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Vorwort

Neuerungsaktivititen sind ein strategisches Element im nationalen und inter-
nationalen Wettbewerb. Bedingt durch die wachsende internationale Verflech-
tung der einzelnen Volkswirtschaften treten internationale Kostenunterschiede
immer schirfer hervor, so dafl qualitative Komponenten mehr und mehr an Be-
deutung gewinnen. Vor diesem Hintergrund werden Innovationen als eine der
elementaren Voraussetzungen fiir das Uberleben im internationalen Wettbewerb
und als entscheidender Impuls fiir ein hoheres gesamtwirtschaftliches Wachs-
tum und fiir eine steigende Zahl hochqualifizierter Arbeitsplitze angesehen.

Dariiber hinaus ist mit dem Aufkommen des neuen gesellschaftspolitischen
Leitbildes einer nachhaltigen Entwicklung deutlich geworden, dal Innovationen
auch fiir die langfristige 6kologische Zukunftsvorsorge eine zentrale Bedeutung
zukommt. Nachhaltigkeit ist langfristig nur durch eine grundlegende Verinde-
rung der gegenwirtigen Technologien, institutionellen Strukturen und Kon-
summuster zu erreichen. Okologische Vorsorge wird traditionell durch den Ein-
satz umweltpolitischer Instrumente bzw. Instrumentenkombinationen ange-
strebt. Uber deren innovative Wirkungen besteht freilich noch groie Unsicher-
heit. Dariiber hinaus bahnt sich auch ein gewisser Wandel der Forschungs- und
Technologiepolitik an, der ebenfalls Forschungsbedarf entfaltet. Unter dem
Schlagwort ,,Zukunft moéglich machen* — so der aktuelle Bundesbericht For-
schung — wird in der Innovationsforderung eine Chance fiir mehr Umweltschutz
und Nachhaltigkeit wirtschaftlicher Entwicklung gesehen und eine verstirkte
Férderung sog. Umweltinnovationen empfohlen. Die Ausgestaltung eines nach-
haltigen Politikrahmens wirft jedoch noch eine Reihe von Fragen auf.

Vor diesem Hintergrund hat das Bundesministerium fiir Bildung, Wissen-
schaft, Forschung und Technologie (BMBF) unter dem Forderkennzeichen 07
OWI 50/9 den Forschungsverbund /nnovationen und Umweltpolitik (FIU) ini-
tiiert, um in einem interdisziplindren Ansatz den vorstehend skizzierten Frage-
stellungen nachzugehen. FIU versuchte zum einen, inhaltliche Schwerpunkte
des duflerst weiten Problemfeldes abzuarbeiten, zum anderen durch die Ver-
bundstruktur neue Wege zu gehen.

Die vorliegende Arbeit stellt das Ergebnis der Teilprojekte des Finanzwissen-
schaftlichen Forschungsinstitutes an der Universitit zu Ko6ln dar. Im Mittel-
punkt stehen die umweltorientierten Innovationseffekte, die sich durch Abgaben
— d. h. durch gezielte preisliche Lenkungsimpulse — in den jeweiligen Hand-
lungsfeldern induzieren lassen. Eine zentrale Rolle fiir den hier gewéhlten Un-
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tersuchungsansatz spielt der institutionelle Rahmen, in dem sich Innovationsent-
scheidungen bei den einzelnen Akteuren — Industrie, private Haushalte und of-
fentliche Entscheidungstriger — vollziehen. Dieser, so die Arbeitshypothese, hat
entscheidenden Einflufl darauf, in welchem MaBle preisliche Anreize die beab-
sichtigten Innovationseffekte auslosen. Damit wird ein differenzierter und zu-
gleich politikrelevanter Beitrag zu der nach wie vor umstrittenen Frage geliefert,
welche Bedeutung Umweltabgaben bzw. Okosteuern fiir eine nachhaltige Ent-
wicklung und die hierfiir erforderlichen umweltfreundlichen Neuerungen ein-
nehmen kénnen.

Der Untersuchungsansatz prigt naturgemil das methodische Vorgehen. Der
enge Rahmen neoklassischer Modellanalyse wird zugunsten eines breiteren
theoretischen Fundamentes verlassen. Die empirischen Untersuchungsteile be-
stehen aus verschiedenen Fallstudien. Dies tragt der Tatsache Rechnung, daf3 es
zum gegenwirtigen Zeitpunkt nicht nur um die Priifung gegebener, sondern
vielmehr auch um die Entwicklung neuer Hypothesen dariiber geht, welche Be-
deutung Preisimpulsen und institutionellem Handlungskontext fiir die Erklirung
von Umweltinnovationen zukommt.

Im ersten Teil gibt Bodo Linscheidt nach einer kurzen Klirung des noch
neuen Begriffs der Umweltinnovation einen Uberblick iiber die verschiedenen
theoretischen Ansitze, die zur Erklirung von Innovationsprozessen im allge-
meinen und fiir Umweltinnovationen im besonderen herangezogen werden kon-
nen. Im einzelnen werden die Neoklassik, die Evolutorik, die Neue Institutio-
nendkonomik und die Neue Politische Okonomik behandelt. Dabei zeigt sich,
daB jede der neueren Theorieansitze einen anderen Teilaspekt des Geflechts aus
hemmenden und férdernden Einfluifaktoren betont, so dal sich insgesamt ein
erstes Bild iiber die Dimension des institutionellen Innovationskontextes ergibt.
Dieses bildet die theoretische Grundlage fiir die folgenden, stirker empirisch
orientierten Beitrége.

Im zweiten Teil untersuchen Bodo Linscheidt und Olaf Tidelski die Innova-
tionseffekte kommunaler Abfallgebiihren. Diese spezielle Abgabenform ver-
mittelt preisliche Anreize fiir abfallwirtschaftliche Neuerungen auf seiten der
Kommunen einerseits und der privaten Haushalte andererseits. Zugleich ist die
Siedlungsabfallwirtschaft durch einen besonders komplexen institutionellen
Handlungsrahmen mit einer Vielzahl von Akteuren und verstreuten Kompeten-
zen gekennzeichnet, so daB sie fiir die hier behandelte Fragestellung ein interes-
santes Untersuchungsfeld bietet. Auf diesen Rahmen wird zunéchst etwas aus-
fiihrlicher eingegangen. Der eigentliche Hauptteil besteht dann in Fallstudien
bei insgesamt acht Kommunen, iiber die die bestehenden Arbeitshypothesen
iiberpriift und konkretisiert werden. Dabei wird gesondert auf die vielfiltigen
institutionellen Hemmnisse eingegangen, die eine Einfiihrung abfallwirtschaftli-
cher Innovationen behindert haben.
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Im dritten Teil analysieren Bodo Linscheidt und Dieter Ewringmann die in-
novative Bedeutung von Umweltabgaben fiir Innovationsaktivititen in der In-
dustrie. Fiir diesen Sektor wird die Eignung hoheitlicher Abgaben zur Innovati-
onssteuerung besonders kontrovers diskutiert. Entsprechend liegt der Schwer-
punkt auf der theoretischen und empirischen Priifung der im einzelnen genann-
ten Kritikpunkte und Innovationsbarrieren. Die hierbei abgeleiteten Hypothesen
werden zunidchst anhand der Befragung eines deutschen Chemieunternehmens
exemplarisch iiberpriift. Als weitere empirische Fallstudien dienen die Sonder-
abfallabgabe in Hessen und die Abwasserabgabe in Nordrhein-Westfalen. An-
hand dieser Beispiele wird zugleich die fiir Lenkungsabgaben im Industriebe-
reich typische instrumentelle Verbundstruktur mit dem Ordnungsrecht auf ihre
Besonderheiten hinsichtlich der Forderung oder auch Hemmung von Umweltin-
novationen hin untersucht.

In einem letzten Teil fat Bodo Linscheidt die verschiedenen theoretischen
und empirischen Ergebnisse zu einem Resiimee iiber die Innovationswirkungen
von Umweltabgaben zusammen. Es zeigt sich dabei, dal zwar die Sichtweise
der neoklassischen Umweltékonomik nicht grundlegend gedndert werden muf,
zugleich aber eine differenziertere Betrachtung der durch Abgaben (und andere
umweltpolitische Instrumente) erreichbaren Innovationsimpulse erforderlich ist.
Damit stellt sich die Frage nach einer ergidnzenden, auf die spezifischen institu-
tionellen Besonderheiten eines Problembereichs zugeschnittenen Innovati-
onspolitik. Diese umfangreiche Fragestellung kann jedoch in dieser Arbeit nur
angerissen werden; hier verbleibt erheblicher Forschungsbedarf fiir weitere
Untersuchungen.

K6ln, im Februar 1999 Bodo Linscheidt
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Umweltfreundliche Innovationsprozesse im Lichte
unterschiedlicher Theorieansétze

Bodo Linscheidt

Die dynamischen Effekte umweltpolitischer Instrumente — d. h. ihre Fahig-
keit zur Hervorbringung von (Umwelt-)Innovationen — sind mittlerweile zum
zentralen politischen Bewertungskriterium avanciert. Die wissenschaftlichen
Grundlagen fiir Politikempfehlungen sind jedoch duflerst heterogen und z. T.
diinn. Bislang existieren nur wenige Arbeiten zu der Frage, was genau unter ei-
ner Umweltinnovation zu verstehen ist und wie diese sich von anderen Ergeb-
nissen wirtschaftlicher Aktivitit abgrenzen. Bei der theoretischen Analyse be-
steht ein erstaunlicher Kontrast zwischen der relativ einfach strukturierten um-
weltokonomischen Lehrbuchliteratur und dem kaum iiberschaubaren Feld der
Innovationstheorie. Eine systematische Gegeniiberstellung und Integration ist
bislang erst ansatzweise erfolgt. Verwirrend wirkt zudem die Vielfalt der Theo-
rien und Methoden, die fiir die Erkldrung von Innovationsprozessen herangezo-
gen werden. Im folgenden soll daher — nach einer begrifflichen Klarung — ein
kurzer Uberblick iiber die wichtigsten relevanten Theorieansitze und ihren po-
tentiellen Beitrag zu einer ,,Theorie der Umweltinnovation* gegeben werden.
Hieraus ergibt sich zugleich ein erster Hypothesenvorrat fiir die empirischen
Teile der Untersuchung.

1 Zum Begriff der Umweltinnovation

Innovationen werden zunehmend als die treibende Kraft der wirtschaftlichen
Entwicklung und des Wohlstands gesehen.' Dies 148t sich damit begriinden, daf
durch Innovationen neues Wissen in ein wirtschaftliches System — z. B. eine
Nation oder ein Unternehmen — eingefiihrt wird, mit dessen Hilfe eine Steige-
rung der Produktivitit moglich ist. Uber eine Innovation kann mit demselben
Vorrat an Produktionsfaktoren ein héherer Output erzeugt werden bzw. umge-
kehrt dasselbe Ergebnis mit einem geringeren Faktoreinsatz. Die Herstellung
von Giitern und Dienstleistungen ist dadurch kostengiinstiger erreichbar, so daf3

''Vgl. Erdmann (1993a), S. 1.
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die mit den gegebenen Ressourcen erzielbare Bediirfnisbefriedigung — d. h. der
Wohlstand — steigt. Dieser Zusammenhang wird auch von der modernen
Wachstumstheorie beriicksichtigt: Wéhrend wirtschaftliches Wachstum friiher
vor allem mit der Akkumulation von Kapital erkldrt wurde, gilt heute der tech-
nische Fortschritt als zentrale EinfluBvariable.

Unter einer Umweltinnovation versteht man vor diesem Hintergrund eine
Neuerung, durch die die gleiche Giiterversorgung bzw. das gleiche Wohlfahrts-
niveau bei einer Verringerung der umweltschéddlichen Effekte moglich wird. Es
erfolgt gewissermaflen eine Erhohung der ,,Umweltproduktivitit* des Wirt-
schaftssystems. Zentrale Bedeutung erlangt dieser Innovationstyp weniger fiir
das Wirtschaftswachstum im herkémmlichen Sinne, als vielmehr fiir die Ver-
wirklichung des Leitbilds einer nachhaltigen Entwicklung®: Nur durch umwelt-
freundliche Innovationen konnen die zum Teil sehr weitreichenden Zielsetzun-
gen der Nachhaltigkeit langfristig verwirklicht werden. Zudem ermdglichen
derartige Innovationen eine Abmilderung der Kosten umweltfreundlichen Ver-
haltens und tragen damit zu einer grofieren Harmonie zwischen 6kologischen
und 6konomischen bzw. sozialen Zielen der Gesellschaft bei.

In allokationstheoretischer Betrachtung entstehen durch Innovationen in der
Regel mehr oder weniger ausgeprégte positive Externalititen, die auch als Spill-
overs bezeichnet werden.* Hierunter versteht man, daf8 das in einem Unterneh-
men neu entstandene Wissen gleichzeitig auch von anderen Unternehmen der-
selben oder einer anderen Branche genutzt werden kann und dort weitere Neue-
rungen anstoBt.> Diese Vorteile kann sich der Pionier meist nur unvollstindig
iiber marktliche Entgelte aneignen, da der Patentschutz sachlich und zeitlich be-
grenzt ist. Eine Ausdehnung dieses Schutzes auf alle Folgeeffekte einer Neue-
rung wiare nicht umsetzbar und wiirde zudem dauerhafte Monopole fordern.
Aufgrund dieser Konstellation ist theoretisch zu erwarten, dafl die Unternehmen

2 Siehe hierzu Grossman, G. M./Helpman, E. (1991): Innovation and Growth in the
Global Economy. Cambridge 1991.

* Diese Sichtweise driickt sich auch in dem Schlagwort ,,Zukunft méglich machen*
aus, welches das Bundesministerium fiir Bildung, Forschung und Technologie seinem
Bundesbericht Forschung 1996 voranstellt. Siehe hierzu BMBFT (1996), S. 6.

* Siehe hierzu etwa Pftihler/Bénte (1994), Grossman (1990), S. 105 ff. Arrow (1962)
unterscheidet als Ursache derartiger Externalititen a) die Nicht-Erschdpfbarkeit des Wis-
sens als Gut, b) die Komplementaritit verschiedener ,,Wissenseinheiten und c) die nur
partielle Ausschliefbarkeit iiber das Patentrecht.

’ Die Relevanz derartiger Spill-overs ist empirisch gut bestitigt. So ermittelt Jaffee
(1986) einen positiven Zusammenhang des F&E-Erfolgs eines Unternehmens von den
F&E-Ausgaben anderer Unternehmen in verwandten Forschungsbereichen. Eine Erhé-
hung der F&E-Ausgaben im Straflenfahrzeugbau um 1 % fiihrt beispielsweise im Durch-
schnitt zu einer Stiickkostensenkung in der Feinmechanik um 0,5 %. Bernstein (1988)
kommt zu dem Ergebnis, daB die ,,soziale Rendite* von F&E-Ausgaben durchschnittlich
20 % betrigt, die private Rendite hingegen nur rund 12 %.
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im Vergleich zu anderen Aktivitdten mit voller Internalisierung zu wenig in die
Entwicklung und Einfithrung von Neuerungen investieren; das Innovationsni-
veau freier Marktprozesse bleibt dann suboptimal. Externalititen stellen daher
das zentrale 6konomische Argument fiir ein (partielles) Marktversagen bei In-
novationen dar und dienen als grundlegende Rechtfertigung staatlicher Tech-
nologieférderung.

Bei Umweltinnovationen kommt zu diesen allgemein wirkenden spill-overs
ein weiterer Effekt hinzu: die positive Externalitit in bezug auf das Gut Um-
weltqualitit, das in den meisten Fillen durch einen relativ hohen Offentlich-
keitsgrad gekennzeichnet ist. Durch umweltfreundliche Neuerungen wird in der
Regel eine Verbesserung der Umweltqualitdt erreichbar. Diesen Vorteil kann
sich der Pionier aufgrund der meist geringen marktlichen Zahlungsbereitschaft
fiir Umweltverbesserungen noch weitaus schlechter aneignen als positive exter-
ne Effekte auf andere Unternehmen. Aus dieser ,,doppelten Externalitit” bei
Umweltinnovationen 1afit sich daher eine besondere Rechtfertigung fiir staatli-
che Mafinahmen bzw. einen innovationsférdernden Politikrahmen ableiten.

Die zunichst eindeutig erscheinende Begriffsdefinitition von Umweltinnova-
tionen wirft bei ndherer Betrachtung einige Abgrenzungsprobleme auf, insbe-
sondere wenn sie — wie in dieser Studie — nicht nur in der Theorie, sondern auch
in der empirischen Forschung Verwendung finden soll. Erstens ist zu fragen,
wann eine Neuerung als umweltfreundlich bzw. weniger umweltbelastend zu
bezeichnen ist. Hierbei sind streng genommen siamtliche Umweltauswirkungen
— von den Risiken einer Deponierung bis hin zu den Klimaeffekten des fossilen
Energieverbrauchs — im Vergleich zum bisherigen Status Quo zu beriicksichti-
gen. Zudem ist auf mogliche Sekundireffekte — z. B. die Verdnderung des Kon-
sumstils durch ein neues Produkt — zu achten. Insofern wire eigentlich fiir jeden
betrachteten Einzelfall eine umfassende und dynamische Okobilanzbewertung
erforderlich, bevor die Klassifizierung als Umweltinnovation erfolgen kann. Da
dies in der Realitdt nicht moglich ist, wird hier ein pragmatisches Vorgehen ge-
wihlt: Als Umweltinnovationen gelten alle Technologien und Aktivititen, die
nach dem gegenwirtigen Stand des Wissens als umweltfreundliche Alternative
eingeschitzt werden. Danach wire etwa die Kraft-Warme-Kopplung im Ver-
gleich zur herkémmlichen Stromerzeugung eine Umweltinnovation. Die Einstu-
fung kann nur fiir einen konkreten Bereich und nach der heutigen Einschitzung
erfolgen.

Zweitens ist im konkreten Einzelfall keineswegs eindeutig, ob eine umwelt-
freundliche Neuerung tatséchlich als Innovation anzusehen ist. Dies betrifft die
Fille, in denen zwar die Umweltsituation nachweislich verbessert wird, gleich-
zeitig jedoch auch die Kosten eines Verfahrens/Produkts steigen bzw. der Kon-
sumnutzen vermindert wird. Nur wenn der Umweltnutzen die Kostenerh6hung
iiberkompensiert, liegt streng genommen eine produktivititserh6hende Innova-
tion vor. Dieses Kriterium scheitert jedoch an der fehlenden Monetarisierbarkeit
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sowohl der Umweltinanspruchnahme als auch des Konsumnutzens. Auch bei
diesem Abgrenzungsproblem muf} folglich fiir eine empirische Untersuchung
pragmatisch vorgegangen werden: Als Innovation gilt hier jede umweltfreund-
liche Neuerung, bei der sich die Kostenerh6hung bzw. der Nutzenverlust bereits
kurzfristig in engen Grenzen hélt und zudem aller Voraussicht nach langfristig
im Zuge weiterer Verbesserungen vollig verschwindet. Geringfiigige Kostener-
hohungen sind demnach bei nachweislich positiver Okobilanz fiir die Einstu-
fung als Umweltinnovation unerheblich. Gleichwohl wird deutlich, daB letztlich
eine Abwigung fiir den jeweiligen Einzelfall vorgenommen werden muf.

Der zeitliche Ablauf des Innovationsprozesses wird liblicherweise in die Pha-
sen der Entstehung, der erstmaligen Anwendung und der Ausbreitung neuen
Wissens unterteilt.® Wahrend die Entstehung noch relativ marktfern ist und sich
hiufig eher im wissenschaftlichen Bereich abspielt, erfolgt mit der ,,Pionieran-
wendung* die Einfithrung einer Neuerung am Markt. Danach kann sich die In-
novation durch Nachahmung zunehmend im Wirtschaftssystem ausbreiten; erst
dadurch wird aus volkswirtschaftlicher Sicht die Produktivitatserhchung reali-
siert. Gerade fiir Umweltinnovationen ist die Analyse der Einfluifaktoren und
Hemmnisse einer ,Breitenanwendung” von besonderer Bedeutung. Deshalb
werden in den empirischen Teilen dieser Untersuchung auch solche Verhal-
tensinderungen thematisiert, die lediglich fiir den betrachteten Akteur neu sind,
im Wirtschaftssystem insgesamt aber bereits vielfache Anwendung finden und
daher u. U. nicht mehr als ,,innovativ" empfunden werden.

Hinsichtlich der Innovationsarten standen lange Zeit die technischen Innova-
tionen im Vordergrund der wissenschaftlichen Analyse wie auch der Politik.”
Diese umfassen neuartige Produktionsverfahren oder Produkte. Fiir die Produk-
tivitdt einer Volkswirtschaft — auch und gerade hinsichtlich der Umweltfreund-
lichkeit — sind jedoch neben der technologischen Basis auch der institutionelle
Rahmen, die Organisationsstrukturen, soziale Steuerungsmechanismen und die
Art des Konsumverhaltens von elementarer Bedeutung. Zudem besteht hiufig
ein enger Zusammenhang zwischen technischen und institutionellen bzw. so-
zialen Verinderungen.! Dementsprechend werden hier zwei weitere Innovati-
onsarten einbezogen. Als institutionelle Innovation 148t sich allgemein die Ver-

¢ Statt dessen werden beispielsweise auch die Begriffe Invention, [nnovation und Dif-
fusion oder auch andere Dreiteilungen verwendet. Siehe hierzu beispielsweise Kromp-
hardt/Teschner (1980).

" Hiervon zeugen die Titel vieler Buchveréffentlichungen, wie z. B. Stoneman (1995)
oder Acs/Audretsch (1991), in denen ,,Innovation“ und ,technologischer Wandel* beina-
he als Synonym verwendet werden.

¥ So setzt etwa die Durchsetzung neuer umweltfreundlicher Produkte vielfach eine
veranderte Unternehmensorganisation voraus, da die entsprechenden Marktpotentiale
sonst iiberhaupt nicht wahrgenommen werden. Ein neues umweltgesetzliches Regelwerk
zielt haufig auf bestimmte technologische Innovationen ab. Neue Produkte oder Dienst-
leistungen sind schlieBlich z. T. untrennbar mit Verhaltensanderungen verbunden.
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anderung der formellen oder informellen Entscheidungsregeln sowie der hierzu
erforderlichen Durchsetzungsmechanismen bezeichnen.’ Dies umfaft etwa Ge-
setze, Verordnungen, Vertrige, Vollzugsmechanismen, Kommunikationssys-
steme oder auch informelle Handlungsnormen. Unter einer sozialen Umweltin-
novation wird hier die Verdnderung des Verhaltens bzw. Konsumstils der pri-
vaten Haushalte verstanden. Dies kann sich etwa auf ein verdndertes Mobilitéts-
verhalten, die Einfiihrung gemeinschaftlicher Nutzungsformen oder auch die
verstirkte Miilltrennung beziehen.

Die Einbeziehung von Verhaltensianderungen als Innovationstyp setzt voraus,
daB3 unterschiedliche Verhaltensweisen zumindest mittelfristig zur selben Be-
diirfnisbefriedigung fithren kénnen. Die neoklassische Standardmodellierung
des Haushalts, dessen Priferenzen gegeben und auf ein bestimmtes Giiterbiindel
bezogen sind, ist damit kaum vereinbar; bei konstanten Rahmenbedingungen
wiren Verhaltensinderungen stets mit einem Nutzenverlust verbunden.'® Theo-
retische Basis fiir den Begriff der Verhaltensinnovation mufl daher das auf Lan-
caster und Becker zuriickgehende Konzept der Haushaltsproduktion sein."
Haushalte fragen danach nicht konkrete Giiter, sondern grundlegende Eigen-
schaften bzw. Funktionen nach — z. B. Mobilitit, Raumwirme oder Abfallent-
sorgung. Konsumgiiter und marktgéngige Dienstleistungen dienen lediglich als
Faktorinput, der zusammen mit Zeit und Know-how iiber eine ,,Konsumtechno-
logie* in die gewiinschten Eigenschaften transformiert wird.

Wie bei Unternehmen ist dabei technischer Fortschritt moglich, der die Effi-
zienz des Konsums erhoht.'” Eine Wohlfahrtsverschlechterung durch Verhal-
tensumstellung kann zwar kurzfristig auftreten, etwa weil Gewohnheiten aufge-
geben werden miissen und fiir das neue Konsummuster (noch) die erforderli-
chen Informationen fehlen. Mittel- bis langfristig 148t sich jedoch iiber eine An-
passung der Kenntnisse und Fihigkeiten an den neuen Konsumstil die ur-
spriingliche oder sogar eine hohere Befriedigung erreichen.” Die Entwicklung

° Zum Begriff der Institution siehe Richter/Furubotn (1996), S. 7 f.

19 Siehe hierzu etwa Schumann (1992), S. 55.

! Siehe hierzu grundlegend Lancaster (1966) und Stigler/Becker (1977). Das Kon-
zept der Haushaltsproduktionsfunktion wird auch bei Zimmermann et al. (1998), S. 102
ff. dazu verwendet, den Begriff der Innovation bei privaten Haushalten theoretisch zu
fundieren.

'2 Lancaster (1966) vermutet bei Haushalten sogar ein gréBeres Effizienzsteigerungs-
potential als bei Unternehmen, erstens weil die Informationsdefizite haufig noch ausge-
prégter sind, zweitens weil Haushalte in geringerem Mafle einem marktlichen Wettbe-
werbsdruck ausgesetzt sind als Unternehmen.

1 Stigler/Becker (1977) erkldren dies mit spezifischem Humankapital, das fiir einen
bestimmten Konsum aufgebaut und bei Anderungen zunéchst (teilweise) entwertet wird.
Eine Gewdhnung an den neuen Konsumstil ist jedoch erneut mit spezifischen Erfahrun-
gen und Informationen verbunden, durch die die Effizienz des Konsums sukzessive ge-
steigert wird.

2 Linscheidt
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und Organisation eines umweltfreundlicheren Verhaltens ist folglich als inno-
vativer Vorgang anzusehen, der vielfach ein hohes Maf} an Planung und ,,unter-
nehmerischem Denken* erfordert, und nicht als schlichte Verhaltensanpassung
an verinderte Rahmenbedingungen. '

2 Der neoklassische Ansatz:
Relative Preise und Technologiewahl

In der neoklassischen Theorie werden Innovationsaktivititen — wie alle iibri-
gen wirtschaftlichen Handlungen — als Optimierungsentscheidung bei vollstin-
diger Information der Akteure aufgefafit. Betrachtet wird das Entscheidungs-
kalkiil eines einzelnen Akteurs. Die fiir ihn relevanten Innovationsalternativen
werden als gegeben und bekannt unterstellt. Der Akteur kann zudem kostenlos
bzw. unendlich schnell von einer Alternative zur anderen wechseln. Er wird da-
her jeweils diejenige Option wéhlen, die unter Beriicksichtigung der Kosten und
Ertrige optimal ist, d. h., den maximalen Gewinn erméglicht. Zentraler Einfluf3-
faktor fiir diese Entscheidung sind die relativen Preise der Produktionsfaktoren
— z. B. Lohne, Kapitalgiiter, Energie — und der marktgingigen Giiter, da das
Preissystem determiniert, welche Kosten und Ertrige mit einer Innovationsal-
ternative verbunden sind. Bei einer Verdnderung der relativen Preise wihlt das
Wirtschaftssubjekt einen neuen Optimalpunkt. Die neoklassische Theoriebasis
legt daher eine gezielte Verdnderung dieser Preise durch den Staat — z. B. iiber
Abgaben auf Emissionen oder umweltbelastende Giiter/Dienstleistungen — als
marktkonformes umweltpolitisches Instrument nahe."

Dieser Grundgedanke der neoklassischen Innovationstheorie findet sich in
sehr unterschiedlichen Modellansitzen bzw. fiir verschiedene Entscheidungssi-
tuationen. Letztlich lassen sich diese jedoch als Spezialfall eines allgemeinen
mikrookonomischen Modells ansehen. Im folgenden seien zwei Ansitze, die
hiufig als Grundlage fiir neoklassisch gepragte umweltpolitische Empfehlungen
verwendet werden, kurz dargestellt. Beide Modelle sind in ihrer Grundversion
auf Unternehmen und technologische Innovationen zugeschnitten. Sie konnen
jedoch prinzipiell auch auf andere individuelle Entscheidungseinheiten — z. B.
staatliche Organisationen, private Haushalte — und Innovationsarten iibertragen
werden.

' Ein anschauliches Beispiel hierfiir sind gemeinschaftliche Nutzungsformen wie
z. B. Fahrgemeinschaften, die ein hohes Maf} an Planung und Organisation voraussetzen.
Lancaster (1966) resiimiert folgerichtig: ,,Efficient consumption, even in the presence of
adequate information concernig the technology, involves some managerial skill.“

'* Dariiber hinaus werden preisliche Anreizinstrumente vor allem auch wegen ihrer
statischen Kosteneffizienz befiirwortet. Dies ist jedoch nicht Thema der Untersuchung.
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In einem dieser Ansétze wird die These abgeleitet, dafl sich die Forschungs-
und Entwicklungsbudgets der Unternehmen bzw. deren Zielrichtungen an den
relativen Kosten der Produktionsfaktoren orientieren.'® Wenn sich z. B. der
Energiepreis im Vergleich zu den Bruttolohnen erh6ht, werden Kosteneinspa-
rungen beim Energieverbrauch durch technischen Fortschritt fiir die Unterneh-
men relativ bedeutsamer als vorher. Folglich verwenden sie einen gréfieren Teil
ihrer F&E-Ausgaben zur Entwicklung energieeffizienterer Innovationen. Diese
sog. Induced-bias-Hypothese geht auf Hicks zuriick: ,,A change in the relative
prices of the factors of production is itself a spur to invention, and to innovation
of a particular kind — directed to economising the use of a factor which has be-
come relatively expensive.*"”

Die formale Herleitung basiert auf folgenden Annahmen: Betrachtet sei ein
Unternehmen mit drei Produktionsfaktoren — Arbeit, Kapital und Energie.
Durch F&E-Anstrengungen kann fiir jeden dieser Faktoren im Zeitablauf eine
bestimmte Rate des produktivititserhhenden technischen Fortschritts erreicht
werden. Bei gegebenem F&E-Budget existiert fiir das Unternehmen eine sog.
Innovationsmoglichkeitenkurve, welche die zu einem bestimmten Zeitpunkt
maximal erreichbaren Raten des technischen Fortschritts angibt. Ziel des Unter-
nehmens ist es, die F&E-Richtung und damit die Fortschrittsraten so zu wihlen,
daf} die gesamten Faktorkosten minimiert werden. Es orientiert seine Anstren-
gungen daher am Verhiltnis der Faktorkostenanteile — also der Lohn-, Kapital-
und Energiekostenanteile an den Gesamtkosten. Das optimale F&E-Budget ist
unter diesen Annahmen genau dann erreicht, wenn die Grenzrate der Transfor-
mation auf der Innovationsmoglichkeitenkurve den relativen Faktorkostenan-
teilen entspricht. Bei einer Veranderung der relativen Faktorpreise — z. B. durch
eine Umweltabgabe — verdndert sich der Optimalpunkt zugunsten des teurer
gewordenen Faktors.

Die folgende Abbildung illustriert diese Uberlegungen fiir den Fall zweier
Produktionsfaktoren, Arbeit und Energie.'® Bei einem Verhiltnis der Faktorko-
stenanteile von Cgy/C,, ergibt sich der Optimalpunkt (t,,, tg,); die Rate des Pro-
duktivitatsfortschritts fiir den Faktor Arbeit ist hier grofler als die fiir Energie.
Verdndert sich das Faktorkostenverhéltnis — etwa durch die Einfithrung einer
Energiesteuer — auf Cg,/C,,, werden Forschungsbudgets gewihlt, die zu einer
relativ hoheren Produktivititsfortschrittsrate fiir Energie fiihren (tg, > t, ).

'* Siehe hierzu Magat (1979). Die folgende Darstellung orientiert sich an Erdmann
(1993a), S. 90 ff.

" Hicks (1932), S. 124.

'® Die Beschrinkung auf zwei Faktoren dient dazu, eine graphische Veranschauli-
chung zu erméglichen. Die Ergebnisse lassen sich numerisch auch fiir drei oder mehr
Faktoren herleiten.
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Abbildung 1: Forschungsbudgetwahl eines Unternehmens und relative Faktorkosten

I = Innovationsmoglichkeitenkurve

1, = Rate des Produktivititsfortschritts fiir den Faktor Arbeit

1z = Rate des Produktivitétsfortschritts fiir den Faktor Energie
T, = Rate des Arbeitsproduktivititsfortschritts vor Energiesteuer
1., = Rate des Arbeitsproduktivititsfortschritts nach Energiesteu er
Tg = Rate des Energieproduktivitatsfortschritts vor Energiesteuer
15, = Rate des Energieproduktivititsfortschritts nach Energiesteuer
Ce = Anteil der Energiekosten an den Gesamtkosten

C, = Anteil der Arbeitskosten an den Gesamtkosten

Cgo = Energiekostenanteil vor Energiesteuer

C;, = Energiekostenanteil nach Energiesteuer

C,o, = Arbeitskostenanteil vor Energiesteuer

C,., = Arbeitskostenanteil nach Energiesteuer
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In einem anderen Modellansatz wird die Hypothese abgeleitet, daf} Preise fiir
die Umweltnutzung einen starken Anreiz zur Anwendung verfiigbarer techni-
scher Neuerungen induzieren. Wenn ein derartiger Preis existiert, sind die Un-
ternehmen einem permanenten Innovationsdruck ausgesetzt. Jede Verringerung
der Umweltnutzung fiihrt zu Kosteneinsparungen, die von der Hoéhe des Preises
abhidngen. Zudem ergibt sich aus dem Modell, daf3 staatliche Preissetzungen —
z. B. durch Umweltabgaben — einen stirkeren Innovationsanreiz auslésen als
ordnungsrechtliche Auflagen bzw. Grenzwerte. Diese ,,dynamische Effizienz*
okonomischer Instrumente ist mittlerweile eine der Standardthesen der um-
weltskonomischen Theorie. '

Der Diffusionsanreiz von ,,Umweltpreisen” wird hdufig in einem verein-
fachten Modell hergeleitet, das in der folgenden Abbildung 2 graphisch darge-
stellt ist”*: Betrachtet wird die Wahl eines Unternehmens zwischen einer alten
und einer neuen Technologie zur Vermeidung produktionsbedingter Emissio-
nen. Beide Verfahren sind annahmegemif gegeben sowie in ihren Eigenschaf-
ten und Kosten bekannt. Unterstellt wird, dal das Unternehmen diejenige Tech-
nologie und Emissionsmenge wiahlt, bei der die Gesamtkosten minimal sind.
Die Grenzvermeidungskosten der neuen Technologie seien fiir alle Emissions-
niveaus niedriger als die der alten. Ohne staatliche Regulierung wird das Unter-
nehmen die maximale Schadstoffmenge E, . emittieren. Bei einem Preis P pro
Emissionseinheit (z. B. durch eine Abgabe) reduziert es die Emissionen bei alter
Technologie auf E,,. Durch die neue Technologie kann es E,, mit geringeren
Kosten erreichen; die Ersparnis entspricht der Flaiche ABC. Optimal ist jedoch
eine weitere Reduzierung mittels des neuen Verfahrens auf E_,; hierbei entsteht
eine weitere Ersparnis in Hohe von BCD. Die Gesamtkostenminderung des Ver-
fahrenswechsels in Héhe von ADC kann als Mal} fiir den Innovationsanreiz
dienen, der durch eine Umweltabgabe entsteht. Wenn die Emissionsmenge E,,
hingegen iiber eine Auflage vorgeschrieben wire, ergibe sich kein Anreiz zur
Emissionsverringerung. Das Unternehmen wiirde lediglich die neue Technolo-
gie einsetzen, um E,, kostengiinstiger zu erreichen.

! Siehe hierzu etwa Cansier (1996), S. 171 ff.; Endres (1994), S. 131 ff.; Kemper
(1989), S. 161 ff.

2 Siehe Cansier (1996), S. 172; Kemper (1989), S. 165. Grundlage hierfiir ist das
Modell von Downing/White (1986).
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Abbildung 2: Technologiewahl eines Unternehmens und Preis der Umweltnutzung

GVK,, = Grenzvermeidungskostenkurve bei alter Technologie

P = Preis bzw. Abgabensatz pro Emissionseinheit

GVK,,,= Grenzvermeidungskostenkurve bei neuer Technologie

E = Emissionsmenge

E,.x = Maximale Emissionsmenge des Unternehmens

E,. = Emissionsmenge des Unternehmens bei P und alter Technologie
E.., = Emissionsmenge des Unternehmens bei P und neuer Technologie

Die beiden Modelle illustrieren die neoklassische Vorstellung iiber eine
preisgesteuerte Entstehung und Ausbreitung von Umweltinnovationen auf stark
vereinfachter Grundlage. Im Rahmen der neoklassischen Analyse wurden zahl-
reiche erweiterte Modellansitze entwickelt, in denen z. B. das Verhalten anderer
Unternehmen oder das der Umweltbehérde einbezogen wird.?' Die prinzipielle
Aussage in bezug auf den EinfluB} relativer Preise fiir das Innovationsverhalten
bleibt dabei weitgehend unverandert. Kritik richtet sich jedoch auch gegen eini-
ge Modellannahmen, die der neoklassischen Analyse immanent sind, fiir die Er-

2! Zu den verschiedenen Ansitzen neoklassischer Innovationstheorie siehe etwa Kemp
(1997), S. 20 ff. Eine Fallunterscheidung fiir das Verhalten der einzelnen Akteure nimmt

Feess (1995), S. 90 ff. vor.



Umweltfreundliche Innovationsprozesse 23

klarung von Innovationsprozessen jedoch wenig geeignet erscheinen. Hierzu
gehoren insbesondere die vollkommene Information der Wirtschaftsakteure, die
fest vorgegebenen und bekannten Innovationsalternativen, die passive Rolle der
Wirtschaftssubjekte als reine Preisanpasser, der reibungslose Wechsel von einer
Innovationsrichtung zur anderen, die mangelnde Beriicksichtigung technologi-
scher Spielrdaume und die Ausblendung politischer Prozesse. Als Grundlage fiir
eine diesbeziigliche Erweiterung der Analyse kénnen Ansétze wie die Evoluto-
rische Okonomik, die Neue Institutionendkonomik oder die Neue Politische
Okonomik dienen.

3 Der evolutorische Ansatz: Pioniere und Entwicklungspfade

Fir die Evolutorische Okonomik stehen Innovationen und wirtschaftliche
Entwicklung im Zentrum der Analyse. Es handelt sich bislang um ein sehr hete-
rogenes Theoriespektrum, dessen verschiedene Ansitze sich vor allem von der
Neoklassik abgrenzen.”? Die Grundbausteine evolutorischen Denkens entstam-
men vielfach im Wege der Analogiebildung den Begriffen der biologischen
Evolutionstheorie. Von Bedeutung sind dabei vor allem die Konzepte des gene-
tischen Erbmaterials, der Veranderung dieses Materials durch Mutation und Re-
kombination sowie der Selektion durch natiirliche Auslese.”® Der Innovations-
proze3 wird als sprunghaft und ergebnisoffen angesehen (Mutation); da er
durch generelle Unsicherheit charakterisiert ist, entzieht er sich der Beschrei-
bung durch einen vorgegebenen Alternativenraum. Zugleich ist wirtschaftliche
Entwicklung aber auch historisch geprigt, d. h., sie ist irreversibel und kniipft
an die vergangene Entwicklung an (Erbmaterial). Dadurch ergibt sich naturge-
mif eine erhebliche Beschrankung und zugleich eine gewisse Vorhersehbarkeit
des grundsitzlich offenen Innovationsprozesses. Welche der vielfdltigen Neue-
rungen sich letztlich durchsetzen, wird durch das Wettbewerbs- und Preissystem
einer Marktwirtschaft bestimmt (Selektion). Die regulierende Kraft der relativen
Preise wird also grundsitzlich bejaht; sie dienen als Informations-, Koordinati-
ons- und Entdeckungsinstrument.* Gleichwohl werden sie nicht als der alles
determinierende EinfluBfaktor des Innovationsprozesses aufgefaft; dieser wird
auch durch andere Faktoren getrieben sowie umgekehrt in seiner Entwicklung
gehemmt.

22 Siehe hierzu etwa die Beitrige in Biervert/Held (1992), Witt (1990) und Witt
(1992).

3 Der Versuch einer derartigen Analogiebildung findet sich etwa bei Nelson/Winter
(1982), Mohr (1990) und Schnabl (1990).

2% Siehe hierzu Schmidtchen (1990), S. 93 ff.; grundlegend von Hayek (1968).
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Zentrale Bedeutung fiir die Einfiihrung von Neuerungen kommt nach dem
evolutorischen Ansatz den sogenannten Pionierunternehmern zu; der Begriff
wurde erstmals von Joseph Schumpeter in die Wirtschaftstheorie eingefiihrt.’
Der Pionierunternehmer setzt eine neue Kombination von Produktionsfaktoren
— d. h. neue Produkte, Verfahren, Absatzmirkte oder Organisationsstrukturen —
am Markt durch. Er paBit sich nicht wie ein neoklassisches Unternehmen ledig-
lich an verdnderte Rahmenbedingungen an, sondern entwickelt eine eigenstéin-
dige Vision neuer wirtschaftlicher Handlungsméglichkeiten, die er trotz hoher
Risiken und gegen bestehende Widerstinde realisiert. Dies lenkt den Blick auf
die besonderen Eigenschaften eines Pionierunternehmers.” Er muB insbesonde-
re bestimmte Fahigkeiten wie Kreativitit, Intuition, Organisationstalent, Risiko-
freude, Engagement und Durchsetzungsfahigkeit besitzen. Zudem ist seine
Handlungsmotivation in der Regel nicht nur durch die potentiellen Gewinne be-
stimmt?’; hinzu kommt ein komplexes Biindel an Motiven, das von Macht bzw.
Prestige iiber die Freude an eigenverantwortlicher Gestaltung, der Begeisterung
fiir neue Losungen bis hin zu gesellschaftlicher Verantwortung reichen kann.
Ein Pionier agiert somit moglicherweise eher aus innerem Antrieb als aus ratio-
nal kalkulierendem Profitstreben.

Derartigen Pionieren kommt auch und gerade fiir die Einfiihrung umwelt-
freundlicher Innovationen eine besondere Rolle zu. Grundlegende Umweltinno-
vationen haben hiufig zahlreiche Anlaufschwierigkeiten zu iiberwinden und
erweisen sich moglicherweise erst langfristig als wirtschaftlich erfolgreich.?
Ohne engagierte ,,Okopioniere* wiirden daher vermutlich viele umweltfreund-
liche Innovationen nicht eingefiihrt werden, auch wenn sie auf lange Sicht gute
Marktchancen oder Kostensenkungspotentiale beinhalten. Als Motive treten
hier in der Regel ein besonderes Umweltengagement und der Wille hinzu, einen
eigenen Beitrag zur Losung von Umweltproblemen zu leisten. Die Anzahl der
Individuen mit diesem besonderen Eigenschaftsprofil konnte wesentlich iiber
Richtung und Geschwindigkeit umweltorientierter Innovationsprozesse ent-
scheiden. Dabei ist nicht nur an Pionierunternehmer im Schumpeterschen Sinne
zu denken, sondern auch an Manager, 6ffentliche Angestellte, Politiker oder

2 Siehe hierzu grundlegend Schumpeter (1964). Dieses Konzept findet sich in der ein
oder anderen Form in_den meisten neueren Innovationstheorien, so etwa bei Nel-
son/Winter (1982). Ein Uberblick findet sich bei Bollmann (1990), S. 40 ff.

% Die personalen Bestimmungsgriinde der Neuerungskompetenz behandelt ausfiihr-
lich Répke (1977), S. 83 ff. In jlngster Zeit hierzu Zimmermann et al. (1998), S. 31 ff.

" Dies betont Ropke (1977), S. 151 ff.

28 Vor allem in der Literatur zum betrieblichen Umweltmanagement wird betont, daB
zwischen Umweltschutz und langfristiger Gewinnerzielung vielfach kein Widerspruch
bestehe, umweltfreundliche Maf3inahmen aber héaufig zu Lasten der kurzfristigen Gewin-
ne gehe. Siehe hierzu etwa Wicke et al. (1992), Hansen (1992), S. 114 ff. Daraus lafit
sich ableiten, daB Umweltpioniere einen besonders ,,Jangen Atem“ benétigen.
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Wissenschaftler — letztlich also an alle, die in leitender Funktion Neuerungen
anstoen und umsetzen konnen. Die Bedeutung des Engagements wird dadurch
verstarkt, dal Kosten und Ertrige unterschiedlicher Alternativen gerade in frii-
hen Innovationsphasen kaum abschitzbar sind. Folglich ist die Entscheidung fiir
oder gegen eine umweltfreundliche Entwicklungsrichtung nur begrenzt einem
Kostenkalkiil zugénglich.

Relative Preise und Engagement als alternative Einfluffaktoren fiir umwelt-
freundlichen Wandel lassen sich auch als spezifische Auspriagungen des Gegen-
satzes zwischen extrinsischer und intrinsischer Motivation interpretieren.”
Wihrend im ersten Fall Vorschriften, Strafen oder Anreize das Verhalten de-
terminieren, dominiert im zweiten Fall der innere Drang (Neugierde, Interesse,
Moral etc.). Dabei stellt sich die Frage nach der Beziehung zwischen diesen
beiden Motivationstypen. Frey/Oberholzer-Gee (1996) halten vor allem einen
» Verdrangungseffekt” fiir moglich, d. h. die Schwichung intrinsischer Motiva-
tion durch 6konomische Anreize. Zimmermann et al. (1998), S. 140, vertreten
unter Berufung auf neuere sozialpsychologische Erkenntnisse die These, daf} die
Anreizwirkung von Umweltabgaben dadurch vor allem bei privaten Haushalten
erheblich abgeschwicht wird. Allerdings ist prinzipiell auch eine neutrale oder
verstirkende Beziehung denkbar. Beispielsweise konnte eine Abgabe auch als
Signal wirken und einen ,,Sinneswandel einleiten. In jedem Fall besteht zu die-
ser Fragestellung weiterer empirischer Forschungsbedarf, da sie fiir die Innova-
tionsbewertung von Anreizinstrumenten zentrale Bedeutung hat.

Trotz des ,,Pionierkonzepts” und der Annahme einer offenen, kaum vorher-
sehbaren Entwicklung ist die grundsitzliche Innovationsrichtung aus evolutori-
scher Sicht in gewisser Hinsicht beschrinkter als aus neoklassischer Perspekti-
ve. Technischer und sozialer Fortschritt werden namlich als ein kumulativer und
gradueller Prozef gesehen, der entlang historisch geprigter Pfade bzw. ,Para-
digmen* voranschreitet.’® In der innovationstheoretischen Literatur wird die
Pfadabhingigkeit bislang vor allem fiir die technologische Entwicklung thema-
tisiert. Ein Paradigma — z. B. der Benzinmotor — ist durch bestimmte Basistech-
nologien und Designvorgaben gekennzeichnet. An diesen Grundprinzipien ori-
entieren sich die Innovationsakteure; die daraus resultierende Entwicklungslinie
hat Dosi (1982) als ,,technologische Trajektorie* bezeichnet. Fiir die Stabilisie-
rung bzw. Verfestigung technologischer Entwicklungen lassen sich insbesonde-
re folgende Ursachen nennen®':

® Siehe hierzu etwa Frey/Oberholzer-Gee (1996), S. 209 ff.

30 Siehe hierzu Dosi (1982), Nelson/Winter (1982), Dosi (1988), Erdmann (1993a),
Erdmann (1993b), Kemp (1997), S. 263 ff. Der Begriff ,,Paradigma‘® wurde von Kuhn
(1962/89) fir wissenschaftliche Forschungsrichtungen eingefithrt und von Dosi auf die
technologische Entwicklung iibertragen.

31 Siehe Erdmann (1993b), S. 86 f.; Kemp (1997), S. 268 ff.
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In einer einmal eingeschlagenen Richtung wird von den Unternehmen bzw.
Mitarbeitern im Laufe der Zeit ein immer umfangreicheres spezifisches Wissen
angesammelt; dieses wiirde bei einem radikalen Wechsel teilweise oder sogar
ganz entwertet.

Das einzelne Unternehmen profitiert von positiven Spill-over-Effekten, wenn
es zusammen mit anderen Unternehmen eine gemeinsame F&E-Richtung bei-
behilt; auch diese Vorteile muf} ein Pionier aufgeben.

Traditionelle Technologierichtungen haben einen langen Prozefl kontinuier-
licher Verbesserungen hinter sich, der zu erheblichen Kostensenkungen und
Qualitatssteigerungen gefiihrt hat. Diesen Lemprozel kann ein neues Produkt
(noch) nicht aufweisen.

Althergebrachte Technologien sind hiufig eng mit bestimmten Infrastruktu-
ren, Konsumstilen und Standards verkniipft, die sich im Laufe ihrer Entwick-
lung komplementir herausgebildet haben. Eine neue Innovationsrichtung kann
daher grundlegende und kostenintensive Anpassungen auf den unterschiedlich-
sten Ebenen bedingen.

SchlieBlich sind auch die Verhaltensroutinen auf individueller oder organisa-
tionsspezifischer Ebene zu beriicksichtigen, die das Innovationsfeld von vomn-
herein einengen, ohne daf} dies auf rationale 6konomische Erwidgungen zuriick-
gefiihrt werden konnte.

Historische Entwicklung und Pfadabhingigkeit beschrinken sich keineswegs
nur auf Technologielinien. Auch fiir institutionelle und soziale Innovationen ist
dieses Phinomen beobachtbar und wird theoretisch behandelt. Im Bereich der
Institutionen werden insbesondere die hohen Kosten der Einrichtung bzw. Eta-
blierung, Lemneffekte bei der Anwendung, positive Netzwerkexternalitdten®> der
Teilnehmer und adaptive Erwartungen im Hinblick auf das zukiinftige Fortbe-
stehen eines Regelsystems als Ursachen fiir Beharrungstendenzen angefiihrt.**
Aber auch individuelle Verhaltensweisen sind nur schwer kurzfristig und radi-
kal zu verandern. Die mikrodokonomische Theorie des Haushalts bietet hierfiir

32 Von sog. Netzwerkexternalititen spricht man, wenn jeder (zusitzliche) Teilnehmer
an einer Aktivitat bei den anderen Teilnehmern einen positiven Nutzen stiftet. Je héher
in solchen Fillen die Teilnehmerzahl, desto groBer ist der Gesamtnutzen. Durch diesen
Effekt wird neuen, kleinen Konkurrenzanbietern der Zutritt erschwert. Anwendung fin-
det das Konzept meist im technischen Bereich, z. B. bei Telekommunikationsnetzen oder
technischen Standards. Siehe hierzu Steyer (1997), River (1996). Bei Institutionen —
z. B. einem Gesetz oder einer sozialen Verhaltensnorm — entstehen die positiven Exter-
nalititen vor allem dadurch, daB die VerlaBlichkeit und Giiltigkeit der Norm mit jedem
Individuum, das sie akzeptiert, ansteigt.

33 Siehe hierzu North (1990), S. 95; Héader (1997), S. 85. Diese Kriterien legt Héder
(1997), S. 189ff. fiir die Erklarung der Beharrungstendenzen des Ordnungsrechts als
umweltpolitisches Instrument zugrunde.
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verschiedene Erkldrungsansitze: GemaB der Theorie des endogenen Priferenz-
wandels* hingt das gegenwirtige Konsumverhalten auch vom Konsum der
Vergangenheit ab; durch diese Gewohnheitsbildung kénnen sich mehr oder we-
niger ausgeprigte Verhaltensstarrheiten ergeben. Zudem hingt der Konsum
auch vom Verhalten der anderen Haushalte ab — u. a. durch wechselseitige Be-
einflussung und Erfahrungsaustausch. Auch diese ,soziale Dimension“ des
Verhaltens fiihrt dazu, da3 bestimmte Verhaltenstrends individuell schwer zu
durchbrechen sind.

Fiir die zukiinftige Entwicklung von Technologien, Institutionen und Kon-
sumstilen kann sich aus den genannten Griinden ein ,,Lock-in“-Effekt ergeben*:
Obwohl die Innovationsrichtung volkswirtschaftlich suboptimal ist — u. a. we-
gen hoher Umweltbelastungen — und ihre Entstehung iiberwiegend historisch
bedingt ist, fillt es schwer, sich von ihr zu 16sen. Innovationen finden dann
weiterhin innerhalb des alten Paradigmas in Form inkrementeller Verbesserun-
gen statt, ohne dafl grundlegende Neuerungen zum Durchbruch gelangen. Zwar
sind neben den gegenwirtigen Pfaden prinzipiell auch andere, wesentlich um-
weltfreundlichere denkbar. In einer weitgehend stabilen Entwicklungsphase
sind jedoch die Schwellen, die fiir einen Ubergang bzw. Richtungswechsel
iiberwunden werden miissen, auBerordentlich hoch.’® Eine Verinderung der re-
lativen Preise miiite dann méglicherweise in extremer und schockartiger Form
erfolgen, um ein neues Innovationsparadigma einzuleiten; ansonsten verdndert
sie Richtung und Geschwindigkeit des Innovationsprozesses nur wenig.

Gleichwohl kommen in der Realitdt gelegentlich auch radikale Wechsel der
Innovationsrichtung vor. Notwendige Voraussetzung sind hierfiir die bereits
erwihnten Pioniere. Héufig schaffen neue wissenschaftliche Erkenntnisse die
Grundlage. Die Erfolgswahrscheinlichkeit einer radikalen Neuerung hingt aber
auch von bestimmten technisch-6konomischen Rahmenbedingungen ab.”” Eine
hohe Wahrscheinlichkeit besteht etwa dann, wenn sich das alte Paradigma in
seinen Entwicklungsmoglichkeiten weitgehend erschopft hat. Von grofier Be-
deutung diirfte dariiber hinaus sein, in welchem Umfang z. B. eine neue Tech-
nologie Gelegenheit hatte, einen gewissen Grad der Reife und Erprobung zu
erlangen. Kemp (1997) hilt daher die Existenz eines Nischenmarktes oder die

3% Siehe hierzu z. B. von Weizsicker (1971), Krelle (1972), Pollak (1970), Gaertner
(1974). Stigler/Becker (1977) erklaren derartige Verhaltensstarrheiten mit einer Akku-
mulation von spezifischem Humankapital fiir einen bestimmten Konsumstil, das bei
plotzlichen Verhaltensénderungen entwertet wiirde. Hier ist die Analogie zur evolutori-
schen Erklarung technologischer Pfade offensichtlich; beide Theorieansatze fiihren aber
letztlich zum selben Ergebnis.

3 Arthur (1988) und (1989).

* Erdmann (1993a), S. 29, spricht von ,Potentialschwellen*, die einem ,,Phasen-
iibergang" entgegenstehen.

37 Siehe hierzu Kemp (1997), S. 279 ff.
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Ansammlung von Erfahrungen in anderen Anwendungsbereichen fiir eine
wichtige Voraussetzung, damit eine Neuerung die Konkurrenz zum gegenwirtig
dominierenden Technikdesign aufnehmen und es verdrangen kann.

4 Der institutionenokonomische Ansatz:
Beschrinkte Rationalitit und Transaktionskosten

Die Neue Institutionendkonomik basiert auf der Annahme, dall alle Wirt-
schaftsakteure bei ihren Entscheidungen nur iiber sehr unvollkommene Informa-
tionen verfiigen.*® Zudem sind sie nur begrenzt in der Lage, Informationen rich-
tig zu verarbeiten und rationale Handlungspldne zu formulieren. Hieraus ergibt
sich, daB nicht nur fiir die Produktion i. e. S. Ressourcen verbraucht werden.
Auch die Koordination und Umsetzung wirtschaftlicher Aktivititen ist mit Ko-
sten, den sogenannten Transaktionskosten®, verbunden: Arbeitsteilung und Lei-
stungsaustausch auf Mirkten setzen Informationsgewinnung, Aushandlung von
Vertrigen und deren Durchsetzung voraus. Unternehmensentscheidungen sind
nur moglich, wenn eine funktionierende Organisationsstruktur aufrechterhalten
und die interne Leistungserstellung geregelt wird. In dhnlicher Weise verursa-
chen politische Entscheidungen erhebliche Informations-, Konsensfindungs-
und Verwaltungskosten. In einer derartigen Welt unvollstdndiger Informationen
und hoher Transaktionskosten kommt den /nstitutionen des Wirtschaftssystems
entscheidende Bedeutung zu. Hierunter versteht man die Gesamtheit der for-
mellen oder informellen Regeln, die das individuelle Verhalten steuern, ein-
schlieBlich der Vorkehrungen zu ihrer Durchsetzung. Die Gestaltung des insti-
tutionellen Rahmens eines Wirtschaftssystems entscheidet dariiber, ob dkono-
mische Aktivititen auf bestimmte Ziele hin koordiniert werden und wie hoch
die dabei entstehenden Transaktionskosten sind.

Die Anwendungsschwerpunkt der Neuen Institutionenékonomik lag bisher
im Bereich der Analyse unterschiedlicher vertraglicher Beziehungen — z. B. Fi-
nanzierungs-, Arbeits-, Kauf- oder Mietvertrige. In jiingerer Zeit wird sie zu-
nehmend auch in der Umweltékonomik angewendet.*” Thr Grundansatz er-
scheint gerade fiir innovationstheoretische Fragestellungen geeignet. Innovati-
onsprozesse sind in besonderem Mafle durch Unsicherheit, fehlende Informa-
tionen, hohe Transaktionskosten, strittige Eigentumsverhiltnisse und komplexe
Akteursbeziehungen gekennzeichnet. Demzufolge hidngen Innovationserfolg

3% Die Grundlagen und wichtigsten Theorieansitze der Neuen Institutionenskonomik
werden bei Richter/Furubotn (1996), Richter (1990) und Milgrom/Roberts (1992) darge-
stellt.

3% Zum Begriff der Transaktionskosten siehe Richter/Furubotn (1996), S. 47 ff.

0 Siehe hierzu Hdader (1997), Balks (1995) und die Beitrige in Gawel (1996).
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und Innovationsrichtung in der Regel entscheidend von der jeweiligen institu-
tionellen Struktur ab.

Aus institutionenokonomischer Sicht ist zunichst zu fragen, in welchem Ma-
Be die Akteure iiberhaupt die Potentiale wirtschaftlich rentabler Umweltinnova-
tionen kennen. Moglicherweise sind vielen Unternehmen neue Technologien
nicht bekannt, oder sie schitzen deren Kosten und Anwendungseigenschaften
falsch ein. Gerade bei privaten Haushalten ist zu vermuten, daf3 erhebliche Po-
tentiale zur Erhohung der Effizienz des Konsums bestehen, die dem einzelnen
nicht bewuBt sind.*" Entscheidungen sind dann eher durch Verhaltensroutinen
als durch das rationale Vergleichen aller denkbaren Optionen geprigt. Diesbe-
ziigliche Restriktionen betreffen vor allem die Diffusion von Neuerungen: Bei
besserer Informationslage konnten sich zumindest rentable Umweltinnovationen
schneller ausbreiten, ohne dal3 hierzu hoheitliche Maflnahmen erforderlich wé-
ren.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, inwieweit eine Verinderung
der relativen Preise zugunsten umweltfreundlicher Optionen von den Wirt-
schaftssubjekten tatsdchlich wahrgenommen und rational verarbeitet wird. Im
Falle von Organisationen diirfte dies mafigeblich von den internen Informati-
ons- und Anreizsystemen abhidngen — z. B. von der Gestaltung des Controlling
oder der Leistungsvergiitung der Angestellten.*” Umgekehrt ist aus der Steuer-
wirkungslehre der sogenannte ,,Signaleffekt” einer Abgabe bekannt, d. h. die
besonders ausgepragte Reaktion auf eine Neueinfithrung. Dieser Effekt kann
dazu fiihren, dafl Verhaltensanpassungen ausgelost werden, die weit iiber das
individuell rationale Maf3 hinausgehen. Aufgabe der empirischen Forschung
muf} es sein, die Einflulfaktoren fiir die innovative Reaktionsstirke auf einen
Kostenimpuls zu ermitteln.

Zu beriicksichtigen ist auch, daB3 die Nachfrager vielfach bereit sind, fiir um-
weltfreundliche Giiter und Dienstleistungen einen hoheren Preis zu zahlen. Der-
artige ,,Umweltpriferenzen konnen jedoch nur wirksam werden und einen An-
reiz fiir entsprechende Innovationen bei den Anbietern erzeugen, wenn iiber die
relative Umweltfreundlichkeit zuverldssige Informationen verfiigbar sind. Hier-
von ist in vielen Fillen nicht auszugehen. Die Neue Institutionenskonomik be-
handelt dieses Phinomen unter dem Begriff der asymmetrischen Information
vor VertragsschluB*: Wenn die Nachfrager bestimmte Qualititseigenschaften

“I Dies betont bereits Lancaster (1966), S. 19.

4 Auf dieser Uberlegung basiert z. B. die Idee des Oko-Controlling, iiber das dem
Management alle entscheidungsrelevanten Informationen tber die &kologischen
Schwachstellen des Unternehmens und die Kosten einer Verbesserung vermittelt werden.
Siehe hierzu Beuermann/Halfmann/Béhm (1995).

4 Siehe hierzu Milgrom/Roberts (1992), S. 140 ff.; Richter/Furubotn (1996), S. 217
ff. Grundlegend ist der Aufsatz von Akerlof (1970), der diese Art der asymmetrischen In-
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nicht im vorhinein einschétzen kénnen, werden hochwertige, aber teure Pro-
dukte durch minderwertige Produkte verdriangt. Dieser Effekt kann nur durch
bestimmte Institutionen verhindert werden, die fiir die Offenlegung der rele-
vanten Informationen sorgen. So kann etwa der Anbieter eines Produktes dem
Nachfrager die Qualitdt durch bestimmte Aktivititen indirekt signalisieren; ein
anderes Beispiel sind staatlich vorgeschriebene Kennzeichnungen.

Eng mit den informatorischen Hemmnissen verkniipft sind die hohen Trans-
aktionskosten, die vor allem bei grundlegenden umweltfreundlichen Neuerun-
gen entstehen. Die Einfithrung derartiger Innovationen ist mit hohen Unsicher-
heiten verbunden und setzt eine umfangreiche Sammlung und Auswertung von
Informationen voraus. Zudem miissen vielfach neue Vertrige geschlossen, Mit-
arbeiter speziell geschult, neue Verhaltensweisen trainiert und organisatorische
Strukturen verdndert werden. Bei der Etablierung umweltorientierter Gesetze
und Verordnungen durch den Staat sind die aufwendigen und langwierigen po-
litischen Entscheidungsprozesse — z. B. vorbereitende Tidtigkeiten der Ministeri-
en, wissenschaftliche Gutachten, politische Konsensfindung, Gesetzesformulie-
rung — und die gerade bei Umweltgesetzen bedeutenden Vollzugskosten* zu be-
riicksichtigen. Diese Transaktionskosten des Innovationsprozesses sind zwar
keine Besonderheit von Umweltinnovationen; gleichwohl sind sie als hemmen-
der Faktor des umweltpolitischen Fortschritts zu beriicksichtigen.

Unsicherheit und Transaktionskosten spielen immer dann eine besondere
Rolle, wenn Innovationsprozesse vom Zustandekommen bzw. der Ausgestal-
tung geeigneter vertraglicher Vereinbarungen abhingen.” Bei kostenloser
Durchsetzbarkeit von Vertrigen und vollkommener Information iiber alle rele-
vanten Eigenschaften, das Verhalten der Beteiligten und die denkbaren zukiinf-
tigen Ereignisse besteht diesbeziiglich kein Problem, da die Vertragsbedingun-
gen vollstiandig spezifiziert werden kdnnen. Derartige Vertrige kommen jedoch
in der Realitit allenfalls fiir sehr einfache Konstellationen in Frage. Bei kom-
plexeren und langfristigen Vereinbarungen scheitert hingegen ein vollstdndiger
Vertrag an den Informations- und Transaktionskosten; der Versuch einer weit-
reichenden Festlegung von Verhaltenspflichten kann dann sogar schidlich sein,
weil die Anpassungsflexibilitit an unvorhersehbare Ereignisse eingeschriankt
wird. Vertrige sind folglich zumeist mehr oder weniger ,,unvollstindig*.* Hier-
aus entsteht das Problem opportunistischen Verhaltens der Beteiligten: Jeder

formation als Marktversagensargument erstmals eingefithrt und am Beispiel des Ge-
brauchtwagenmarktes veranschaulicht hat.

“ Eine theoretische Analyse der Vollzugskosten der Umweltpolitik findet sich bei
van Mark (1994).

% Zur institutionendkonomischen Vertragstheorie siehe grundlegend Rich-
ter/Furubotn (1996), S. 137 ff.; Milgrom/Roberts (1992), S. 126 ff.

4 Milgrom/Roberts (1992), S. 128.
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kann eigene Informationsvorteile oder unvorhergesehene Konstellationen zum
eigenen Vorteil und zu Lasten des Partners ausnutzen. Besonders ausgeprigt
sind diese Probleme, wenn eine der Parteien bereits spezifische Investitionen fiir
die andere getitigt hat und dadurch besonders anfillig bzw. ,,erprefibar* gewor-
den ist. Die Neue Institutionendkonomik unterscheidet zwischen folgenden
Problembereichen vertraglicher Vereinbarungen:

Asymmetrische Information vor Vertragsschlufl: Eine Partei kann die Quali-
tat des Gutes unzureichend einschitzen.

Asymmetrische Information nach Vertragsschlu: Eine Partei kann das Ver-
halten der anderen bzw. die Vertragserfiillung unzureichend tiberwachen (moral
hazard).

Unvollkommenheit der Rechtsordnung: Bestimmte Vereinbarungen sind in
der gegenwirtigen Rechtsordnung praktisch nicht durchsetzbar.

Nicht-Vorhersehbarkeit der Zukunft: Zukiinftige Ereignisse, die fiir die Vor-
teilhaftigkeit der Vereinbarung bedeutsam sind, koénnen ex ante nicht einge-
schitzt werden.

Grundsitzlich existiert eine Vielzahl von Moglichkeiten, die hierdurch auf-
tretenden Probleme durch geeignete Gestaltung der Vereinbarung in Grenzen zu
halten. So konnen etwa die Anreize zu opportunistischem Verhalten trotz
asymmetrischer Information minimiert werden, indem man die Interessenlage
der Beteiligten iiber geeignete Vertragsbedingungen harmonisiert. Bei unvoll-
stindiger Vorhersehbarkeit oder Durchsetzbarkeit von Vertragsbedingungen
sind sogenannte relationale bzw. implizite Vertrage denkbar, bei denen eine ad-
dquate Einigung iiber informelle Mechanismen erreicht wird: Durch spezifische
Investitionen der Partner in ihre (langfristige) Geschiftsbeziehung 1afit sich z. B.
ex post Opportunismus vermeiden; im Idealfall ist sogar ein ,,sich selbst durch-
setzender Vertrag® moglich, bei dem die Vorteile der Vertragstreue stets grofer
sind als die des Vertragsbruchs. Auch eine glaubhaft signalisierte Verhaltens-
strategie — z. B. die aus der Spieltheorie bekannte ,,Wie-du-mir-so-ich-dir-
Strategie*’” — kann den Vertragspartner zur Nichtausnutzung von Verhaltens-
spielrdumen veranlassen. Derartige Mechanismen sind allerdings meist mit re-
lativ hohen Transaktionskosten und Risiken verbunden; schon ein kommunika-
tives Miflverstindnis kann zum Scheitern fithren. Eine zentrale Rolle fiir die
Stabilitdt der Vereinbarungen spielt daher der Aufbau einer persénlichen Ver-
trauensbeziehung bzw. einer wechselseitigen Reputation*. Komplexe und teure
vertragliche Regelungen werden iiberfliissig, wenn beide Seiten darauf vertrau-

47 Als Option zur Uberwindung eines sogenannten Gefangenendilemmas wurde diese
Verhaltensstrategie von Axelrod (1984) in die Diskussion gebracht.

% Zur Rolle der Reputation als stabilisierendes Element bei komplexen Vertragsbe-
ziehungen siehe Milgrom/Roberts (1992), S. 259 ff.
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en konnen, daf} sich der andere auch bei unklaren Konstellationen an bestimmte
»Fairmness-Prinzipien“ halten wird.

Umweltinnovationen hiangen vor diesem Hintergrund auch davon ab, in wel-
chem Mafle es den beteiligten Akteuren gelingt, selbst bei hoher Unsicherheit
geeignete Vereinbarungen bzw. die zu ihrer Durchsetzung erforderlichen Me-
chanismen zu etablieren. Innovationsférdernde Vertrige koénnen durchaus an
den Transaktionskosten und/oder fehlendem Vertrauen zwischen den Partnern
scheitern. Ein Beispiel sind gemeinsame Forschungsanstrengungen, bei denen
die zu leistenden Beitrdge der beteiligten Akteure prazise definiert und opportu-
nistischer Mifibrauch in bezug auf die Nutzung der Ergebnisse verhindert wer-
den miissen. Umgekehrt ist denkbar, da durch die fehlerhafte Einschitzung
drohender Risiken Vereinbarungen geschlossen werden, die sich im nachhinein
als innovationshemmend herausstellen.

Ein spezielles institutionelles Arrangement fiir komplexe Akteursbeziehun-
gen bei hoher Erwartungsunsicherheit sind die sogenannten Netzwerke.* Diese
werden gerade fiir Innovationsprozesse als besonders geeignete, wenn nicht so-
gar notwendige Form der Organisation angesehen. Ein Netzwerk ist ein Bezie-
hungsgeflecht zwischen zum Teil sehr unterschiedlichen Akteuren, das in erster
Linie dem Austausch von spezifischen Erfahrungen, Informationen und nicht-
marktlichen Leistungen dient, daneben aber auch die Grundlage fiir vertragliche
Vereinbarungen darstellt. Die Austauschbeziehungen sind langfristig orientiert,
wechselseitig, personengebunden und basieren stark auf gegenseitigem Vertrau-
en.”® Neben formellen Vereinbarungen spielen vor allem informelle Beziehun-
gen eine grofie Rolle’'; die im Netzwerk getauschten Leistungen werden hiufig
nicht explizit geregelt und ohne (direkte) Bezahlung weitergegeben. Es handelt
sich somit um eine Art der Koordination wirtschaftlicher Titigkeiten, die sich
von den klassischen Organisationsformen ,,Markt“ und ,,Hierarchie* grundle-
gend unterscheidet und stark durch implizite Vereinbarungen geprigt ist.”

Die Vorteile dieses institutionellen Arrangements liegen vor allem in der
Senkung von Transaktionskosten des Leistungsaustausches.” Die zentralen

# Einen Uberblick iiber den Stand der theoretischen Forschung zu Innovationsnetz-
werken geben DeBresson/Amesse (1991).

50 Schulz-Schaeffer/Jonas/Malsch (1997), S. 104.

3! Dies betonen DeBresson/Amesse (1991), S. 366.

52 Strambach (1995), S. 83 ff., sieht Netzwerke als Koordinationskonzept, das nach
dem Kriterium der Externalisierung/Internalisierung von Austauschbeziehungen zwi-
schen den idealtypischen Koordinationsformen Markt und Hierarchie angesiedelt ist. In
einer Veroffentlichung der OECD (1992), S. 78, wird hingegen die Ansicht vertreten,
daB Netzwerke in ihrer institutionellen Struktur fundamental verschieden von marktli-
chen und hierarchischen Koordinationsformen sind.

%3 Siehe hierzu DeBresson/Amesse (1991), S. 368 ff.
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Charakteristika Vertrauen und Wechselseitigkeit schiitzen die Beteiligten auch
ohne formellen Mechanismus vor opportunistischem Mifibrauch, da ein derarti-
ges Verhalten die langfristig vorteilhafte Beziehung gefihrden wiirde. Das
Netzwerk ermoglicht einen Informations- und Erfahrungsaustausch, der iiber
rein marktliche Vereinbarungen nicht oder nur zu sehr hohen Kosten organi-
sierbar wire. So 4Bt sich z. B. spezifisches, unternehmensinternes Know-how
als Vertragsgegenstand schwer definieren; wenn es einmal offenbart ist, sinkt
das Interesse eines potentiellen Kaufers, hierfiir noch einen Preis zu zahlen.
Dariiber hinaus kann das Netzwerk eine Motivationsfunktion im Hinblick auf
ein gemeinsames Innovationsziel erfiillen, die aufgrund der Offenheit und Unsi-
cherheit dieses Zieles kaum durch explizite Bindungen erreichbar ist.

Aufgrund der zentralen Bedeutung funktionierender Netzwerke fiir erfolgrei-
che Innovationsaktivititen kann ihr Fehlen zum schwerwiegenden Hemmnis
werden. Hier liegt moglicherweise ein Handlungspotential des Staates zur For-
derung von Umweltinnovationen: Ein Netzwerk ist seinerseits mit hohen Trans-
aktionskosten verbunden, die in das spezifische Beziehungsgeflecht der Akteure
investiert werden miissen. Dies gilt sowohl fiir die Aufrechterhaltung als auch
insbesondere fiir die erstmalige Etablierung eines Netzwerkes. Staatliche Ein-
richtungen konnten hier méglicherweise eine aktive Schnittstellenfunktion®
iibernehmen, einen Teil der Koordinationskosten tragen und so als ,,Kataly-
sator wirken, um speziell fiir umweltorientierte Innovationen einen férdernden
institutionellen Rahmen zu schaffen.

Die Neue Institutionenokonomik thematisiert jedoch nicht nur das Informati-
onsproblem der Wirtschaftssubjekte und die denkbaren Mechanismen zu seiner
Abmilderung. Sie lenkt zugleich den Blick auf die Frage, in welche Richtung
Innovationsaktivititen durch die bestehenden Regeln und Normen gesteuert
werden.” Diese sind in der Regel historisch gewachsen und in einem Gesell-
schaftssystem verwurzelt; neue Instrumente wie z. B. Lenkungsabgaben ver-
dringen diese Normen daher nicht unmittelbar, sondern treten vielmehr ergin-
zend hinzu. Dies betrifft einerseits den formellen rechtlichen Handlungsrahmen,
d. h. alle fiir Innovationsentscheidungen relevanten Verfassungsgrundsitze, Ge-
setze, Verordnungen und Richtlinien. Zentrale Bedeutung fiir Umweltinnova-
tionen kommt vor allem dem Ordnungsrecht zu. Dariiber hinaus gelten fiir be-
stimmte Organisationen — z. B. Unternehmen oder Behorden — spezifische in-
terne Regeln, Kompetenzen und Anreizstrukturen, die das Innovationsverhalten
pragen. SchlieBlich sind auch informelle Handlungsnormen wie z. B. Konven-
tionen und Wertorientierungen zu beriicksichtigen. Eine Betrachtung dieses in-
stitutionellen Rahmens kann ein genaueres Bild iiber hemmende und férdernde

54 Dies schlagen DeBresson/Amesse (1991), S. 375, vor.

55 Zimmermann et al. (1998), S. 28 ff. ,erértern dies unter dem Begriff der Handlungs-
rechte fiir das Innovationsverhalten der Individuen.

3 Linscheidt
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Faktoren liefern und Verdnderungsnotwendigkeiten zur Forcierung von Um-
weltinnovationen herausarbeiten.

5 Der polit-6konomische Ansatz:
Interessengruppen und politische Hemmnisse

Bei vielen Innovationsprozessen spielt — direkt oder indirekt — der Staat eine
bedeutende Rolle. Unmittelbar einsichtig ist dies bei institutionellen Innovatio-
nen in Gestalt neuer Gesetze, Satzungen, Verordnungen oder Richtlinien. Zwar
kann die Idee hierzu von den unterschiedlichsten gesellschaftlichen Akteuren
ausgehen; die tatsichliche Umsetzung fallt jedoch in den Zustindigkeitsbereich
staatlicher Organe. Dariiber hinaus kann der Staat in seiner Rolle als Anbieter
bestimmter Giiter und Dienstleistungen (z. B. Sicherheit, Verkehrsinfrastruktur,
Bildung, Abfallentsorgung) und iiber seine Beteiligung an der Forschungstitig-
keit Neuerungen unterschiedlichster Art forcieren. Vor diesem Hintergrund
stellt sich die Frage, was aus theoretischer Sicht die Einflufaktoren politischer
Entscheidungsprozesse sind und inwiefern diese Innovationen férdern oder
hemmen.

Einen Erklirungsbeitrag hierzu liefert die Neue Politische Okonomie. Der
Staat ist danach nicht als homogene wohlfahrtsmaximierende Einheit, sondem
als Beziehungsgeflecht sehr unterschiedlicher politisch relevanter Akteure anzu-
sehen.*® Diese verfolgen jeweils ihre spezifischen Eigeninteressen, die mit den
Interessen der anderen (partiell) in Konflikt stehen; zentrale Bedeutung fiir die
Ergebnisse kommt daher den politischen EinfluBméglichkeiten der Akteure zu.
Ublicherweise werden in einer ersten groben Typisierung die Wihler, die Re-
gierung, die Verwaltung und die Wirtschaftsverbinde unterschieden®’; je nach
Untersuchungsfeld 148t sich die Einteilung erweitern (z. B. Einbeziehung von
Kommunen, Umweltverbdanden, Presse) und weiter ausdifferenzieren (z. B.
Unterscheidung einzelner Verbédnde, verschiedener Verwaltungseinheiten). Die-
se Sichtweise resultiert aus der Annahme unvollstindiger und asymmetrischer
Information der einzelnen Gruppen — vor allem zu Lasten der Wiahler — sowie
hoher Transaktionskosten der Entwicklung und Durchsetzung politischer Inno-
vationen. Die Neue Politische Okonomie wird daher teilweise auch als Neue In-
stitutionendkonomik des Staates angesehen, gemil der die Ergebnisse des poli-

56 Zum Denkansatz der Neuen Politischen Okonomie siehe Bernholz/Breyer (1994),
Blankart (1994), Frey (1981).

57 Eine derartige Unterteilung fiir die Analyse umweltpolitischer Entscheidungen fin-
det sich etwa bei Frey (1992), S. 133 ff., und Meyer (1995), S. 62 ff.
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tischen Prozesses von den institutionellen Arrangements der beteiligten Akteure
abhingen.®

Die Durchsetzungschancen von politischen Mafinahmen orientieren sich un-
ter dieser Annahme nicht vorrangig an den Priferenzen der Wiahlermehrheit.
Den Wihlern wird unterstellt, daf sie iiberwiegend schlecht informiert sind, die
Folgen alternativer Mafinahmen kaum einschitzen koénnen und Probleme selek-
tiv wahrnehmen.” Dies schafft Raum fiir die Sonderinteressen einzelner Grup-
pen.*® So sind etwa Wirtschaftsverbande oder auch Gewerkschaften iiber ihre
Belange gut informiert und hochgradig organisiert. Sie verfiigen zudem iiber die
finanziellen und personellen Ressourcen, um ihre Interessen zu vertreten. Die
Begiinstigung einer derartigen Interessengruppe sichert dem Politiker deren
Unterstiitzung, wihrend die Kosten weitgehend unmerklich auf die Allgemein-
heit verteilt werden konnen. Zudem sind Politiker und Verwaltung bei der Pro-
grammformulierung und -durchsetzung héufig auf spezifisches Fachwissen der
Wirtschaft angewiesen.®’ Diese Abhéngigkeiten kann eine Interessengruppe da-
zu nutzen, ihre wirtschaftliche Position politisch absichern zu lassen oder andere
Verteilungsvorteile fiir sich zu erreichen.®

In dhnlicher Weise kann es der Verwaltung gelingen, ihre spezifischen Inter-
essen durchzusetzen. In der Verwaltung ist ein groBer Teil des fiir die Umset-
zung von Reformen erforderlichen Wissens konzentriert. Sie verfiigt daher iiber
eine gute Verhandlungsposition gegeniiber der politischen Ebene, die die Vor-
schldge und Einschitzungen der Verwaltungsexperten nur unzureichend kon-
trollieren kann und fiir ihren Erfolg auf deren Unterstiitzung angewiesen ist.*’
Der Verwaltung werden in der Neuen Politischen Okonomie meist Ziele wie
Ausweitung ihres Budgets, Aufrechterhaltung gewohnter Organisationsstruktu-
ren und Arbeitsabldufe (,,biirokratische Routine*), Minimierung von Risiken®
und Schaffung einer konfliktfreien Beziehung zu ihrer Klientel unterstellt — dies
wiirde tendenziell eine Hemmung radikaler Neuerungen mit sich bringen. Al-

58 Siehe hierzu Richter/Furubotn (1996), S. 453 ff.

5% Ursache dieser Informations- und Wahrnehmungsdefizite ist, dafB sich fiir den Ein-
zelnen die aufwendige Informationsbeschaffung und -auswertung nicht lohnt. Siehe
hierzu Meyer (1995), S. 68 ff.

€ Zur Bedeutung der Interessengruppen fiir demokratische Entscheidungsprozesse
siehe Bernholz/Breyer (1994), S. 166 ff.; Mdrtz (1990).

¢! Siehe Bernholz/Breyer (1994), S. 169.

%2 Dies wird als Strategie des ,,Rent-Seeking* bezeichnet. Siehe hierzu Mdrtz (1990),
S. 11 ff.

® Siehe Bernholz/Breyer (1994), S. 147.

* Frey (1981), S. 165, betont, daB das Eigeninteresse des Verwaltungsbeamten vor
allem auf eine Vermeidung von Verfahrensfehlern und budgetwirksamen Fehlentschei-
dungen gerichtet sei. Das geringste Risiko hat danach der Beamte, der gar keine Ent-
scheidungen trifft oder zumindest keine Neuerungen einfiihrt.
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lerdings ist zu beriicksichtigen, dafl die Verwaltung aus einer Vielzahl von Res-
sorts, Hierarchien und foderalen Ebenen besteht, deren jeweilige Interessen und
Kompetenzen politische Entscheidungen beeinflussen.

Das komplexe Geflecht politischer Akteursbeziehungen und Einfluinahmen
kann ein wesentliches Hemmnis fiir Umweltinnovationen darstellen. So kénnen
Neuerungen am Widerstand einfluBreicher Industrieverbinde scheitern, durch
Interessenkonflikte zwischen verschiedenen Behorden (z. B. Umwelt- versus
Finanzministerium) behindert oder durch Kompetenzstreitigkeiten zwischen
Bund, Lindern und Kommunen vereitelt werden. Bei gegebenem rechtlichem
Rahmen ist vor diesem Hintergrund von grofier Bedeutung, in welchem MaBe
es dem ,,politischen Pionier* gelingt, einen Interessenausgleich zu erzielen und
unterschiedliche Akteure fiir eine umweltfreundliche Neuerung zu gewinnen.
Ohne einen einigermafen tragfahigen Konsens laufen gerade innovative Pro-
jekte mit unsicheren Zukunftsaussichten Gefahr, in der 6ffentlichen Auseinan-
dersetzung zerrieben zu werden. Unter diesem Aspekt konnte es giinstig sein,
die Konsensfindung zu institutionalisieren, um Berechenbarkeit zu schaffen und
die EinfluBmoglichkeiten von einzelnen Gruppen zu begrenzen. Zu diesem Er-
gebnis gelangt u. a. Jdnicke (1990), der auf der Basis einer politikwissenschaft-
lichen Analyse und umfangreicher empirischer Lindervergleiche Konsensori-
entierung und Strategiefahigkeit als Erfolgsfaktoren der Umweltpolitik hervor-
hebt.** Eine Analyse politischer Durchsetzungsprozesse kann jedoch auch zu
der Erkenntnis fiihren, dal Kompetenzen neu geordnet werden miissen, um
Fehlentwicklungen und Hemmnissen vorzubeugen.

Fiir die hier im Mittelpunkt stehende Fragestellung nach den Innovationsef-
fekten von Umweltabgaben ist von besonderer Bedeutung, welche Durchset-
zungschancen derartige Preisimpulse im politischen Prozefl haben. Die 6kono-
mische Theorie der Umweltpolitik liefert hierzu eine erniichternde Einschit-
zung: Ordnungsrecht, Subventionen und freiwillige Selbstverpflichtungen wer-
den sowohl von den betroffenen Wirtschaftsverbanden als auch von der Ver-
waltung gegeniiber Umweltabgaben bevorzugt.®® Wesentliche Ursache hierfiir
ist, dal Umweltabgaben geringere Verhandlungs- und Ermessensspielrdume
bieten und dariiber hinaus den Verursachern deutlich hhere Kosten aufbiirden.
Diese miissen ndmlich anders als etwa bei Auflagen nicht nur die Anpassungs-
kosten, sondern dariiber hinaus noch die Abgabenzahlung fiir die verbleibenden
Umweltbeeintriachtigungen tragen.®’ Die ,,Zahllast* kann dabei ein mehrfaches

% Siehe Janicke (1990), S. 223 ff. Ahnlich auch Ricken (1995), S. 484.

% Siehe hierzu Frey (1992), S. 133 ff.; Meyer (1996), S. 85 ff. Speziell zur politi-
schen Durchsetzbarkeit von Umweltabgaben bzw. Okosteuern siche Gawel (1994), Lin-
scheidt (1996).

7 Die finanzielle Belastung dieser hiufig als ,Restverschmutzung“ bezeichneten
Grofe ist der allokativen Logik einer Lenkungsabgabe immanent — gerade auch im Hin-
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der ,,Anpassungslast* betragen.®® Wenn die Verursacher dann nur in durch-
schnittlichem oder unterproportionalem Mafle von der Verwendung des Auf-
kommens profitieren, sind Abgaben aus ihrer Sicht eindeutig das ungiinstigere
Instrument.”

Bei starkem politischen Einflul der negativ betroffenen Akteure sind Um-
weltabgaben folglich schwer durchsetzbar. Sofern eine Einfithrung trotzdem
gelingt, ist zu erwarten, daf die Tarifthohe bzw. Belastungsintensitit deutlich
hinter der eigentlich erforderlichen zuriickbleibt. Wenn sich z. B. die Tarithohe
daran orientieren muf}, welche Gesamtbelastung den Hauptverursachern maxi-
mal ,,zumutbar* ist — d. h. von ihnen noch akzeptiert wird — lassen sich durch
Instrumente ohne fiskalische Belastung u. U. stirkere Innovationseffekte indu-
zieren.” Dieser Aspekt des institutionellen Umfelds einer Lenkungsstrategie hat
bedeutende Konsequenzen fiir die innovative Bewertung von Umweltabgaben
und wirft eine Reihe von Fragen auf: Konnen durch politisch ,,realistische* Ab-
gaben grundlegende Neuerungen bzw. verdnderte Entwicklungspfade in Gang
gesetzt werden? Bediirfen Lenkungsabgaben der Ergdnzung, um die Innovati-
onseffekte bei schwierigem politisch-institutionellem Umfeld zu optimieren?
Wie schneiden Abgaben im Vergleich zu anderen Instrumenten ab, wenn politi-
sche Durchsetzungskriterien beriicksichtigt werden? Diese Fragen lassen sich
nicht allein in der theoretischen Analyse kliren; hierzu bedarf es empirischer
Ergebnisse, wie sie z. B. die Untersuchung der Innovationseffekte bestehender
Umweltabgaben liefern kénnen.

blick auf Innovationen, die durch den permanent wirkenden Kostendruck angeregt wer-
den sollen. Siehe hierzu Gawel/Ewringmann (1994).

¢ Dies sei an einem einfachen Beispiel verdeutlicht: Angenommen ein Unternehmen
muB jahrlich 10 Mio. DM Abgabe zahlen. Durch VermeidungsmafBinahmen in Héhe von
1 Mio. DM kann es diese Last um 20 % mindern. Dann betrigt die verbleibende Abga-
benzahlung immer noch das achtfache der Vermeidungskosten.

% Hinzu kommt, dal die Verursacher teilweise nur unzureichend iiber die Verwen-
dung des Aufkommens informiert sind bzw. diese verzerrt wahrnehmen, so daf} das sub-
jektive Belastungsgefiihl weit ber die objektive Belastung hinausgeht.

™ Diese Uberlegung findet sich z. B. in einem umweltpolitischen Regulierungsmodell
von Kemp (1997), S. 57 ff., bei dem das Verhalten der Regulierungsbehsrde explizit
einbezogen wird. Kemp vertritt — basierend auf diesem Modell und der Auswertung meh-
rerer Fallstudien — daher auch eine zuriickhaltende Einschitzung der durch Umweltabga-
ben erreichbaren Innovationsimpulse.
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6 Fazit: Okonomische Anreize und
institutioneller Innovationskontext

Die Analyse unterschiedlicher wirtschaftstheoretischer Ansdtze und ihrer
Relevanz fiir die Erklarung von (Umwelt-)Innovationsprozessen ergibt insge-
samt ein heterogenes Bild. Richtung und Ausma$ umweltfreundlicher Neuerun-
gen hingen offensichtlich von einer Vielzahl von Einflulfaktoren ab, deren Be-
deutung nur im Wege der empirischen Uberpriifung geklirt werden kann. Zwar
gibt es keine Theorie, die der Relevanz von 6konomischen Anreizen bzw. rela-
tiven Preisdnderungen, wie sie z. B. durch Umweltabgaben vermittelt werden,
fundamental widerspricht; im Gegensatz zur reinen Neoklassik betonen die
neueren Ansitze jedoch weitere hemmende oder fordernden Rahmenbedingun-
gen, die den Innovationserfolg bzw. die Bedeutung von ,,Umweltpreisen‘ — aber
auch die Wirkungsweise anderer umweltpolitischer Instrumente — wesentlich
beeinflussen konnen.

Als Oberbegriff fiir diese Einflufaktoren wird hier der Begriff institutionel-
ler Innovationskontext vorgeschlagen. Hierunter sei die Gesamtheit der Regeln,
individuellen Motivstrukturen, Informationsbeschrinkungen, Systemabhingig-
keiten und Akteursbeziehungen verstanden, die fiir einen konkreten Innovati-
onsbereich priagend und handlungsleitend wirken.”' Die einzelnen Faktoren ent-
stammen den sehr unterschiedlichen Theoriesystemen der Evolutorischen Oko-
nomik, der Neuen Institutionenskonomik und der Neuen Politischen Okonomik.
Gleichwohl zeigen sich vielfiltige Gemeinsamkeiten und Uberschneidungen,
die einen gemeinsamen Oberbegriff rechtfertigen. So spielen etwa Informati-
onsstand und Beziehungen der Akteure in allen Ansitzen eine bedeutende Rolle
fiir Innovationsentscheidungen. Zudem betonen sie auf die eine oder andere
Weise die besonderen Kosten und Restriktionen, die eine erfolgreiche Innovati-
on iiberwinden mufl. Eine Verfestigung umweltschiddlicher Entwicklungen 14t
sich beispielsweise sowohl evolutorisch als auch institutionenckonomisch inter-
pretieren. Moglicherweise ist der Begriff des Paradigmas, der in der Evolutori-
schen Okonomik als Ausgangspunkt fiir die Erklarung pfadabhingiger Ent-
wicklungen dient, in erster Linie als System gemeinsamer Handlungsnormen
und Uberzeugungen — d. h. als Institution — zu sehen.

Die theoriegeleitete Kontextanalyse eines Innovationsbereichs eréffnet zu-
gleich dem Staat als zentralem umweltpolitischem Impulsgeber neue Hand-
lungsfelder. Da die neoklassische Analyse ausschlieBlich auf die Korrektur der

" Janicke (1996) verwendet den Begriff des Regulierungsmusters mit sehr dhnlicher
Bedeutung. Er versteht hierunter ,die Summe aller kalkulierbaren Regeln, Vorgehens-
weisen und Handlungskontexte in einem Gegenstandsbereich staatlicher Steuerung®.
Diesem Rahmen mif3t er fiir den Innovationserfolg der Umweltpolitik weitaus grofBere
Bedeutung zu als einzelnen Instrumenten.
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relativen Preise fixiert ist und bei unzureichender Durchsetzbarkeit keine weite-
ren Empfehlungen gibt, iibersieht sie vermutlich zahlreiche Potentiale staatli-
cher Rahmensetzung, durch die das Innovationsgeschehen in umweltfreund-
lichere Bahnen gelenkt werden kann, ohne daf drastische und konflikttrichtige
Kostenerh6hungen erforderlich werden. Allerdings ist die in der Wirtschafts-
theorie iibliche Wohlfahrts- und Effizienzbewertung staatlichen Handelns bei
einer derartigen Sichtweise kaum bzw. nicht mehr in der bisherigen Weise
moglich. In einer Welt mit unvollstindiger Information, pfadabhingiger Ent-
wicklung und beschriankten staatlichen Handlungsmoglichkeiten versagt die
herkémmliche Effizienzbetrachtung.”” Unklar ist, ob ein anderer Bewertungs-
maBstab — z. B. eine ,,evolutorische Effizienz*”* — an deren Stelle treten kann.

Insgesamt zeichnet sich eine neue, breiter angelegte Theoriebasis fiir die Er-
klirung von Innovationsprozessen ab. Die Bedeutung der einzelnen Faktoren
fiir umweltfreundliche Neuerungen ist jedoch noch weitgehend ungeklért — vor
allem, wenn generalisierte Hypothesen in bereichsspezifische Aussagen iiber-
fiihrt werden sollen. Zudem ist es durchaus moglich, daf3 reale Innovationspro-
zesse von weiteren EinfluBfaktoren abhéngen, die in den bisherigen Theoriean-
sitzen noch vernachlissigt werden. Vor diesem Hintergrund ist vor allem die
empirische Forschung gefragt. Angesichts des gegenwirtigen, sehr heterogenen
Standes der Theorie erscheinen vor allem Fallstudien ein probates Mittel, um
die Bedeutung neuerer Erkldarungskonzepte exemplarisch zu veranschaulichen.
Im Vordergrund stehen dabei nicht statistische Validitdt und Représentativitit
der Ergebnisse, sondern die ,,induktive” Suche nach neuen und differenzierteren
Hypothesen. Die beiden folgenden Beitrdge fiir die Bereiche Industrie und
kommunale Abfallwirtschaft sind in diesem Sinne zu verstehen.

7 Literatur

Acs, Z. J./Audretsch, D. B. (1991) (Hrsg.), Innovation and Technological Change, New
York. '

Akerlof, G. A. (1970), The Market fiir ‘Lemons’: Quality Uncertainty and the Market
Mechanism, in: Quarterly Journal of Economics 84, S. 488-500.

Arrow, K. J. (1962), Economic welfare and the allocation of resources for innovation.

Arthur, W. B. (1988), Self-reinforcing mechanisms in economics, in: Anderson,
P. W./Arrow, K. J./Pines, D. (Hrsg.), The Economy as an Evolving Complex System,
Redwood, S. 9-31.

Arthur, W. B. (1989), Competing Technologies, Increasing Returns, and Lock-in by Hi-
storical Events, in: Economic Journal 99, S. 166-131.

72 Siehe hierzu Richter/Furubotn (1996), S. 488 ff.
 Dies schldgt Erdmann (1993a), S. 187 f. vor.



40 Bodo Linscheidt

Axelrod, R. (1984), The Evolution of Cooperation, New York.

Balks, M. (1995), Umweltpolitik aus Sicht der Neuen Institutionenékonomik, Wiesba-
den.

Bernholz, P./Breyer, F. (1994), Grundlagen der Politischen Okonomie, Band 2: Okono-
mische Theorie der Politik, Tiibingen.

Bernstein, J. 1. (1988), Costs of production, intra- and inter-industry R&D-spillovers:
Canadian Evidence, in: Canadian Journal of Economics 21, S. 324-347.

Beuermann, G./Halfmann, M./Béhm, M. (1995), Okologieorientiertes Controlling, Teil I
und II, in: WISU, Heft 4, S. 335-343, und Heft 5, S. 433—439.

Biervert, B./Held, M. (1992) (Hrsg.), Evolutorische Okonomik, Neuerungen, Normen,
Institutionen, Frankfurt.

Blankart, C. B. (1994), Offentliche Finanzen in der Demokratie: Eine Einfiihrung in die
Finanzwissenschaft, 2. Aufl., Miinchen.

BMBFT (1996), Bundesbericht Forschung 1996. Herausgegeben vom Bundesministeri-
um fiir Bildung, Wissenschaft, Forschung und Technologie, Bonn.

Bolimann, P. (1990), Technischer Fortschritt und wirtschaftlicher Wandel, Heidelberg.
Cansier, D. (1996), Umweltokonomie, 2. Aufl., Stuttgart.

DeBresson, C./Amesse, F. (1991), Networks of innovators: A review and introduction to
the issue, in: Research Policy 20, S. 363-379.

Dosi, G. (1982), Technological paradigms and technological trajectories: a suggested
interpretation of the determinants and directions of technical change, in: Research
Policy 11, S. 147-162.

Dosi, G. (1988), Sources, Procedures and Microeconomic Effects of Innovation, in:
Journal of Economic Literature 26, S. 1120-1171.

Downing, P. B./White, L. J. (1986), Innovation in Pollution Control, in: Journal of Envi-
ronmental Economics and Management 13, S. 18-29.

Endres, A. (1994), Umweltékonomie, Darmstadt.
Erdmann, G. (1993a), Elemente einer evolutorischen Innovationstheorie, Tiibingen.

Erdmann, G. (1993b), Evolutionary Economics as an Approach to Environmental Pro-
blems, in: Giersch, H. (Hrsg.), Economic Progress and Environmental Concerns, Hei-
delberg, S. 65-96.

Feess, E. (1995), Umweltokonomie und Umweltpolitik, Miinchen.

Frey, B. S./Oberholzer-Gee, F. (1996), Zum Konflikt zwischen intrinsischer Motivation
und umweltpolitischer Instrumentenwahl, in: Siebert, H. (Hrsg.), Elemente einer ra-
tionalen Umweltpolitik, Kiel, S. 207-238.

Frey, B. S. (1981), Theorie demokratischer Wirtschaftspolitik, Miinchen.
Frey, B. S. (1992), Umweltokonomie, 3. Aufl., Gottingen.

Gaertner, W. (1974), A Dynamic Model of Interdependent Consumer Behaviour, in:
Zeitschrift fiir Nationalokonomie, Bd. 34, S. 327-344.

Gawel, E. (1996) (Hrsg.), Institutionelle Probleme der Umweltpolitik, Sonderheft 8/1996
der Zeitschrift fiir Angewandte Umweltforschung.

Gawel, E. (1994), Zur Neuen Politischen Okonomie der Umweltabgabe, Finanzwissen-
schaftliche Diskussionsbeitrdge Nr. 94-2, Koln.



Umweltfreundliche Innovationsprozesse 41

Gawel, E./Ewringmann, D. (1994), Lenkungsabgaben und Ordnungsrecht, Zur allokati-
ven Logik der Restverschmutzungsabgabe, in: Steuer und Wirtschaft, Heft 4, S. 295—
311.

Grossman, G. M. (1990), Promoting new industrial activities: a survey of recent argu-
ments and evidence, OECD Economic Studies, No. 14.

Grossman, G. M./Helpman, E. (1991), Innovation and Growth in the Global Economy,
Cambridge.

Héider, M. (1997), Umweltpolitische Instrumente und Neue Institutionenékonomik,
Wiesbaden.

Hansen, U. (1992), Die 6kologische Herausforderung als Priifstein ethisch verantwortli-
chen Unternehmerhandelns, in: Wagner, G. R. (Hrsg.), Okonomische Risiken und
Umweltschutz, Miinchen, S. 109-128.

Hayek, F. A. von (1968), Der Wettbewerb als Entdeckungsverfahren, Kieler Vortrige
Nr. 56, Kiel.

Hicks, J. R. (1932), The Theory of Wages, London.

Janicke, M. (1990), Erfolgsbedingungen von Umweltpolitik im internationalen Ver-
gleich, in: ZfU, S. 213-232.

Jinicke, M. (1996), Umweltinnovationen aus der Sicht der Policy-Analyse, Unversf-
fentlichtes Vortragsmanuskript.

Jaffee, A. B. (1986), Technological opportunity and spillovers of R&D: evidence from
firms patents, profits and market value, in: American Economic Review 76, S. 984—
999.

Kemp, R. (1997), Environmental Policy and Technical Change, Cornwall.
Kemper, M. (1989), Das Umweltproblem in der Marktwirtschaft, Berlin.

Krelle, W. (1972), Dynamisierung der Nutzenfunktion, in: Zeitschrift fiir Nationaloko-
nomie, Bd. 32, S. 59-70.

Kromphardt, J./Teschner, M. (1986), Neuere Entwicklung der Innovationstheorie, in:
Vierteljahrshefte fiir Wirtschaftsforschung, S. 235-248.

Kuhn, T. (1962/89), Die Struktur wissenschaftlicher Revolutionen, 10. Aufl., Frankfurt
a. M.

Lancaster, K. (1966), Change and Innovation in the Technology of Consumption, in:
American Economic Review 56, S. 14-23.

Linscheidt, B. (1996), Okologische Steuerreform in Deutschland — warum wird sie nicht
umgesetzt? In: Fricke, W./Oetzel, V. (Hrsg.), Zukunft der Industriegesellschaft,
Bonn, S. 119-126.

Martz, T. (1990), Interessengruppen und Gruppeninteressen in der Demokratie, Frank-
furt a. M.

Magat, W. A. (1979), The Effects of Environmental Regulation on Innovation, in: Law
and Contemporary Problems 43, S. 4-25.

van Mark, M. (1994), Vollzugskosten der Umweltpolitik, Bergisch-Gladbach.
Meyer, S. (1995), Okonomische Theorie der Umweltpolitik, Kaln.

Milgrom, P./Roberts, J. (1992), Economics, Organization and Management, Englewood
Cliffs.



42 Bodo Linscheidt

Mohr, H. (1990), Biologie und Okonomik — Chancen fiir eine Interdisziplinaritat, in:
Witt, U. (Hrsg.), Studien zur Evolutorischen Okonomik I, Schriften des Vereins fiir
Socialpolitik, Bd. 195/1, Berlin.

Nelson, R./Winter, S. (1982), An Evolutionary Theory of Economic Change, Cambridge.

North, D. C. (1990), Institutions, institutional change and economic performance, Cam-
bridge.

OECD (1992), Technology and the Economy, The Key Relationships, Paris.

Pfihler, W./Bénte, W. (1994), F&E-Spillover und staatliche F&E-Politik, in: Kruse,
J./Mayer, O.G. (Hrsg.), Aktuelle Probleme der Wettbewerbs- und Wirtschaftspolitik,
Baden-Baden, S. 59-82.

Pollak, R. A. (1970), Habit Formation and Dynamic Demand Functions, in: Journal of
Political Economy 78, S. 745-763.

Richter, R. (1990), Sichtweise und Fragestellungen der Neuen Institutionendkonomik,
in: Zeitschrift fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, Bd. 110, S. 571-591.

Richter, R./Furubotn, E. (1996), Neue Institutionenékonomik, Tiibingen.

Ricken, C. (1995), Nationaler Politikstil, Netzwerkstrukturen sowie dkonomischer Ent-
wicklungsstand als Determinanten einer effektiven Umweltpolitik — Ein empirischer
Industrielédndervergleich, in: Zeitschrift fir Umweltpolitik und Umweltrecht, S. 481—
501.

Répke, J. (1977), Die Strategie der Innovation, Tiibingen.

Réver, A. (1996), Marktversagen aufgrund von Netzwerkexternalititen, in: WiSt, Heft 8,
S. 427-429.

Schmidtchen, D. (1990), Preise und spontane Ordnung — Prinzipien einer Theorie dko-
nomischer Evolution, in: Witt, U. (Hrsg.), Studien zur Evolutorischen Okonomik I,
Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, Bd. 195/1, Berlin.

Schnabel, H. (1990), Biologische Evolution vs. Evolution von Firmen und Mirkten —
Ein Vergleich, in: Witt, U. (Hrsg.), Studien zur Evolutorischen Okonomik I, Schriften
des Vereins fiir Socialpolitik, Bd. 195/1, Berlin.

Schulz-Schaeffer, 1./Jonas, M./Malsch, T. (1997), Innovation reziprok. Intermedidre Ko-
operation zwischen akademischer Forschung und Industrie, in: Innovation — Prozesse,
Produkte, Politik. Technik und Gesellschaft, Jahrbuch 9, Frankfurt a. M.

Schumann, J. (1992), Grundziige der mikrookonomischen Theorie, Heidelberg.
Schumpeter, J. A. (1964), Theorie der wirtschaftlichen Entwicklung, 6. Aufl., Berlin.
Steyer, R. (1997), Netzwerkexternalititen, in: WiSt, Heft 4, S. 206-210.

Stigler, G. J./Becker, G. S. (1977), De Gustibus Non Est Disputandum, in: American
Economic Review 67, S. 76-90.

Stoneman, P. (1995) (Hrsg.), Handbook of the Economics of Innovation and Technolo-
gical Change, Cornwall.

Strambach, S. (1995), Wissensintensive unternehmensorientierte Dienstleistungen:
Netzwerke und Interaktion, Miinster.

Weizsdcker, C. C. von (1971), Notes on Endogenous Change of Tastes, in: Journal of
Economic Theory 3, S. 345-372.



Umweltfreundliche Innovationsprozesse 43

Wicke, L./Haasis, H.-D./Schafhausen, F./Schulz, W. (1992), Betriebliche Umweltéko-
nomie, Miinchen.

Witt, U. (1990) (Hrsg.), Studien zur Evolutorischen Okonomik I, Schriften des Vereins
fiir Socialpolitik, Bd. 195/1, Berlin.

Witt, U. (1992) (Hrsg.), Studien zur Evolutorischen Okonomik II, Schriften des Vereins
fiir Socialpolitik, Bd. 195/11, Berlin.

Zimmermann, H./Otter, N./Stahl, D./Wohltmann, M. (1998), Innovation jenseits des
Marktes, Berlin.



DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-49865-9
Generated for Hochschule fiir angewandtes Management GmbH at 88.198.162.162 on 2025-06-08 09:54:36
FOR PRIVATE USE ONLY | AUSSCHLIESSLICH ZUM PRIVATEN GEBRAUCH



Innovationseffekte kommunaler Abfallgebiihren

Bodo Linscheidt und Olaf Tidelski
unter Mitarbeit von Carsten Bermig, Jochen Schnier und Oliver Siersleben

1 Preisliche Anreize als Innovationsimpuls
fiir Kommunen und Haushalte

Okologisch lenkende und verursachergerechte Abfallgebiihren stehen seit ge-
raumer Zeit im Blickpunkt des wissenschaftlichen Interesses.' In jiingster Zeit
hat diese Form der preislichen Lenkung zunehmend politische Relevanz erlangt.
Immer mehr Kreise, Stidte und Gemeinden stellen ihre Gebiihrensatzungen um
und fithren neue Systeme ein. Dadurch ergeben sich fiir die Biirger 6konomi-
sche Anreize zur Verdnderung ihres abfallwirtschaftlichen Verhaltens. Aber
auch die politischen Entscheidungstriager selbst sind iiber die vielfach drastisch
gestiegenen Kosten fiir die Deponierung und Verbrennung von Siedlungsabfil-
len einem okonomischen Handlungsdruck ausgesetzt. Diese Veridnderungen
spielen sich in einem stark regulierten und duBerst komplexen Umfeld ab, das
u. a. durch grundlegende Reformen des rechtlichen Rahmens, finanzpolitische
Restriktionen der Kommunen und eine Vielzahl von beteiligten Akteuren ge-
kennzeichnet ist.

Ziel der vorliegenden Fallstudie ist es vor diesem Hintergrund, die Bedeu-
tung preislicher Anreize fiir abfallwirtschaftliche Neuerungen im Vergleich zu
anderen Impulsen zu untersuchen. Als weitere denkbare Handlungsmotive wer-
den ordnungsrechtliche Vorgaben durch Bundes- oder Landesrecht und eigen-
stindige Umwelt- bzw. Pionierziele der Akteure zugrundegelegt. Dadurch kann
die relative Bedeutung der Anreize bzw. das Zusammenwirken unterschiedli-
cher Motive analysiert werden. Dariiber hinaus wird auch der Einfluf} des insti-
tutionellen Innovationskontexts betrachtet, d. h. der Handlungsnormen, Kon-
flikte und Restriktionen, die abfallwirtschaftliche Innovationen potentiell f6r-
demn oder hemmen. Die Arbeitshypothesen fiir diesen Kontext wurden aus den
im ersten Teil der Untersuchung dargestellten neueren wirtschaftstheoretischen
Ansitzen — insbesondere der Neuen Institutionenokonomik und der Neuen Po-

! Siehe hierzu beispielsweise Doedens/Kettern (1995), Gawel (1995), Gallenkemper/
Gellenbeck/Dornbusch (1996), Chanteleau/Moker (1989).
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litischen Okonomie — abgeleitet bzw. fiir den hier untersuchten Bereich konkre-
tisiert.

Okonomische Gebiihrenanreize werden hier sowohl auf der Ebene der
Kommunen als auch auf der Ebene der privaten Haushalte als Impuls betrachtet
— beide kommen nidmlich als Innovationsakteure in Frage: Die Kommunen sind
von preislichen Anreizen in Form der Gebiihren fiir Entsorgungsanlagen betrof-
fen. Je nachdem, iiber welches Hausmiillgebiihrensystem diese Kosten auf die
privaten Haushalte verteilt werden, entstehen bei diesen ebenfalls Anreizeffekte.
Mit der Einbeziehung der Kommunen als Innovationsakteur, der die Gebiihren
nicht nur gestaltet, sondern auch selbst vom Kostendruck steigender Gebiihren
beeinflufit wird, unterscheidet sich diese Fallstudie von allen bisherigen Studien
iiber die Effekte von Abfallgebiihren. Zugleich ermoglicht dieser erweiterte
Blickwinkel, die komplexen Entscheidungsabldufe und Einfluflfaktoren im Be-
reich der kommunalen Siedlungsabfallwirtschaft aus der Sicht neuerer Theorie-
ansitze zu analysieren.

1.1 Kommunen als Innovationsakteure

Umweltinnovationen der Kommunen kénnen dadurch motiviert sein, dafl
durch eine verstiarkte Vermeidung und Verwertung von Abfillen Entsorgungs-
kosten eingespart und damit den Biirgern niedrigere Gebiihrenbelastungen er-
moglicht werden sollen. Dies entspricht der neoklassischen Hypothese, daf} das
Innovationsverhalten sich an einer Verdnderung der relativen Preise orientiert.’
Zugleich sind die Kommunen jedoch mit einer Fiille ordnungsrechtlicher Vor-
gaben konfrontiert, die sich aus der Technischen Anleitung zur Verwertung,
Behandlung und sonstigen Entsorgung von Siedlungsabfillen (TA-Siedlungs-
abfall), dem Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz (KrW-/AbfG), den jeweili-
gen Landesabfallgesetzen und der hierauf basierenden Abfallentsorgungspla-
nung der Linder ergeben. Hierdurch werden bestimmte Entsorgungsstandards
und Verwertungsleistungen mehr oder weniger verbindlich vorgegeben, so dafl
die Innovationsaktivititen teilweise bereits determiniert oder zumindest recht-
lich beeinflufit sind. Gleichwohl verbleibt den Kommunen ein erheblicher eige-
ner Handlungsspielraum. Die Ausfiillung dieses Spielraums ist nicht nur preis-
abhingig, sondern kann auch von eigenstdndigen umweltpolitischen Zielen oder

2 Erhohten Preisen fiir umweltschédliche Aktivitdten — z. B. durch Umweltabgaben —
kommt nach Ansicht von Zimmermann et al. (1998), S. 83, keine grofle Bedeutung fiir
das Innovationsverhalten von Kommunen zu, da diese die hoheren Kosten relativ leicht
iiberwilzen kénnen. Dieser These ist jedoch der zunehmende Gebiihrenwiderstand von
Haushalten und Unternehmen bzw. die politische Aufmerksamkeit von Gebiihrenerho-
hungen entgegenzuhalten.
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einem Pioniermotiv — z. B. dem Interesse an technischen Neuerungen — geleitet
werden.

Dariiber hinaus sind die komplexen institutionellen Rahmenbedingungen zu
beriicksichtigen, die fiir abfallwirtschaftliche Entscheidungen einer Kommune
relevant sind und als spezifische Hemmnisse oder Erfolgsfaktoren wirken kén-
nen.’ Aus Sicht der Neuen Politischen Okonomie ist von Bedeutung, daff die
Handlungskompetenzen im Bereich der Siedlungsabfallwirtschaft auf eine Viel-
zahl staatlicher Instanzen verteilt sind, so da politische Entscheidungsprozesse
und Interessenkonflikte eine grofie Rolle spielen. Relevante Akteure fiir Inno-
vationen sind insbesondere die Landesregierung, die Bezirksregierungen, die
Kreise bzw. kreisfreien Stidte und die kreisangehérigen Gemeinden. Innerhalb
einer Gebietskorperschaft — z. B. einer Stadt — ist wiederum zwischen der politi-
schen Ebene — d. h. dem Stadtrat und den Parteien — und der Verwaltungsebene
— z. B. dem Abfallamt und der Kdmmerei — zu unterscheiden. Hinzu kommen
weitere Akteure wie z. B. die Entsorgungsunternehmen des Dualen Systems
Deutschland (DSD), Eigenbetriebe der Stidte und Gemeinden oder die Betrei-
ber von Entsorgungsanlagen.

Je nach unterstellter Interessenlage sind vor diesem Hintergrund vielfiltige
Maoglichkeiten einer Behinderung wiinschenswerter Innovationen durch gezielte
EinfluBnahme einzelner Akteure denkbar. Ein privater Entsorger kann etwa die
Kommune bzw. einzelne Entscheidungstriger zugunsten einer Verbrennungs-
anlage beeinflussen, so daf} der Ausbau der Wertstoffsammlung zuriickgestellt
wird. Das Abfallamt konnte die Umstellungsschwierigkeiten auf ein neues Ge-
biihrensystem scheuen und deshalb fiir die Beibehaltung des traditionellen Sys-
tems eintreten. Die politischen Entscheidungstrager einer Gemeinde haben
moglicherweise Bedenken hinsichtlich der Akzeptanz einer Biotonne in der Be-
volkerung und blockieren deren Einfithrung, obwohl sie auf Kreisebene bereits
fest eingeplant ist. SchlieBlich sind Interessenkonflikte zwischen der planenden
Landes-/Bezirksebene und den einzelnen Kreisen bzw. Stidten — z. B. hinsicht-
lich des Standorts von neuen Entsorgungsanlagen — denkbar. Der Erfolg bzw.
die Durchsetzungschancen einer Innovation hidngen vor diesem Hintergrund
méglicherweise entscheidend von der Fahigkeit zur Erzielung eines ,,politischen
Konsenses* ab.

Aus Sicht der Neuen Institutionenskonomik stellt sich die Frage, in welchem
Mafle eine Gemeinde iiber die ihr zur Verfiigung stehenden Handlungsoptionen
informiert ist, d. h., ob sie z. B. neue Gebiihrensysteme, ihre technischen An-
wendungsbedingungen und die entstehenden Kosten kennt bzw. diese korrekt
bewertet. Dariiber hinaus sind die Transaktionskosten einer Innovation in die
Betrachtung einzubeziehen. Ein anreizorientierter GebiihrenmaBstab kann eine

3 Zum ,Handlungsfeld* offentlicher bzw. kommunaler Innovationsaktivititen siehe
auch Zimmermann et al. (1998), S. 54 ff. und 78 ff.
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intensive Offentlichkeitsarbeit, verinderte Fahrtroutenplanung fiir die Miillfahr-
zeuge, umfangreiche Mitarbeiterschulungen und eine neue Organisationsstruk-
tur der Abfallwirtschaft (z. B. die vertragliche Einbeziehung privater Entsorger)
erfordern, wenn eine reibungslose Funktionsweise sichergestellt werden soll.
Dabei spielen auch die spezifischen siedlungsstrukturellen Gegebenheiten in der
Kommune eine Rolle. Bestimmte Neuerungen konnen moglicherweise in land-
lichen Gemeinden einfacher etabliert werden als in verdichteten stidtischen
Siedlungen.

SchlieBlich gilt gerade auch fiir die Siedlungsabfallwirtschaft, dal bestimmte
Aktivititen eine Zusammenarbeit und Koordination verschiedener Gebietskor-
perschaften — z. B. zweier benachbarter Kreise — erfordern. Dies betrifft vor al-
lem die Planung und Errichtung von Entsorgungsanlagen, die bei heutigem
technischem Standard in der Regel von mehreren Kommunen gemeinsam ge-
nutzt werden miissen, um eine optimale Auslastung der Kapazitidten sicherzu-
stellen. Hierbei sind komplexe vertragliche Vereinbarungen unter hoher Unsi-
cherheit — z. B. iiber die zukiinftige Abfallmengenentwicklung — erforderlich.
Diese werfen zwangsldufig das Problem opportunistischen Verhaltens auf. Es
stellt sich daher die Frage, ob Kommunen fiir diesen Problemkomplex eine be-
friedigende Losung finden, oder ob die hohen Transaktionskosten zu einer Kon-
stellation fiihren, die umweltfreundliche Neuerungen direkt oder indirekt behin-
dert. Dabei ist auch zu priifen, inwiefern der bestehende rechtliche Rahmen
sinnvolle Vereinbarungen beeinfluf3t.

Die genannten Motive und institutionellen Rahmenbedingungen entscheiden
dariiber, welche Handlungsoption eine Kommune als Reaktion auf den Kosten-
druck bzw. die gestiegenen Beseitigungspreise wihlt. In Betracht kommen da-
bei folgende Reaktionen:

o Einfiihrung eines verursachergerechten Gebiihrensystems, um die privaten
Haushalte zur verstiarkten Vermeidung und Verwertung anzuspornen, so daf3
weniger Abfille der (teurer gewordenen) Beseitigung zugefiihrt werden miis-
sen,;

o FEinfiihrung zusdtzlicher umweltfreundlicher Leistungsangebote wie z. B. eine
Biotonne, Elektronikschrottsammlung oder Sperrmiillsortierung;

o Durchfiihrung von Rationalisierungsmafsnahmen, die ausschlieilich auf Ko-
stensenkung abzielen und keinen positiven Umwelteffekt haben (z. B. Ein-
schrinkung von Serviceleistungen, rationellere Abfuhrplanung);

o Keine Reaktion: Die kommunale Abfallpolitik bleibt unverindert.

Die beiden ersten Handlungsoptionen sind zumindest potentiell als Umwelt-
innovationen einzustufen, da sie auf eine Verminderung der zu beseitigenden
Abfallmenge abzielen. Dabei stellt sich die Frage, ob tatsichlich jedes Gebiih-
rensystem bzw. jede neue Leistung, die auf eine Steigerung der Abfallverwer-
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tung abzielt, als Umweltinnovation einzustufen ist. So muf} etwa eine weitere
Steigerung der Altpapierverwertung gegeniiber einer (partiellen) Verbrennung
nicht unbedingt zu einer Verbesserung der Gesamt-Okobilanz des Entsorgungs-
systems flihren. Zudem konnen die Kosten eines neuen Verwertungssystems
verglichen mit der Beseitigung so hoch sein, daf} nicht von einer Produktivitts-
steigerung auszugehen ist. Gleichwohl wurden hier zunichst alle auf Vermei-
dung und Verwertung abzielenden Mafinahmen als Umweltinnovation einge-
stuft. Dies 148t sich damit begriinden, daf} die Motive und Hemmnisse fiir um-
weltfreundliches Verhalten aus Sicht der einzelnen Kommune untersucht wer-
den sollen, ohne dafl eine Gesamtbewertung dieses Verhaltens im Vordergrund
steht.

Die grundsitzlichen Wirkungszusammenhénge zwischen Innovationsimpul-
sen und verfiigbaren Handlungsoptionen illustriert die folgende Abbildung:

Impulse filr Umweltinnovationen

Ordnungsrechtliche Kostendruck

Vorgaben . Kommunale

(TASi, KIWG, Bese(i:ite:.liel;dieise) Umnweltzicle
AEP, LAbfG) gungsp

Y

Kommunale
Handlungsoptionen

abhdngig von
spezifischen
Hemmnissen bzw.
Erfolgsfaktoren

(?';f?lIZO"e']t';T; Umweltfreundliche Rationalisierungs- keine
ebuliren- und Ab- Leistungspalette maBnahmen Reaktion
fuhrsystem
Institutionelle und und technische Reaktionen j

Abbildung 1: Innovationsimpulse und Handlungsoptionen der Kommunen

4 Linscheidt
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1.2 Private Haushalte als Innovationsakteure

Das abfallwirtschaftliche Verhalten der privaten Haushalte 148t sich grund-
sdtzlich in dhnlicher Weise charakterisieren wie das der Kommunen. Erstens er-
geben sich iiber die Ausgestaltung des Gebiihren- und Leistungssystems — z. B.
Verursachergerechtigkeit, Umfang und Benutzungskomfort der Angebote zur
getrennten Wertstofferfassung — mehr oder weniger ausgeprigte 6konomische
Anreize zu umweltfreundlichem Verhalten. Aus neoklassischer Sicht ist zu er-
warten, daf3 eine Veridnderung dieser Anreize zu kostenminimierenden Anpas-
sungsreaktionen — z. B. einer verstirkten Wertstofftrennung — fiihrt. Zweitens
werden den Haushalten iiber die kommunalen Satzungen auch direkte Verhal-
tenspflichten — z. B. eine Pflicht zur Uberlassung von Abfillen zur Beseitigung
oder das Gebot einer korrekten Befiillung der Sammelgefaie — auferlegt. Fiir
die Wirksamkeit dieser ordnungsrechtlichen Pflichten ist von Bedeutung, ob
bzw. wodurch ihr Vollzug tatsichlich sichergestellt wird, d. h., in welchem Um-
fang eine Verhaltenskontrolle durch die kommunalen Behorden erfolgt. Drittens
schlieBlich ist gerade den privaten Haushalten zu unterstellen, daf sie in gewis-
sem Umfang ,,intrinsisch* motiviert sind. Miilltrennung und abfallvermeidender
Konsum erfolgen hiufig aufgrund eines besonderen UmweltbewuBtseins oder
eines PflichtbewuBtseins der Biirger gegeniiber ihrer Gemeinde, ohne daf dies
durch 6konomische Anreize oder rechtliche Zwinge induziert werden mus.*

Auch bei den privaten Haushalten existiert ein institutioneller Innovations-
kontext, der zusitzlich zu den genannten Motiven auf ihr abfallwirtschaftliches
Verhalten Einflul nimmt. Von besonderer Bedeutung diirfte das jeweils in einer
Gemeinde herrschende System von Regeln und Handlungsnormen sein, durch
das individuelles Verhalten kontrolliert wird. Dieses beinhaltet nicht nur die
formellen Kontroll- und Sanktionsmechanismen der Behérden (z. B. stichpro-
benartige Kontrollen der Abfallbehilter, Bu3gelder), die auf eine korrekte Be-
teiligung der Biirger an der Wertstoffsammlung abzielen. Zu beriicksichtigen ist
auch das Wertesystem und die soziale Kontrolle der Biirger untereinander,
durch die bestimmte Aktivititen gebilligt oder bestraft werden.’ Soziale Kon-
trolle kann kleinrdumig im Nachbarschaftsverhiltnis erfolgen oder auch in der
ganzen Gemeinde wirken. Bei Nicht-Befolgung bestimmter Regeln — z. B. einer
Verbrennung von Miill im eigenen Garten — droht dem einzelnen im Extremfall
die soziale Achtung. Derartigen Mechanismen kénnte fiir die Verhaltensanreize
von Gebiihrensystemen grof3e Bedeutung zukommen.

4 Die Bedeutung der intrinsischen Motivation fiir Vermeidung und Verwertung im
Bereich der privaten Haushalte betont der Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen
(1991), S. 209.

3 Die Bedeutung soziokultureller Werte als EinfluBfaktor fiir Innovationen im Haus-
haltsbereich betonen Zimmermann et al. (1998), S. 123 ff.
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Desweiteren sind der Informationsstand der Biirger iiber die verfiigbaren
Verwertungssysteme und die Transaktionskosten einer Beteiligung zu beriick-
sichtigen. So kénnen etwa eine schlechte Offentlichkeitsarbeit der Kommune
oder ein biirokratisches Verfahren beim Bestellen neuer Wertstofftonnen ab-
schreckend wirken und okonomische Verhaltensanreize zunichte machen.
Denkbar ist zudem, daf3 derartige Faktoren einen starken Einfluf} auf die intrin-
sische Motivation der privaten Haushalte haben. Diese ist u. U. nicht nur von
personlichen Lebenseinstellungen, sondern auch von der Akzeptanz und Zufrie-
denheit mit der Kommunalpolitik abhéngig.® Eine interessante und fiir die Sinn-
haftigkeit anreizorientierter Gebiihrensysteme wichtige Frage ist schlieilich,
welches Verhiltnis zwischen 6konomischen Anreizen und intrinsischer Motiva-
tion bei der Vermeidung und Verwertung von Hausmiill besteht. Sollte die von
Frey/Oberholzer-Gee (1996) und Zimmermann et al. (1998) geduflerte Be-
fiirchtung zutreffen, daf intrinsische Motivation durch Anreizsysteme zerstort
wird, konnten diese sogar insgesamt negativ wirken.

Die privaten Haushalte konnen — je nach Stirke der einzelnen Motive und in-
stitutionellem Innovationskontext — in unterschiedlicher Weise auf die 6kono-
mischen Anreize eines Gebiihren-/Leistungssystems reagieren. In Betracht
kommen folgende Optionen:

o Verstirkte Vermeidung und Verwertung: Der okonomische Anreiz kann in
erwiinschter Weise zu sozialen Umweltinnovationen fiihren:

o Jllegale Ausweichreaktionen: Denkbar ist jedoch auch, dafl die Haushalte ih-
re Gebiihrenschuld durch wilde Deponien, Fehlwiirfe etc. mindern.

o Legaler Gebiihrenwiderstand: Neuerungen konnen Einspriiche oder Klagen
gegen die entsprechenden Verwaltungsakte nach sich ziehen.

e Keine Reaktion: Der Anreiz kann schlieBllich keinen merklichen Einfluf} ha-
ben.

Wie bei den kommunalen Handlungsoptionen stellt sich auch hier die Frage
nach der Abgrenzung des Innovationsbegriffs. Zunichst einmal ist festzuhalten,
daf die verstirkte Miilltrennung gemif der im ersten Teil der Untersuchung
dargestellten Konsumtheorie von Lancaster (1966) oder Stigler/Becker (1977)
als soziale Innovation interpretiert werden kann, da sie ohne nennenswerten
Nutzenverlust dazu fithrt, dafl die Dienstleistung Abfallentsorgung umwelt-
freundlicher hergestellt wird. Nicht naher iiberpriift wird, ob die Unterstiitzung
eines bestimmten Verwertungsweges, wie z. B. der gelben Tonne, im Einzelfall
wirklich zu Umweltverbesserungen gegeniiber der Miillverbrennung fiihrt oder
ob der Nutzenverlust durch mehrere Abfallbehilter nicht doch relevante Gro-

¢ Derartige Zusammenhinge thematisiert die Steuerpsychologie. Siehe hierzu
Schmélders (1960) sowie in jiingerer Zeit Bayer/Reichl (1997).
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Benordnungen erreicht. Dies wiirde von der hier interessierenden Frage ablen-
ken, wovon die Bereitschaft der privaten Haushalte zur Vermeidung und Ver-
wertung grundsitzlich abhéngt.

Die Wirkungszusammenhinge zwischen Innovationsimpulsen und denkbaren
Reaktionen der Haushalte illustriert die folgende Abbildung:

Impulse fiir Umweltinnovationen

Ordnungsrechtliche Okonomische
Vorgaben Anreize Individuelle
(Abfall-/ Gebiihren- (Abfallgebiihren, Umweltziele
satzung) Leistungspalette)
\
Handlungsoptionen
der Haushalte

abhingig von
spezifischen
Hemmnissen bzw.
Erfolgsfaktoren

Vermeidung und Gebiihren- Illegale Ausweich- Keine
Verwertung von widerstand reaktionen Reaktion
Abfillen (Einspriiche) (Fremdentsorgung)

Soziale Reaktionen I

Abbildung 2: Innovationsimpulse und Handlungsoptionen der Haushalte
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2 Rahmenbedingungen der kommunalen Abfallgebiihrenpolitik
2.1 Finanzieller Rahmen

Die deutschen Gemeinden sind in den letzten Jahren mit einer angespannten
Haushaltslage konfrontiert. Hierzu tragt die Entwicklung sowohl der Einnah-
menseite als auch der wichtigsten Ausgabenbereiche bei.” Die Einnahmen der
Kommunen sind in den letzten Jahren — nach einem deutlichen Einbruch im
Jahr 1995 — nominal unverédndert geblieben, real jedoch zuriickgegangen. We-
sentlicher Einfluffaktor hierfiir ist die in vielen Gemeinden stark erodierte Basis
der Kommunalsteuern. In vielen Ausgabefeldern sind demgegeniiber neue bzw.
hohere Belastungen entstanden, denen keine zusitzlichen Einnahmequellen —
sei es durch neue Steuern oder durch erhéhte Zuweisungen — gegeniiberstehen.
Zugleich sind einer weiteren Verschuldung der kommunalen Haushalte enge
Grenzen gesetzt: Aus 6konomischer Sicht beschrianken die zukiinftigen Zinsla-
sten die Verschuldungspotentiale einer Kommune. Zu beriicksichtigen sind dar-
iiber hinaus die Vorgaben des kommunalen Haushaltsrechts; grundsitzliche
Leitlinie ist danach, daff die laufenden Ausgaben auch aus laufenden Einnah-
men zu decken sind. SchlieBlich sind die Verschuldungskriterien des
Maastricht-Vertrages zu beachten, die nicht nur beim Bund, sondern auch bei
den Lindern und Gemeinden den politischen Druck im Hinblick auf eine Be-
grenzung der Neuverschuldung verstirkt haben.

Aufgrund dieser Entwicklungen sind die Kommunen seit Jahren um einen
Konsolidierungskurs bemiiht, um das ansonsten drohende Mifiverhiltnis von
Einnahmen und Ausgaben abzuwenden. Eine Mdaglichkeit besteht darin, bei
erodierender Steuerbasis die Steuersdtze — etwa der Gewerbe- und Grundsteuer
— zu erhéhen und/oder zusitzliche Ausgaben in Form hoherer Gebiihren an die
privaten Haushalte weiterzuleiten. Die gestiegenen Hebesétze und die in vielen
Gemeinden drastisch angehobenen Abwasser- und Abfallgebiihren zeigen, daB
dieser Weg in der Tat beschritten wird. Allerdings sind derartigen Abgabeerho-
hungen zunehmend politische Grenzen gesetzt, so dafl sich die Konsolidie-
rungsbemiihungen stirker auf die Ausgabenseite verlagern. Generell 146t sich
eine Riickfiihrung der Investitionen, ein Personalabbau zur Ausschépfung von
Rationalisierungsreserven sowie auch eine Begrenzung der Sachausgaben beob-
achten. Da derartige Mafinahmen allein vielfach nicht ausreichen, greifen vor
allem die Stiadte zum Teil auf ihre Vermogenshaushalte zuriick, um die laufen-
den Ausgaben ihres Verwaltungshaushaltes zu finanzieren.

Die folgende Tabelle 1 gibt einen Uberblick iiber die Entwicklung der Ein-
nahmen und Ausgaben der Kommunen — getrennt nach alten und neuen Lin-
dern — in den Jahren 1993 bis 1997:

7 Siehe hierzu im einzelnen Karrenberg (1997), Karrenberg/Miinstermann (1997).
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Tabelle |
Einnahmen und Ausgaben der Kommunen 1993-1997
Alte Bundeslander Neue Bundeslander
1993 1 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997

Verwaltungshaushalt

Einnahmen (gesamt) 194,101 198,09 195,541 195,80 195,50 41,30 | 42,74 | 45,57 | 43,70 | 41,60

darunter:

Steuern 82,01 | 81,14 | 78,33 | 78,70 | 82,20 | 5,17 6,55 7.54 6,35 6,70
Gewerbesteuer/n (netto) | 33,22 | 31,64 | 28,67 | 31,60 [ 33,45 1,10 1,94 1,72 1,90 2,05
Einkommensteueranteil | 38,17 | 38,13 | 37,59 | 34,50 [ 35,65 2,93 334 | 430 | 2,80 | 2,90

Zuweisungen 52,50 | 53,71 | 53,34 | 55,20 | 55,40 | 22,93 | 23,31 | 24,86 | 24,60 | 23,00

Gebiihren 31,83 | 33,74 | 33,21 | 32,70 | 31,40 | 4,89 4,87 5,09 5,00 4,75

Ausgaben (gesamt) 176,30( 183,31 187,88 187,90 190,10] 39,67 | 40,26 | 41,82 | 41,50 | 41,00

darunter:

Personalausgaben 59,651 5998 | 61,17] 61,00 | 61,40 | 19,29 17,75] 17,71 | 17,10 | 16,20

Laufende Sachausgaben 41,58 | 42,95 | 41,12 | 41,40 | 42,00 | 10,59 | 10,54 | 10,39 | 10,30 | 10,40

Soziale Leistung 44,17 | 48,25 | 50,50 | 49,50 | 49,00 | 5,71 7,40 8,49 8,20 8,20

Zmsausgaben 10,021 995 | 976 | 9,90 [ 10,00 0,99 [ 1,25 | 1,50 | 1,80 | 2,00

Vermogenshaushalt

Einnahmen (gesamt) 28,45 30,82 ] 28,58 | 29,90 | 29,60 | 13,12 | 11,15 12,08 [ 12,20 | 12,10

darunter:

Inv.-zuweisungen 12,551 12,02 ( 10,92 11,40 | 10,30 | 9,58 6,96 7,86 8,00 8,00

VeriuBerungserlose 8,41 10,951 9,87 | 10,50 | 11,10 ] 2,57 3,00 3,04 3,10 3,10

Ausgaben (gesamt) 54,60 | 51,75 | 48,36 | 45,30 | 42,50 | 19,36 | 18,92 | 17,66 | 16,40 | 15,70

darunter:

Sachinvestitionen 44,86 | 41,87 | 39,88 | 37,30 | 35,00 | 18,16 | 17,47 | 15,72 | 14,30 | 13,70

Nettokreditaufnahme 9,28 3,08 5,54 4,00 4,00 593 4,20 2,97 2,00 2,00

Quelle: Karrenberg/Miinstermann (1997), S. 196-197.

Auf der Ausgabenseite mufiten die Kommunen bis zum Jahr 1995 einen star-
ken Anstieg der Sozialausgaben verkraften. In den letzten beiden Jahren hat sich
hier eine leichte Entspannung ergeben. Dies lag vor allem an den Entlastungen
bei der Sozialhilfe, die sich fiir die kommunalen Haushalte durch die Einfiih-
rung der Pflegeversicherung bzw. die damit verbundenen Kosteniibernahme bei
stationdren und ambulanten Hilfeleistungen ergeben haben. Hinzu kommen die
eigenen Anstrengungen, die Zuwéchse der Sozialhilfeleistungen in Grenzen zu
halten sowie darauf hinzuwirken, daB sich die Zahl der Sozialhilfeempfanger
verringert; entsprechende MaBinahmen sind etwa die verstirkte Priifung der
Einzelfille oder die Forderung der Arbeitsaufnahme von Langzeitarbeitslosen.
Weitere Beitrdge zur Entlastung stellen die Riickfiihrungen von Biirgerkriegs-
fliichtlingen und die riickldaufige Anzahl der Asylbewerber dar. Als gegenldufi-
ge, ausgabenerhohende Entwicklung wird dagegen die Umsetzung der Reform
des Arbeitsforderungsgesetz gesehen. Insgesamt bleiben die sozialen Leistun-
gen ein zentrales Finanzproblem der Gemeinden; trotz der Einsparbemiihungen
sanken die Ausgaben in den alten Bundeslindern im Zeitraum 1995-1997 von
50,5 nur auf 49 Mrd. DM.
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Stirker wirken sich die Einsparbemiihungen bzw. -zwinge bei den kommu-
nalen Sachinvestitionen aus: Im Vergleich zum Jahr 1992 ist hier ein Riickgang
von nominal rund 25 % zu verzeichnen. Gerade in den ostdeutschen Gemeinden
fiihrt dies dazu, dafl notwendige Mafinahmen zuriickgestellt werden. Die Inve-
stitionen sanken hier seit 1992 von 18,7 Mrd. DM auf 13,7 Mrd. DM. Ein driik-
kendes Problem stellt in manchen Gemeinden die hohe 6ffentliche Verschul-
dung dar, die zu einem gefdhrlichen Anwachsen der Zinslasten und einer ent-
sprechenden Einschrinkung der finanziellen Handlungsspielrdume gefiihrt hat.
Dies gilt vor allem fiir die neuen Bundeslinder: Im Jahr 1996 stiegen die
Zinsausgaben hier um 20 % auf 1,8 Mrd. DM, im Jahr 1997 um 11,1 % auf
2 Mrd. DM.

Die Finanzprobleme auf der Einnahmenseite hingen u. a. mit der Entwick-
lung der Gewerbesteuer zusammen. Zwischenzeitlich waren hier erhebliche
Einbriiche zu verzeichnen. Mittlerweile ist zwar insgesamt eine gewisse Erho-
lung eingetreten; diese hat jedoch in strukturschwachen Stidten und Gemeinden
noch nicht zu wesentlichen Verbesserungen gefiihrt. Deutlich zuriickgegangen
sind zudem die Einnahmen aus dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer.
Ursachen fiir diese Entwicklung sind u. a. die Anrechnung des Kindergeldes,
die schwache Entwicklung der Lohnsumme, der Beschéftigungsriickgang sowie
der Verfall der veranlagten Einkommensteuer. Hinzu kommt, daf} die Zuwei-
sungspolitik der in der Regel ebenfalls unter Konsolidierungsdruck stehenden
Léinder weiterhin restriktiv bleibt. Eine Erhéhung der Zuweisungen hat sich le-
diglich durch die Weiterleitung von zusdtzlichen Umsatzsteuermitteln im Rah-
men der Neufassung des Familienleistungsausgleichs ergeben.

Das Problem geringer bzw. zuriickgehender Steuereinnahmen stellt sich in
besonders drastischer Form fiir die Gemeinden in den neuen Lindern. So ist
hier der Gemeindeanteil der Einkommensteuer im Jahr 1996 um 35 % zuriick-
gegangen. Die Gewerbesteuereinnahmen sind zwar in jlingster Zeit leicht ange-
stiegen, konnten aber den Riickgang der Einkommensteuereinnahmen bei wei-
tem nicht kompensieren. Zu beriicksichtigen ist dabei, da3 die Gewerbesteuer-
einnahmen je Einwohner in den ostdeutschen Kommunen durchschnittlich nur
etwa ein Viertel des Westniveaus erreichen. Die gesamten Steuereinnahmen je
Einwohner der ostdeutschen Stidte und Gemeinden erreichen nur ca. 35 % des
Westniveaus. Um diese schwache Steuerkraft auszugleichen, miifite der kom-
munale Finanzausgleich auf hohem Niveau bleiben. Gleichwohl ist das gesamte
Transfervolumen der ostdeutschen Lander an ihre Kommunen — einschliellich
der investiven Zuweisungen und bereinigt um Kompensationszahlungen im
Rahmen des neuen Familienleistungsausgleich — zuriickgegangen. Die gesamten
Einnahmen der Kommunen in den neuen Lindern sind von 57,65 Mrd. DM im
Jahr 1995 auf 53,7 Mrd. DM im Jahr 1997 gesunken, die Ausgaben von
59,49 Mrd. DM auf 56,7 Mrd. DM. Damit hat sich die Schere zwischen Ein-
nahmen und Ausgaben weiter vergroBert.®
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Die angespannte finanzielle Lage der Kommunen hat potentiell auch Aus-
wirkungen auf deren abfallwirtschaftliches Innovationsverhalten. Zunichst liegt
die These nahe, dal umweltfreundliche Innovationen, die insgesamt mit einer
merklichen Erhéhung der Ausgaben verbunden sind, durch den Konsolidie-
rungsdruck behindert werden. Plausibel wire, daf} sich das Innovationsinteresse
finanzknapper Gemeinden vor allem auf solche Aktivititen konzentriert, mit de-
ren Hilfe Einsparungen ermoglicht werden. Zu beriicksichtigen ist allerdings,
daf} die langfristigen Kosteneffekte umweltfreundlicher Neuerungen durchaus
unsicher sein konnen. In diesem Fall sind zwei Wirkungsmuster denkbar: Ent-
weder die angespannte Haushaltslage fiihrt zu starker Risikoaversion, so daf In-
novationen schon bei der Moglichkeit einer Kostensteigerung abgelehnt wer-
den. Oder die finanzpolitische Krise wirkt sogar umgekehrt stimulierend auf die
Suche nach Neuerungen, so dafB} sich auch die Chancen umweltfreundlicher In-
novationen verbessern. Die Beantwortung dieser Frage kann nur auf der Basis
empirischer Untersuchungen erfolgen. Einen Beitrag hierzu liefern auch die
nachfolgenden Fallstudien.

2.2 Abfallrechtlicher Rahmen

Die Gestaltung der kommunalen Siedlungsabfallwirtschaft und die Einfiih-
rung abfallwirtschaftlicher Neuerungen werden wesentlich von den Vorgaben
des mittlerweile duBerst komplexen Abfallrechts geprigt. Grundlage ist das am
7. Oktober 1996 in Kraft getretene Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz
(KrW-/AbfG). In § 4 KrW-/AbfG ist die grundlegende Zielhierarchie der
Kreislaufwirtschaft definiert: Abfille sind in erster Linie zu vermeiden, in
zweiter Linie zu verwerten, und — falls dies technisch nicht méglich oder wirt-
schaftlich nicht zumutbar ist — in dritter Linie umweltvertraglich zu beseitigen.
Konkrete ordnungsrechtliche Anforderungen an die Art der Entsorgung der
Siedlungsabfille finden sich in der TA-Siedlungsabfall. Dariiber hinaus sind die
Bestimmungen der Landesabfallgesetze sowie die Vorgaben der ldnderspezifi-
schen Abfallentsorgungspline zu beriicksichtigen.

Aufgabenverteilung und Kompetenzen in der Siedlungsabfallwirtschaft stel-
len sich wie folgt dar: Grundlage ist der Abfallentsorgungsplan, in dem die Art
der Entsorgung, die erforderlichen Kapazititen und die Standorte festgelegt

& Hierbei handelt es sich um Durchschnittswerte fiir die gesamte kommunale Ebene.
Zwischen den einzelnen Stidten und Gemeinden bestehen naturgemaf erhebliche Unter-
schiede.

° Siehe hierzu etwa Schink (1995), Versteyl/Wendenburg (1996).
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werden. Der Plan wird zumeist vom jeweiligen Landesministerium aufgestellt;
in einigen Bundesldndern wie z. B. Nordrhein-Westfalen sind die Bezirksregie-
rungen zustdndig. Entsorgungspflichtige Koérperschaften sind in der Regel die
Kreise und kreisfreien Stadte. Sie haben die in ihrem Gebiet anfallenden Abfille
zur Beseitigung einer geordneten Entsorgung zuzufiihren und alle hierzu erfor-
derlichen Mafinahmen — Sammlung, Transport, Betrieb der Anlagen etc. — zu
planen und durchzufiihren. Die Haushalte und Unternehmen miissen ihnen die
Abfille iiberlassen; aufgrund dieses Anschlufl- und Benutzungszwangs kommt
eine eigenstindige private Beseitigung ohne Zustimmung der Kommunen nicht
in Betracht. Den kreisangehorigen Gemeinden ist haufig — per Gesetz oder
durch den Kreis — die Einsammlung und Beforderung der Abfille iibertragen,
wihrend der Kreis die Art der Entsorgung vorgibt und die erforderlichen Anla-
gen sicherstellt. Samtliche abfallwirtschaftlichen Leistungen, Verhaltenspflich-
ten der Biirger sowie die Art des Gebiihrensystems werden in den kommunalen
Abfall- bzw. Gebiihrensatzungen geregelt.

Eine zentrale Rolle bei der Anlagenplanung und Steuerung der Abfallstréme
spielt der rechtliche Abfallbegriff. GemdBl § 3 KrW-/AbfG sind Abfille alle be-
weglichen Sachen, deren sich der Besitzer entledigt, entledigen will oder entle-
digen muf3. Da die Kommunen lediglich fiir die Abfalle zur Beseitigung zustin-
dig sind, ist gerade fiir die Siedlungsabfallwirtschaft die Abgrenzung zu den
Abfillen zur Verwertung von zentraler Bedeutung. Hierfiir ist gemifl § 4 KrW-/
ADbfG auf den ,,Hauptzweck der Mafinahme* — Behandlung zur Schadstoffeli-
mierung bzw. Volumenreduzierung oder Gewinnung von Stoffen bzw. Energie
— abzustellen. Eine Verwertung ist zudem nur zuldssig, wenn sie die ordnungs-
rechtlichen Standards — z. B. die immissionsschutzrechtlichen Grenzwerte oder
die Kriterien einer energetischen Verwertung gemifl § 6 II KrW-/AbfG — er-
fiillt. Unternehmen, die eine derartige Verwertung planen, unterliegen nicht dem
satzungsrechtlichen Anschluf- und Benutzungszwang an die 6ffentliche Ent-
sorgung. Private Haushalte, die eine eigenstindige Verwertung nachweisen
konnen, miissen nicht die kommunalen Sammelbehilter benutzen; dies betrifft
vor allem die Eigenkompostierung. Diese Grenzziehung stellt fiir die Kommu-
nen einen erheblichen Unsicherheitsfaktor bei der Kapazititsplanung dar; ver-
stiarkt wird dies durch rechtliche Grauzonen, die bei unbestimmten Rechtsbe-
griffen wie ,,Hauptzweck der MaBnahme* oder ,,ordnungsgemife Verwertung*
beinahe zwangslaufig auftreten.

Vor allem aus der T4-Siedlungsabfall, einer bundesrechtlichen Verwaltungs-
vorschrift, ergeben sich detaillierte Vorgaben fiir die kommunale Abfallbeseiti-
gung. Eine Deponierung ist danach nur dann zuldssig, wenn aufwendige bauli-
che Standards — u. a. Abdichtungssysteme, Sickerwasser- und Gasbehandlungs-
anlagen — erfiillt werden und zugleich die Abfille strenge Schadstoffgrenzwerte
— u. a. hinsichtlich des organischen Stoffanteils und der sog. Eluatkriterien —
einhalten. Fiir gemischte Siedlungsabfille sind diese Kriterien nach h. M. nur
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durch eine thermische Behandlung nach modemen Standards erreichbar'®; die
Verbrennungsanlagen miissen zudem die strengen Grenzwerte der 17.
BImSchV einhalten. Die Strukturen der Beseitigung sind damit ordnungsrecht-
lich weitgehend vorgeschrieben: Lediglich mineralische Bauabfille kénnen di-
rekt auf bestimmten Deponietypen abgelagert werden, ansonsten muf} eine Ver-
brennung mit Riickstandsdeponierung erfolgen. Diese Anforderungen bewirken
eine drastische Kostensteigerung; die Beseitigungsgebiihren haben sich im Ver-
gleich zur Ablagerung nach frilheren Standards zumeist mehr als verdoppelt.
Fiir die Umsetzung der Vorgaben rdaumt die TA-Siedlungsabfall eine Frist bis
zum 1. Juni 2005 ein. Entsprechende Genehmigungen werden von den Landes-
abfallbehorden erteilt. Gleichwohl ist unklar, welche Verbindlichkeit die Stan-
dards im Ubergangszeitraum fiir die einzelne Kommune haben. Dies erklart,
dafB} nach wie vor erhebliche Mengen ohne Vorbehandlung auf Altdeponien ge-
lagert werden, obwohl die TA-Siedlungsabfall bereits seit 1993 in Kraft ist.

Das Abfallrecht beschrankt sich nicht auf die Regulierung der Beseitigung.
Dariiber hinaus werden den Kommunen auch verschiedene Vorgaben zur Ver-
wertung von Siedlungsabfillen gemacht. Grundlage ist die Generalklausel, daf3
die Verwertung Vorrang hat, soweit diese technisch méglich und wirtschaftlich
zumutbar ist. Eine Konkretisierung erfahrt dieses Gebot durch Nr. 5 der TA-
Siedlungsabfall. Danach sind verwertbare Stoffe mit geeigneten Systemen zu
erfassen und einer Verwertung zuzufiihren; hierzu sollen ausreichende Sortier-
und Kompostierkapazititen vorgehalten werden. Im einzelnen sollen Wertstof-
fe, Bioabfille, Sperrmiill, hausmiilldhnliche Gewerbeabfille, Gartenabfille,
Marktabfille und Bauabfille getrennt erfafit und verwertet werden. Nihere Be-
stimmungen hierzu finden sich in den einzelnen Landesabfallgesetzen; zudem
schlagen sich die Vorgaben in den landesweiten Entsorgungsplinen bzw. der
dort festgelegten Anlagenstruktur nieder. Trotz dieser Regelungsfiille verbleibt
den Kommunen hinsichtlich der Art der Verwertungssysteme und der gesam-
melten Mengen ein relativ weiter Gestaltungsspielraum. Die Gebote der TA-
Siedlungsabfall sind zumeist als unverbindliche ,,Soll-Vorschrift formuliert;
dariiber hinaus sind keine Mindest-Verwertungsmengen vorgeschrieben. Auch
die Entsorgungsplidne enthalten nur selten detaillierte und zugleich verbindliche
Zielvorgaben fiir einzelne Kreise und Stiddte. Insofern ist das Innovationsver-
halten der Kommunen bei der Abfallverwertung — im Gegensatz zur Beseiti-
gung — nur zum Teil ordnungsrechtlich determiniert.

Gemil dem Prinzip der Produktverantwortung werden wichtige Bereiche der
Abfallverwertung mittlerweile nicht mehr in (ausschlie8lich) kommunaler Regie
durchgefiihrt. Vielmehr sind die Hersteller und Vertreiber grundsitzlich ver-

1% Dies betont etwa Thomé-Kozmiensky (1994).
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pflichtet, ihre Produkte zuriickzunehmen und einer ordnungsgemiflen Verwer-
tung zuzufithren. Die Produktverantwortung muf allerdings durch konkrete
Verordnungen umgesetzt werden. Dies ist bisher nur durch die 1991 in Kraft
getretene Verpackungsverordnung erfolgt. Bei den quantitativ bedeutsamen
Verkaufsverpackungen hat der Gesetzgeber eine kollektive Aufgabenerfiillung
durch das Duale System Deutschland (DSD) begriindet. Fiir die Erfassung und
Sortierung hat das DSD Entsorgungsvertrdge abgeschlossen bzw. von den
Kommunen iibernommen. Das Verwertungssystem umfafit Glas, Altpapier und
sog. Leichtverpackungen, so daf die entsprechenden Hol- und Bringsysteme
nicht mehr in kommunaler Verantwortung betrieben werden. Fiir die Verwer-
tung von Nicht-Verpackungen (z. B. Zeitungen) erhilt das DSD einen finan-
ziellen Ausgleich; umgekehrt erhalten die Kommunen Zahlungen fiir die Bereit-
stellung der Standpldtze. Zentrale Voraussetzung des Systems ist die Erfiillung
der in der Verpackungsverordnung festgelegten Verwertungsquoten, so dafl das
DSD auf die aktive Mitwirkung der Biirger sowie die Unterstiitzung der Kom-
munen angewiesen ist.

Die Umsetzung der Produktverantwortung ist fiir weitere Produktgruppen
— z. B. Elektro(nik)gerite — geplant. Gleichzeitig bestehen hierzu freiwillige
Riicknahmeaktivitdten bzw. entsprechende Erkldrungen der jeweiligen Verbén-
de. Unklar ist allerdings nach wie vor die Kosteniibernahme: So sehen etwa die
Hersteller bei Elektro(nik)geriten die Sammlung weiterhin als 6ffentliche Auf-
gabe an, wihrend die Kommunen eine umfassende private Entsorgungsverant-
wortung fordern. Zwar existieren fiir einzelne Altprodukte, wie z. B. Kiihlgeri-
te, kommunale Sammelaktivititen, die in unterschiedlicher Weise mit den
Riicknahmeerkldrungen der Hersteller abgestimmt werden; in vielen Kreisen
und Stidten wird jedoch abgewartet, wie sich die Diskussion um eine Elek-
tro(nik)schrottverordnung weiter entwickelt. Ein flichendeckendes Entsor-
gungssystem hat sich aufgrund der unklaren Verantwortungslage fiir andere
Produktgruppen als Verpackungen bislang noch nicht herausgebildet.

2.3 Gebiihrenrechtlicher Rahmen

Gebiihren sind im deutschen Finanzsystem — neben Steuern, Beitrigen und
Sonderabgaben — eine der Formen hoheitlicher Zwangsabgaben zur Finanzie-
rung der Staatstitigkeit. Das Grundgesetz enthalt nach allgemeiner Auffassung
fiir die Gebiihr keine eigenstindigen Begriffs- und Kompetenzfestlegungen. "
Gebiihren miissen sich daher in erster Linie von den finanzverfassungsrechtli-
chen Bestimmungen zur Besteuerung abgrenzen sowie die allgemeinen verfas-

I Siehe hierzu Gawel (1995) und die dort angegebene Literatur.
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sungsrechtlichen Grundsitze staatlicher Eingriffstitigkeit befolgen.'> Wihrend
Steuern zur Finanzierung der allgemeinen, nicht einzelnen Biirgern zurechenba-
ren Staatstdtigkeit erhoben werden, dienen Gebiihren der Finanzierung spezifi-
scher 6ffentlicher Aufgaben. Sie sind eine Gegenleistung fiir eine dem Gebiih-
renschuldner durch den Staat erbrachte, individuell zurechenbare Leistung. Aus
dem Gebiihrenaufkommen darf keine allgemeine Staatsfinanzierung erfolgen,
da dies die Kompetenzregeln der Art. 106 ff. GG verletzen wiirde.

Aus diesen Uberlegungen leitet sich das Prinzip der speziellen Entgeltlichkeit
und das Aquivalenzprinzip fiir die Gebiihrenerhebung ab. Beide Prinzipien sind
zugleich Ausdruck des verfassungsrechtlichen VerhdltnismdifSigkeitsgrundsat-
zes. Ankniipfungspunkt fiir eine Gebiihr mufl danach stets eine spezielle Lei-
stung sein. Die Gebiihr muf3 zudem in angemessenem Verhiltnis zur erbrachten
Leistung stehen. Konkrete Kriterien fiir die Angemessenheit von Leistung und
Gegenleistung lassen sich diesen Leitlinien allerdings nicht entnehmen. Sie sind
vorrangig als Schranke gegen erkennbare Willkiir der Gebiihrenberechnung
bzw. ein grobes Miflverhdltnis zur erbrachten Leistung zu sehen und lassen ei-
ner Kommune folglich relativ weite Gestaltungsspielrdume. Eine dhnlich lose
Schranke setzt auch das aus Art. 3 GG abgeleitete Gleichheitsgebot der Gebiih-
renbemessung, nach dem das Gebiihrenaufkommen entsprechend der in An-
spruch genommenen Leistungen auf die Gebiihrenschuldner verteilt werden
muB." Ein VerstoB liegt dann vor, wenn einzelne Benutzergruppen ohne sachli-
chen Grund diskriminiert werden.

Konkretere Vorgaben ergeben sich aus dem Kostendeckungsprinzip, dem al-
lerdings kein Verfassungsrang zukommt; es findet sich zumeist in den Kommu-
nalabgabengesetzen der Lander. Die Gebiihrenberechnung soll sich danach an
den betriebswirtschaftlichen Kosten der Leistungserstellung orientieren; diese
diirfen allerdings nicht iiberschritten werden. Das Kostendeckungsprinzip be-
zieht sich lediglich auf die Gesamtkosten; es ist daher nicht erforderlich, daB je-
de einzelne Leistung eines Gebiihrenhaushalts kostendeckend abgerechnet wird.
Zudem stellt es eine Veranschlagungsmaxime dar. Eine exakte Kostendeckung
ist aufgrund der Kalkulationsprobleme nicht erreichbar. Geringfiigige Abwei-
chungen sind daher ebenso zulissig wie temporire Uberschiisse in einzelnen
Haushaltsjahren. GemiB dem OVG Miinster ist sogar eine Uberschreitung der
Kosten um 3 % noch akzeptabel.

Unklar ist, welcher Rang umweltpolitischen Prinzipien als (verfassungs-
rechtliche) Leitlinie fiir die Gebiihrengestaltung zukommt. Fiir einen Verfas-
sungsrang spricht der neu geschaffene Art. 20a GG, der den Schutz der natiirli-

'2 Zu den verfassungsrechtlichen Schranken der Gebiihrenerhebung siehe etwa Aen-
genvoort (1997); Schindler (1992); Wegener/Mohl (1996); Dahmen (1992).

13 Siehe Chanteleau/Moker (1989), S. 18.
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chen Lebensgrundlagen als Staatsziel festschreibt. Die Vermeidung und Ver-
wertung von Abfillen dient eindeutig der langfristigen Sicherung natiirlicher
Lebensgrundlagen; insofern wiren die Leitlinien der Kreislaufwirtschaft auch
auf die Gestaltung der Abfallgebiihren unmittelbar iibertragbar. Nach einem
Urteil des Bundesverfassungsgerichts konnen Gebiihren — neben dem Zweck
der Einnahmenerzielung fiir die Bereitstellung einer individuell zurechenbaren
offentlichen Leistung — lenkende Zwecke verfolgen, sofern diese eindeutig be-
nennbar und am Gemeinwohl orientiert sind (BVerfG 50, 217). Der Gesetzge-
ber verfiigt demnach im Hinblick auf umweltniitzige Zwecke iiber einen relativ
weiten Gestaltungsspielraum, der lediglich durch die allgemeinen Grundsitze
der VerhiltnismaBigkeit und Gleichheit eingeschrankt wird. Auf landesgesetzli-
cher Ebene bestehen vielfach bereits klare Vorgaben, die Gebiihrenbemessung
am Ziel der Vermeidung und Verwertung von Abfillen zu orientieren bzw.
hierzu dienende Anreize zu vermitteln (vgl. hierzu etwa § 9 I1 S. 3 LAbfG NW).

Die konkrete Diskussion um die rechtliche Zuldssigkeit der Gebiihrengestal-
tung bezieht sich vor allem auf die Frage, welche Kosten in die Kalkulation ein-
bezogen werden diirfen und welche Bewertungsansitze jeweils angemessen
sind.'"* Im einzelnen ist etwa umstritten, wie Abschreibungen, kalkulatorische
Zinsen oder Wagnisse bewertet werden diirfen oder Sanierungsausgaben fiir
Altdeponien in die laufenden Gebiihren einbezogen werden sollen bzw. konnen.
Insgesamt hat die Rechtsprechung jedoch den Kommunen einen relativ weiten
Handlungsspielraum belassen. Selbst im Falle der Altlastensanierung, bei der
von einer Kostenverursachung der gegenwirtigen Gebiihrenzahler in der Regel
nicht ausgegangen werden kann, ist die Einbeziehung in die Kalkulation inner-
halb gewisser Grenzen erlaubt. Voraussetzung fiir die rechtliche Zuldssigkeit ist
lediglich, daff die Aufwendungen im Zusammenhang mit abfallwirtschaftlichen
Leistungen der Kommunen anfallen und nach betriebswirtschaftlichen Grund-
sitzen bewertet werden. Rechtlich problematisch ist allerdings der Ansatz so-
zialer Kosten, d. h., die monetire Bewertung 6kologischer oder gesundheitlicher
Beeintrichtigungen. Diese sind schwerlich als Aquivalent einer kommunalen
Leistung anzusehen und entziehen sich zudem einer objektiven Uberpriifung.

Der rechtliche Rahmen ist auch bei der Wahl des Gebiihrenmafstabs und -
tarifs zu beachten. Sowohl unter Aquivalenzaspekten als auch hinsichtlich der
Erreichung umweltpolitischer Ziele ist zumindest bei Beseitigungsleistungen —
z. B. Restmiilltonne, Sperrmiillabfuhr — die Wahl eines Wirklichkeitsmafstabs
zu befiirworten, durch den die Entsorgungskosten dem einzelnen Abfallerzeuger
méglichst verursachergerecht zugerechnet werden.'” WahrscheinlichkeitsmaB-

'4 Zu den grundsitzlichen Fragen der Gebiihrenkalkulation siehe etwa Gawel (1995),
S. 239 ff.

!5 Zu den Formen verursachergerechter WirklichkeitsmaBstibe bei Abfallgebiihren
siehe Kapitel 3.4.
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stibe wie z. B. die Bemessung nach Personen spiegeln die tatsachlichen Kosten
dagegen nur unzureichend wider, da sich die Inanspruchnahme 6ffentlicher Lei-
stungen nur recht grob anhand von Durchschnittswerten abschitzen 146t. Len-
kungsgebiihren sind folglich insoweit rechtlich unproblematisch. Zur Verstir-
kung der Lenkungswirkung wird dariiber hinaus verschiedentlich die Wahl ei-
nes progressiven Gebiihrentarifs diskutiert, bei dem die Gebiihr mit steigender
Abfallmenge iiberproportional zunimmt. In einigen Landesabfallgesetzen ist
diese Moglichkeit bereits explizit vorgesehen. Eine generelle Verfassungswid-
rigkeit derartiger Tarife ist zwar nicht ableitbar'; extreme Progressionsverliufe
diirften jedoch im Hinblick auf die Einhaltung des Aquivalenz- und Gleich-
heitsprinzips auf rechtliche Bedenken stoflen.

Fraglich ist, ob sich fiir die relative Tarifstruktur der einzelnen abfallwirt-
schaftlichen Teilleistungen Grenzen aus dem Aquivalenz- oder Gleichheits-
prinzip ergeben. Dies betrifft vor allem die Frage, ob bestimmte (umweltfreund-
liche) Leistungen verbilligt oder kostenlos angeboten und die nicht gedeckten
Kosten in die Restmiillgebiihren eingerechnet werden diirfen. Das Kostendek-
kungsprinzip wird hierdurch nicht verletzt, sofern die Kosten insgesamt nicht
iiberschritten werden. Das Gleichheitsgebot verlangt fiir die Differenzierung ei-
nen sachgerechten Grund. Zu beachten ist hierzu ein neueres Urteil des Ver-
waltungsgerichts KoIn: Die Uberwilzung anteiliger Kosten der Biomiillentsor-
gung auf die Restmiillgebiihren wurde im Falle einer Eigenkompostierung fiir
unvereinbar mit Art. 3 I GG erkldrt. Unklar ist, ob nach dieser Rechtsprechung
generell eine kostendeckende Gebiihr fiir eine Biotonne erhoben werden mu$,
d. h., jede Einrechnung von nicht individuell in Anspruch genommenen Ver-
wertungskosten in die Restmiillgebiihr gleichheitssatzwidrig ist. Dies wiirde die
Moglichkeiten einer relativen Verbilligung der Verwertung gegeniiber der Be-
seitigung durch die Abfallgebiihren erheblich einschrinken. Allerdings ist zu
fragen, warum die umweltpolitische Zielsetzung derartiger Verbilligungen kein
»sachgerechter Grund“ sein soll. In jedem Fall ist die Rechtslage in diesem
Punkt unklar. Dies 1ift sich als Innovationshemmnis werten, da Kommunen
moglicherweise von der Einfitlhrung kostenloser Verwertungsangebote abge-
schreckt werden.

16 Hierzu Chanteleau/Méoker (1989), S. 46 ff.
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3 Kommunale Entsorgungsleistungen und Abfallgebiihrenmodelle
3.1 Entsorgungsleistungen in der kommunalen Abfallwirtschaft

Grundlage fiir die Kalkulation und Bemessung von Gebiihren sind die jewei-
ligen offentlichen Leistungen. Im Bereich der Siedlungsabfallwirtschaft hat sich
hier in den letzten Jahrzehnten ein erheblicher Wandel von sehr einfachen Ent-
sorgungsstrukturen hin zu einer ausdifferenzierten und komplexen Leistungs-
palette mit unterschiedlichen Teilfunktionen ergeben.'” Die Entsorgungsleistun-
gen der Kommunen beschrankten sich frither im wesentlichen auf Erfassung
und Transport von Rest- und Sperrmiill sowie deren mehr oder weniger geord-
nete Ablagerung auf technisch einfachen Deponien. Erste Ansitze der getrenn-
ten Sammlung einzelner Wertstoffe zur stofflichen Verwertung (Glas, Papier)
fanden sich in den siebziger und achtziger Jahren. Damit stieg gleichzeitig die
Bedeutung logistischer Planungsleistungen sowie der Offentlichkeitsarbeit und
Beratung. Die Entsorgung i. e. S. blieb jedoch iiberwiegend monostrukturiert;
ein differenziertes Behandlungs- und Verwertungsregime in kommunaler Ver-
antwortung bestand zumeist nicht.

Angesichts wachsender 6kologischer Probleme bzw. Risiken des herkommli-
chen Entsorgungssystems erfolgte in jiingster Zeit eine drastische Verdnderung
und Ausdifferenzierung der Beseitigungstechnologien. Rechtliche Grundlage
hierfiir sind die Vorgaben der TA-Siedlungsabfall. Zentrale Leitlinie ist vor al-
lem die Vermeidung der Umweltgefahren der bisherigen Abfalldeponierung:
Dem gegenwirtigen Problem geféhrlicher Altlasten, die aufwendig saniert wer-
den miissen, soll fiir die Zukunft vorgebeugt werden. Eine Beseitigung nach
zeitgemdfen Standards bedeutet, dal zu entsorgende Abfille in thermischen
Anlagen vorbehandelt und anschliefiend in einer Deponie mit umfangreichen
natiirlichen und technisch-baulichen Sicherheitsstandards gelagert werden. Dar-
iiber hinaus wurde vor dem Hintergrund des drohenden Entsorgungsnotstandes
Ende der achtziger Jahre die Vermeidung und Verwertung zur Leitlinie der Ab-
fallwirtschaft. Dem entsprechen differenzierte Wertstofferfassungssysteme so-
wie der Aufbau dazugehoériger Sortier-, Kompostierungs- und Verwertungsan-
lagen. Hinzu kommen zahlreiche Planungs-, Steuerungs- und Informationslei-
stungen, durch die das Funktionieren des komplexen Systems ,kommunale
Siedlungsabfallwirtschaft“ erst sichergestellt wird.

Nach dieser kurzen Skizzierung der Entwicklung wird im folgenden ein
Uberblick iiber die wichtigsten Einzelleistungen der heutigen Siedlungsabfall-
wirtschaft fiir den Bereich der privaten Haushalte gegeben. Dies soll vor allem

'" Siehe hierzu etwa Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (1991); Thomé-
Kozmiensky (1994); Bilitewski/Hdrdtle/Marek (1990); Olson/Piekenbrock (1993); Koch/
Seeberger/Petrik (1986); Béhm/Both/Fiihr (1992);, Gawel (1995), S. 55 ff.



64 Bodo Linscheidt und Olaf Tidelski

die reale Kalkulationsgrundlage eines Abfallgebiihrensystems sowie die mogli-
chen Ankiipfungspunkte fiir Leistungsentgelte verdeutlichen. Hierbei wird zwi-
schen Sammlungs-, Transport und Serviceleistungen sowie Entsorgungsinfra-
struktur unterschieden.

a) Sammlung, Transport und Service

Die klassische Abfuhrleistung der Kommunen ist die Restmiillabfuhr, iiber
die alle gemischten Abfille entsorgt werden, die die Haushalte nicht der ge-
trennten Wertstoffsammlung zufiihren. Fiir die grauen Restmiilltonnen werden
je nach Anzahl der angeschlossenen Personen unterschiedliche Behiltervolumi-
na angeboten; Einzelhaushalte erhalten in der Regel Tonnen zwischen 80 1 und
240 1, wihrend bei Mehrfamilienhdusern Gemeinschaftstonnen bis zu 5.500 1
angeboten werden. Der Abfuhrrhythmus betrégt zwischen einer und vier Wo-
chen. In vielen Kommunen besteht mittlerweile die Moglichkeit, fiir den Ab-
fuhrrhythmus und die Tonnengréfe zwischen verschiedenen Alternativen frei
zu wihlen und damit auch die Gebiihrenhohe zu verandern. In GroBstidten be-
inhaltet die Abfuhr meist auch das Hin- und Zuriickstellen der Tonnen
(Fullservice), wihrend in einigen Kommunen die Tonne von den Hausbewoh-
nern an der Strafle bereitgestellt werden muf} (Teilservice).

Sperrige Gegenstinde wie z. B. Mobel, Altgerite, Fahrrader oder Tiiren, die
nicht fiir die Restmiilltonnen geeignet sind, werden iiber die kommunale Sperr-
miillabfuhr entsorgt. Die Abfuhr erfolgt turnusgemaf oder auf Anfrage. In der
Regel wird hierfiir eine pauschale Gebiihr erhoben. Dariiber hinaus besteht viel-
fach die Moglichkeit der Eigenanlieferung auf Deponien oder Wertstoffhéfen.
Bestimmte Gerite wie z. B. Kiihlschrinke werden in einigen Kommunen zwar
iiber die Sperrmiillabfuhr gesammelt, anschlieBend aber einer separaten Ver-
wertung zugefiihrt.

Fiir kompostierbare organische Abfille bieten die Kommunen in zunehmen-
dem Mafle eine separate Biomiillabfuhr an. Der getrennt erfafite Biomiill wird
dann zu einer Kompostierungsanlage transportiert. Ahnlich wie beim Restmiill
gibt es fiir die braunen Tonnen verschiedene Behiltervolumina und Ab-
fuhrrhythmen. Bei Haushalten mit eigenem Garten kommt zusétzlich oder alter-
nativ eine Eigenkompostierung in Betracht; diese ist vor allem in lindlichen
Kommunen bedeutsam. Bei Nachweis einer sachgerechten Kompostierung kann
der Haushalt sich meist von der Biotonne bzw. der entsprechenden Gebiihr be-
freien lassen. Teilweise erhalten die Haushalte sogar finanzielle Zuschiisse fiir
Kompostiergerite. In landlichen Gemeinden oder bei einem hohen Eigenheim-
anteil bieten manche Gemeinden dariiber hinaus eine turnusméifBige Griinabfall-
sammlung an, iiber die Gartenabfille wie Laub, Grasschnitt, Strauchwerk oder
Aste entsorgt werden kénnen.

Zentrale Bedeutung fiir die Abfallverwertung kommt der Wertstoffsammlung
zu. Getrennt erfaf3t werden Altglas (nach Farben sortiert), Altpapier und die sog.
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Leichtstoffe; letztere umfassen alle von der Verpackungsverordnung betroffe-
nen Verkaufsverpackungen, die nicht aus Glas oder Papier bestehen (z. B. Do-
sen, Karton- oder Kunststoffverpackungen). Die Wertstoffsammlung wird mitt-
lerweile vom DSD durchgefiihrt und finanziert; die Kosten werden iiber die
Konsumgiiterpreise auf den Endverbraucher iiberwilzt. Gebiihrenwirksame Ko-
sten entstechen den Kommunen lediglich durch die Pauschalzahlungen an das
DSD fiir die gesammelten und verwerteten Nicht-Verpackungen (z. B. Zeitun-
gen). Nach wie vor wirkt die einzelne Kommune jedoch bei der Wahl des je-
weiligen Erfassungssystems mit. Hierbei ist zwischen Bringsystemen (z. B.
Glas- oder Papierdepotcontainer) und Holsystemen (z. B. gelbe Tonnen oder
Sicke fiir Leichtstoffe, blaue Tonnen oder Biindelsammlungen fiir Papier) zu
unterscheiden. Bei letzteren erfolgt in der Regel eine monatliche Abholung.

Besonders schadstoffhaltige Abfille wie Batterien, Sduren, alte Lacke oder
Insektengiftbehilter, die in geringen Mengen in Haushalten oder Kleingewerbe
anfallen, werden in fast allen Kommunen iiber eine separate Problem-
stoffsammlung erfafit und als Sonderabfall entsorgt. Teilweise erfolgt die
Sammlung iiber Schadstoffmobile, teilweise auch iiber stationire Sammelstel-
len, an denen die Haushalte/Betriebe ihre jeweiligen Problemabfille abliefern
konnen.

Eine zunehmend wichtige Rolle in der kommunalen Abfallwirtschaft spielen
MaBnahmen der Offentlichkeitsarbeit und Beratung. Diese richten sich sowohl
an Haushalte als auch an Gewerbebetriebe. Durch gezielte Informationen und
Werbung — z. B. iiber Presse, Rundfunk, Plakate, Handzettel, Kalender, Veran-
staltungen — soll erreicht werden, daf8 die vorhandenen Leistungsangebote ge-
nutzt, neue Angebote akzeptiert, rechtliche Verhaltenspflichten eingehalten so-
wie generell die Konsumverhaltensweisen in Richtung der abfallpolitischen
Ziele verandert werden. Dariiber hinaus erfolgt auch eine individuelle Informa-
tion durch kommunale Abfallberater; diese richtet sich allerdings schwerpunkt-
miBig an Gewerbebetriebe.

b) Entsorgungsinfrastruktur

Das klassische Entsorgungsverfahren in der Siedlungsabfallwirtschaft ist die
Deponierung. Hierunter versteht man die geordnete Ablagerung von Abfillen
auf geeigneten Fldchen. Die technischen Sicherungsstandards waren in der Ver-
gangenheit gering. Gemél der TA-Siedlungsabfall sind jedoch mittlerweile um-
fangreiche Anforderungen an die geologischen Eigenschaften des Standorts, die
Abdichtung sowie die Sickerwasser- und Deponiegasreinigung vorgegeben.
Unterschieden wird zwischen Deponieklasse 1 (Mineralstoffdeponie) und De-
ponieklasse 2 (Siedlungsabfalldeponie). Aufgrund der neuen Standards ist in
fast allen Kommunen eine aufwendige Nachriistung oder alternativ die Schlie-
Bung der Altdeponien erforderlich. Zudem diirfen spétestens ab dem Jahr 2005
nur noch (thermisch) vorbehandelte Abfdlle abgelagert werden. Dies fiihrt zu

5 Linscheidt
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einem drastischen Bedeutungsverlust der Deponierung: Wihrend 1993 noch fast
70 % der Siedlungsabfille direkt auf die Deponie gelangten, miissen diese zu-
kiinftig fast vollstindig der Verwertung oder Verbrennung zugefiihrt werden.
Auf Deponien diirfen dann nur noch die Behandlungsriickstdnde gelagert wer-
den.

Aufgrund dieser Vorgaben wird in Zukunft die Miillverbrennung eine zen-
trale Bedeutung als Entsorgungsverfahren fiir Siedlungsabfdlle mit hohem orga-
nischem Stoffanteil (Haus- und Sperrmiill, Klarschlamm, Sortierreste) erlangen.
Durch die Verbrennung nach modernen technischen Standards erfolgt eine er-
hebliche Reduzierung des Abfallvolumens und -gewichts. Zudem werden orga-
nische (Schad-)Stoffe weitgehend zerstért. Als zu deponierende Riickstinde
verbleiben Schlacken und Aschen sowie die Filterstdube aus der Abgasreini-
gung. Abfallverbrennungsanlagen sind erst ab einer bestimmten Mindestgréfe
wirtschaftlich zu betreiben; in der Regel sind sie fiir eine Jahresdurchsatzmenge
von 200.000 bis 400.000 Tonnen ausgelegt. Dies iibersteigt in den meisten Fil-
len die Abfallmengen einer einzelnen Kommune, so dal gemeinsame Ausla-
stungen erforderlich werden.

Die Verwertung getrennt gesammelter organischer Abfille erfolgt in der Re-
gel in Kompostierungsanlagen. Hierunter versteht man die aerobe Umwandlung
organischer Substanzen durch Mikroorganismen. Der Umwandlungsproze
kann in geschlossenen Anlagen/Gebduden erfolgen (geschlossene Rotte) oder
auch im Freien (offene Rotte). Der entstehende Kompost kann grundsitzlich in
Landwirtschaft und Gartenbau verwendet werden. Hauptproblem ist jedoch die
Qualitdt bzw. der Schadstoffanteil; belastete Materialien kommen nur fiir die
Deponierung in Frage. Da Schadstoffe durch die Kompostierung nicht zerstort
werden, kommt der Qualitit des Ausgangsmaterials und damit der strikten
Trennung in den Haushalten entscheidende Bedeutung zu. Nur bei einer diszi-
plinierten Mitwirkung der Biirger kann daher eine Biomiillsammlung den er-
wiinschten Verwertungseffekt entfalten.

Wertstoffe und Bauschutt miissen vor der eigentlichen Verwertung in der
Regel in speziellen Sortieranlagen weiter aufbereitet werden. Neben der bislang
dominierenden Handsortierung existieren mittlerweile fiir viele Verfahrens-
schritte automatisierte Verfahren, wie z. B. die optische Sortierung von Glas-
scherben oder die magnetische Sortierung von Eisenmetallen. Modermne Anlagen
erreichen etwa fiir Gewerbeabfdlle Verwertungsquoten von iiber 80 % und ge-
winnen Glas, Papier/Pappe, Kunststoffe, Eisen, sonstige Metalle und Holz in
iiberwiegend hochwertiger Form. Sortieranlagen fiir getrennt gesammeltes Alt-
papier, Altglas und Leichtstoffe werden seit der Verpackungsverordnung aus-
schlieBlich vom DSD finanziert und unterstehen damit nicht (mehr) der kom-
munalen Verantwortung. Die Kommunen betreiben in erster Linie Sortieranla-
gen fiir Bau- und Gewerbeabfille sowie Sperrmiill.
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3.2 Kostenstrukturen in der kommunalen Abfallwirtschaft

Auch im Bereich der Siedlungsabfallwirtschaft basiert die Gebiihrenkalkula-
tion auf dem Kostendeckungsprinzip. Die Gebiihren sollen die Kosten der ab-
fallwirtschaftlichen Leistungen mdglichst vollstindig und exakt abdecken, um
einerseits den allgemeinen Verwaltungshaushalt nicht zu belasten, andererseits
aber auch keine dauerhaften Uberschiisse zu erzielen, die die Grenzen zur Be-
steuerung verwischen wiirden. Die Gebiihrenhéhe wird dabei zundchst von Art
und Umfang der angebotenen Leistungen bestimmt, die sich — wie erldutert — in
den letzten Jahren erheblich veridndert bzw. ausgeweitet haben. Von Bedeutung
sind aber auch die angewendeten Kalkulationsprinzipien fiir Ansatz und Hohe
der einzelnen Kostenelemente. Zwar ist durch die Orientierung an allgemeinen
betriebswirtschaftlichen Grundsétzen hierfiir ein Rahmen vorgegeben; gleich-
wohl verbleibt den Kommunen innerhalb dieses Rahmens ein erheblicher Ge-
staltungsspielraum, auf den sich die regional sehr unterschiedlichen Gebiihren-
niveaus zumindest teilweise zuriickfiihren lassen.

Kernproblem sind dabei die sog. kalkulatorischen Kosten, denen kein oder
ein geringerer Aufwand gegeniibersteht.'® Von praktischer Relevanz sind fiir die
kommunale Siedlungsabfallwirtschaft vor allem Abschreibungen, Zinsen und
Riickstellungen. Abschreibungen kann die Kommune z. B. nach den Anschaf-
fungskosten oder nach den hoheren Wiederbeschaffungszeitwerten berechnen,
wobei auch der eigenfinanzierte Teil der Investition einbezogen werden darf
(vgl. das Urteil des OVG Miinster vom 5.8.1994). Bei den Zinsen kann ein kal-
kulatorischer Zinssatz von bis zu 8 % angesetzt werden; dieser kann die tat-
sdchlichen Zinsausgaben im Einzelfall deutlich iberschreiten. Zudem besteht
ein Spielraum hinsichtlich der Bewertung kalkulatorischer Wagnisse bzw. der
hierfiir anzusetzenden Riickstellungen.'® Sofern fiir derartige Risiken keine fi-
nanzielle Vorsorge getroffen wurde, stellt sich die Frage, in welchem Umfang
die dann anfallenden Ausgaben in die aktuelle Gebithrenkalkulation einbezogen
werden. Dies betrifft vor allem die Nachsorge und Sanierung von Altdeponien.

Wihrend die Kommunen in der Vergangenheit meist eine restriktive Kalku-
lationspraxis zeigten, sind sie mittlerweile verstirkt zu grofiziigigeren Bewer-
tungsansétzen iibergegangen. So wurden etwa die Zinssétze deutlich héher an-
gesetzt, von Anschaffungs- auf Wiederbeschaffungsabschreibungen umgestie-
gen oder die gesamten Sanierungsausgaben einer Altdeponie auf die gegenwir-
tigen Gebiihrenzahler umgelegt. Hauptursache diirfte die angespannte Haus-
haltslage vieler Kommunen sein, die zumindest die friiher iibliche Subventionie-
rung der Gebiihrenhaushalte aus dem allgemeinen Verwaltungshaushalt un-
moglich machte. In einigen Fillen ist sogar davon auszugehen, daf3 die Gebiih-

'8 Siehe hierzu Wohe (1996), S. 1261 ff.
1 Siehe hierzu Gawe! (1995), S. 330 ff.
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renhaushalte ,,verdeckte* Uberschiisse erwirtschaften, die in den allgemeinen
Haushalt einfliefen — auch wenn hier die Rechtsprechung deutliche Grenzen
setzt. Die in den letzten Jahren zum Teil drastisch angestiegenen Abfallgebiih-
ren sind damit nicht nur auf die neuen technischen Entsorgungsstandards (z. B.
die Verpflichtung zur thermischen Behandlung oder die Nachriistung von Alt-
deponien) zuriickzufiihren, sondern auch auf die verdnderten Kalkulationsver-
fahren der Kommunen.

Dieser ,,.Doppeleffekt” bzw. die entsprechend merklich gestiegenen Gebiih-
ren haben auch die 6ffentliche Aufmerksamkeit verstirkt auf Organisation und
Kalkulation im Abfallbereich gelenkt. Der Deutsche Stiddtetag hat vor diesem
Hintergrund den Begriff der ,,Gebiihrenvertraglichkeitspriifung® geprigt. Damit
ist gemeint, daB siamtliche Vorschriften und Aktivititen daraufhin iberpriift
werden, welche Auswirkungen sie auf die Héhe der Gebiihren haben. Dies hat
bei den Kommunen zur verstirkten Suche nach Rationalisierungsméglichkeiten
gefiihrt. Uber die organisatorische Ausgliederung bzw. Teilprivatisierung be-
stimmter Funktionsbereiche der Abfallamter wird beispielsweise versucht, die
Personalausgaben zu senken. Unklar ist, welche Konsequenzen sich aus dieser
Motivlage fiir die Einfilhrung umweltfreundlicher Neuerungen ergeben.

Sowohl fiir die Ausgestaltung bzw. Bemessung eines Gebiihrensystems als
auch fiir die Anpassungsflexibilitit der Siedlungsabfallwirtschaft an verinderte
Rahmenbedingungen ist nicht nur die Hohe der Gesamtkosten, sondern auch die
quantitative Bedeutung der einzelnen Kostenblocke — d. h. die relative Kosten-
struktur — von Bedeutung. Grundsitzlich lassen sich die Gesamtkosten in die
Kostenstellen Sammlung, Transport, Ablagerung, Behandlung, Verwertung und
Verwaltung einteilen.® Die Bedeutung dieser einzelnen Kostenstellen hat sich
im Laufe der Zeit gedndert. Kontinuierlich gestiegen ist der Anteil der Deponie-
rungs-, Behandlungs- und Verwertungskosten. So lag er bei einer nordrhein-
westfilischen Stadt im Jahr 1990 noch bei etwa 58 % der gesamten Kosten,
wihrend er im 1994 schon 68 % betrug.”' Entsprechend sank der Anteil fiir
Sammlung, Transport und Verwaltung. Wesentliche Ursache dieser Entwick-
lung sind die verschirften Anforderungen an die technischen Entsorgungsstan-
dards, die insbesondere aus der TA-Siedlungsabfall und der 17. BImschV resul-
tierten. Bis zur vollstindigen Umsetzung der Vorgaben ist daher mit einer wei-
teren Verdnderung der Kostenrelationen zu rechnen.

Diese Entwicklung beeinflult naturgemafl auch das Verhiltnis von fixen und
variablen Kosten der Abfallentsorgung. Fixe Kosten — z. B. die Kapitalkosten
der Anlagen — fallen unabhingig von der entsorgten Abfallmenge an, wihrend
variable Kosten von der Menge abhéngen. Bei einer strikten Orientierung am

2 Vgl. Gallenkemper/Gellenbeck/Dornbusch (1996), S. 23.
2 Dieses Beispiel nennen Gallenkemper/Gellenbeck/Dornbusch (1996), S. 24.
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Okonomischen Leitbild einer verursachergerechten Kostenanlastung hat die Re-
lation der beiden Kostenarten unmittelbare Auswirkungen auf die Gebiihrenbe-
messung: Fiir die fixen Kosten bietet sich die Deckung liber eine mengenunab-
hingige AnschluBgebiihr an, fiir die variablen Kosten hingegen eine an der Ab-
fallmenge bzw. am Volumen orientierte Gebiihr. Eine vollig variable, auf die
Lenkungsanreize zugeschnittene Gebithr mufl daher von der Kostenverur-
sachung mehr oder weniger stark abweichen. Im kommunalen Entsorgungsbe-
reich dominieren eindeutig die fixen Kosten; so wurde in einer Stadt ein Fixko-
stenanteil von 85 % ermittelt.” Etwa 30 % dieser Kosten entfallen auf Fuhrpark
und Verwaltung, 70 % auf die Vorhaltung der Entsorgungsanlagen. Der varia-
ble Kostenanteil betrdgt nur 15 %; hiervon entfallen 20 % auf Abfuhr und
Transport und 80 % auf die Entsorgungsanlagen.

Durch den hohen Fixkostenanteil der Abfallentsorgung sinken die Gesamt-
kosten bei zuriickgehender Abfallmenge (kurzfristig) nur relativ wenig. Die Ge-
biihrenhdhe pro Tonne Abfall reagiert dementsprechend drastisch auf eine Un-
terauslastung vorhandener Kapazititen. Dies sei an einem einfachen Rechenbei-
spiel demonstriert: Ausgegangen wird von einer Verbrennungsanlage mit einer
Jahreskapazitit von 400.000 t, deren Gesamtkosten 120 Mio. DM p.a. betragen.
Der Fixkostenanteil betrage 90 % (= 108 Mio. DM) und der variable Anteil
10 % (= 12 Mio. DM). Die kostendeckende Gebiihr liegt somit im Falle einer
Vollauslastung bei 300,- DM/t. Wenn nun die Anlage ihre Kapazitit nicht aus-
lasten kann und lediglich 200.000 t angeliefert werden, dann miifiten die Gebiih-
ren auf 570,- DM/t steigen, um die Kosten zu decken. Sofern dariiber hinaus der
Mengenriickgang auf eine politische Entscheidung zur verstirkten Abfallver-
wertung — z. B. durch Kompostierung, Sortierung — zuriickzufiihren ist, dann
sind die hierfiir entstehenden Verwertungskosten zusitzlich auf die Haushalte
umzulegen. Wenn diese beispielsweise ebenfalls 300,- DM/t betragen, erhohen
sich bei Unterauslastung der Verbrennungsanlage die Gesamtkosten der Entsor-
gung von urspriinglich 120 Mio DM auf 168 Mio. DM. Obwohl also in diesem
Beispiel die Verwertung nicht teurer als die Verbrennung ist, miifiten durch ei-
nen Umstieg die Gebiihren der Haushalte um absolut 40 % erhoht werden. Die-
ser Effekt kann ein potentielles Innovationshemmnis darstellen, zumal Gebiih-
renerh6hungen in Folge einer erweiterten Wertstoffsammlung — méglicherweise
verstirkt durch eine gleichzeitige Verdnderung der Kalkulationspraxis — dem
Biirger kaum begreiflich zu machen sind.

22 Siehe Gallenkemper/Gellenbeck/Dornbusch (1996), S. 25.
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3.3 Kommunale Abfallgebiihrensysteme
3.3.1 Uberblick

In der abfallwirtschaftlichen Praxis haben sich mittlerweile eine Vielzahl sehr
unterschiedlicher Gebiihrensysteme herauskristallisiert. Mit Blick auf das Un-
tersuchungsziel der Studie lassen sich die gegenwirtigen Gebiihrenmodelle in
zwei Gruppen gliedern; in Systeme, die

e geringe soziale Umweltinnovationen entfalten (konventionelle Systeme),
o stirkere soziale Umweltinnovationen hervorrufen (innovative Systeme).

Konventionelle Systeme verteilen die Entsorgungskosten iiber eine mengen-
bzw. leistungsunabhédngige Gebiihr mehr oder weniger pauschal auf die Gebiih-
renpflichtigen; sie wurden in der Vergangenheit in der iiberwiegenden Anzahl
der Fille verwendet. Dabei greifen die Kommunen auf sogenannte Wahrschein-
lichkeitsmafistibe zuriick; sie ermitteln nicht die tatsdchlich in Anspruch ge-
nommenen Entsorgungsleistungen, sondern schitzen das Ausmaf} der Benut-
zung lediglich recht grob auf der Basis von Durchschnittswerten. Dadurch be-
steht fiir den einzelnen keine Moglichkeit, die Gebiihr durch Vermeidung oder
Verwertung zu verringern. Die Gebiihr dhnelt daher in ihrer allokativen Wir-
kung einer Kopfsteuer, der sich der Biirger nicht entziehen kann. Die Hohe der
Abfallgebiihren kann sich dabei orientieren:*

e an der Anzahl von Personen eines Haushaltes, die an das Entsorgungssystem
angeschlossen sind (Personenmafistab),

e an der Anzahl von Haushaltseinheiten, wobei es keine Rolle spielt, wieviel
Personen in dem jeweiligen Haushalt wohnen (Haushaltsmafistab),

o an der GroBe eines Grundstiickes (Grundstiicksmaf3stab) oder

e an der Anzahl und GroBle von Abfallbehiltern, die dem Gebiihrenpflichtigen
verbindlich zugeordnet werden (Behdltermafistab).

Innovative Systeme tendieren hingegen zu sogenannten WirklichkeitsmaB-
stiben. Sie stellen — zumindest so weit wie moglich — nur jene Entsorgungslei-
stungen als Gebiihr in Rechnung, die ein Gebiihrenpflichtiger tatsdchlich in An-
spruch genommen hat. Fiir die nicht individuell zurechenbaren Kosten kommt
nach wie vor eine leistungsunabhédngige Grundgebiihr in Betracht. Durch die
(zumindest teilweise) Bemessung nach der Inanspruchnahme von Entsorgungs-
leistungen kann der einzelne Haushalt seine Gebiihrenschuld iiber sein indivi-
duelles Verhalten beeinflussen. Umweltbewufltes Verhalten wird entsprechend

2 Siehe u. a. Gallenkemper/Gallenbeck/Dornbusch (1996), S. 30-31; Giesen (1993),
S. 305-310; Lindemann/Wiebe (1991), S. 171-175.
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mit einer geringeren Zahllast ,,belohnt“. Hieraus ergeben sich 6konomische An-
reize zu sozialen Innovationen, d.h. zu einer verstirkten Vermeidung oder
Verwertung von Abfillen. Als grundsitzliche Alternativen fiir die Bemessung
der Gebiihren kommen die Anzahl der Entleerungen (Entleerungsmapstab), das
in Anspruch genommene Abfallvolumen (Volumenmaf3stab) oder das ermittelte
Nettogewicht des Abfalls (Gewichtsmaf3stab) in Frage. ** Diese MaBstibe lassen
sich mit einer Vielzahl unterschiedlicher Techniken umsetzen. Als in diesem
Sinne innovative Gebiihrensysteme gelten derzeit folgende Optionen®:;

Wahlweise Streckung des Abfuhrintervalls: Die Gebiihrenzahler konnen fiir
eine bestimmte Periode zwischen verschiedenen zeitlichen Abfuhrintervallen
wihlen — zum Beispiel wochentlich oder vierzehntigig. Diese Rhythmen gelten
dann verbindlich fiir den gesamten Abrechnungszeitraum. Die Hohe der Gebiihr
richtet sich nach der Haufigkeit der Entleerungen; z. T. kann zusitzlich zwi-
schen verschiedenen Behiltergrolen gewidhlt werden. Der Gebiihrentarif ist
meist linear. Wenn es also einem Gebiihrenpflichtigen gelingt, so viele Abfille
zu verwerten bzw. vermeiden, dal seine Restmiilltonne statt wdchentlich nur
noch alle vierzehn Tage entleert werden muB, spart er die Hilfte der Gebiihren.

Progressive Abfallgebiihren: Progressive Gebiihren sind in der Regel so aus-
gestaltet, da8 der Gebiihrensatz mit zunehmendem Behiltervolumen iiberpro-
portional steigt. Die Gebiihrenzahler haben dabei die Moglichkeit, zwischen
unterschiedlichen Behiltergrofien auszuwihlen: Je kleiner die Miilltonne, desto
geringer die Gebiihrenschuld. Trennt und vermeidet ein Haushalt etwa so viele
Abfille, daB er statt einer 160-Liter-Tonne nur noch eine 80-Liter-Tonne beno-
tigt, kann er iiber die Hilfte seiner Entsorgungsgebiihren einsparen.

Wertmarkensystem (Banderolensystem): Bei einem Wertmarkensystem kon-
nen die Haushalte weitgehend selbst entscheiden, wann und wie oft sie ihre Ab-
fallbehilter entleeren lassen. Dazu muf} jeder Gebiihrenpflichtige am Anfang
einer Abrechnungsperiode ein vorgegebenes Kontingent an Wertmarken erwer-
ben. Der Preis der Marken richtet sich nach dem Volumen der Abfallbehilter.
Die Miillabfuhr leert nur solche Behilter, die mit einer Marke gekennzeichnet
sind. Die individuelle Gebiihrenschuld ergibt sich aus der Multiplikation des
Preises einer Wertmarke mit der Anzahl der verbrauchten Marken. Sofern ein
Gebiihrenzahler am Ende des Abrechungszeitraumes nicht alle Wertmarken
verbraucht hat, kann er sie zuriickgeben und bekommt die Kosten erstattet.

Elektronische Behdilteridentifikationssysteme. Eine elektronische Identifika-
tion der Abfallbehilter ist eine technische Weiterentwicklung des Wertmarken-
systems. Auch bei diesem Modell kann der Gebiihrenzahler Zeitpunkt und Ab-

24 Ebenda.

B Gahl/Aumann (1995), S. 96-107; Gallenkimper/Gellenbeck/Dornbusch (1996);
Scheffold (1996); Verband Kommunale Abfallwirtschaft und Stadtreinigung (1993).
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fuhrrhythmus weitgehend selbst festlegen. Allerdings brauchen die Haushalte
ihre Abfallbehilter nicht mit einer Wertmarke kennzeichnen; die Identifikation
von Besitzer, Miilltonne und Entsorgungsintervallen erfolgt vielmehr iiber ein
EDV-System. Jeder Abfallbehilter wird dazu mit einem individuellen Code ge-
kennzeichnet (Transponder), der bei der Entleerung am Sammelfahrzeug von
Bordcomputern gelesen und auf Datentrdgern (Chips) gespeichert wird. Die
Gebiihrenhohe 148t sich dabei nach verschiedenen MaBstiben bemessen:

o elektronische Identifikation der Behdlter fiihrt zur Orientierung der Gebiihren
am Volumen der Miilltonnen und an den Abfuhrintervallen,;

o elektronische Identifikationssysteme mit Verwiegung ermitteln zusitzlich
noch wihrend des Schiittvorgangs im Fahrzeug das Gewicht der Abfille;

o elektronische Identifikationssysteme mit Volumenmessung ermitteln hingegen
mittels eines Ultraschallgerits im Fahrzeug das tatsichliche Abfallvolumen.?

3.3.2 Innovative Abfaligebiihrensysteme

Innovative Gebiihrensysteme zeichnen sich insgesamt im Vergleich zu kon-
ventionellen Systemen durch ihre Anreizeffekte in Richtung abfallwirtschaftlich
erwiinschter Verhaltensweisen aus, da sie restmiillreduzierendes Verhalten der
einzelnen Gebiihrenpflichtigen technisch erfassen und finanziell honorieren. Die
Stirke dieser Anreizeffekte ist allerdings zwischen den Einzelsystemen potenti-
ell unterschiedlich. Fiir die Umsetzung ist gleichzeitig zu beriicksichtigen, wel-
che Hemmnisse und Probleme bei der Einfiihrung eines innovativen Gebiihren-
systems jeweils auftreten (konnen). Eine Gesamtbewertung sowie eine Abschit-
zung der Implementationschancen in den Kommunen ist nur unter Einbezie-
hung derartiger Faktoren moglich. Im einzelnen sind folgende Kriterien von
Bedeutung *':

Institutionelle Praktikabilitit. Neuartige Gebiihrensysteme miissen die ver-
fassungsrechtlichen Vorgaben einhalten.”® Zudem ist eine Kommune daran in-
teressiert, da3 die Einnahmen verldflich kalkulierbar sind und keine unvorher-
gesehene Deckungsliicken entstehen. SchlieBlich ist die Mifibrauchsanfilligkeit
—d. h. die Moglichkeiten zur unerlaubten Umgehung der Gebiihrenzahlung — zu
beriicksichtigen.

2 Scheffold (1993), Kapitel 6.

2 Zu den Bewertungskriterien fiir Gebiihrensysteme siehe auch Brunnert/Keller
(1995), Gahl/Aumann (1995), S. 99-101, und Gallenkemper/Gellenbeck/Dornbusch
(1990), S. 33.

% Siehe u. a. Quaas (1997); Zimmermann (1991), S. 221-225.
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Kosten: Bei der Einfithrung eines innovativen Gebiihrensystems sind des
weiteren die Systemkosten zu beachten. Zusitzliche /nvestitionskosten entstehen
hiufig fiir den Erwerb neuer Miillfahrzeuge, Abfallbehilter und/oder sonstiger
technischer Ausstattungen. Dariiber hinaus konnen auch hohere Betriebskosten
fiir Sammlung, Transport und administrative Planung entstehen. Schliefilich er-
geben sich je nach Reaktion der Haushalte hohere Verwertungskosten, dafiir
aber niedrigere Beseitigungskosten.

Technische Anwendbarkeit: Die Einfilhrung eines neuen Gebiihrensystems
hingt zudem von der technischen Praktikabilitdt ab. So kann beispielsweise die
Siedlungsstruktur (landlich versus agglomeriert) oder die Bebauungstruktur
(Einfamilienhduser versus GrofSwohnanlagen) die Praktikabilitit eines Gebiih-
rensystems beeintrachtigen. Hinzu kommen méglicherweise technische oder lo-
gistische Anlaufschwierigkeiten, die vor einem Systemwechsel abschrecken.

Kontraproduktive Effekte: Schlieflich mufl auch beriicksichtigt werden, in
welchem Mafle ein Gebiihrenmodell kontraproduktive Effekte hervorruft. Zu
denken wire etwa an eine Verpressung des Abfalls bei volumenbezogenen
Mafstidben, an Hygieneprobleme bei langen Abfuhrrhythmen, an Fremdentsor-
gung bei anderen Gebiihrenpflichtigen oder gar an wilde Deponien in der Natur.

Auf der Grundlage dieses Kriterienkatalogs werden die verschiedenen Ge-
biihrenmodelle im folgenden einer systematischen Bewertung unterzogen.” Die
Vor- und Nachteile im Vergleich zu konventionellen Systemen sind jeweils in
einer Tabelle illustriert®:

1) Anreize des Gebiihrensystems zu Umweltinnovationen

Die Anreizstirke eines Gebiihrensystems hingt grundsitzlich von Umfang
und Art der finanziellen Belohnung einer Restmiillreduktion sowie der Flexibi-
litdt der individuellen Wahlmdglichkeiten ab. Eine elektronische Behalteridenti-
fikation mit Verwiegung oder Ultraschall diirfte die starksten Lenkungswirkun-
gen entfalten, weil die Haushalte ihre Gebiihrenhéhe durch entsprechende Ver-
meidungs- und Verwertungsstrategien individuell und flexibel beeinflussen
konnen. Ein Verwiegungssystem verhindert zudem, daf3 die Biirger ihre Abfille
verpressen, da Behiltervolumen oder Anzahl der Entleerungen keinen Einflufl
auf die Gebiihrenhohe haben. Auch die elektronische Identifikation der Behilter
und das Wertmarkensystem ermdglichen den Biirgern einen recht breiten
Handlungsspielraum, da sie Zeitpunkt und Haufigkeit der Abfuhr weitgehend
selbst bestimmen koénnen. Im Vergleich zum Verwiegungssystem haben die

2 Vgl. hierzu auch Gahl/Aumann (1995), S. 96-106, Gallenkeper/Gellenbeck/Dorn-
busch (1996), S. 46-90, Gellenbeck/Gallenkemper (1996), S. 34—46. Verband Kommu-
nale Abfallwirtschaft und Stadtreinigung (1993), S. 11-19.

3% Zu den Tabellen vgl. Gahl/Aumann (1995), S. 102 ff.
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Haushalte allerdings keinen Anreiz, kleinvolumige und schwere Stoffe wie z. B.
Metall zu vermeiden bzw. verwerten. Zudem sind sie an ein bestimmtes Behil-
tervolumen gebunden. Geringere Lenkungswirkungen diirften progressive Ge-
biihren oder eine wahlweise Streckung des Abfuhrrythmus induzieren. Entwe-
der sind die Intervalle fest vorgegeben — wie bei progressiven Gebiihren — oder
man kann sie jeweils nur im voraus fiir eine bestimmte Abrechnungsperiode be-
stimmen — wie beim Modell der wahlweisen Streckung. Wenn progressive Ge-
biihren allerdings stark {iberproportional steigen und die Haushalte gleichzeitig
unter vielen unterschiedlichen Behiltervolumina auswihlen kénnen, kann auch
dieses Gebiihrensystem nachhaltige Innovationseffekte auslosen.

Die durch anreizorientierte Gebiihrensysteme erreichbaren sozialen Innova-
tionen verdeutlichen die Erfahrungen, die mit der Einfiihrung derartiger Syste-
me bislang gemacht wurden.*’ In den Stidten Herscheid und Kalkar verringerte
sich der Restmiill pro Einwohner und Jahr nach Einfiihrung eines Wertmarken-
systems von 304 auf 238 kg (Herscheid) bzw. von 345 auf 233 kg (Kalkar). Zu-
gleich stieg die getrennt gesammelte Wertstoffmenge von 104 auf 166 kg (Her-
scheid) bzw. von 106 auf 178 kg (Kalkar). In den Stidten Bremen und Moers
wurden dhnliche Resultate durch die Einfithrung eines behilterorientierten
Identifikationssystems erzielt. Die Restmiillmenge sank von 269 auf 218 kg
(Bremen) bzw. von 281 auf 220 kg (Moers), wihrend die Wertstoffmenge von
126 auf 221 kg (Bremen) bzw. von 83 auf 138 kg (Moers) stieg. In der Stadt
Schweinfurt konnte durch ein Identifikationssystem mit Verwiegung — d. h. ei-
nen gewichtsabhiangigen Tarif — der Restmiill von 188 auf 94 kg gesenkt wer-
den, wihrend sich die gesammelten Wertstoffe von 123 auf 189 kg erhohten.
Offensichtlich forcieren preisliche Gebiihrenanreize die getrennte Wert-
stoffsammlung der Haushalte in erheblichem Mafe.

3! Siehe hierzu Gallenkemper/Gellenbeck/Dornbusch (1996), S. 46-90.
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. Tabelle 2
Okologische Anreizwirkungen der innovativen Gebiihrensysteme
Reduktion von Restmiill

Streckung des Abfuhrintervalls +
Progressive Geblihren +
Wertmarkensystem ++
Elektronische Identifikation der Behilter ++
Elektronische Identifikation mit Verwiegung +++
Elektronische Identifikation mit Ultraschall +++

2) Institutionelle Praktikabilitit

Die verfassungsrechtliche Zuldssigkeit eines Gebiihrensystems orientiert sich
in erster Linie am Aquivalenz- und am Gleichheitsprinzip. Grundsitzlich ndhern
sich alle innovativen Systeme mehr oder weniger stark einem Wirklichkeits-
mafstab — d. h. einer verursachergerechten Kostenzurechnung — an, so daf} sie
unter Aquivalenzaspekten sogar giinstiger zu bewerten sind. Probleme kénnen
sich jedoch bei progressiven Gebiihrentarifen ergeben: Aufgrund der relativ zur
Abfallmenge iiberproportionalen Gebiihr entspricht die Belastung nicht der Ko-
stenverursachung und kann zudem gleichheitssatzwidrige Wirkungen hervorru-
fen. Zum Beispiel muf} ein Vier-Personen-Haushalt mit einer 320-Liter-Tonne
im Vergleich zu einem Ein-Personen-Haushalt mit einer 80-Liter-Tonne unver-
hiltnismaBig hohe Gebiihren bezahlen, auch wenn sich die Pro-Kopf-Volumina
nicht unterscheiden. Insgesamt ist die Rechtslage zu progressiven Gebiihren un-
einheitlich. Mit Blick auf Nordrhein-Westfalen verweist die juristische Literatur
darauf, daB} sich die Gestaltung der Gebiihren ,,(...) von einem linearen Tarif
nicht allzuweit entfernen kann“.*> Hingegen erlaubt Art. 5 V Nr. 6 des Bayeri-
schen Abfallwirtschaftsgesetzes, daf} ,,(...) im Rahmen des Aquivalenz- und des
Kostendeckungsprinzips entsprechend den Abfallmengen progressiv gestaffelte
Gebiihren erhoben werden konnen, um Anreize zur Vermeidung von Abfillen
zu schaffen”. Auch das Abfallgesetz von Mecklenburg-Vorpommern erlaubt
explizit in § 6 Abs. 4 Nr. 3 iiberproportional steigende Entsorgungsgebiihren.”

Unter dem Aspekt der Kalkulationssicherheit sind sowohl progressive Ge-
biihren als auch eine wahlweise Streckung des Abfuhrintervalls relativ giinstig
zu bewerten. Da die Behiltervolumina bzw. Abfuhrintervalle durch die Biirger
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im voraus fiir die gesamte Abrechnungsperiode festzulegen sind, sind die fiska-
lischen Risiken zumindest innerhalb dieser Periode gering. Die iibrigen Systeme
— Wertmarken und elektronische Behdlteridentifikation — diirften hingegen ge-
wisse Kalkulationsrisiken bergen, weil die Biirger durch Vermeidungs- und
Verwertungsstrategien ihre Gebiihrenschuld stirker und schwerer vorhersehbar
vermindern kénnen. Das Ausmal} der Unsicherheiten hingt freilich von den fi-
nanziellen Einsparméglichkeiten der Haushalte ab. Je deutlicher sie die indivi-
duelle Gebiihrenh6he senken konnen, desto schwieriger kann eine Kommune
ihre Gesamteinnahmen prognostizieren.

Systembedingte Mif3brauchsmoglichkeiten sind u. a. bei flexiblen Abfuhrin-
tervallen gegeben: Die Gebiihrenpflichtigen haben ndmlich den Anreiz, im Vor-
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