noch selten. Warum?

Die Interessenlage grofier Firmen ist auf diesem Felde nicht
identisch mit derjenigen von kleinen; es sind aber die grofien,
deren Stimme politisches Gewicht hat. Wenn kleine Firmen durch die
hohen Kosten von Umweltauflagen in Gefahr geraten oder tatsédchlich
zugrunde gehen, so findet das wenig Interesse, obwohl natuflich
die Kleinen insgesamt fliir die wirtschaftliche Entwicklung von
gehériger Bedeutung sind. Aber jeder Einzelfall ist, €£iir sich
gesehen, einfach nicht spekteakuldr genug, um die 6ffentliche Auf-
merksamkeit auf sich zu lenken. Das ist anders bei den grofen
Arbeitgebern einer Region. Sie kdnnen sich mit den lokalen Auf-
sichtsbehbrdenlarrangieren, wobel der Hinweis auf die vielen Ar-
beitspldtze, die bei rigoroser Durchsetzung aller Umweltauflagen
verloren gehen kénnten, nicht ohne Wirkung bleibt. Hier hat das
"Volizugsdefizit”" einen seiner Griinde. In jedem Falle arbeitet die
grofte Firma mit den lokalen Aufsichtsbehérden fast tdglich zusam-
men; man kennt sich und kommt einander entgegen, wo immer das
angeht. Wenn es einmal hart auf hart kommt, kann die Firma immer
noch vor Gericht ziehen und dort viele Jahre Zeit gewinnen, ehe
sie die unvermeidlichen Millionen in den Umweltschutz investieren
mufs; dGas wellh wiederum die Aufsichtsbehdrde und ist auch deshalb
zu Kompromissen bereit. Wie auch immer die Dinge im einzelnen
gehandhabt werden: die Firma bewegt sich bei der bilirokratischen
Form des Umweltschutzes auf vertrautem Terrzin, sie kennt sich aus
und kann sich gut arrangieren. Fir die mit dem Umweltschutz inner-—
halb der Firma befabten leitenden Angestellten sind solche Vor-

teile von der tdglichen Erfahrung her greifbar, die einer denkba-
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ren Zertifikatslésung aber nicht. Sicher ist nur, dai man sich mit
Zertifikatsidsuncen auf Neuland begeben miiitte, dessen mégliche
Gefahren und Fallstricke niemand unter den zusténdigen Angestell-
ten wirklich abschédtzen kann und dessen mégliche Vorszige ihnen

vorerst abstrakt und spekulativ erscheinen missen.

(4) Unweltexperten der Wirtschaft

Die Interesen der Firma decken sich hierbei nicht notwendig

“mit denen der Firmenangehdrigen. Das trifft verstdrkt fiir einen
anderen Aspekt des Problems zu. Die innerkalb der Firma fir Um-

weltschutz zustdndigen Angestellten haben Jahre gebraucht, um sich

in die heikle dnd komplizierte lkaterie einzuarbeiten. Es erfordert

ein hohes Mal: an Umsicht und mihisam erworbenem Know-how, an Ein-

tihiungsvermégen und Fingerspitzengefihl, um das schwer zu iberse-

hende Regelwerk zu handhaben und um den Aufsichtsbeamten gegen-

iiber die richtigen Taktiken einzuschlagen. Diese jidiosynkratische

Erfabrung ist fiir die Firma ein unersetzlicher FEestandteil des
‘Betriebskapitals, was seinen Tré&gern, eben den hochspezialisierten
Firmenangehérigen, einen ¢rofen Wert verleiht und sich in ihrer
Bezahlung, in ihrem Ansehen und Einfluli niederschlé&gt. Insofern
sind die mit Umweltschutz befafiten Angestellten der Firma die
nattirlichen Verbiindeten der Umweltblirockraten innerhalb der Behdr-
den: 50 sehr gie gich im Alltag miteinander streiten und einander
zu liberlisten trachten, so ausgeprdgt ist doch auch ihr gemeinsa-
mes Interesse am Fortbestehen des gegenwartigen Umweltschutzes

durch umfassende behérdliche Reglementierung,

(5) Ercebnis: Vorteile_des status_duo

Es zeigt sich, - daft gerade die im t&glichen Geschéft mnit
Unweltschutz Befafiten, alle diejenigen also, die sich in daen
praktischen und verwickelten Details des heutigen Systems wirklich
auskennen, auch ein erhebliches Interesse daran haben miissen, das
System so0 zu belassen wie es ist, Sie verdanken ihm einen Thobhen
"Marktwert", und es muft ihnen daran liegen, alles abzuwehren, was
aiesen in harter Arbeit aufgebauten Marktwert schmélern kénnte.
Dies 1ist eine formidable Interessenkonfiguration, gegen die neue
Konzepte wie Emissionszertifikate durchzusetzen ein mihseliges und

fast aussichtsloses Unterfangen sein mui,
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So etwa lautet das Ergebnis einer konventionellen Okonomi-
schen Analyse, und der Ckonom wére sehr irritiert, wenn etwas
anderes dabel herauskéme. VWohlgemerkt: die Analyse ergibt nicht
etwa, dalt der einzelne Birokrat, leitende Angestellte oder Wis-
senschaftler durch den eigenen Vorteil korrumpiert wdre und im
Einzelfall anders entschiede oder forschte, als ihm selbst von der
Sache her geboten erscheint. Sie ergibt aber, daft auf diese Grup-
pen _insgesamt ein machtvoller dkonomischer Sog in Richtung auf die
Verteidigung der deltenden Regulierung ausgeibt wird; und es ist
in der - Tat das Credo aller Okonomen, dah so -ausgeprdgte wirt-
schaftliche Anreize im Ergebnis ihre Wirkung nicht verfehlen wer-

den.

(6} Der fehlende Rest

A

Ist damit der enorme Widerstand gegen das Konzept aber be-
reits hinreichend erkldrt? Wir haben starke wirtschaftliche Inter-
essen gefunden, die seiner Einfiihrung entgegenstehen. Reicht das
nicht lidngst aus, um die tatsdchlich beobachteten Schwierigkeiten
zu erklé&ren?

Wohl kaum. Denn auf der anderen Seite steht ein enormer und
tdglich wachsender politischer Druck, mehr fir den Umweltschutz zu
tun als bisher. Der demokratische Souverdn, der Wahler, 1ist
auberst wungehalten {ber den status gue, und er will Ergebnisse
sehen. Das aber ldft sich mit dem herkémmlichen, starren System im
ndtigen Ausmaﬁ‘einfach nicht mehr machen; die Kosten wiirden rasch
prohibitiv. Das System steht also in seiner heutigen Form dem
Wahlerwillen diametral entgegen: nur wenn die Kosten des Umwelt-
schutzes dramatisch gesenkt werden kénnen, ist wesentlich mehr
Unweltschutz &konomisch machbar. Das Konzept der Emissionszertifi-
kate 1ist aber nun einmal ein hervorragender Kandidat, wenn es
darum ge?t, den Kosten des Umweltschutzes einschneidend zu Leibe
zu gehen . Politiker, denen es darum gehen muf:, den Umweltschutz
zu verbilligen, um mehr Umweltschutz zu erméglichen und so vor dem
Wéhler besser zu bestehen, sind am Ende allemal sté&rker als die
Praktiker, sofern es ihnen nur wirklich darauf ankommt. Die oben
beschriebenen &konomischen Interessen wiren alleine nicht mécktig
genug, sich starkem politischen Druck zu widersetzen; obsiegen
kénnen sie nur, solange sie der politischen Stofirichtung nicht

geradewegs zuwiderlaufen.
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Tatsdchlich sind die Politiker dem Konzept ebenso abhold wie
¢ie Praktiker selbst. Man kénnte das natirlich als Ergebnis ein-
seitiger Beratung durch bilirokratische Experten ansehen, auf die
sich die Politiker ja letztlich verlassen miissen. Aber wenn es
wirklich darauf ankommt, hért der Politiker auf den Wahler mehr
als auf birokratische Experten; wenn er also dem Konzept ilberhaupt
nicht nihertreten mag, so mufi ihn sein politischer Instinkt davor
warnen. Dieser politische Instinkt ist es, der dem Konzept letzt-
lich entgegensteht; und man nuff fragen, warum das so ist. Was kann
der Wahler gegen Emissionszertifikate haben, ein ihm im grofien und
ganzen unbekanntes und im Detail Goch eher technisches Instrument

des Umweltschutzes?
d, Ideologie: Kurzschlisse und errzonen

Frey (1981, §S. 342) fihrt diesen Widerstand auf eine gewisse
Abneigung gegeniiber der Einfihrung des Preissystems auf nene Ce-
biete =zuriick, die nicht zuletzt deshalb bestehe, weil in der
Bevolkerung oft nicht verstanden werde, wie Preise das Verhalten
beeinflussen. Das 1ist sehr wahr. Aber der WViderstand geht doch
tiefer. - Man muft nur einmal in einschl&gigen Bundestagsprotokollen
(etwa dem vom 15. September 1983) nachlesen oder selbst in politi-
sche Diskussionen zu diesem Thema verwickelt gewésen sein, um =zu
sehen, dab hinter dem heftigen Widerstand in der Bevdlkerung mehr
steht als blofies Unverstdndnis Uber der Funktionsweise von Prei-
sen. Kaum ein anderes Thema (Nachristung und Kernkraftwerke ausge-
nommen) kann dhnliche Emotionen ausldsen wie Emissionszertifikzte
und die dabei aufgeworfenen Probleme; das Konzegt wird geradezu
als sindhaft empfunden, als verabscheuungswirdig . Der Mann auf
der Strafe h&lt das bestehende System von birokratischen Regle-
ments nicht nur fir zweckmafiig, sondern auch fir gut; und er 1lait
sich auf Emissionsabgaben als Alternative erst dann ein, wenn ihm

plausibel gemacht wird, daft solche Abgaben im Grunde Strafzahlun-

gen fiir Umweltgsiinder sind. Emissionszertifikate empfindet er dem-

gegenitber als k&ufliche Rechte zur Umweltzerstdrung, also als
etwas durch und durch Cestruktives, cas man bekdmpfen mufi. "Die
Natur ist Deine Mutter - und seine Mutter verkauft man nicht!",
dag etwa ist der Tenor der Cegner des Konzepts. Da wird Prostitu-
tion und Elutschande angesprochen, gegen die heiliger Zorn am

Platze ist. Dafh der Inhaber eines Zertifikats Vorschriften, welche



anderen die Umweltbelastung verbieten, offenbar straflos ignorie-
ren darf, nur weil er das Geld flir den Kauf von Zertifikaten hat,
wird mit Empérung und Wut registriert. Das ist nicht mehr Unkenn-
tnis - denn man wird sich vergebens bemiihen, die wirklichen Zusam-
menhédnge zu erléutern -, sondern ein wertgeladenes Verdikt; eine
ideclogische Sperrzone ist betreten, deren Verletzung als
schweres Sakrileg aufgefaft wird.

(1) Buschhaus als ideologische Provokatjon

Es sind nicht alleine die Emissionszertifikate, welche in der
ideologisch tabuisierten Sperrzone liegen; nur wird durch sie
besonders viel Sprengstoff mobilisiert. Alle "sogenannten neuen
marktwirtschaftlichen Instrumente" (Hauff), also neben den Zerti-

- fikaten auch die in den USA entwickelten marktbezogenen Koopera-

tionsstrategien , fallen in die Sperrzone. Der Fall des nieder-
sdchsischen Kohlenkraftwerkes Buschhaus hat gezeigt, wie aufgela-
den diese Zone ist. Die geplante Inbetriebnahme filihrte, wie erin-
nerlich, zu einem derartigen Aufruhr, dafh der Bundestag aus den
Parlamentsferien heraus 2zu einer Sondersitzung zusammengerufen
werden mupte. Es machte auf die Gegner der Inbetriebnahme {iber-
haupt keinen Eindruck, daft die Schwefeldioxidbelastung der Atmo-
sphire nach Anlaufen des Kraftwerks geringer sein wiirde als vor-
her, wdhrend doch eigentlich die Hbhe der Umweltbelastung der aus-
schlaggebende Punkt h&tte sein miissen. Obwohl also ein Versagen
der Betriebsgenehmiqung die Drosselung der Umweltbelastung blok-
Kieren wiirde, duffte die Cenehmigung in den Augen der Gegner nicht
erteilt wercden; und wieder mufs man fragen, warum denn nicht die
tatsichlich erreichte Entlastung der Atmosphire das oberste Krite-
rium sein sollte, da der Umweltschutz doch das erkldrte Ziel der

Gegner war.

(2) Die Magie des_technisch Méglichen

Diese Frage fihrt in den Kern der hiei wirksamen ideologi-
schen Sehweise. Daf die Umweltbelastung tatsdchlich zurlickgehen
sollte, fiel {berhaupt nicht ins Gewicht gegeniiber dem Unmstand,
daft technisch weit mehr machbar gewesen wédre als in Buschhaus
zundchst einmal vorgesehen war. Dieses Kraftwerk - formal zwar

eine “Altanlage",'in Wirklichkeit aber natiirlich nagelneu - sollte

fiir eine Ubergangszeit ohne Entschwefelungsanlage in Betrieb ge-
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hen, und darin lag eine ungeheure Provokation. Da unsere Umwelt so
sehr in Cefahr ist und unsere Walder abzusterben drohen, mufi doch
offenbar alles getan werden, was irgend méglich ist, um die Eela-
stung der Atmosphdre zu verringern; und das sollte hier in gerade-
Zu grotesker Weilse unterlassen werden. Denn Entschwefelungsanlagen
sind ja nun wirklich technisch méglich und fir Neuanlagen dieser
Grofle sogar bindend vorgeschrieben. 1In der Sicht der Gegner wurdce
hier also ein primitiver Trick - die Deklarierung einer brandneuen
Grofifeuerungsanlage als "alt" - dazu benutzt, um ungestraft grofe
Schadstoffmengen in die ohnehin Gberlastete Atmosphidre zu pumpen.
Dagegen richtete sich die Empdrung - eine versténdliche und von
ihren Intentionen her sympathische Empérung. NXur handelte es sich
gleichwohl um eine ideologische Sicht des Problems. Warum?

Fine rationale Sehweise mifite danach fragen, auf welche Weise
die Umweltbelastung so rasch und durchgreifend wie irgend méglich
reduziert werden kann. Sie wiirde alternative Strategien darauf
abklopfen, was von ihnen in dieser Hinsicht zu erwarten ist, und
am Ende diejenige auswdhlen, die am schnellsten zum Ziele fihrt.
Dabei koénnte sie irren; aber sie wirde den Irrtum bereitwillig
revidieren, wenn sie Uber die wahre Wirkungsweise erst einmal
Klarheit gewonhen hitte. Es wé&re ja alleine das Erreichen des

Zieles, worauf es ankine.

Wag wir im Falle Buschhaus erlebt haben, ist nicht dieses
Vorgehen. Eine ganz bestimmte Strategie - das jeweils technisch
M&gliche durchzusetzen - wird auf den Schild gehoben. Dies ist
eine von mehreren denkbaren Strategien; was unterbleibt, ist der
nichterne Vergleich dieser einen Strategie mit ihren Alternativen.
Ist es wirklich wahr, dafi man die Belastung der Umwelt am rasche-
sten herunterbringt, wenn man nur darauf achtet, dafs beim Eau
umweltbelastender Anlagen jeweils der Stand der Technik fir Kon-

trolltechnologien realisiert wird?

Diese Frage mufl verneint werden, was welter unten noch be-
griindet wird. Darauf kommt es im ARugenblick aber gar nicht an;
denn nicht jeder, der eine irrige Ansicht vertritt, ist deswegen
schon ideologisch motiviert. Nicht, ob die verfochtene These rich-
tig ocer falsch ist, z&hlt fir die Eestimmung des ideologischen
Cehalts der These, sondern ob man bereit ist, sie im Interesse des

eigenen Zieles auch in Frage zu stellen. Und hier hapert es: warum
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wird eine These mit so viel Engagement eisern und unter witender
Zuriickweisung von Gegenargumenten aufrecht erhkalten, die doch
méglicherweise den eigenen Zielen nur schadet? Warum wird es als
Zumutung aufgefafit, unter verschiedenen denkbaren Kursen der Um-
weltpolitik rational abzuwdgen? Hier ist es, wo die Ideologie

wirksam wird.

(3) Ideologie; Funktion und Verfilhrung

Ideologien sollen Crientierung erméglichen. Sie sollen in
einer undurchsichtigen Welt Wege weisen, Richtung angeben, Werte
setzen, sie sollen klar machen, wo oben und wo unten ist, was gut
ist und was schlecht, und was zu geschehen hat, damit wieder
Ordnung in die Welt kommt. Sie milssen den Emotionen des 2Alltags,
die den Menschen bedrdngen und ihn zu {iberschwemmen drohen, Rich-
tung. und Sinn geben; solche Emotionen werden durch die Ideologie
gebiindelt und mit einen Ziel versehen. Auf diese Weise koénnen
gewaltige Energien mobilisiert werden. Um solche Funktionen zu
erfillen, mufs die Tdeologie komplexe Zusammenhdnge einsichtig

machen, "begreiflich". Das kann mit Hilfe von plastischen Bildern
glﬁckenlo. Eine grofte Verfihrung liegt aber darin, zu simple und
eingdngige Kausalitdten zu suggerieren, welche die tatsdchlichen
Zusammenhénge grob entstellen und deshalb in die Irre fihren.
Ideologien sind Wegweiser, und es gibt neben solchen, die eine
gute O{%entierung erméglichen, auch andere, die durchaus desorien-

tieren .

Die drohende Umweltzerstdérung macht den Menschen Angst, zumal
der einzelne sich gegen Umweltschdden nicht wehren kann. Dieser
Angst und der aus ihr folgenden Wut fehlt es an hinreichend greif-
baren Angriffspunkten, da die Ursachen von Umweltschédden so lUber-
aus komplex sind., Die mdchtigen Emotionen bleiben zunidchst dif-
fus, was schwer zu ertragen ist. Solche Konstellation ruft nach
ideologischer Klérung. Die Ideologie muf aus.den undurchsichtigen
Kousalitéten einfache Ursachen und klare Rezepte gegen das Ubel
hérausfiltern, um entlastend zu wirken. Im Falle cder Umweltbela-

stung tut sie das, indem sie die Emittenten zu Schuldigen stem-

pelt, welche zur Ordnung gerufen, i{iberwacht und bestraft werden
missen, und indem sie im Gbrigen darauf besteht, dalt alles, was
zur Verhinderung von Unweltbelastungen technisch méglich ist,
unverziglich auch getan werden niisse.
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Beide Postulate beruhen auf einem ideologischen Kurzschluf,

da sie den alles durchéringenden und die wirtschaftlichen Ent-
scheidungen prdgenden Einflufl Skonomischer Anreize und des Preis-

systems ibergehen,

(4) Ler Verursacher als Schuldiger?

Die Emission von ESchadstoffen erfolgt gerade so lange, wie
sie ¢konomisch vorteilhafter ist als ihre Unterlassung. Aber des-
wegen kann man den Emittenten noch nicht als "schuldig" ansehen;
denn er tut nichts anderes, als was in einer Marktwirtschaft sonst
iberall von ihm erwartet wird: Preise sind Lenkungssignale, die
den BReteiligten bedeuten, welches Verhalten volkswirtschaftlich
sinnvoll ist wund welches nicht. Im Falle der Umwelt ist es das
Preissystem, welches versagt, nicht aber der Emittent; und daran
miissen erfolgversprechende Therapien anknipfen.

Die hier angesprochene ideologische Strémung blendet diesen
entscheidenden Aspekt aber aus, weil das Preissystem fiir den lMann
auf der Strafie undurchschaubar ist und deswegen in das klare,
geordnete und anschauliche Weltbild, das seinen diffusen Emotionen
Richtung wund Sinn verleihen soll, nicht hineinpatit. An seine
Stelle setzt die Ideologie Schuld, einen geli&ufigen und emotional

eindeutigen EBegriff: wenn man den Schuldigen erst einmal dingfest

machkt, hat man das Problem aufgeklért, wenn nicht sogar gelbst. Es
ist wviel schwerer, sich einzugestehen, dak es "Schuldige" nicht

gibt, sondern nur verhdnanisvoll Verstrickte.

Wer deshalb die klare ideologische Schuldzuweisung an den
Emittenten durch rationale Argumente erschilttern mdéchte, wird als
Feind empfunden, der die mihsam errungene innere Ordénung geféahr-
det; und seine Argumente werden abgewehrt, nicht abgewogen. Des-
halb sind auch verbote und Strafen "in Crdnung", Emissionsabgaben
immerhin dann, wenn sie als girafzahlungen aufgefafit wercen
kénnen, wéhrend aber Zertifikate, an denen der Emittent unter
Umsténden sogar noch verdient, als Verhdhnung der Bevdlkerung
aufgefaht und entsprechend empért zurlickgewiesen wercen. Verdienen
s0ll eben nur, wer es wirklich "verdient"; und das kann niemals
der schuldige Emittent sein, - Entsprechend ist die pikierte Ab-
lehnung des ¢konomischen Begriffs der "Emjssionsrechte" zu verste-
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hen: ein Recht kann man immer nur zum Tun des "Rechten" haben,

wdhirend aber die Emission "unrecht" ist.
er "Stand der Techpnik" als Fertschrittsbremse

Ideclogisch kurzschliissig ist auch die Forderung, im Umwelt-
schutz mlisse stets das technisch M&gliche getan werden. Denn wenn

es - wie den Gegnern der Inbetriebnahme von Buschhaus - darauf
ankommt, die Umweltbelastung moéglichst schnell zu reduzieren,
missen die Okonomischen Anreize so gestaltet werden, dalt es im
wirtschaftlichen Eigeninteresse jedes Betreibers liegen mufi, die
modernsten Kontrolltechnologien zu installieren und auf diesen
Gebiet den Stand der Technik méglichst rasch voranzutreiben. Ge-~
rade das geschieht aber nicht, wenn der "Stand der Technik" vorge-
schrieben wirdl3.

Eine solche Vorschrift macht umweltfreundliche Innovationen
nadmlich fir den Betreiber gefdhrlich und kostentrédchtig. Wer die
bestehende Kontrolltechnologie verbessert, treibt Gamit ja den
"Stand der Technik" voran und erhdoht die Kosten des Umweltschut-
zes; denn in dem Malle, wie ernst gemacht wird mit der Maxime, muf
die neue Technologie nunmehr allen Betreibern emittierender 2nla-
gen f{berhaupt zur Auflage gemacht werden. Nicht umsonst klagen
leitende Unweltbeamte {ber das "Schweigekarte de beringe-
nieure", welche mit neuen technischen N&glichkeiten hinter dem
Berge halten, um die Fortschreibung des "Standes der Technik" zu
verzdgern. Was die Produktion verteuert, wird nach M&glichkeit
vermieden - und solches Verhalten ist wiederum nicht "silindig" oder
verwerflich, sondern die Voraussetzung fir Effizienz in der Pro-
duktion GGberhaupt, flr eine gute Versorgung der Wirtschaft mit
Gitern, fir internationale Konkurrenzféhigkeit. Dieses Verhalten
mufs nur in den Dienst des Umweltschutzes gestellt wercen, statt
gegen ihn zu arbeiten; man mufl also durch geeignete institutionel-
le Vorkehrungen dafir sorgeni daft auch reptabel wird, was umwelt-
politisch winschenswert ist1 . Dazu gehért ﬁaradoxerweise, dafhi auf
der Installation des technisch Méglichen gerade nicht bestanden
wird. Der Innovator soll einen Kostenvorsprung vor seinen Konkur-
renten haben und dadurch zu weiteren Innovationen angereizt wer-
den; und seine Konkurrenten miissen ihm nachzueifern trachten, um

konkurrenzf&hnig zu bleiben,
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Wieder sind diese Zusammenhdnge fir den Mann auf der Strafe
uneinsichtig und deshalb ideologisch so nicht akzeptabel. Ange-~
sichts der Angst und der wirklichen Gefahr, der die Menschen
ausgesetzt sind, ist der ideologische Kufzschluﬁ zu verfiihrerisch,
zu befreiend, daft man das technisch Mégliche einfach erzwingen
misse, statt den menschlichen Erfindergeist in den Dienst der
Umweltpolitik zu stellen. Der Gedanke, etwas nicht zu verbieten,
das doch schddlich ist und vermieden werden kann, ist so schwer
ertridglich, dap er mit éuﬁerstek Erregung abgewiesen wird.

3. Scbluﬁ;‘Die abgewehrte Information

Damit kommen wir zum Anfang zuriick. Die Gkonomische Tradition
unterstellt - mit groflem Erfolg -, dafh Menschen auf ihren eigenen
Vorteil bedacht sind. Sie untersucht institutionelle Arrangements
daraufhin, wie die wirtschaftlichen Anreize strukturiert sind und
in welcher Weise sie zusammenwirken. Aber Menschen kénnen ein
irreales Bild davon haben, wo ihr Vorteil liegt und wie sie ihn
erreichen kénnen. Dann verfolgen sie nicht mehr ihren "wirklichen"
vorteil (also aGas, was sie ihren eigenen Zielen ndherbringen
wiirde) , sondern das im Lichte des irrealen Bildes Bestmdgliche. So
welt dies auf mangelnder oder fehlerhafter Information beruht,
kann man Gem Problem mit Hilfe der Informationsdékonomik beikommen.
Das 1irreale Bild kann aber auch tragender Pfeiler einer Ideologie
sein; dann wird die Korrektur des Bildes abgewehrt, weil sie die
innere QOrdnung des Menschen gefdhrden wiirde und deshalb Angst
auslést. Der 'Mensch will dann die Realitét nicht sehen, undg der
‘Wirtschaftspolitiker ist gut beraten, dies in seiner Strategie
gebiihrend zu beriicksichtigen.
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Fufinoten

Um Mifiversténdnissen vorzubeugen sei klargestellt, dah der Ausdruck
"Ideologie" hier wertfrei gebraucht wird. vgl. BOKUS (198la, 1981b,
1982a, 1982b). Allerdings wird "Ideologie" auch nicht, wie etwa bei
DOWVNS (1968), nur als strategisches Instrument der Parteipolitik
aufgefaftit, das die Partei nach Belieben modifizieren kénnte, um
Wéhler besser anzusprechen. Eine Ideologie muft elementare Aspekte
des Alltags, die den Menschen beunruhigen, aufnehmen und zufrieden-
stellend deuten; wenn sie das nicht mehr zu tun vermag, ist sie
"bankrott" und kann dann gerade die {iberzeugten Parteimitglieder
nicht mehr binden (BAILEY 1980). Sie muft iberdies BAusdruck der
kollektiven Identitdt einer Gruppierung sein, also jenen "Ordnungs-
rahmen fiir die eingehenden Informationen, fiir die Lokalisierung
sozialer Objekte" abgeben, welchen die kollektive Identitit einer
Gruppierung fiir ihre Mitglieder bereithidlt (WEIDENFELD 1983, S. 19;
LUBBE 1979, 1982). Vgl. auch GAFGEN (1975).

Fin geradezu klassisches Beispiel dafiir bietet die Verkehrspolitik.
Vgl. RONUS (1983a, 1984b).

Vgl. auch: GAFGEN (1976).

Vgl. dazu etwa BINSWANGER, BOMNUS und TIMMERMANK (1981, S. 84-163),

- BONUS (1983b), KABELITZ (1983).

BONUS (1984a), Abschnitt 3.4 und die dort angegebene Literatur.
vagl, hierzu FREY (1981), 5. 342.

Emissionsabgaben wédren ein anderer denkbarer Kandidat. Sie sind
jedoch 6kologisch ineffizient, d.h, sie garantieren nicht, dah die
allenfalls =zuldssige H6chstbelastung der Umwelt nicht tatsdchlich
{iberschritten wird. Vgl. im einzelnen OATES (198l); zu den ideolo-
gischen Aspekten von Zertifikaten einerseits und Emissionsabgaben
andererseits s. BONUS (1984c).

So dréngt sich dem Umweltexperten der SPD, Volker Hauff - in dessen
Augen die Union bereits zum Befilirworter von Zertifikationslésungen
geworden ist - "der Verdacht auf, dak es der CDU/CSU im wesentli-
chen darum geht, iliber die sogenannten neuven marktwirtschaftlichen
Instrumente eine ideoclogische Scheindebatte zu fihren: statt kon-
kretem Umweltschutz modelltheoretische Uberlegungen™ (HAUFF 1984, S.
164). Wer fiur Zertifikate ist, will in Wahrheit keinen Unwelt-
schutz.

Vgl. dazu im einzelnen: BONUS (1984a, 1984d).

Val. dazu CLAESSENS (1980, s. 294 ff.).

Man kann also von gegliickten Ideologien sprechen, aber auch von
Ideologien, die gcheitern, weil ihre Normen mit der Realitdt nicht
mehr in Einklang zu bringen sind (BAILEY 1980, S. 44), oder weil
sie untereinander inkompatibel sind (KARSTEDT 1979, S. 251}).
Insofern beriihrt die Interpretstion von FREY (1981, S. 342) den
Kern des Problems; was dort aber fehlit, 1ist der emotiocnale und
damit ideoclogietrdchtide Aspekt des Unverstidndnisses.

vgl. dazu im einzelnen: BONUS (19%84a, 1984d).
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14 Emissionszertifikate wéren eine Méglichkeit, dies zu tun:

da slie

teuere Produktionsfaktoren darstellen, kann man mit Hilfe des tech-

nischen Fortschritts bedeutende Produktionskosten einsparen.
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