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VYorwort

Die Rolle des Staates im Umweltschutz schien fiir die meisten Wirtschafts-
wissenschaftler lange Zeit eindeutig definiert. Da die relativen Preise als zentra-
ler Koordinationsmechanismus der Marktwirtschaft durch negative externe Ef-
fekte verzerrt sind, muss der Staat iiber geeignete Instrumente — z. B. Abgaben
oder Lizenzen — eine Korrektur des Preissystems vornehmen, bis eine Internali-
sierung erreicht und damit das Allokationsoptimum hergestellt ist. In der kon-
kreten Anwendung warf diese Richtlinie von Beginn an erhebliche Probleme
auf, was zwar den politikberatenden Wissenschaftlern einiges Kopfzerbrechen
bereitete, die Anerkennung des Konzepts im akademischen Raum jedoch kaum
beeintrachtigte. Die mangelnde politische Relevanz wurde eher der Irrationalitét
der politisch Handelnden als der Eignung der Theorie angelastet.

Diese seltene Geschlossenheit der Wissenschaft in bezug auf staatliche Ein-
griffe ist jedoch in jiingster Zeit ins Wanken geraten. Die emiichternde Erfolgs-
bilanz umweltdkonomischer Empfehlungen hat eine zunehmende Anzahl von
Wissenschaftlern dazu veranlasst, nach neuen theoretischen Erkldrungs- und
Be-wertungsansitzen fiir staatliches Handeln im Umweltschutz zu suchen — oh-
ne dass bislang allerdings ein neues konsistentes Paradigma gefunden wire. Zu-
gleich befindet sich der Staat gerade auch in der Umweltpolitik in der Schussli-
nie einer kontroversen ordnungspolitischen Debatte. Angesichts langfristig dro-
hender 6kologischer Katastrophen wird einerseits nach einem harten Eingreifen
des Staates gerufen; ausgehend von der anhaltenden Deregulierungsdiskussion
wird andererseits ein Abbau umweltpolitischer Eingriffe zugunsten von mehr
Eigenverantwortung gefordert.

Das Handeln des Staates im Umweltschutz steht also auf dem Priifstand. Sei-
ne Rolle ist sowohl in einer grundsétzlichen Betrachtung als auch vor dem Hin-
tergrund konkreter Problemlagen zu diskutieren. Dabei scheint es uns, dass im
Hinblick auf die konkrete Anwendung vor allem die politische und institutio-
nelle Dimension des Staatshandelns, die bei umweltokonomischen Analysen in
der Vergangenheit héufig ein Schattendasein fristete, stérker beriicksichtigt und
neu iiberdacht werden sollte. Der Titel des Bandes ist insoweit Programm, als er
die sich hieraus ergebenden Fragestellungen in den Mittelpunkt der Erdrterung
stellt.

Das Finanzwissenschaftliche Forschungsinstitut an der Universitit zu Kéln
beteiligt sich seit langem an der Diskussion tiber umweltokonomische Theorie-
ansdtze und das geeignete umweltpolitische Instrumentarium. Davon zeugen



6 Vorwort

zahlreiche Gutachten, Abhandlungen und Beitrage, die hierzu — auch in dieser
Reihe - erschienen sind. Geméf} der KoéIner Tradition und der politikberatenden
Perspektive waren diese Arbeiten nie nur abstrakte Theorie, sondern immer
auch durch eine institutionelle und anwendungsorientierte Perspektive geprigt.
Die umweltokonomische Forschungsrichtung und Diskussion des Instituts hat
Dieter Ewringmann in seiner langjihrigen Titigkeit maBgeblich geférdert und
geprégt. Die hier versammelten Autoren haben ihn dabei entweder als Wegge-
fahrten oder als Lehrer erlebt. Sie widmen ihm diesen Band zu seinem 60. Ge-
burtstag.

Kéln, Mérz 2000 Die Herausgeber
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Neoklassische Umweltokonomik in der Krise — Auf der Suche
nach mehr Realitéitsniihe und politischer Relevanz

Kilian Bizer, Bodo Linscheidt und Achim Truger

1. Symptome der Krise

Die neoklassische Umweltdkonomik ist mittlerweile eine fest etablierte und
gereifte Teildisziplin innerhalb der 6konomischen Wissenschaft. Nach dem
Wiederaufgreifen von Pigous Theorie der externen Effekte Ende der 60er und
Anfang der 70er Jahre im Angesicht eines zunehmenden umweltpolitischen
Problembewusstseins und der anschlieBenden systematischen Weiterentwick-
lung ist die Umweltokonomik heute aus Wirtschaftstheorie und -politik nicht
mehr wegzudenken. Spezielle Fachzeitschriften haben sich entwickelt, gerade in
jiingerer Zeit ist eine zunehmende Anzahl von einschligigen Lehrbiichern zu
beobachten, und das Grundlagenwissen der Umweltékonomik — vor allem die
Problematik externer Effekte und ihrer Internalisierung (Pigou versus Coase)
sowie die umweltékonomische Instrumentendiskussion mit ihrer Priferenz fiir
marktwirtschaftliche Instrumente — haben einen festen Platz sogar in einfiihren-
den Lehrbiichern der Volkswirtschaftslehre, der Wirtschaftspolitik und der Fi-
nanz-wissenschaft gefunden.

Gleichzeitig scheint die Spitze der theoretischen Forschung in den interna-
tionalen Journals jederzeit bereit und in der Lage, neue dringende Umweltpro-
bleme und Fragestellungen aufzugreifen und innerhalb des neoklassischen
Analyserahmens zu behandeln. So entbrannte mit nur kurzer Verzogerung nach
dem Aufkommen der zahlreichen Vorschldge zur okologischen Steuerreform
auf theoretisch hochstem Niveau die dufBerst kontroverse ,,Double-Dividend-
Diskussion®, die sich mit der Frage beschiftigt, ob von einer 6kologischen Steu-
erreform eine doppelt positive Wirkung, namlich durch Verbesserung der Um-
weltsituation einerseits und durch Verringerung der traditionellen Zusatzlasten
der Besteuerung andererseits, einhergehen konne.' Ebenfalls modelltheoretisch
aufgegriffen und behandelt wurde mittlerweile das seit dem Brundtlandbericht

! Siehe hierzu ausfiihrlich Bohm (1997) und O’Riordan (1997).
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im Mittelpunkt der offentlichen umweltpolitischen Diskussion stehende Kon-
zept der Nachhaltigen Entwicklung.?

Wenn auch die Entwicklung der neoklassischen Umweltékonomik als wis-
senschaftliche Teildisziplin aus dem beschriebenen Blickwinkel duferst erfolg-
reich und eindrucksvoll war und man ihr grundlegende theoretische und instru-
mentelle Erkenntnisse kaum wird absprechen konnen, so ldsst sich u. E. doch
nicht leugnen, dass sie aus einem anderen Blickwinkel — dem der angewandten
Forschung und Politikberatung — in einer deutlichen Krise steckt. Diese Krise
ldsst sich etwas zugespitzt wie folgt formulieren:

Auf der einen Seite basieren weite Teile gerade der angesprochenen neueren
Entwicklungen immer noch auf einer sehr abstrakten, institutionenlosen allge-
meinen Gleichgewichtstheorie und Wohlfahrtsékonomik. So intellektuell an-
spruchsvoll und mathematisch elegant diese theoretischen Betrachtungen auch
sein mogen, so wenig relevant sind sie doch haufig bei der Politikberatung und
der Beantwortung konkreter umweltpolitischer Fragen. Dies im wesentlichen
aus zwei Griinden: Erstens konnen in dem abstrakten modelltheoretischen Rah-
men konkrete politische Ausgestaltungsfragen, etwa hinsichtlich der genauen
instrumentellen und/oder institutionellen Ausgestaltung, nicht behandelt wer-
den. Zweitens liefern die Ansitze haufig selbst auf der abstrakteren Ebene, fiir
die sie konstruiert sind, — etwa hinsichtlich der Double-dividend-Frage — keine
klaren Ergebnisse und umweltpolitischen Empfehlungen. Dies liegt nicht nur an
uniiberbriickbaren Differenzen hinsichtlich zentraler Grundannahmen oder an
empirischen Unklarheiten, sondern héufig einfach an der erreichten Kunstfer-
tigkeit im mathematischen Modellbau, die es erlaubt, durch kleine und empi-
risch nicht weiter reflektierte Annahmevariationen die Modellergebnisse kom-
plett in ihr Gegenteil zu verkehren, was letztlich zu einer ziemlichen Beliebig-
keit der Ergebnisse und Schlussfolgerungen fithrt. Séllner hat in dhnlichem Zu-
sammenhang sogar von einem ,dritten Hauptsatz der Wohlfahrtsékonomik* ge-
sprochen, wonach sich von jeder wirtschafts- oder finanzpolitischen Mafinahme
durch ein entsprechend spezifiziertes Modell zeigen lasse, dass sie paretoopti-
mal sei.3 Insofern miissen sich viele der neueren neoklassischen umweltékono-
mischen Modelle durchaus mit dem Vorwurf der Realititsferne konfrontieren
lassen. In der Tat hat es an Kritik an den neoklassischen Grundannahmen der
Umweltokonomik nie gefehlt,* ohne dass dies offenbar bislang zu einer durch-
greifenden Anderung des wissenschaftlichen Vorgehens gefiihrt hat.

2 Siehe etwa Endres/Radke (1998).

3 Soliner (1994), S. 239.

* Die Art der Kritik variiert dabei je nach dem alternativ vertretenen Theorieansatz;
fur die institutionenékonomische Sicht siehe etwa Gawel (1996), Suchanek (2000), aus
evolutorischer Perspektive Wegner (1994), Erdmann (1993), fur den Ansatz der Okolo-
gischen Okonomie siehe Daly (1992), Hampicke (1992).
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Auf der anderen Seite gibt es natiirlich nicht nur die beschriebene Realitits-
feme und verwirrende Komplexitit und Widerspriichlichkeit der Ergebnisse am
aktuellen Rand der umweltékonomischen Theorieentwicklung, sondern auch ei-
nen weitgehend unumstrittenen Kern von grundlegenden theoretischen Analy-
sen und politischen Empfehlungen. Hierzu gehort eindeutig die in jedem Lehr-
buch ausfiihrlich behandelte umweltokonomische Instrumentendiskussion, die
auf die vehemente Empfehlung des Einsatzes marktwirtschaftlicher Instrumente
in weiten Bereichen der Umweltpolitik und eine deutliche Kritik an der Ineffizi-
enz des in der umweltpolitischen Realitdt dominierenden Ordnungsrechtes hin-
auslduft. Gerade hier aber offenbart sich der zweite Aspekt der Krise der neo-
klassischen Umweltokonomik: Trotz vehementen Vortrags der Argumente fiir
marktwirtschaftliche Instrumente in Politik und Offentlichkeit, ungezzhlter ein-
schldgiger Gutachten flir die (umwelt-)politischen Entscheidungstrager und
zahlreicher konkreter Versuche der Implementation dieser Instrumente, ist die
Umsetzungsbilanz verheerend: Eine Umsetzung marktwirtschaftlicher Instru-
mente scheiterte entweder vollig oder die wenigen tatsdchlich umgesetzten In-
strumente — in Deutschland weitgehend Abgabenldsungen — haben mit der ur-
spriinglich empfohlenen und 6konomisch rationalen Ausgestaltung so gut wie
keine Ahnlichkeit mehr — es scheint, als ob sich ordnungsrechtliche Regulie-
rungsmuster letztlich immer durchsetzten.’ So eindeutig die umweltkonomi-
sche Instrumentenempfehlung ausfillt, so erfolglos war also bisher die umwelt-
6konomische Politikberatung,.

Diese Umsetzungsschwiche marktwirtschaftlicher Instrumente wird von den
(Umwelt-)Okonomen nicht einfach nur beklagt, sondern besonders in jiingerer
Zeit auch mit den Mitteln der 6konomischen Theorie zu erkldren versucht: Die
Anzahl der Analysen der umweltpolitischen Instrumentwahl aus Sicht der Neu-
en Politischen Okonomie ist steigend. Die Tatsache, dass es in représentativen
Demokratien so schwer fdllt, marktwirtschaftliche Instrumente im Umwelt-
schutz zu implementieren, wird auf die Interaktion eigennutzorientierter politi-
scher Akteure bei asymmetrischer Informationsverteilung zuriickgefiihrt: Ratio-
nalerweise schlecht informierte Wihler konnen die eigennutz-orientierten Poli-
tiker nur sehr unvollkommen bei der Umsetzung ihrer (umwelt-)politischen Pra-
ferenzen kontrollieren. Die Politiker wiederum werden von michtigen Interes-
sengruppen beeinflusst und konnen ihrerseits wieder die eigene Interessen ver-
folgenden Biirokraten, auf deren Informationen sie angewiesen sind, nur un-
vollkommen kontrollieren. Da den erwédhnten Akteuren mit einiger Plausibilitét
eine Priferenz fiir ordnungsrechtliche, allenfalls stark verwisserte marktwirt-
schaftliche Losungen unterstellt wird, haben die umweltdkonomischen Instru-

5 Zu diesem Befund siche Hansmeyer/Schneider (1990), S. 11 f.
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mentenempfehlungen im politischen Prozess so gut wie keine Umsetzungschan-

ce.6

Die Analysen der Neuen Politischen Okonomie der Umweltpolitik gelangen
zwar auch jenseits der referierten generellen Einschétzung zu interessanten,
teilweise auch empirisch gut nachvollziehbaren Ergebnissen; einen Ausweg aus
der Krise der neoklassischen Umweltpolitikberatung konnen sie jedoch bisher
nicht aufzeigen. Die iiblicherweise — iibrigens fast schon stereotyp auch in vie-
len anderen Politikbereichen — unterbreiteten Losungsvorschlige’, wie etwa die
Dezentralisierung und Stdrkung des Foderalismus, die Stirkung plebiszitirer
Elemente oder konstitutionelle Festlegungen oder Schranken fiir die Umwelt-
politik waren in der politischen Umsetzung bisher in etwa genauso erfolgreich
wie die urspriinglich empfohlenen marktwirtschaftlichen Instrumente. In diesem
Sinne konnte man hier sogar von einem doppelten Versagen der (umwelt-)6ko-
nomischen Empfehlungen sprechen.

Zusammenfassend lédsst sich also mit einiger Berechtigung von einer Krise
der neoklassischen Umweltokonomie sprechen. Fiir den an umweltpolitischer
Beratung und Problemldsung interessierten Okonomen sind die Aussichten alles
andere als rosig. Einerseits sind weite Teile der hochkomplexen neueren Theo-
rie so abstrakt und realititsfern, dass sie fiir die konkrete Beratung nicht geeig-
net sind. Andererseits wird gerade der Teil der Umweltékonomik, der mit sei-
nen Instrumentempfehlungen nach allgemeiner Einschitzung praktisch rele-
vante und dringend politisch umzusetzende Ergebnisse liefert, im politischen
Prozess seit Jahrzehnten ignoriert.

2. Auf der Suche nach neuen Wegen

Es liegt nahe, zur Uberwindung dieser Krise die Theoriebildungsstrategie der
Umweltokonomik kritisch zu reflektieren und wo notwendig zu modifizieren.
Die wirtschaftstheoretische Behandlung des Umweltproblems und der Moglich-
keiten zu seiner Bewdltigung muss die methodischen Grenzen der bisherigen
Theoriebildung iiberwinden und sich stirker an den tatsdchlichen Abldufen und
Rahmenbedingungen gesellschaftlicher Prozesse orientieren, wenn sie die Basis
fir eine anwendungsnahe Politikberatung liefern will. Die umweltékonomische
Analyse muss sich in diesem Sinne der institutionellen Realitdt 6ffnen und eine
grundlegende theoretische Neuorientierung anstreben; eine weitere Ausdifferen-
zierung neoklassischer Standardanalysen, gepaart mit stereotypen Staatsversa-
gensdiagnosen wird die beschriebene Politikberatungskrise eher noch verschir-
fen. Dabei ist ein neuer, in sich geschlossener Theorieansatz noch nicht verfiig-

® Siehe hierzu etwa Gawel (1995) und die dort zitierte Literatur.
7 Siehe dazu Frey/Schneider (1996) und Gawel/Schneider (1996).
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bar; es zeichnen sich jedoch u. E. zumindest zwei Themenfelder ab, die dazu
beitragen kénnen, mehr Realitdtsndhe zu entwickeln.

Hierzu gehort erstens die vertiefte Analyse politischer Entscheidungs- und
Durchsetzungsprozesse in all ihren Dimensionen, d. h. unter Beriicksichtigung
aller relevanten Akteure und ihrer vielschichtigen Motivstrukturen. Die Einbe-
ziehung der politischen Dimension in die theoretische Behandlung eines Pro-
blembereichs kann sich nicht darin erschopfen, das Scheitern der unumstoBlich
als ,richtig® erkannten Empfehlungen iiber das Wirken eigenniitziger Interes-
senvertreter und Biirokraten zu erkldren. Vielmehr sind die zentralen Fragen
neu zu stellen und neu zu beantworten: Wer sind die relevanten Akteure im po-
litischen Prozess? Welche Handlungsmuster und Widerstidnde lassen sich empi-
risch feststellen? Welche theoretischen Erklarungen passen zu diesem Befund?
Und welche Konsequenzen hat dies flir die Rolle des Staates in der Umweltpo-
litik im allgemeinen und die Empfehlungen der Politikberatung im besonderen?

Dariiber hinaus ist zweitens auch die institutionelle Dimension der Umwelt-
politik jenseits des politischen Prozesses im engeren Sinne in die Analyse zu
integrieren.® Hierzu bietet die sich rasch entwickelnde Neue Institutionensko-
nomik einen theoretischen Ausgangspunkt.’ Individuen sind — auch und gerade
im Kontext 6kologischer Problemlagen — keine rationalen Maschinen in einer
friktionslosen Welt. Sie sind vielmehr durch unvollkommene Informationen,
kognitive Beschrankungen und eine vielschichtige Motivstruktur gekennzeich-
net. Eine realitdtsnahe umweltokonomische Analyse muss einerseits die sich
hieraus ergebenden Restriktionen bzw. Transaktionskosten beriicksichtigen und
ihre Bedeutung fiir die Handlungsméglichkeiten der Akteure herausarbeiten. Sie
muss sich andererseits den (formellen oder informellen) Regeln und Normen
zuwenden, die zur Bewiltigung der vielfiltigen Koordinationsprobleme realer
Wirtschaftssysteme dienen und den Erfolg staatlicher Maflnahmen im Umwelt-
schutz entscheidend beeinflussen kénnen.

Zu diesen grundlegenden Regeln wirtschaftlicher Austauschbeziehungen ge-
héren zunichst die Eigentumsrechte einer Gesellschaft. Aktive Umweltpolitik
ist per se als (Neu-)Verteilung von Nutzungsrechten anzusehen; es ist daher un-
mittelbar einleuchtend, dass ihre Handlungsmoglichkeiten und Wirkungen von
der allgemeinen Rechtestruktur abhéngt. Dariiber hinaus ist jedoch auch der
sonstige, vorwiegend offentlich-rechtlich geprégte institutionelle Rahmen staat-
lichen Handelns zu beriicksichtigen. Hierzu gehort etwa die foderale Kompe-
tenzzuweisung eines politischen Systems, die sonstigen verfassungsrechtlichen
Einschriankungen oder das gegebene umwelt- und planungsrechtliche System

% Zu den institutionellen Fragestellungen der Umweltpolitik siehe die Beitrige in
Gawel (1996).
® Zum Ansatz der Neuen Institutionendkonomik siehe Richter/Furubotn (1996).
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inklusive der konkreten Verwaltungsstrukturen. Derartige Regeln sind — vor al-
lem kurzfristig — nur begrenzt verianderbar; entsprechend stellen sie fiir eine po-
litiknahe umweltokonomische Analyse ein Datum dar, das in die Empfehlungen
fir staatliches Handeln einbezogen werden muss.

Eine theoretische Neuorientierung der Umweltékonomik in die hier ange-
deutete Richtung fiihrt beinahe zwangsldufig dazu, dass die Beitrige anderer
Disziplinen — so z. B. der Rechtswissenschaft, der Politikwissenschaft, der So-
ziologie oder der Sozialpsychologie — zu umweltpolitischen Fragestellungen
starker von der Umweltokonomik rezipiert und verarbeitet werden. Realitétsna-
he Theoriebildung kann nicht an den methodischen Disziplingrenzen halt ma-
chen, sondern muss empirisch bewéhrte Hypothesen ungachtet ihrer disziplina-
ren Herkunft beriicksichtigen. Dieser interdisziplindre Ann#herungsprozess
steht noch am Anfang; ob er jemals in einer gemeinsamen theoretischen und
normativen Basis der Sozial- und Rechtswissenschaften enden kann, muss offen
bleiben.

3. Die Beitrige

Die Beitrdge des vorliegenden Sammelbandes illustrieren aus jeweils unter-
schiedlichem Blickwinkel und anhand konkreter Einzelfragen die Begrenztheit
bisheriger neoklassischer Standardanalysen und -konzepte der Umweltpolitik.
Gemeinsam ist ihnen insofern das Bestreben, politische und institutionelle As-
pekte des Staatshandelns im Umweltschutz stirker zu berticksichtigen und da-
durch neue Perspektiven fiir die Umweltokonomik aufzuzeigen. Verbindendes
Element ist jedoch nicht ein gemeinsamer theoretischer Analyserahmen oder gar
ein in sich konsistentes Paradigma zur 6konomischen Behandlung von Umwelt-
problemen, sondern eher die Suche nach einer Erweiterung des bestehenden
Rahmens hin zu einer realitdtsndheren Basis flir umweltpolitische Empfehlun-
gen. Die Beitrége sollen keinen Gesamtentwurf bieten — dies wire gegenwirtig
ein vermessener Anspruch — sondemn regen zum Nachdenken iiber die zukiinfti-
gen Entwicklungsperspektiven einer politikrelevanten umweltékonomischen
Analyse an.

Der Band gliedert sich in drei Teile mit jeweils eigener Schwerpunktsetzung.
Teil I widmet sich der Frage nach alternativen Erkl4rungsansitzen fuir das poli-
tische Scheitern neoklassisch abgeleiteter Politikempfehlungen und den daraus
abzuleitenden Schlussfolgerungen. Daran anschlieend thematisiert Teil II die
Frage, welche Rolle der Staat in der modernen Umweltpolitik einnehmen kann
bzw. soll und welche Implikationen hieraus flir die instrumentelle Strategie fol-
gen. Teil III schlieBlich illustriert anhand ausgewdhlter Beispiele, welche Ein-
flussfaktoren und Problemstellungen sich fiir eine anwendungsnahe Umwelt-
o6konomik durch den realen institutionellen Rahmen der Umweltpolitik ergeben.
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Teil I beginnt sinnvollerweise mit einem polit-6konomischen Beitrag. In sei-
nen Betrachtungen zur Internalisierung als Nirwana-Kriterium der Umweltpoli-
tik hebt sich Klaus W. Zimmermann jedoch in zweifacher Hinsicht deutlich von
den iiblichen Analysen in der Literatur ab. Er arbeitet zunichst die Grenzen
iiberhaupt wiinschbarer Internalisierung deutlicher heraus und macht zweitens
die Internalisierung selbst zum Gegenstand der polit-6konomischen Analyse.
Das Ziel der Internalisierung wird nicht von vornherein zu Gunsten des Stan-
dard-Preis-Ansatzes von Baumol und Oates aufgegeben, sondern als weiterhin
existierende Option fiir Lobbies und Staat in die polit-6konomische Analyse
eingespeist. Dies ermoglicht eine neue Sichtweise und 6konomische Erkldrung
des Verhaltens der umweltpolitischen Akteure und der durch sie bewirkten Ziel-
und Instrumentwahl.

Achim Truger wihlt als Ausgangspunkt dagegen die traditionelle Neue Poli-
tische Okonomie der Umweltpolitik und fragt, ob sich aus ihr ein grundlegender
Staatsversagensvorwurf herleiten ldsst. Er bezieht explizit die Rolle der Wissen-
schaft bei der umweltdkonomischen Politikberatung in die Analyse ein und ar-
gumentiert auf Basis der konstitutionellen Okonomik, dass ein Staatsversagens-
vorwurf nicht gerechtfertigt sei. Erstens sei daflir empirisch die Uneinigkeit der
Okonomen iiber die ,,optimale” Umweltpolitik — demonstriert am Beispiel der
okologischen Steuerreform — zu groB. Zweitens fiilhre der konstitutionelle
Staatsversagensvorwurf bei konsistenter Betrachtung mit gleichem Recht auch
zum Vorwurf des ,,Wissenschaftsversagens®. Er pladiert daher fiir den Verzicht
auf grundlegende Staatsversagensvorwiirfe und eine wohlwollendere Betrach-
tung der demokratischen Prozesse in der Umweltpolitik.

Auch Kilian Bizer erweitert den Kreis der betrachteten politischen Akteure.
Er sieht eine wesentliche Ursache des Scheiterns umweltdkonomischer Politi-
kempfehlungen in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts. Er
macht darauf aufmerksam, dass anerkennungsmaximierende Bundesverfas-
sungsrichter einem Anreizproblem unterliegen, und fragt, ob dieses Anreizpro-
blem eine Ursache fiir die restriktive Rechtsprechung des Gerichts sein konnte,
das in der Gewaltenteilung eine zentrale Stellung innehat. Der Beitrag bezieht
damit die Herangehensweise der Neuen Politischen Okonomie auf die Rolle der
Verfassungsrichter als Akteure und diskutiert, ob und auf welche Weise diese
institutionell gebunden werden kénnen.

Erik Gawel weist in seinem Beitrag auf eine weitere potentielle Erklarung fiir
das Versagen der umweltdkonomischen Politikempfehlungen hin. Als wesentli-
che Ursache sieht er die Probleme interdisziplindrer Verstindigung zwischen
Okonomen und Juristen und konstatiert als wichtigste Barriere ein Rezeptions-
defizit des umweltokonomischen Effizienzbegriffs innerhalb des Umweltrech-
tes. Dies sei umso erstaunlicher, als es auf der Grundlage des 6konomischen
Prinzips eigentlich zahlreiche Ankniipfungspunkte fiir eine interdisziplindre
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Verstindigung gebe, die eine beachtliche ,Kooperationsdividende* erlauben
wiirde.

Derartige Dividenden sind nicht nur zwischen Okonomie und Rechtswissen-
schaft zu erwarten, sondern auch zwischen Okonomie und Sozialpsychologie.
Olaf Tidelski verdeutlicht in seinem Beitrag, dass und inwiefern umweltpoliti-
sche Instrumente auch eine kognitive Dimension haben, deren Vernachlissi-
gung zu kontraproduktiven Ergebnissen flihren kann. In Erweiterung bisheriger
motivationspsychologischer Ansitze in der 6konomischen Theorie demonstriert
er im Rahmen der Reaktanztheorie, dass es nicht allein darauf ankommt, das
okonomisch effiziente Instrument, sondern dasjenige zu finden, das auch auf ei-
ne ausreichende Akzeptanz bei den Biirgern st6f3t. Die Umsetzung umweltéko-
nomischer Politikempfehlungen kann nur insoweit gelingen, wie unnétige Re-
aktanz im politischen Prozess vermieden werden kann.

Im ersten Beitrag von Teil II stellen Thomas Petersen, Malte Faber und Jo-
hannes Schiller der emiichternden Umweltpolitikanalyse der Neuen Politischen
Okonomie die Vorstellung des Staates als aktivem Element in einer evolutiona-
ren Wirtschaft gegeniiber. Ausgangspunkt ist dabei das vom neoklassischen
homo oeconomicus abweichende Menschenbild des homo politicus, der das Ge-
meinwohl zu seinem Ziel macht, die dafiir geeigneten Mafinahmen ergreift und
dabei auch personliche Nachteile in Kauf nimmt. Die Autoren erkldren auf die-
se Weise das Phdnomen des modernen Ministerialbeamten, der sich sachpoli-
tisch fiir gemeinwohldienliche Konzepte einsetzt und dabei gerade nicht Ei-
geninteressen verfolgt. Aus dieser Analyse folgt, dass die Bedeutung des Staates
fir den umweltpolitischen Fortschritt iiber die Annahme rational-egoistischer
Nutzenmaximierung nicht addquat erfasst werden kann.

Wolfgang Benkert vertritt in seinem Beitrag demgegeniiber die These, dass
der Staat sich in der Umweltpolitik stérker zuriickhalten sollte. Er geht davon
aus, dass die umweltpolitischen Defizite bei der Regulierung von Umweltnut-
zungskonflikten die begrenzten Erfolgspotentiale der Umweltpolitik verdeutli-
chen. Der Staat sei sowohl hinsichtlich seiner Handlungsmdglichkeiten als auch
seiner Motive mit der Bewiltigung von Umweltproblemen iiberfordert. Als
Ausweg aus diesem Dilemma sieht er eine Lenkungsstrategie mit geringerer
Einmischung, die den Staat entlastet. Hierzu z&hlt er insbesondere die verstirkte
Nutzung des Haftungsrechts, des Oko-Audits und der Kooperation mit der
Wirtschaft iiber freiwillige Selbstverpflichtungen.

Auch Bodo Linscheidt geht von der These aus, dass der Staat mit einer voll-
standig hoheitlichen Losung der Umweltprobleme héufig tiberfordert ist. Er be-
handelt daher die Frage, ob bzw. unter welchen Bedingungen eine stirker ko-
operative Strategie die Erfolgsaussichten der Umweltpolitik verbessern kann.
Sein Ergebnis ist, dass Kooperationen zwischen Staat und Verursachern aus
transaktionskostentheoretischer Sicht unter bestimmten, allerdings engen Be-
dingungen tatsdchlich Vorteile aufweisen konnen, insbesondere fiir die Aus-
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schopfung sog. ,,No-Regret-Potentiale“. Gleichzeitig weist er auf die (umwelt-)
politischen und rechtsstaatlichen Risiken einer derartigen Strategie der Verant-
wortungsdelegation an die Schéddiger hin, die sich nur durch strenge demokra-
tisch-pluralistische Verfahrensvorgaben und eine fundierte wissenschaftliche
Kontrolle der Politikgestaltung in Grenzen halten lassen.

Zu Beginn von Teil III diskutiert Dietrich Fiirst die institutionellen Bedin-
gungen der Raumplanung und ihrer Fachplanungen. Er schildert, vor welchen
historisch gewachsenen Strukturen die Raumplanung steht und wie sie die damit
ver-bundenen Koordinationsprobleme iiberwinden kann. Im Mittelpunkt steht
dabei das Zusammenspiel mit den jeweiligen Fachressorts. Erfolgreich kann die
Raumplanung nur sein, wenn sie kooperative Handlungsformen wie etwa zwi-
schenbehordliche und gebietskorperspezifische Kooperationen auch auf regio-
naler Ebene entwickelt und sich in konkreten Projektorientierungen gesell-
schaftlich relevanten Fragen stellt.

Daran ankniipfend verdeutlicht Eckhard Bergmann, welche Vorteile, aber
auch Probleme mit einer Regionalisierung nachhaltiger Politikstrategien ver-
bunden sind. Er zeigt, dass es zwischen den Zielen, kleinrdumig Kreisldufe zu
schlielen, um okologische Belastungen zuriickzufiihren, und der Stirkung der
wirtschaftlichen Standortqualitit von Regionen zu einem Widerspruch kommt:
Die Regionalisierung der Wirtschaftsstrukturen, ldsst sich nur iiber eine Ver-
teuerung von Mobilitdt durchsetzen. Eine Verteuerung von Mobilitét, so macht
Bergmann eindriicklich klar, wird aber abgelegene Regionen deutlich benach-
teiligen und Entfernung als Standortnachteil akzentuieren. Die Diskussion um
regionale Nachhaltigkeit muss folglich mit einem immanenten Widerspruch le-
ben.

Rainer Scholl widmet sich in seinem Beitrag den Auswirkungen der Privati-
sierungs- und Liberalisierungspolitik auf den Umweltschutz. Er setzt sich auf
der Basis einer differenzierten Analyse unterschiedlicher Arten der Privatisie-
rung und Liberalisierung insbesondere kritisch mit der These negativer Umwelt-
wirkungen der Liberalisierung auseinander. Er argumentiert, dass diese These
im allgemeinen nicht gerechtfertigt sei. Erstens konne nicht davon ausgegangen
werden, dass der Staat vor der Privatisierung in seinen Betrieben einen beson-
deren umweltpolitischen Einfluss ausgeiibt habe. Zweitens sei es zumindest
theoretisch moglich, einen eventuellen Verlust an umweltpolitischem Einfluss
durch entsprechende Gestaltung der speziellen oder allgemeinen umweltpoliti-
schen Rahmenbedingungen auszugleichen oder sogar iiberzukompensieren.

Michael Thone stellt in seinem Beitrag zur umweltpolitischen Eignung von
Subventionen der bekannten neoklassisch-allokationstheoretischen Kritik an
diesem Instrument eine differenziertere institutionelle Perspektive gegeniiber.
Die Bewertung von Subventionen héngt danach auch von der herrschenden Ei-
gentumsordnung ab. Sofern private Eigentumsrechte nach allgemeiner Vorstel-
lung das Recht zur Umweltschadigung beinhalten, miissen die Marktteilnehmer

2 Bizeru. a.
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fiir einen Nutzungsverzicht entschiddigt werden. Zudem lassen sich Subventio-
nen bei politischen Durchsetzungsproblemen auch als Konfliktminderungsin-
strument rechtfertigen. Da diese Rechtfertigungen regional und national diffe-
rieren, tritt zwangsldufig ein Konflikt zur europdischen Beihilfekontrolle auf,
die vorwiegend auf Vereinheitlichung und Abbau industriepolitischer Wettbe-
werbsverzerrungen ausgerichtet ist.
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Internalisierung als Nirwana-Kriterium der Umweltpolitik

Klaus W. Zimmermann

1. Einleitung

Hat man den ersten Schrecken, von den Initiatoren dieses Bandes mit einem
solchen Thema konfrontiert zu sein, erst einmal iiberwunden und die Alternati-
ve, dass Nirwana etwas mit einer verblichenen Rockgruppe zu tun haben kénn-
te, als (vermutlich) irrelevant beiseite gelegt, so macht sich ein grofes Fragezei-
chen anstelle des Schreckens breit: Was ist eigentlich Nirwana und was speziell
ein Nirwana-Kriterium? Wie immer hilft der grole Herr Brockhaus, der im Nir-
wana die Erlosung als vollstandiges Aufhéren des Lebenstriebes sieht, die von
Heiligen schon in diesem Dasein durch Preisgabe egoistischer Antriebe und
mystische Versenkung erreichbar sein soll, auf dass ihnen dann im Falle des To-
des die Unmoglichkeit, in einer individuellen Existenz wiedergeboren zu wer-
den, gesichert sei. So so — nach methodologischem Individualismus klingt das
jedenfalls nicht, aber vielleicht bieten die Amerikaner in Gestalt des Herrn
Webster ja Pragmatischeres? Lesen wir also: ,,The final beatitude that trans-
cends suffering, karma and samsara and is sought through the extinction of desi-
re and individual consciousness®, oder aber: ,,a place or state of oblivion to ca-
re, pain, or external reality*. Was also mag es sein, dieses Nirwana-Kriterium —
ein HandlungsmafBstab, in eine Art Himmel kommen zu koénnen, dem aber nur
Heilige nachkommen kénnen? Oder, da es die auf der Erde und unter den Mit-
menschen, der externen Realitit, kaum gibt, eine Aufforderung, desire, indivi-
dual consciousness und external reality ernst zu nehmen und in die Abgriinde
des Menschlichen und der Unwissenheit abzutauchen? Vermutlich wird es das
sein — das Samsara als Dasein in der vergéinglichen Welt zu beleuchten, und be-
zogen auf das Konzept der Internalisierung zu fragen: Hat Pigou (sein Erfinder)
mehr mit Nirwana oder mehr mit Samsara zu tun?

Diese umfingliche Beschiftigung mit dem Nirwana eingangs und die Kon-
zentration auf den Gegensatz im weiteren legt es nahe, bei dem anzukniipfen,
dem man entsagen sollte, wenn man denn ins Nirwana eingehen mochte: den
Begierden, dem individuellen Bewusstsein und der externen Realitit. Dasjenige,
dem man entsagen sollte, ist aber, wie wir wissen, gerade das wissenschaftliche
Paradigma einer ganzen Teildisziplin der modernen Okonomik in Gestalt der
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Neuen Politischen Okonomie: Individualismus, Eigeninteresse und rationale
Wahl sind ihre methodologischen Prinzipien, und daran ankniipfend und in die-
ser Tradition kann man das Thema also auch anders stellen: Was wird aus dem
hehren Prinzip Internalisierung, wenn es in die Héinde von Menschen und nicht
von Heiligen gerit? Dabei wollen wir uns nur auf einige Punkte konzentrieren,
von denen wir meinen, dass sie in der wissenschaftlichen Diskussion vielleicht
nicht ganz die Aufmerksamkeit gefunden haben, die sie verdienen — dies einge-
denk der wohl kaum abstreitbaren Tatache, dass die meisten ,technischen
Punkte, die einer Internalisierung im Wege stehen, schon Lehrbuchstandard ha-
ben und nicht unbedingt mehr von innovativer Natur sind. Zunéchst aber zu ei-
nigem Grundsitzlichen.

2. Grenzen einer staatlichen Internalisierung

Internalisierung in irgendeiner Form setzt ja zunéchst voraus, dass es etwas
zu internalisieren gibt und damit die Umweltpolitik (also der Staat) dort titig
wird, dass eine solche Internalisierung nicht ,,von selbst“ geschieht und dass
sich die Internalisierung iiberhaupt lohnt. Es muss also etwas — die externen Ef-
fekte — geben, das internalisiert werden soll, es miissen Mechanismen nicht vor-
handen oder defizitir sein, die eine staatsfreie Internalisierung gewdshrleisten,
und die externen Effekte miissen erheblich sein. Die Lehrbuchweisheit der
Okonomen, dass externe Effekte die Allokation verzerren, ist dabei nur die hal-
be Wahrheit: Aus einer sozialen Sicht sind externe Effekte keineswegs ein
Greuel, das es um jeden Preis zu verhindern gilt. Ein Beispiel aus dem prallen
Leben: Maximilian ist in das Apartmenthaus direkt neben Vanessa eingezogen,
die hochmotiviert fiir ihr Examen biiffelt. M. aber probt fiir die Love-Parade
und das stort V. und ihr Verstdndnis der optimalen Wahrungsrdume verstandli-
cherweise. Ihr wiitender Protest macht beide miteinander bekannt und das fithrt
(nach Reduzierung der Lautstirke in der Examensphase) zu einer innigen Be-
ziehung sowie der spéteren Nutzung des Splitting-Tarifs und der Verbesserung
des demographischen Faktors in der Rentenversicherung — denn Vanessa ist
auch ein Techno-Freak. Der durchaus banale Fall macht eines klar: Die Tatsa-
che, dass Menschen in Beziehungen zueinander treten, beruht héufig schlicht
auf der Existenz von externen Effekten, und Guy Kirsch (1997) geht sogar so
weit zu sagen, dass ,,Gesellschaft“ ohne externe Effekte (und dabei auch oder
gerade negative) iiberhaupt nicht moglich sei. Externe Effekte sind gewisserma-
Ben das Objekt oder Lehrmaterial, an dem die Menschen lernen oder gelernt
haben, wie miteinander umzugehen ist, um individuelle Freiheit auf der einen
Seite, gesellschaftlichen Frieden auf der anderen Seite zu bewahren. Kirsch ent-
wickelt in seiner NPO auf der Basis der Arbeiten von James Coleman und Ro-
bert Frank eine ganze Skala von institutions, die der Regelung (oder Internali-
sierung) von externen Effekten (denen die Gesellschaft andererseits ihre Exi-
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stenz verdankt) dienen: soziale Normen als wertende Mafstibe fiir menschli-
ches Handeln und soziale Konventionen als aus Gewohnheit, Brauchtum, Kul-
tur entspringende Standards, ja sogar das individuelle Gewissen als internali-
sierte soziale Norm und die Moral (Umweltmoral) als Einstellung zur Umwelt
und zum Umweltdelikt. Solche institutions oder Regeln fiillen den Zwischenbe-
reich von der genialen Erfindung des anonymen Marktaustausches als freiheits-
und friedenssichernder Institution und dem interventionsgierigen Staat (und sei-
nen Politikern und Biirokraten mit ihren Gesetzen und Verordnungen) aus und
sind selbst internalisierende institutions oder kénnen es zumindest sein. Dabei
wissen wir sehr genau, dass staatliche Interventionen mehr als hiufig ihrerseits
zu Marktversagen (also auch Internalisierungsversagen) fiihren, und wir kénnen
auch davon ausgehen, dass Gesetze, Gebote und Verbote auch die Macht und
Funktion der anderen institutions in diesem Zwischenbereich beschidigen kén-
nen, was jiingst besonders von Bruno Frey und Mitarbeitern (z. B. 1997) in die
Diskussion eingebracht wurde. Halten wir also fest: Internalisierung als Ziel
staatlicher Politik ist keineswegs einhellig zu begriifien, sondern durchaus am-
bivalent zu sehen; es gibt auflerhalb des Staates sehr wohl Institutionen, die dies
auch und aus einer liberalen Perpektive partiell wohl auch besser konnen als der
Staat, allerdings sind diese institutions verwundbar und sterben ab, wenn ein
expansiver Staat die Gesellschaft mit Regulierungen iiberzieht und solche spon-
tanen Ordnungen (die ja etwas ,,in Ordnung bringen®) verdridngt. Dies mag im
Sinne der politischen und biirokratischen Klasse sein, denn das crowding out
von sozialen Normen durch Gesetze und in der Folge des individuellen Gewis-
sens und der Moral macht die Menschen und die Gesellschaft um so mehr von
ihr (und dem Staat) abhéngig, und das ist nicht prinzipiell einzigartig und bei-
spielsweise bei der Ausuferung des Sozialstaats analog zu beobachten. Dies
kann aber nicht im Sinne der Menschen und einer Gesellschaft sein, die zwar
gesellschaftlichen Frieden, aber auch individuelle Freiheit bewahren wollen —
und dies ist als ordnungspolitische Schranke von staatlich gesteuerter Internali-
sierung immer zu beachten. Internalisierung kann und darf nicht grenzenlos
sein.

3. Markt und Verhandlungen als private
Internalisierungsmechanismen

Fiir (liberale) Okonomen sind zwei solcher institutions der Internalisierung
vor dem Auftritt des Staates auf der Regelungsbiihne von besonderem Interesse
gewesen, weshalb sie kurz beleuchtet werden sollen: Markt und Verhandlungen.

Die Legitimationsgrundlage fiir Staatseingriffe ist traditionell Marktversagen
und dabei eben die Existenz von externen Effekten; dass aber der Markt selbst
eine Institution zur Internalisierung von (negativen) externen Effekten sein
kann, wird hiufig iibersehen. Betrachten wir doch einmal zwei Unternehmen A
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und B, von denen A eine Externalitit im Ausmafle auf Unternehmen B entspre-
chend der Produktionsmenge a von A ausiibt, und nehmen wir weiter an, die
Externalitdt wiirde den Gewinn von B um eben das Produkt aus a und e reduzie-
ren. Unternehmen A ist Preisnehmer im Wettbewerbsmarkt und da die Produk-
tionskosten mit der Outputmenge steigen, maximiert A seinen Gewinn genau
dann, wenn es die Differenz der Erlose und der Produktionskosten maximiert,
was zu Preis gleich Grenzkosten als Marginalbedingung fiihrt. Gleichzeitig ver-
ursacht A aber einen Berg von Externalititen, den es in seiner Kostenfunktion
nicht beriickichtigt, und es ist klar, dass die Externalitét nicht verhindert werden
kann ohne SchlieBung von A. Dies ist aber nicht die sozial optimale Alternative,
denn aus Sicht der Gesellschaft sollte der soziale Nutzen der Produktion von A
maximiert werden, also die Summe der Gewinne von A abziiglich der Kosten,
die es auf B ablddt. Dies ist aber dquivalent zu der Situation, in der dem Eigen-
timer von Unternehmen A auch die Firma B gehort, denn aus Eigeninteresse
wird dieser auch die negativen externen Effekte, die dann interne wéren, be-
riicksichtigen; die Externalitit wird also internalisiert, in dem wir die Fiktion
des gemeinsamen Eigentums einfithren. Das Ergebnis ist dann, dass unter die-
sen Bedingungen das gewinnmaximale Produktionsniveau von Unternehmen A
sinkt, weil die sozialen Grenznutzen des Gutes von A, also der Preis p, nun bei
einem niedrigeren Outputniveau mit den um e erhdhten Grenzkosten gleich
sind. Bei gemeinsamer Eigentiimerschaft verschwindet also die Externalitit,
weil nichts mehr extern ist. Die Frage ist aber, ob es Anreize fiir den einzelnen
Eigentiimer gibt, diese Situation anzustreben, und auch hierbei kann der Markt
helfen: Unter der Voraussetzung, dass die Firmenwerte den Barwerten der zu-
kiinftigen Gewinne entsprechen, ist es offensichtlich, dass der Firmenwert von
B steigt, wenn A seine Produktion reduziert, wihrend der Firmenwert von A
sinkt, die gemeinsamen Gewinne jedoch kénnen steigen durch diese Art Fusion,
und damit gibe es einen Anreiz fiir ein Unternehmen, das jeweils andere aufzu-
kaufen. Und in einer Welt mit perfekten Kapitalmérkten werden die Arbitrage-
vorteile einer solchen Losung, zumindest langfristig und in der Theorie, auch
ausgenutzt werden und die soziale Ineffizienz durch die Externalitit zum Ver-
schwinden bringen. Unter bestimmten restriktiven Bedingungen wie vollstindi-
ger Information und perfekten Kapitalmarkten sind Mirkte also sehr wohl in der
Lage, Externalititen automatisch zu korrigieren (Lofgren 1995), ohne dass es
dazu eines Staatseingriffs bedarf.

In die gleiche Richtung zielte Coase, wenn auch sein Mechanismus nicht den
»groBen Markt braucht, sondern ,,nur* die Verhandlungsbereitschaft von Ver-
ursacher und Geschédigtem. Erzidhlen wir also die Geschichte von Maximilian
und Vanessa noch ein wenig weiter: Als V. wutentbrannt an M.s Tiir klopfte,
brachte sie zum Ausdruck, dass sie der Lirm total nervt, also M.s Technolaut-
stirke ihre Lernkonzentration unertréglich storte; wir kénnen andererseits da-
von ausgehen, dass V. sich bei Zimmerlautstidrke nicht gestort gefiihlt hitte,
weshalb wir plausiblerweise annehmen konnen, dass die externen Kosten des
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Larms einen progressiv ansteigenden Verlauf haben. Umgekehrt sollte man da-
von ausgehen, dass M.s Nutzen eine degressiv ansteigende Funktion der Laut-
stirke sind — wiewohl dies (mit einem 17jéhrigen tiber dem heimischen Arbeits-
zimmer) nicht unbedingt der Lebenserfahrung entspricht, aber sei’s drum. Be-
vor im weiteren Verlauf der Geschichte die ultimative Fusionsldsung beschlos-
sen wurde, hatten die beiden also einen Konflikt: Logischerweise erreichte M.
sein Nutzenmaximum erst bei Grenznutzen der Lautstirke von Null, aber V.s
Interesse lag bei Zimmerlautstdrke, also Ungestortsein und einer Externalitit
von Null. Die verbindende Kraft von Techno, ein gewisses Maf3 an Courtoisie
auf seiten M.s und im besonderen V.s abendliche Einladung zur Caipirinha (bei
der es dann nicht blieb, wie wir wissen) ermoglichte es, dass es nunmehr mit
dem Nachbarn klappte, erméglichte also eine Maximierung des gemeinsamen
Nutzens durch Reduzierung der Lautstédrke, also des Techno-Nutzens auf der
einen, des Nutzens relativer Ruhe auf der anderen Seite. Diese durchaus alltég-
liche Verhandlungslsung, némlich die Reduzierung der Lautstidrke auf ein Ni-
veau, auf dem M.s Grenznutzen aus Techno gerade V.s Grenzkosten der Be-
eintrachtigung entsprechen, ist der typische Hintergrund, auf dem Coase sein
beriihmtes antiinterventionistisches Konzept (1960) entwickelte, wobei sein
Hauptpunkt hierbei auf der Verteilung der Eigentumsrechte lag. Hat M. ein
Recht auf Techno, so muss V. sich Ruhe erkaufen, hat aber V. ein Recht auf
Ruhe, so muss M. sich Techno erkaufen — und die jeweiligen Kompensations-
leistungen ergeben sich dann je nach Verhandlungsgeschick gewissermalfien ,,in
der Liicke* zwischen den Grenznutzen und Grenzkosten oder umgekehrt, wobei
das effiziente Lérmniveau (das dann spéter iiber Fusion institutionalisiert wur-
de) unabhingig ist von der Verteilung der Eigentumsrechte. Natiirlich, was fiir
M. und V. noch méglich ist, also in 2-Personen-Situationen, ist in der Umwelt-
realitdt kaum noch moglich: bekanntermaflen steigen die Transaktionskosten
mit der Anzahl der Individuen/Gruppen, die in solchen Verhandlungsprozessen
involviert sind, und natiirlich zahlt es sich meistens aus, auf die Free-rider-Po-
sition zu spekulieren, also andere zahlen zu lassen. Ganz abgesehen davon im-
pliziert die Irrelevanzthese der Rechteverteilung flir die Allokation ja keines-
falls die Irrelevanz fiir die Distribution: Es widerspricht dem allgemeinen Ge-
rechtigkeitsgefiihl, also einer sozialen Norm, V. fiir Ruhe zahlen zu lassen, ob-
wohl diese Perversion als NutznieBerprinzip in Gestalt des Wasserpfennigs (da-
zu Hansmeyer/Ewringmann 1987) zu politischen Ehren gekommen ist — es han-
delt sich aber mehr um ein Art Mafia Economics, den Geschidigten fiir die
Abwendung einer Schidigungsdrohung zahlen zu lassen und damit eindeutig
um eine politische Pathologie. Der sozialen Norm aber entspricht das Verursa-
cherprinzip oder im Coaseschen Kontext, die Zuweisung der Eigentumsrechte
an den Geschiddigten. Theoretisch jedoch sind beide Varianten moglich und im
Unternehmens-/Geschédigten-Kontext durchaus mit einiger Begriindung, denn
letztlich produziert das Unternehmen legitimerweise Giiter, weil diese von Kon-
sumenten marktkriftig nachgefragt werden und damit zur Nutzensteigerung fiih-
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ren. Und es kommt von der Verteilungsseite noch etwas hinzu: Der Verlauf von
V.s Grenzkosten der Lirmbeldstigung hidngt bekanntermafen davon ab, ob V.
ein Recht auf Ruhe oder M. ein Recht auf Techno hat — die willingness to sell
und die willingness to pay fallen aber hédufig (wenn auch durchaus systematisch)
sehr weit auseinander (Ahlheim/Buchholz 1999) mit der Folge, dass die Ver-
handlungsgleichgewichte differieren und die Coasesche Irrelevanzthese hinfil-
lig wird — und damit V. im Gleichgewicht weniger Techno-L4rm ertragen muss,
wenn sie das Recht auf Ruhe hat. Das Ausmal} der Internalisierung der externen
Effekte im Verhandlungsmodell wird dann zu einer Funktion der Rechtevertei-
lung, wobei man von Internalisierung nach dem vorher Gesagten ja wohl nur im
Falle einer Rechtsverteilung zu V.s Gunsten reden kann.

4. Allokationstheoretische Grundlagen: Pigou versus Baumol/Oates

Gehen wir nun zur interventionistischen Abteilung unseres Kontinuums iiber,
so ist der Ausgangspunkt immer im Kontext der bahnbrechenden Arbeiten Pi-
gous zu sehen. Aufgrund der Uberlegung, dass ein Wohlfahrtsmaximum nur
dann zu erreichen ist, wenn einerseits vollstindige Konkurrenz vorliegt, ande-
rerseits keine externen Effekte auftreten oder alle relevanten internalisiert wer-
den, wird im traditionellen Lehrbuchstil die segensreiche Internalisierungswir-
kung einer Pigou-Steuer wie folgt abgeleitet: Wenn man plausiblerweise an-
nimmt, dass die privaten Grenzkosten der Produktion (MPC) ebenso wie die
externen Grenzkosten (MEC) mit der Outputmenge einer Firma steigen, dann
ergibt sich bei Konkurrenz immer eine zu hohe gewinnmaximale Outputmenge
verglichen mit der sozial optimalen, die sich dann ergibt, wenn das Unterneh-
men die wahren sozialen Grenzkosten seiner Aktivitdt (also MSC = MPC +
MEC) in Ansatz bringen wiirde. Wir wissen, dass eine (Giiter-) Steuer im Aus-
maf der Differenz von MSC und MPC im sozialen Optimum zur Internalisie-
rung der in dieser spezifischen Situation relevanten externen Effekte fithren
wilrde, aber natiirlich ein gewisses AusmalB an pareto-irrelevanten Externaliti-
ten iibrig lassen wiirde — was den 6konomischen Ansatz in der Umweltpolitik in
der Diskussion mit Okobewegten immer ein wenig unter Legitimationsdruck ge-
raten ldsst. Dass dieser Pigou-Ansatz aufgrund seiner Informationsanforderun-
gen praktisch von wenig Bedeutung ist, steht in jedem einschldgigen Lehrbuch
(z. B. in Endres 1994, Feess 1998), aber auch, dass Steuerlosungen generell ihre
Probleme haben, wenn unvollstindige Konkurrenz vorliegt, wenn die Trans-
formationskurve von non-convexities geplagt wird (z. B. in Pearce/Turner
1990) ... und all die anderen Komplikationen, die uns hier nicht zu interessieren
brauchen. In jedem Lehrbuch steht auch, wie man die optimale Umweltqualitit
bestimmt, die sich ja im Pigou-Kontext nicht ergibt, denn dort wird ja die sozial
optimale Angebotsmenge abgeleitet. Dazu braucht man dann nur die iiber einer
Emissionsskala verlaufenden Grenzvermeidungskosten und Grenzschadenskos-
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ten zu kennen, wobei erstere mit zunehmenden Emissionen sinken, letztere an-
steigen, und das Optimum wie auch die optimale (Emissions-)Steuer ergeben
sich im Schnittpunkt derselben. Die Frage aber, wie diese beiden Ansitze zu-
sammenhiéngen und welche Implikationen sich daraus fiir den Internalisierungs-
grad ergeben, wird beinahe nirgendwo erortert, und es wird immer so getan, als
seien die beiden Ansitze dquivalent und wiirden zum selben Ergebnis fithren —
was mitnichten der Fall ist, wie einige einfache Uberlegungen zeigen.

In der Abb.1 haben wir im NO-Quadranten die iiblichen Pigouschen Kurven
abgetragen: die marginalen externen Kosten MEC, die marginalen privaten Ko-
sten MPC sowie die vertikale Summe der beiden in Gestalt der marginalen so-
zialen Kosten MSC. Bei einem gegebenen Preis P realisiert das Unternehmen
sein privates Gewinnmaximum bei X*; (Punkt D) und das soziale Optimum
liegt bei X*, (Punkt E); nach Pigou fiihrt eine Steuer in Hohe BF (der Differenz
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Abb. 1: Die Synthese der Ansitze von Pigou und Baumol/Oates
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der MSC und MPC, also der MEC, im sozialen Optimum) genau zu dem er-
wiinschten sozialen Optimum. Im SO-Quadranten findet sich eine eine Trans-
formationsfunktion der Outputs X in Emissionen E, der Einfachheit halber in
der linearen Form E = oX, denn das Optimum im Vermeidungskosten/Scha-
denskosten-Ansatz (VK/SK), also MAC (Marginal Abatement Costs = Grenz-
vermeidungskosten) gleich MEC, ist ja in Emissionseinheiten definiert. Wir
kénnen zudem alle Kurven aus dem X-Quadranten dementsprechend in den E-
Quadranten iiberfithren, was graphisch auch geschehen ist — und umgekehrt vor
allem: Der NO-Quadrant zeigt ndmlich eindeutig, dass es nur einen Fall geben
kann, in dem die Pigou-Losung identisch mit der VK/SK-Lgsung ist — dann
némlich, wenn die Steigung der MAC betragsmiBig gleich der Steigung der
MPC ist.

In diesem Falle ist

e das optimale Aktivitdtsniveau in beiden Ansétzen identisch, weil
e auch die Steuerhohen (BF = EG) gleich sind; zudem entsprechen sich
e auch die optimalen Externalititen (OBF = OGE), in X gemessen, und

die Firmengewinne sind gleich hoch, was jedoch nicht ganz so offensichtlich ist
— deshalb dazu einige Uberlegungen: Die Gewinne der Firma im Pigou-Fall und
im sozialen Optimum ergeben sich zundchst aus den Erlosen OPBE abziiglich
der Produktionskosten OFE; dies fithrt zum Rohgewinn OPBF. Davon ist die
Steuerzahlung auf die optimale Externalitit, also die Restverschmutzung, in
Hohe von HPBF abzuziehen, was dann zum Endgewinn OHF fiihrt. Im VK/SK-
Fall ist wieder der Erlos der Ausgangspunkt; dieser ist aber nun (da die Firma
im privaten Optimum weiterproduziert und die Vermeidungsanlage getrennt
féhrt) OPCD und abziiglich der Produktionskosten OCD ergibt sich ein Rohge-
winn 1 in Héhe von OPC. Von diesem sind nun die Vermeidungkosten (EGD =
FBC) abzuziehen, was zu Rohgewinn 2 von OPBEF fiihrt. Da die Steuerzahlung
HPBF betrigt, ergibt sich der Endgewinn als OHF und ist damit identisch mit
dem Gewinn im Pigou-Fall.

Ist nun die Steigung der Grenzvermeidungskosten MAC betragsmiBig klei-
ner (MAC,) als die Steigung der MPC, so dndert sich einiges:

e Das sozial optimale Aktivititsiveau der Firma sinkt im Vergleich zum
(konstanten) Pigou-Fall auf OK,
e auch der optimale Steuersatz sinkt von EG auf K1,

e die optimale Externalitit (in X gemessen) reduziert sich auf OIK und damit
steigt der Internalisierungsgrad im Vergleich zur Pigou-Ldsung, und letzt-
lich

e steigt der Firmengewinn, was wiederum nicht so ganz auf der Hand liegt:

Der Rohgewinn 1 (Erlos abzgl. Produktionskosten) ist abermals OPC. Zur bes-
seren Vergleichbarkeit kann man MAC, auch nach oben spiegeln (MAC,") und
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die Vermeidungskosten in Hohe von KID resp. I'K’C abziehen, was zu Rohge-
winn 2, also OPK'I'C fithrt. Bringt man auch noch die Steuerzahlung auf die
optimale Externalitit (OLIK bzw. H'PK'I") in Abzug, so ergibt sich der End-
gewinn als OH" I'C. Dieser ist aber unter den gegebenen Bedingungen grofer
als bei der Pigou-Lésung.

Im Alternativfall, dass MAC, steiler ist als MPC, ergeben sich genau die
umgekehrten Folgerungen; allerdings ldsst sich iiber die Realitéitsnihe dieser
Annahme streiten, denn dies wiirde auch bedeuten, dass die Vermeidungskosten
bei Emissionen von Null (resp. Output von X) grofer sind als die Produktions-
kosten im privaten Gewinnmaximum. Wenn man dem zustimmt und also von
einer geringeren Steigung der MAC, als von MPC ausgeht, dann fiihrt die Ver-
wendung des VK/SK-Modells der Optimierung zu einer geringeren optimalen
Externalitdt, einem strengeren Umweltstandard, damit zu einer besseren Um-
weltqualitét resp. einem hoheren Internalisierungsgrad, verbunden mit einer ge-
ringeren Steuerhohe (und damit geringerem excess burden) und auch héheren
Unternehmensgewinnen.

Der Punkt ist, dass hiermit das Ausmaf an Internalisierung in Abhéngigkeit
vom unterstellten Optimierungsmodell gerit, aber auch eine Funktion der An-
passungsart der Firma ist: Im Pigou-Modell wird ja eine ,,integrierte®, also eine
reine Mengen-Anpassung unterstellt, im VK/SK-Ansatz jedoch eine End-of-
pipe-Anpassung (dazu niheres bei Zimmermann/Zirkmann 1999). Da wir wis-
sen, dass auch international vergleichend die End-of-pipe-Quote der Anpassung
mehr oder weniger identisch um die 80 % liegt, konnen wir auch davon ausge-
hen, dass bei unterstellter Gewinnmaximierung unsere vorherige Annahme der
relativen Steigungen der Grenzvermeidungs- und Grenzkosten der Produktion
empirisch gestiitzt ist. Das aber bedeutet auch, dass bei Verwendung des VK/
SK-Ansatzes normalerweise mit einem ,zu strengen* Emissionsstandard zu
rechnen ist, an den sich die Unternehmen mit End-of-pipe-Losungen anpassen —
zumindest statisch gesehen; aber auch in dynamischer Sicht, also bei Zulassung
von umweltsparendem technischem Fortschritt in Produktion und Materialtrans-
formation, den es in der Realitét sehr wohl gibt, dndert sich daran wenig, denn
die Quote integrierter Anpassung liegt ja gerade bei einem Fiinftel. Die Ver-
wendung des VK/SK-Modells fithrt demnach gegeniiber dem Pigou-Modell zu
strengeren Standards und einem hoheren Internalisierungsgrad, aber auch zu
umweltpolitisch zweifelhaften technologischen Anpassungen. Dynamisieren wir
unsere Uberlegungen noch etwas weiter, so konnen wir realistischerweise nicht
von konstanten Giiterpreisen ausgehen, sondern wir miissen erstens mit Prei-
sdnderungen in Folge marktlicher Anpassungen aufgrund der Steuererhebung
rechnen, zweitens ein gewisses Ausmafl an Inflation unterstellen, kénnen drit-
tens aber auch fallende Preise bei einzelnen Glitern nicht ausschlieBen. Da Gii-
terpreise fiir den VK/SK-Ansatz irrelevant sind, bleiben seine Resultate von
solchen Preisénderungen unberiihrt im Gegensatz zum Pigou-Ansatz; spielt man
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die Varianten durch, so kommt man zu folgendem, leicht nachvollziehbaren Ta-
bleau:

Tabelle 1
Strenge des Standards bei variierenden Preisniveaus

P = const P steigt P sinkt
Steigung MAC = Pigou = VK/SK Pigou < VK/SK Pigou > VK/SK
Steigung MPC
Steigung MAC > Pigou > VK/SK indeterminiert Pigou >> VK/SK
Steigung MPC
Steigung MAC < Pigou < VK/SK Pigou << VK indeterminiert
Steigung MPC

Anm.: Standard ist: < (laxer), << (sehr viel laxer), > (strenger), >> (sehr viel strenger)

Wenn man dem zustimmt, dass die Steigung der Grenzvermeidungskosten
realistischerweise geringer ist als die Steigung der Produktionsgrenzkosten und
von einer generellen Inflationstendenz ausgeht, dann ist zu konstatieren, dass
bei Wahl des VK/SK-Ansatzes als Optimierungsmodell von einem im Vergleich
zum Pigou-Regime immer strengeren Umweltqualititsstandard auszugehen ist;
haben wir jedoch mit einem spezifischen Gut zu tun, dessen Einzelpreis sinkt,
so ist das Ergebnis a priori indeterminiert und cet. par. von AP abhéngig. Da zu
erreichende Umweltstandards die Gewinnsituation der Unternehmen immer
entweder direkt (Pigou) oder indirekt iiber die Kostenseite (VK/SK) beein-
trachtigen, haben die Firmen auch immer ein Interesse, die Strenge dieser Stan-
dards zu verringern; ganz besonders zeigt sich dies aber in der Inflationsvari-
ante, bei der es fiir die Unternehmen allen Grund gibt, bei einem VK/SK-Ver-
fahren der Festlegung des gewiinschten Standards zu opponieren - ein Aspekt,
dem wir uns nun zuwenden wollen. Halten wir aber noch einmal fest: Unter
realistischen Bedingungen ist der Pigou-Standard zwar laxer als der VK/SK-
Standard, jedoch steigen die Gewinne unter dem VK/SK-Regime unter realisti-
schen Bedingungen. Die Unternehmensstrategie muss also sein: Zielformulie-
rung in VK/SK-Modell zuzulassen, end-of-pipe anzupassen — und den VK/SK-
Standard laxer zu machen, um die Gewinne weiter zu steigern.

S. Internalisierung und politisches Lobbying

Ewringmann/Zimmermann haben sich schon frith (1978), aber dezidiert mit
der Interessenposition der umweltpolitischen Akteure auseinandergesetzt und
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dabei insbesondere die Leidensgeschichte des Abwasserabgabengesetzes be-
leuchtet (dazu im einzelnen Hansmeyer 1976); seit dieser frithen Arbeit hat die
politisch-6konomische Analyse von Umweltpolitik einen bemerkenswerten
Aufschwung genommen (vgl. insbes. Horbach 1992, Weck-Hannemann 1994,
Endres 1997), wobei man subjektiv allerdings den Eindruck haben kann, dass
die ausschliefllich auf Plausibilititen aufgebauten Analysen zunehmend in eine
Phase abnehmenden Grenzertrags kommen — was uns allerdings hier nicht da-
von abhalten sollte, diesem Klub beizutreten. Seinerzeit wurden drei Grundop-
tionen fiir die Unternehmensseite gegeniiber den schirfer werdenden Umwelt-
schutzanforderungen gesehen (1978, S. 70 ff.): diesen geschlossen als Block
entgegenzutreten, sich ,,geeignet” anzupassen (vermutete wurde damals durch
forcierte Prozessinnovationen, also integrierten Umweltschutz, woraus bekann-
termafen nicht allzuviel geworden ist) oder durch Schaffung neuer industrieller
Komplexe wie der Umweltschutzindustrie, die dann auch ihre eigenen Interes-
sen verfolgen sollte (auch dies hat sich nicht wie gedacht materialisiert). Jeden-
falls vermeinten die Verfasser damals eine ,,vorsichtig defensive* (1978, S. 76)
Haltung der Unternehmen erkennen zu kénnen nach dem Motto: im Grundsatz
akzeptieren, im einzelnen abwehren. Gemeint war die Erkenntnis, dass sich
auch die Unternehmen der verstirkten gesellschaftlichen Nachfrage nach Um-
weltschutz nicht entziehen konnten, diese sogar 6ffentlich akzeptierten, jedoch
auf der konkreten Ziel- und Operationsebene ihre Informations- und Verhand-
lungsmacht vehement einsetzten. Grundsitzlich hat sich daran bis heute nicht
allzuviel geédndert, wenn man davon absieht, dass sich auch eine Sekte offensiv
umweltbewegter Unternehmen herausgebildet hat. Einige Aspekte des Akteurs-,
speziell des Unternehmensverhaltens bieten sich jedoch fiir einige zusitzliche
Uberlegungen im zuvor schon benutzten Kontext an.

Martin Weitzman hat vor einem Vierteljahrhundert (1974) einen wichtigen
Aufsatz geschrieben, der spéter dann von anderen Autoren in den Umweltkon-
text ,,iibersetzt“ wurde (Baumol/Oates 1988). Die Kernidee war, dass der
,,Staat* zwar danach trachtet, die Gesamtwohlfahrt zu maximieren, aber aus den
iiblichen Griinden die Parameter dieser Maximierung (im Pigou-Kontext die
MPC und MEC, im VK/SK-Kontext die MEC und MAC) nicht genau kennt
(exakter: er kennt die Steigungen der Kurven mit Sicherheit, nicht jedoch ihre
Lage, vgl. Hoel 1998), sich aber zwangsl4dufig unter plausiblen Annahmen fiir
solche Parameter entscheiden muss, wenn er Ziele (und damit Instrumentendo-
sierungen) festlegen will, also Politik treiben will. Die zwangsldufige Folge ist,
dass solche Ziele und Dosierungen falsch sein konnen und werden und der
wohlfahrtsmaximierende Staat also ein Interesse daran haben muss, seine Irr-
tumskosten zu minimieren. Das Weitzman-Theorem, dessen ,,Ubersetzung im
VK/SK-Kontext erfolgte, zeigt nun, dass Fehler bei der Nutzenschitzung
(MEC) zwar aufgrund falscher Standards zu Wohifahrtsverlusten fithren kon-
nen, aber keine Auswirkungen auf die Instrumentenwahl (Preis- vs. Mengen-
steuerung) haben, dass dies aber nicht gilt fiir Irrtum beziiglich der Grenzkosten
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(MAC): Ist ndmlich die Steigung der Grenzkosten grofler als der Grenznutzen,
so ist der Wohlfahrtsverlust durch Irrtum bei der Preissteuerung geringer als bei
der Mengensteuerung et vice versa. Diese Grundiiberlegungen haben wir uns an
anderer Stelle (Zimmermann/Schwarze 1996) zunutze gemacht, um Lobbying-
Strategien der Wirtschaft gegeniiber einem sich nach Weitzman verhaltenden
Staat zu untersuchen, wobei wir nach kosten- und nutzenseitigen Strategien so-
wie den Kombinationen daraus differenziert haben — und um zu zeigen, wie es
der Wirtschaftslobby trickreich gelingen kann, die Instrumentenpriferenz des
Staates zu ihren Gunsten zu kippen. Die Prisentation dieser Ergebnisse wiirde
hier jedoch zu weit fithren, da wir die Welt des wohlfahrtsmaximierenden Staats
alsbald verlassen werden; sie bilden aber den Rahmen fiir die politisch-
okonomischen Uberlegungen an spiterer Stelle, die auch andere Akteure, spezi-
ell die Okolobby, und deren gemeinsamen Einfluss auf den Internalisierungs-
grad einschlieflen.

Denn die Unternehmen sind nicht allein am Markt der 6ffentlichen Meinung
aktiv, und vor dem staunenden Publikum finden héufig regelrechte Desinforma-
tions-Schlachten zwischen der potentiell mit Umweltschutzkosten belasteten
Wirtschaft und den Okologie-Advokaten in Gestalt der Umweltverbande statt.
Im Prinzip lassen sich solche Lobbying-Strategien sehr gut in den Kontext der
beiden Regime iibersetzen, wobei von der Weitzman-Regel und ihren Voraus-
setzungen in der Praxis zwangsldufig Abstand zu nehmen ist: In der Realitit
gibt es keinen wohlfahrtsmaximierenden Staat, schon gar nicht einen irrtumsko-
stenminimierenden, sondern letztlich nur Biindnisse von Partikularinteressen,
die es auf die Ausbeutung des Steuerzahlers und Wéhlers anlegen, wie Bruno
Frey meint (1994), allerdings wohl unter den constraints von Ideologie-, resp.
Stimmensicherung. Das heif}t aber auch, dass der ,,body politic* (inkl. der Bii-
rokratie) in einzelne Parzellen zerfillt, die den jeweiligen lobbyierenden Inter-
essen zuzuschlagen sind; was vom wohlfahrtsmaximierenden Staat dann iibrig
bleibt, ist je nach obwaltendem Zynismus eine Art Zufallsgenerator, die herr-
schende Medienmeinung und mit viel Gliick ein bisschen political leadership.
Political leadership, also Staatsménner und -frauen, gehoren aber eher zur raren
Sorte (Kirsch/Mackscheidt 1985), so dass man durchaus davon ausgehen kann,
dass das Politikergebnis (output) auf der ,,Lobbyhydraulik“ (der Verschiebung
der relevanten Kurven im Lobbyinteresse, zu der wir gleich kommen) und ih-
rem impact auf die offentliche Meinung (genauer: die versffentlichte), partiell
verzerrt durch ideologische Fixierungen der herrschenden Parteien, beruht.
Wenn man dem zustimmt, so 19st sich zwangsldufig die Frage der Internalisie-
rung im Samsara auf — der Wirtschaftsstandort oder die Okologie sind die Inter-
essen, flir die optimale Externalitdt oder den optimalen Internalisierungsgrad
findet sich kein Anwalt, und Internalisierung wird im politisch-6konomischen
Kontext wirklich zum Nirwana-Kriterium.

Ob und in welchem Ausmafe dies geschieht, ist aber zu einem groflen Teil
davon abhingig, wie gut die Lobbying-Ziele der Interessengruppen auf die herr-
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schenden Werte der herrschenden Medien, die herrschenden Werte der Bevél-
kerung sowie die herrschende Regierungskonstellation abgestimmt sind, wel-
chen Resonanzboden sie also finden. Das folgende Tableau fasst plausible Ad-
hoc-Hypothesen bzgl. des Erfolgs (+) oder Misserfolgs (=) von Lobbying-Stra-
tegien der Wirtschaft und der Umweltverbénde zusammen, wobei der Wertebe-
reich nach ,,Sicherungszielen“ (Hauptthemen) differenziert ist:

Tabelle 2
Erfolge und Misserfolge von Lobbying-Strategien (Werte/Politik)

Lobbies Wirtschaft Umweltverbinde
Werte/politische
Konstellationen
Werte:
Wirtschaftsstandort + -
Sozialstaat + -
Okologie-Minderheiten - +

Politische Konstellationen:

Wirtschaftsstandort/Sozialstaat + -
Wirtschaftsstandort/Okologie 0 0
Sozialstaat/Okologie-Minderheiten 0(+) 0(+)

Die ersten drei Zeilen des Tableaus beziehen sich auf Werthaltungen in Me-
dien und Bevélkerung und deren Beurteilung der Lobbystrategien: Hier ist von
Nullsummenspielen zwischen den Lobbies auszugehen, da mehr als holzschnit-
tartige Botschaften kaum vermittelbar sind und dementsprechend auch die Ant-
wort ausfillt. Das kann graduell anders sein auf der politischen (Regierungs-)
Ebene — weniger bei der ,,groflen* Koalition von Wirtschaftsstandort/Sozial-
staat, aber schon eher bei Sozialstaat/Okologie, wo zwar ebenso wie bei Wirt-
schaftsstandort/Okologie symbolische Politik die dominierende Folge sein wird
(Beispiel: Atomausstieg), aber auch vordergriindige win-win-Situationen auf-
treten konnen; diese sind vordergriindig, weil sie — falls die Ergebnisse nicht
neutral sind — Externalisierung von Kosten voraussetzen, denn irgendwer sonst
zahlt immer die Zeche (Beispiel: Energiesteuerfinanzierung der Rentenversiche-
rung). Wir wollen es aber bei diesem Ausflug in die Politikanalyse, der auch in

3 Bizeru. a.
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anderen Kontexten wie bei der Analyse von double-dividend-policy vielver-
sprechend ist (vgl. Zimmermann/Gaynor 1999), belassen und abschlieSend
noch einmal etwas formaler die Ansatzpunkte von Lobbying-Strategien und ihre
Wirkung auf die Internalisierung diskutieren, also die Implikationen der Lobby-
hydraulik.

6. Ein polit-6konomisches Erkldrungsmodell
fiir das Internalisierungsniveau

Grundsitzlich — trotz aller praktischen Vorbehalte gegeniiber dem Pigou-
Modell — ist es zunichst sinnvoll, neben dem VK/SK-Ansatz auch dieses als
mogliches Objekt von Lobbyingstrategien zu sehen. Im Pigou-Ansatz (und im
Wettbewerb) traten ja drei GroBen auf: der Marktpreis, die Grenzkosten der
Produktion MPC und die Grenzschadenskosten MEC; letztere sind auch im
VK/SK-Ansatz vertreten, jedoch substituieren die Grenzvermeidungskosten
MAC dort die Produktionkosten. An dem Marktpreis ist bei Wettbewerb nicht
zu riitteln und auch die MPC eignen sich nicht als Ansatzpunkte von Lobby-
strategien: Ein typisches Lobbying der Wirtschaft (,,die MPC sind hsher*) senkt
cet. par. das Gewinnmaximum der Firmen und ein atypisches Lobbying (ge-
winnsteigernd) wére kontraintutiv und wiirde zu (ggfs. iiberkompensierenden)
Gegenstrategien geradezu einladen; ganz abgesehen davon ist die 6ffentliche
Kenntnis der Produktionskosten weitaus grofer als der Vermeidungskosten
(amtliche Statistik), so dass hier auch von der Gegenseite weniger Gefahr droht.
Im Pigou-Ansatz bleiben somit als Lobbying-Objekte der beiden Gruppen im
wesentlichen nur die MEC. Im VK/SK-Modell sind die strategischen Freirdume
grofler, denn sowohl die MEC wie auch MAC kénnen zu Lobby-Angriffen ge-
nutzt werden, so dass summarisch festzuhalten ist: Zielfindung und Instrumen-
tendosierung und damit Internalisierungsgrad sind im VK/SK-Modell anfilliger
fiir Lobbying-Strategien als im Pigou-Modell, und dasgleiche gilt zwangsliufig
fiir die davon abgeleitete ,,optimumlose Variante in Gestalt des standards-pri-
ces-approach a la Baumol/Oates, bei der ein Standard ,,politisch® gesetzt wird
und dann effizient durch Preissteuerung verfolgt wird — ein genuin ,,pluralisti-
sches* und offenes Design in typisch amerikanischer Kulturtradition ohne den
teutonischen Ballast des Gemeinwohldenkens.

Wenn dem aber so ist, dann ist formal die gesamte Kurvenhydraulik der Aus-
gangspunkt, die wir an anderer Stelle (Zimmermann/Schwarze 1996) mit Blick
auf das Weitzman-Theorem (also aus wohlfahrtstheoretischer Sicht) analysiert
haben. Allerdings reduziert sich die Komplexitit dieses Ansatzes im VK/SK-
Kontext um einiges aus politisch-okonomischer Sicht, denn Weitzman (und da-
mit der Einfluss der relativen Steigungen von MAC und MEC auf die irrtums-
minimierende Instrumentenwahl) sind nun einmal politisch-6konomisch schlicht
irrelevant, mithin dem Nirwana zuzurechnen. Gehen wir also wiederum (vgl.
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Abb. 1) von fallenden MAC und steigenden MEC aus (nun allerdings bezogen
auf eine Emissionsskala) und unterstellen wir, dieses wiren die ,,wahren* Kur-
ven (was auch impliziert, dass man sich bzgl. der MEC auf eine Verteilung der
Eigentumsrechte auf Verursacher oder Geschddigte geeinigt hitte), dann wire
auch das ,,wahre“ Optimum bekannt — allerdings wohl nur dem allwissenden
und eigeninteresselosen Gesamtwohlfahrtsmaximierer.

MACA MAC, MEC,
MEC | \MAC, MEC,,
MAC, R-----
C 4 MEC,
H Z fa
NN
L

Ly

Abb. 2: Die Lobbyhydraulik

Unabhéngig davon, ob die Lobbies eine ungefdhre Vorstellung davon haben,
wo dieses ,,wahre“ Optimum liegen konnte, sind ihre Interessen natiirlich ge-
genldufig: Die Industrie hat immer ein Interesse an der Reduzierung ihrer Ver-
meidungsleistungen (also an geringeren Internalisierungsgraden), die Okologie-
Advokaten dagegen werden sich auch mit einer optimalen Externalitdt (auch
nicht mit der ,,wahren“) niemals zufrieden geben und nach strengeren Standards
rufen. Die typische Strategie der Industrie wiirde darin bestehen, der Offent-
lichkeit und Politik zu suggerieren, die Kosten wéren viel hoher (also die MAC
viel steiler), die typische Strategie der Okolobby, dies anzuzweifeln und vor al-
lem weitaus hohere Schadenskosten (steilere MEC und damit auch Nutzen der
Emissionsreduzierung) zu behaupten; atypische Strategien beziehen sich dem-
entsprechend auf entgegengesetztes Verhalten. Nehmen wir zur Vereinfachung
an, dass zunichst einmal Schétzungen der MAC und MEC von ,,unabhingigen®
Institutionen (die dazu Akzeptanz genieflen, bei der allgemeinen Krise der poli-
tischen Institutionen am besten der Bundesbank) als Verhandlungsgrundlage
vorgelegt wurden, die im politékonomischen Umfeld die Funktion der ,,wahren*
Kurven tibernehmen, und zum zweiten die Aktionsparameter der Industrielob-
by die MAC, der Okolobby die MEC sind, dann haben wir vier Grundfille hin-
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sichtlich der Strategiekombinationen zu unterscheiden; differenzierend kommt
hinzu, dass wir auch nach dominierenden Mengen (Auflagen) — und Preislosun-
gen (Steuern) unterscheiden miissen, denn die Lobbyhydraulik erbringt hier
gravierend andere Ergebnisse aufgrund der Anpassung der Industrie entspre-
chend der ,,wahren“ MAC, die ja nur ihr bekannt sind.

Tabelle 3
Payoff-Matrix fiir Lobbying-Strategien im VK/SK-Ansatz

Industrielobby Okolobby

Strategie- M-Steuerung  P-Steuerung M-Steuerung P-Steuerung
komb.

Q)
typ. Kost.-
lobbying A(5.85)>Z(+) C4,15)<Z(-)

typ. Nutz.-
lobbying B(5)=Z<A(+0) D@B)<C<Z(++)

(2
typ. Kost.-
lobbying A(5,85)>Z(+) CM4,15<Z(-)

atyp. Nutz.-
lobbying E(MN>A>Z(--) F(5,8)>Z>C(--)

3

atyp. Kost.-

lobbying G@3,75)<Z(-) 1(6,25)>Z (+)

typ. Nutz.-

lobbying HB)<G<Z(+#+) Z(5.8)<F<I(+)

“
atyp. Kost.-
lobbying G(3,75)<Z(-) 1(6,25)>Z (+)

atyp. Nutz.-
lobbying KG$)=2>G(-0)0 L(M>I1>Z(--)

Num. Strategieergebnisse fiir: MEC,, = 1E; MEC, = 1,4E; MEC,, = 0,6E;
MAC,, =10- 1E; MAC,= 14 - 1,4E; MAC,;= 6 - 0,6E
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In den Darstellungen von Abbildung 2 und Tabelle 3 haben wir aus Griinden
der Ubersichtlichkeit dazu den extrem einfachen Fall symmetrischer Kurven-
verldufe gewiahlt, und es versteht sich, dass sich je nach Ausmaf3 der Kurven-
drehungen resp. der Steigungsverldufe normalerweise davon abweichende Re-
sultate ergeben werden; da es uns aber nur auf die grundsitzliche Frage nach
der Internalisierung ankommt, ist das wohl ein vertretbares Vorgehen, wohl
aber auch ein Anreiz, das Lobbyproblem einmal (methodisch addquat) spiel-
theoretisch zu formulieren.

Aus dieser Darstellung und einer ergidnzenden Beispielrechnung lassen sich
dann die in Tabelle 3 zusammengefassten Ergebnisse ableiten, wobei die Vor-
zeichen in Klammern Bewertungen aus Sicht der jeweiligen Lobby zum Aus-
druck bringen: bei der Industrielobby, ob der durch die Strategie erreichte Wert
grofier/kleiner (+/-) als der Ausgangswert ist (es also gelungen ist, den Interna-
lisierungsgrad zu senken), bei der Okolobby, ob zum ersten das Resultat der
Gegenstrategie kleiner/grofer (+/-) als der Strategiewert der Industrie ist (ob al-
so die Richtung der Strategie stimmt) und zum zweiten, ob die Gegenstrategie
zu einem kleineren/groferen (+/—) Ergebnis fiihrt als der Ausgangswert Z. Die
illustrative Beispielrechnung basiert auf den unter Tab. 3 verzeichneten Funk-
tionen, und die in der Tabelle in Klammern erscheinenden Zahlen geben das
Emissionsniveau, also das Ergebnis der jeweiligen Strategien resp. Strategie-
kombinationen an. Wir nehmen plausiblerweise auch an, dass die Industrie als
erste auf das ,,unabhéngige* Gutachten reagiert, also in einer Art first mover
advantage die Strategie festlegen kann, auf welche die Okolobby reagieren
muss.

Betrachtet man zunéchst die politikseits praferierten Mengenlosungen (dazu
begriindend Hansmeyer 1993), wobei eine solche Priferenz natiirlich auch lob-
byangriffsfihig ist oder ein Lobbyergebnis sein kann, dann ist die Wahl der ty-
pischen Strategie durch die Industrie eindeutig und diese wird in der Offentlich-
keit auch erwartet; die Okolobby wird dann auch typisch reagieren und den first
mover advantage der Industrie zu korrigieren versuchen, wobei das Endergebnis
in der Realitét offen ist — unser Resultat des ,,wahren* Optimums (B = Z) ist au-
schlieSlich durch das symmetrische Beisipel bedingt. Die potentielle Wahl der
atypischen Strategie durch die Industrie leidet zum einen an einem first mover
disadvantage, zum anderen an der Unglaubwiirdigkeit dieser Strategie und wiir-
de auch nur im Fall einer ebenfalls atypischen Reaktion der Okolobby (die nicht
zu erwarten ist) den Schaden (im Beispiel auf den Ausgangwert K = Z) begren-
zen.

Im Fall der Preissteuerung miisste die Industrie atypisches Kostenlobbying
betreiben, um zunicht einen Vorteil (I) zu erreichen; antwortet die Okolobby
darauf auch atypisch, so wird das Spiel (mit L im Beispiel) zuungunsten der
Okolobby ausgehen, und antwortet die Okolobby typisch, so wird die Industrie
Abstriche an ihrem Ersterfolg (F) hinnehmen miissen, aber immer noch ihre La-
ge verbessert haben. Bei typischem Kostenlobbying auf Industrieseite aber wird
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die Okolobby eindeutig mit typischem Nutzenlobbying reagieren und (mit D im
Beispiel) dieses Spiel gewinnen.

Wenn aber nun die politische Entscheidung zugunsten von Mengen- oder
Preissteuerung verhandelbar und damit lobbyfahig ist, dann stellt sich natiirlich
die Frage, fiir welche Losung die beiden Parteien votieren werden. Das héngt
auch von situativen Variablen ab (aktuelle Umweltprobleme z. B.), die neben
einer grundlegenden responsiveness auf den Sender den Erfolg der Lobby-
ingstrategien in der Offentlichkeit bestimmen, jedoch wollen wir hier weiter
strategieimmanent argumentieren. Aus den Beispielwerten in Tabelle 3 lassen
sich so einige vorldufige Antworten in bezug auf die Internalisierungsfrage ge-
ben:

e Rechnet die Industrie nicht mit Reaktionen der Okolobby und sind alle
moglichen Strategien verfiigbar, so sollte die Industrie an der Preislosung
interessiert sein — der Gesamtdurchschnitt der Strategieergebnisse / Emis-
sionen ist 5,2 gegeniiber 4,8. Auch wenn die Okolobby reagiert, dndert sich
daran nichts — die Preislésung ist aus Industriesicht mit dem Gesamtdurch-
schnitt von 5,4 wieder besser als die Mengenlosung mit 5,0.

e  Halt sich die Industrie an die Strategien, bei denen sie einen first mover
advantage hat — (1) und (2) bei der Mengensteuerung, (3) und (4) bei der
Preissteuerung —, so wird sie auch hier die Preislosung préferieren, denn die
Emissionswerte sind in beiden Fillen im Durchschnitt groBer als bei der
Mengenl6sung — ohne Reaktion der Okolobby gilt 6,25 gegeniiber 5,85, mit
Reaktion 6,4 gegeniiber 6,0.

e Kommt jedoch der Glaubwiirdigkeitsfaktor der Strategien ins Spiel, so
muss die Industrie auf atypische Kostenstrategien schweren Herzens ver-
zichten, obwohl diese (im Rahmen der Preislosung) das first best Resultat
fiir sie erbringen; damit entféllt aber auch die first best Situation fiir die
Okolobby in Gestalt der Mengenldsung. Das aber bedeutet anders gewendet
die Umkehrung der Strategiepriferenz durch Einschrinkung des Strate-
gieraums und das klare Votum der Industrie fiir die Mengenlosung, denn
bei typischer Strategie ist diese eindeutig iiberlegen mit Durchschnittswer-
ten von 5,85 gegeniiber 4,15 ohne Reaktion, 6,0 gegeniiber 4,4 mit Reakti-
on der Okolobby.

Halten wir — bei allen Restriktionen dieses Ansatzes und des Beispiels — also
fest: Bei eingeschranktem Strategiebereich priferiert die Industrie die Mengen-
16sung (und die typische Strategie) — und unter dieser Voraussetzung muss die
Okolobby zwangslaufig fiir die Preislosung (und abermals die typische Strate-
gie) votieren. Die Griinde fiir die Industrie liegen zum einen in der (entschei-
denden) Glaubwiirdigkeit der Strategie, zum anderen aber wohl auch darin, dass
Steuerlosungen lobbyméBig schwieriger zu handhaben sind aufgrund des kom-
plexeren Ablaufmechanismus, den ja auch nur die insider in den Firmen durch-
schauen. Die Okolobby sollte dagegen generell Preislosungen bevorzugen, weil
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sie zum einen die Gegenseite tendenziell in eine strategisch unglaubwiirdige Po-
sition bringen und zum anderen bei eingeschranktem Strategiebereich die er-
reichbaren ,,Gewinne* (in der Wéhrung des Internalisierungsgrads) nun zwar im
Durchschnitt nicht mehr first best (bei Mengensteuerung und atypischer Indu-
striestrategie) sind, aber bei Durchsetzung ihrer Priferenz (und beidseitig typi-
scher Strategie) singuldr einen Spitzenwert erreichen konnen. Da es aber gute
Griinde gibt, dass die Politiker/Biirokraten und die Industrie in ihrer Priferenz
(zumeist) konform gehen und somit in der Realitit (iiberwiegend) Mengenlo-
sungen implementiert werden, ist mit einem geringeren Internalisierungsgrad zu
rechnen als bei einer alternativen Durchsetzung der Priferenz der Okolobby in
Form von Preislosungen; die Okosteuerentscheidungen der rotgriinen Regierung
koénnen durchaus auch auf diesem Hintergrund als (unerwartet) erfolgreiches
Lobbyergebnis interpretiert werden. Allerdings kommt zulasten der Okolobby-
strategien noch etwas Grundsétzliches hinzu: Nimmt man an, unter einer Men-
genlgsung wiirde die Industrie Punkt A in Abbildung 2 anstreben, dann kann die
Okolobby den Ausgangswert Z (= B = K) nur halten, wenn sie die MEC um den
gleichen Faktor wie die MAC vermehrt. Da aber in der Offentlichkeit keine
Marginalkurven gedreht werden, sondern mit Absolutzahlen gehandelt wird,
impliziert dies, dass die zu suggerierende Nutzengrof3e absolut wesentlich hoher
sein muss als die Kostengrofe der Industrieseite — denn die Vermeidungskosten
haben ja einen von rechts nach links progressiv ansteigenden, die Nutzen der
Emissionsvermeidung jedoch einen degressiv ansteigenden Verlauf. Das kann
dazu fiihren, dass auch die Behauptungen der Okolobby offentlich als unglaub-
wiirdig angesehen werden (obwohl die Steigerungsraten sehr wohl identisch
sind), insbesondere aber dann, wenn die Individuen einen gewissen und be-
grenzten ,moral account” besitzen, wie wir aus der Contingent-valuation-
Forschung (embedding-effect) wissen (Kahneman/Knetsch 1992). Wenn das
aber gilt, dann sind die strategischen Moglichkeiten der Okolobby in diesem
Spiel begrenzter als man zunichst meinen konnte — und vielleicht erklart sich
die traditionelle Dominanz von Mengenlésungen in der Umweltpolitik, also der
Industriepréferenz, auch partiell aus diesem Sachverhalt; ein temporiar davon
abweichendes Resultat steht dem nicht entgegen insoweit, als der situative Fak-
tor einer rotgriinen Regierung anscheinend in der Lage war, diesen strategischen
Nachteil temporér mehr als auszugleichen.

7. Fazit

Fassen wir zusammen. Wir haben eingangs gesagt, dass Internalisierung
dreierlei voraussetzt: dass es etwas zu internalisieren gibt, dass dies nicht ,,von
selbst“ geschieht und dass es sich ,lohnen* sollte, aber auch gewisse soziale
Segnungen externer Effekte in Form der spontanen Generierung von internali-
sierenden institutions zwischen Markt und Staat herausgestellt, die dazu tendie-
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ren, durch einen allzu regelungswiltigen Staat beschédigt oder gar verdringt zu
werden; es gibt also eindeutig eine ordnungspolitische Schranke von Internali-
sierung (2.). Bevor dem Staat also iiberhaupt Zutritt zur Regelungsbiihne ge-
wihrt wurde, standen die automatischen Internalisierungspotentiale des ,,gro-
Ben* (Transaktionen) und des , kleinen* freien Markts (Verhandlungen) als eine
weitere Schranke der Staatsintervention im Mittelpunkt (3.). In der interventio-
nistischen Abteilung wurde dann hervorgehoben, dass allein schon von der
Wahl des Optimierungsmodells Einfliisse auf den Internalisierungsgrad ausge-
hen, und unter realititsnahen Annahmen gezeigt, dass Lobbystrategien der
Wirtschaft hier ihren Ursprung und ihre Begriindung finden (4.). In der Folge
und in Anlehnung an das Weitzman-Theorem konnten Unsicherheiten iiber die
relevanten Kurvenverldufe auch als Lobbystrategien interpretiert werden, wobei
im politisch-6konomischen Ansatz mit dem Wegfall des irrtumskostenminimie-
renden Wohlfahrtsmaximierers zwangsléufig auch das Ziel einer optimalen In-
ternalisierung dem Nirwana anheim fiel (5.). Letztlich wurde herausgearbeitet,
dass sich das Modell optimaler Umweltqualitit und seine pragmatischen Ab-
kommlinge vergleichsweise am besten fiir Lobbystrategien eignen und im Kon-
text von Lobbystrategien und Internalisierung gezeigt, dass die von Regieren-
den und Wirtschaft préferierten Mengenlosungen (tendenziell) zu geringeren
Internalisierungsgraden neigen als die von der Okolobby priferierten Preislo-
sungen (6.).

Als Quintessenz ist festzuhalten: Ob und inwieweit Internalisierung nétig und
moglich ist und auch geschieht, ist sicherlich auch eine (unpolitische) Frage der
Information und Transaktionskosten, zuvorderst aber eine Frage der politischen
Okonomie; das was umweltpolitisch geschieht, fillt ja nicht als als Weisheit und
Geschenk eines allwissenden Wohlfahrtsmaximierers vom Himmel, sondern ist
in Zielen und Instrumenten(-dosierungen) ein Ergebnis von Verhandlungspro-
zessen eigeninteressierter Gruppen (inkl. der Politiker und Biirokraten) unter-
einander und auf dem Hintergrund supportbietender oder -verweigernder Of-
fentlichkeit — eben ein Ergebnis der Interaktion von Menschen und nicht von
Heiligen. ,,Gerade weil es keine vollstindige Internalisierung geben kann*
(StreiBler 1993, S. 107), ist einem solchen Nirwana auch nicht nachzuweinen,
sondern das Samsara als Chance zu sehen fiir einen tragfihigen weil akzeptier-
ten pluralistischen Kompromiss.
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Versagt der Staat im Umweltschutz?”

Eine wissenschaftskritische Ergéinzung zur
Neuen Politischen Okonomie der Umweltpolitik

Achim Truger

1. Einleitung

Die meisten Okonomen halten heutzutage — gestiitzt auf die Marktversagens-
kategorien ,,externe Effekte” oder ,offentliche Giiter“ — ein Staatshandeln im
Umweltschutz fiir gerechtfertigt. Dagegen sind die wenigsten Okonomen mit
der spezifischen Ausgestaltung der deutschen Umweltpolitik einverstanden: Das
nach wie vor dominierende Ordnungsrecht wird in der umweltékonomischen
Analyse traditionell als ineffizient eingestuft.' Okonomen priferieren seit lan-
gem marktwirtschaftliche Instrumente wie Umweltabgaben, Zertifikate oder das
Haftungsrecht. In der Politik haben sich solche Instrumente bisher entweder gar
nicht, oder aber nur in stark, teilweise bis zur Unkenntlichkeit modifizierter
Form durchsetzen koénnen. Entsprechend hart fillt daher regelmiafig die dkono-
mische Kritik an konkreten umweltpolitischen MaBnahmen aus.’

Um dieser Situation zu begegnen, beschrianken sich viele Okonomen mitt-
lerweile nicht mehr auf die blofe Kritik an der herrschenden Umweltpolitik,
sondern haben die Implementationsschwéiche marktwirtschaftlicher Instrumente
selbst zum Gegenstand der 6konomischen Analyse gemacht. In steigender Hau-
figkeit finden sich Analysen der umweltpolitischen Instrumentenwahl aus Sicht

* Ich danke Stefan Bach, Kilian Bizer, Bodo Linscheidt und Olaf Tidelski fir wert-
volle Hinweise und Anregungen.

I Statt vieler siehe Endres (1994).

2 Als Beispiel sei nur auf die Kritik an der Abwasserabgabe verwiesen. Siehe hierzu
beispielsweise Karl/Ranné (1995). Die Abwasserabgabe ist stindig durch das Fi-
nanzwissenschaftliche Forschungsinstitut an der Universitat zu Koln kritisch wissen-
schaftlich begleitet worden. Siehe hierzu in jiingerer Zeit Ewringmann (1993); Ewring-
mann/Nase (1993); Ewringmann/Gawel/Hansmeyer (1993); Gawel (1993); Gawel/Ew-
ringmann (1994); Ewringmann/Scholl (1996); Scholl (1998).
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der Neuen Politischen Okonomie.® Diese Ansitze liefern potentielle Erkldrun-
gen daflir, warum es in parlamentarischen Demokratien so schwer fillt, markt-
wirtschaftliche Instrumente durchzusetzen. In grober Verkiirzung konnen die
(rational) schlecht informierten Wihler die eigennutzorientierten Politiker nur
unvollkommen bei der Umsetzung ihrer umweltpolitischen Priferenzen kon-
trollieren. Diese wiederum sehen sich dem Einfluss méchtiger Interessengrup-
pen ausgesetzt und sind zudem auf die eigene Interessen verfolgende Biirokratie
angewiesen. Da mit einiger Plausibilitit angenommen wird, dass die mafB-
geblich-en Mitglieder der erwahnten Gruppen eine Préferenz fiir ordnungsrecht-
liche, allerhochstens fiir stark abgeschwiéchte marktwirtschaftliche Losungen
haben, setzen sich die aus 6konomischer Sicht iiberlegenen Losungen im politi-
schen Prozess nicht durch; sie werden von interessierter Seite torpediert.

Was folgt daraus fiir die Beurteilung des Staatshandelns im Umweltschutz?
Der Staat scheint aufgrund der Mechanismen des demokratischen Prozesses of-
fenbar nicht in der Lage, eine effiziente Umweltpolitik zu betreiben. Der
Schluss scheint nahe zu liegen, dass es sich um einen typischen Fall von Staats-
versagen handelt, der entsprechend harte Korrekturen, etwa konstitutionelle Be-
schriankungen fiir den demokratischen Prozess oder gar die Verlagerung der
um-weltpolitischen Kompetenzen des Parlamentes auf eine unabhingige Um-
welt-behdrde erfordert.* Damit l:ige man im Trend: In der Offentlichkeit scheint
der Politikverdruss gegenwirtig weitverbreitet und in weiten Teilen der Okono-
mik ist es iiblich, auf jedes vorgebrachte Marktversagensargument automatisch
mit einem Staatsversagensargument zu kontern, das staatliche Problemlosungen
sofort diskreditiert, zumindest aber stark problematisiert und nach konstitutio-
nellen Beschriinkungen verlangt.’ In etwas iiberspitzter Sicht wiren die Umset-
zungsprobleme der Umweltpolitik dann ein weiterer Beleg fiir die Ohnmacht
des Staates und die Unfhigkeit parlamentarischer demokratischer Politik.®

Ziel des vorliegenden Beitrags ist es zu zeigen, dass eine solche Staatsversa-
gensdiagnose nicht gerechtfertigt ist, weil sie auf einer zu engen Interpretation
der Neuen Politischen Okonomie beruht, die die Rolle der 6konomischen Wis-
senschaft bei der Politikberatung nicht hinreichend beriicksichtigt. Die Staats-
versagensdiagnose ldsst sich ndmlich nur dann eindeutig stellen, wenn man von

3 Siehe hierzu beispielsweise Horbach (1992); Benkert (1994); Gawel (1995); Ga-
wel/Schneider (1996); Frey/Schneider (1996);, Meyer (1996) und Zimmermann (1996).
Zur Neuen Politischen Okonomie im allgemeinen siehe etwa die Lehrbiicher von
Frey/Kirchgdssner (1994) und Mueller (1989). Neuere Entwicklungen werden in Muel-
ler (1997) dargestellt.

* GemsBigt in diese Richtung etwa der Oko-Parafiskus-Vorschlag von Tiepelmann
(1994) und Tiepelmann/Frick (1996).

5 Schon frith Watrin (1986).

¢ Extrem demokratiekritisch hat sich jiingst von Weizsdcker (1999) geduBert.
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der Fiktion ausgeht, es gebe eine wissenschaftlich eindeutig ableitbare und von
allen Okonomen unzweifelhaft empfohlene optimale Umweltpolitik. In Wirk-
lichkeit aber ist das Spektrum der empfohlenen Mafinahmen und mithin die Un-
einigkeit unter Okonomen im Einzelfall duBerst groB. So kann man viele kon-
krete politische Maflnahmen nicht nur als gegeniiber der ,,optimalen Losung*
unbefriedigenden Kompromiss unter dem Diktat von Interessengruppen und
Biirokratie begreifen, sondern auch als Reaktion auf die von der Heterogenitt
der Meinungen in der 6konomischen Wissenschaft ausgehende Verunsicherung
der Politik. Daher lohnt es sich auf jeden Fall, die Rolle der Wissenschaft so-
wohl bei der Ableitung des Staatsversagensvorwurfs im allgemeinen als auch in
der Umweltpolitik im besonderen etwas néher zu betrachten.

Hierzu wird in Abschnitt 2 zunichst der Vorwurf des Staatsversagens auf
Basis des bisher differenziertesten theoretischen Ansatzes, James M. Buchanans
konstitutioneller Okonomik, abgeleitet. In Abschnitt 3 wird gezeigt, dass sich in
diesem Ansatz zwangsldufig das Problem der Erzeugung und der Konvergenz
des theoretischen Instrumentalwissens stellt (3.1). Es wird dann allgemein (3.2)
und am Beispiel der 6kologischen Steuerreform (3.3) argumentiert, dass die zur
Ableitung einer Staatsversagensdiagnose notwendige Theoriekonvergenz nicht
vorliegt. SchlieBlich wird in 3.4 demonstriert, dass die 6konomische Wissen-
schaft in den konstitutionellen Ansatz integriert werden miisste und dabei den-
selben theoretischen Annahmen und Beurteilungsmafstaben unterworfen wer-
den miisste wie der demokratische Prozess. Dadurch fiele der Vorwurf des
Staatsversagens als Vorwurf des ,,Wissenschaftsversagens“ und Forderung
nach konstitutionellen Schranken auf die Wissenschaft zuriick. Abschnitt 4 be-
schiftigt sich mit Implikationen fiir die Beurteilung der Umweltpolitik.

2. Staatsversagen: Buchanans konstitutionelle Okonomik
als Referenzmodell

2.1 Der Grundansatz der konstitutionellen Okonomik

Um den Staatsversagensvorwurf zu prézisieren und nicht im theoretischen
Vakuum zu diskutieren, wird im vorliegenden Beitrag fiir die Staatsversa-
gensargumentation die konstitutionelle Okonomik James M. Buchanans als Re-
ferenzmodell zugrundegelegt.” Dieser Ansatz ist fir den hier angestrebten
Zweck geradezu ideal, da auf seiner Basis erstens héufig ein fundamentales

7 Hierzu und im folgenden siehe Brennan/Buchanan (1993); Buchanan (1987a),
(1987b), (1990) und sehr grundsitzlich Vanberg (1994). Teilweise kritische Einschit-
zungen finden sich in Folkers (1996), Pies (1996) und Voigt (1994) und (1996). Konse-
quente Anwendungen auf die Wirtschaftspolitik bzw. die Finanzwissenschaft finden
sich in den Lehrbiichern von Frey/Kirchgdssner (1994) bzw. Blankart (1994).
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Versagen der parlamentarischen Mehrheitsdemokratie in den verschiedensten
Politikbereichen behauptet wird, das nur durch konstitutionelle Beschrankungen
der Politik tiberwunden werden kénne. Der Ansatz beriicksichtigt zweitens ex-
plizit die Ergebnisse der Neuen Politischen Okonomie, bietet zudem eine Mog-
lichkeit der gedanklichen Ausschaltung von Partikularinteressen und Vertei-
lungskonflikten bei der Beurteilung von gesellschaftlichen MaBnahmen und
Regeln und bezieht dabei in neueren Arbeiten das Problem der Generierung
theoretischen Wissens ein. All das sei im folgenden kurz skizziert.

Die konstitutionelle Okonomik beschiftigt sich mit der Analyse der Wirkun-
gen und der Bewertung von gesellschaftlichen Regeln. Es ist analytisch hilf-
reich, den Ansatz in drei theoretische Bausteine zu zerlegen. Die ersten beiden
Bausteine bilden dabei die positive Komponente, die der Wirkungsanalyse
dient, wihrend der dritte Baustein die normative Komponente darstellt und der
Bewertung von Regeln dient.

Die positive Komponente: Wenn man die okonomischen Wirkungen ver-
schiedener gesellschaftlicher Regeln, etwa verschiedene Besteuerungsregeln,
Vorschriften fiir die Staatsverschuldung etc., auf die Wohlfahrt der Biirger ana-
lysieren mochte, braucht man dazu eine geeignete Theorie. In der konstitutio-
nellen Okonomik iibernimmt die Rolle dieses ersten theoretischen Bausteins
tiblicherweise eine einfache neoklassische Theorie des betrachteten Gegen-
standsbereiches. Hierin unterscheidet sich der Ansatz grundsétzlich nicht von
den iiblichen wohlfahrtsékonomischen Ansitzen. Neu ist dagegen die Hinzufii-
gung des zweiten theoretischen Bausteins, ndmlich einer Theorie iiber den poli-
tischen Prozess. Hierzu kommt die Okonomische Theorie der Politik zum Ein-
satz, die den Gedanken der Eigennutzorientierung konsequent auch in den
nicht-marktlichen Bereich iibertrdgt und Wahler, Politiker, Interessenvertreter
und Biirokraten als homines oeconomici modelliert. Die Kombination der bei-
den Bausteine ermoglicht dann die Analyse von Interdependenzen zwischen
wirtschaftlichem und politischem Bereich. So ldsst sich z. B. analysieren, wie
eine bestimmte politische Mafnahme, etwa die Erhebung einer Steuer, sich auf
das Verhalten der Wirtschaftssubjekte auswirkt, wie dies auf das Verhalten der
Politiker riickwirkt und welche Wohlfahrtseffekte damit insgesamt fiir die Wirt-
schaftssubjekte verbunden sind. Auf diese Weise kann man zu Wirkungsanaly-
sen fiir die unterschiedlichsten gesellschaftlichen Regeln gelangen.

Die normative Komponente: Uber die beiden positiven Bausteine setzt
Buchanan noch einen dritten, normativen Baustein, der die Beurteilung der be-
trachteten Regeln und ihrer Wirkungen erméglichen soll. Die Anforderungen,
die er an den BeurteilungsmalBstab stellt, sind streng. Die Beurteilung soll nicht
anhand extern vorgegebener Ziele — etwa soziale Wohlfahrtsfunktionen wie in
der traditionellen Wohlfahrtsékonomik — sondern streng auf Basis des normati-
ven Individualismus anhand der Préferenzen der Individuen erfolgen. Will man
zu einer eindeutigen — d. h. im normativen Individualismus einstimmigen — Be-
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urteilung der betrachteten Regeln durch die Individuen gelangen, dann scheint
sich sofort das Problem zu stellen, dass unterschiedliche Individuen von ein und
derselben MafBnahme unterschiedlich betroffen sind und daher zu ganz unter-
schiedlichen Beurteilungen gelangen werden. Wie soll man die Zustimmung al-
ler zu einer bestimmten Maflnahme erreichen, wenn es regelmifig nicht nur
Gewinner, sondern auch Verlierer und damit Verteilungskonflikte gibt? Bucha-
nans Antwort auf diese Frage besteht darin, auf den Unterschied zwischen ein-
zelnen politischen Mafinahmen im laufenden politischen Prozess und allgemei-
nen Regeln, die den Rahmen fiir diesen Prozess bilden, hinzuweisen.® Bei ein-
zelnen politischen Mafnahmen wird jedes Individuum eine ziemlich genaue
Vorstellung davon haben, wie es von diesen Maflnahmen betroffen ist, ob es
gewinnt oder verliert. Bei langfristig angelegten Regeln dagegen, die sich unter
Umstinden auch auf eine fernere Zukunft beziehen, kann es fiir den Einzelnen
sehr viel schwieriger sein, seine Betroffenheit abzuschitzen, da ihm seine zu-
kiinftige soziale Position noch nicht bekannt ist und er daher nicht wissen kann,
ob er profitieren oder verlieren wird. In diesem Sinne finden Entscheidungen
iiber Regeln, anders als solche iiber Einzelmafinahmen, vor einem ,,Schleier der
Unsicherheit* statt, der es den Individuen nicht erlaubt, ihre zukiinftige Vertei-
lungsposition genau abzuschétzen. Vor einem solchen Schleier kann es auch fiir
eigennutzorientierte Individuen rational sein, sich einstimmig fiir Regeln zu ent-
scheiden, die zum langfristigen Vorteil aller sind, selbst wenn einzelne oder
viele dabei unter Umsténden kurzfristig EinbuBlen hinzunehmen haben, die bei
der Abstimmung iiber eine kurzfristige politische Einzelmafinahme vielleicht zu
heftigen Verteilungskdampfen und zur Ablehnung der MaBnahme gefiihrt hitten.
In diesem Sinne ist der Schleier der Unsicherheit, dhnlich dem Rawls’schen
Schleier des Nichtwissens’, ein Mittel, um Partikularinteressen und Verteilungs-
streitigkeiten bei der Beurteilung gesellschaftlicher Regeln gedanklich auszu-
schalten. Eine Regel ist aus dieser Sicht dann positiv zu bewerten, wenn sie so
interpretiert werden kann, als sei sie aus einer rationalen Entscheidung vor dem
Schleier der Unsicherheit hervorgegangen.

2.2 Korrektur des Staatsversagens durch konstitutionelle Schranken

Wie gelangt man mittels des konstitutionellen Ansatzes zu einer Staatsversa-
gensdiagnose? Dies erreicht man, indem man die vorstehend nur abstrakt cha-
rakterisierten Bausteine und Regeln in der gewiinschten Weise konkretisiert.
Beziiglich der Regeln beschrénkt man sich auf den Vergleich genereller Regeln
zur Beschrankung des Spielraums der parlamentarischen Demokratie.'® Ubli-

8 Brennan/Buchanan (1993), S. 25 ff.
® Rawls (1971).
1 Siehe hierzu wieder Brennan/Buchanan (1993), insbesondere S. 109 ff.
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cherweise stellt man eine vollig unbeschrénkte parlamentarische Demokratie, in
der alle Maflnahmen durch einfachen Mehrheitsbeschluss durchgesetzt werden
kénnen, einer parlamentarischen Demokratie gegeniiber, die durch konstitutio-
nelle Schranken (etwa Verschuldungsgrenzen) beschrinkt wird. Der ,,Kniff* be-
steht dann darin, beziiglich der Theorie des politischen Prozesses (Baustein 2)
eine entsprechend zugespitzte Neue Politische Okonomie zu verwenden, d. h.
die durch Eigennutz und Informationsasymmetrien verursachten Mingel (un-
volistindige Kontrolle der Politiker durch Parlament und Biirger, Einfluss von
Interessengruppen und Biirokratie) zu betonen. Hiufig fiihrt dies auf eine so
stark vereinfachte Annahme, wie die Leviathan-Hypothese, bei der der Staat zu
einem von Wihlern und Parlament vollig unkontrollierbaren Aufkommensma-
ximierer degeneriert.'" Erleichtert wird das ganze noch, wenn man zur Beurtei-
lung der Wirkungen verschiedener Regeln auf die Wohlfahrt der Individuen
(Baustein 1) eine einfache, wenig differenzierte neoklassische Theorie des be-
trachteten Gegenstandsbereiches, etwa der Besteuerung oder der Staatsver-
schuldung verwendet.

Auf diese Weise gelangt man sehr leicht zu einer Staatsversagensdiagnose
und der Forderung nach konstitutionellen Beschrénkungen der Staatstatigkeit:
Es ldsst sich dann regelméBig zeigen, dass die Politiker ohne konstitutionelle
Beschridnkungen aufgrund der polit-konomischen Mechanismen systematisch
MaBnahmen ergreifen, deren Wirkungen nicht den — in der einfachen neoklassi-
schen Theorie angenommenen — Préiferenzen der Biirger entsprechen. Rationale
Individuen vor dem Schleier der Unsicherheit wiirden sich dann fiir eine kon-
stitutionelle Beschrinkung der politischen Kompetenzen aussprechen und unbe-
schrinkte Kompetenzen ablehnen.

Im Bereich der Staatsverschuldung wiirden konstitutionell unbeschrénkte
Politiker zu iibermiBiger Kreditaufnahme neigen, da sie in der Rezession auf-
genommene Schulden im Aufschwung niemals tilgen wiirden, was aus Sicht der
angenommenen Staatsschuldtheorie zumindest langfristig nur zu negativen Fol-
gen fiir die Wirtschaftssubjekte fithren kann. Daher wiirden sich rationale Indi-
viduen vor dem Schleier der Unsicherheit nicht von kurzfristigen Gewinnen
durch Staatsverschuldung tiuschen lassen und im Sinne ihres langfristigen
Wohles fiir eine konstitutionelle Beschrankung, eventuell sogar ein Verbot der
Staatsverschuldung plidieren. '

Im Bereich der Besteuerung wiirden konstitutionell unbeschrénkte Politiker
zu breite Bemessungsgrundlagen mit zu hohen S#tzen bei stark zentralisierter
Besteuerungskompetenz erheben. Die Folge wire bei Verwendung einer undif-
ferenzierten Theorie, die sich ganz auf das Allokationsziel konzentriert und Dis-

' Siehe ausfiihrlich Brennan/Buchanan (1980).
12 Grundlegend zur konstitutionellen Staatsschuldtheorie Buchanan/Wagner (1977).
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tributions- und Stabilisierungsziele ausklammert, ein aufgeblahter, den Prife-
renzen der Biirger entfremdeter zentralistischer Staat. Rationale Individuen vor
dem Schieier der Unsicherheit wiirden sich daher fur konstitutionelle Schranken
in Form eines starken Foderalismus und/oder beschriankter Bemessungsgrund-
lagen und Steuersitze entscheiden.

Auf den Umweltschutz iibertragen ist eine mogliche Interpretation die bereits
angedeutete: Konstitutionell unbeschrénkte Politiker wiirden nicht die von der
neoklassischen Umweltokonomik empfohlenen marktwirtschaftlichen Instru-
mente einsetzen. Rationale Biirger vor dem Schleier der Unsicherheit wiirden
ihre kurzfristigen Verteilungsinteressen hintanstellen und sich fiir konstitutio-
nelle Beschriankungen entscheiden, die im langfristigen Interesse die Verwen-
dung der effizienten Instrumente beférdern. Dies konnte z. B. die hiufig emp-
fohlene Starkung des Foderalismus, eine Festschreibung langfristiger Umwelt-
schutzziele und marktwirtschaftlicher Instrumente in der Verfassung oder auch
die radikale Mafnahme der Ausgliederung der umweltpolitischen Kompetenzen
aus dem Parlament und der Errichtung einer unabhiéngigen ,,Umweltzentral-
bank* sein."

Wie immer die Argumentation genau aussehen mag, das generelle Muster bei
der Korrektur des Staatsversagens ist immer gleich: Rationale Biirger erkennen
vor dem Schleier der Unsicherheit die 6konomischen Zusammenhénge und die
Tatsache, dass die parlamentarische Demokratie ohne konstitutionelle Be-
schrankungen nicht funktionsféhig ist. Sie setzen sich daher in einer demokrati-
schen ,konstitutionellen Revolution“ flir Verfassungsénderungen ein.”

3. Die vernachlissigte Rolle der Wissenschaft im Referenzmodell

3.1 Die Rolle der Wissenschaft im Referenzmodell:
Buchanan/Vanbergs Losung

Wenn die Biirger die tatsichlichen Zusammenhénge in ihren individuellen
Verfassungskalkiilen zugrundelegen sollen, dann brauchen sie dafiir offensicht-
lich theoretisches Instrumentalwissen iiber die bei verschiedenen Regeln zu er-
wartenden Wirkungen. Es stellt sich unmittelbar die Frage, woher die Individu-
en dieses Wissen bekommen sollen. Durch den Schleier der Unsicherheit wer-
den zwar gedanklich (und eventuell faktisch) die Verteilungskonflikte beseitigt;
er liefert ihnen jedoch weder theoretisches Wissen, noch kann er eine eventuelle

13 Zur konstitutionellen Steuertheorie siehe Brennan/Buchanan (1980).
1 Siehe z. B. Gawel/Schneider (1996), S. 18 ff. und Frey/Schneider (1996), S. 22 ff.
15 Brennan/Buchanan (1993), S. 177 ff.

4 Bizer u. a.
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Uneinigkeit iiber die zugrundezulegenden Wirkungstheorien beseitigen.'® Ohne
die in 2.1 skizzierten theoretischen Bausteine 1 und 2 aber kann kein Individu-
um iiberhaupt eine Entscheidung iiber gesellschaftliche Regeln fillen. Und ohne
eine einheitliche, von allen Individuen zugrundegelegte Theorie wird es auch
vor dem Schleier der Unsicherheit im allgemeinen keine einstimmige Entschei-
dung fiir eine bestimmte Regel geben konnen. Damit entfiele die Moglichkeit
einer normativ-individualistisch begriindeten Staatsversagensdiagnose.

Buchanan und Vanberg haben dieses Problem erkannt und sich ihm in eini-
gen Beitrigen niher gewidmet.'” Sie gehen davon aus, dass die konstitutionel-
len Préferenzen der Biirger, die der Entscheidung iiber Regeln zugrundeliegen,
aus zwei Komponenten bestehen, einer Interessen-Komponente und einer Theo-
rie-Komponente.'® Letztere enthilt die Theorien der Individuen iiber die Wir-
kungen der Regeln, erstere spiegelt das subjektive Interesse wider, welche die
Individuen an den hervorgebrachten Ergebnissen haben. Zur Vereinfachung
trennen sie die beiden Komponenten gedanklich, blenden die Interessenkompo-
nente vor dem Schleier der Unsicherheit aus und betrachten nur noch die Ent-
stehung der Theorie-Komponente. Dabei sehen sie im wesentlichen zwei Pro-
bleme: Das der rationalen Ignoranz, also das Problem rationale, eigennutzori-
entierte Individuen tiberhaupt zur Wissensgenerierung zu motivieren und das
der Grenzen der Erkenntnis, also der begrenzten Moglichkeiten, Prognosen
iiber die zukiinftigen Wirkungen von Regeln abzugeben."

Was das Problem der rationalen Ignoranz angeht, so wird es sich fiir die In-
dividuen bei einer grofen Anzahl von Wihlern mit verschwindend geringem
Einfluss auf das Abstimmungsergebnis kaum lohnen, sich uiber die zur Auswahl
stechenden Regeln und ihre Wirkungen zu informieren oder gar eigene Theorien
zu entwickeln. Zur Losung dieses Problems gibt es nach Buchanan und Vanberg
im wesentlichen drei Moglichkeiten: Man kann erstens eine ,konstitutionelle
Grundausbildung* fiir alle Biirger verbindlich vorschreiben, zweitens die Theo-
riebildung und -umsetzung an ,konstitutionelle Experten* delegieren und drit-
tens das Theorieproblem durch , konstitutionellen Wettbewerb“ umgehen.

Die erste Losung der konstitutionellen Grundausbildung behandeln sie nicht
weiter, da sie glauben, sie werde trotz eventueller Erfolge fiir nicht wiinschens-
wert gehalten. Auch beziiglich der zweiten Losungsmoglichkeit der durch (mo-
netdre) Anreize zu motivierenden konstitutionellen Experten hegen sie be-
trachtliche Zweifel. Zwar konne die Delegation der Theoriebildung im indivi-
duellen Kalkiil vorteilhaft sein, wenn die Kosten der Auswahl der Experten ge-

'8 Darauf hat jiingst besonders Sutter (1998) hingewiesen.

"7 Buchanan/Vanberg (1989); Vanberg/Buchanan (1989) und (1991).
'8 Vanberg/Buchanan (1989).

% Siehe hierzu und im folgenden Vanberg/Buchanan (1991).
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ringer seien als die der Eigengenerierung der zur Regelbewertung notwendigen
Theorien. Allerdings werde das Problem der rationalen Ignoranz dadurch kaum
entschirft, da es sich bei hinreichend grofer Wiahlerzahl wiederum nicht lohnen
konnte, die Informationskosten beziiglich der Experten auf sich zu nehmen. Zu-
dem sehen sie die Wahl konstitutioneller Experten prinzipiell kritisch: Im Ge-
gensatz zur Wahl eines marktwirtschaftlichen Experten, d. h. eines Produzenten,
die aufgrund der fiir den Konsumenten erkennbaren Qualitdt seines Produktes
relativ leicht fiele und zudem fiir das Individuum eindeutig individuell zure-
chenbare Folgen habe, sei die Wahl eines konstitutionellen Experten funda-
mental anders. Hier habe man es erstens mit einer kollektiven Wahl mit ent-
sprechend geringerer Folgenzurechnung zu tun und kénne sich zweitens nicht
auf die erkennbaren Produkteigenschaften, sondern nur auf die vermutliche
Kompetenz der konstitutionellen Experten verlassen. Um den marktlichen, an
Produkteigenschaften orientierten Wettbewerb so weit wie moglich zu simulie-
ren, schlagen Buchanan und Vanberg daher einen ,konstitutionellen Wettbe-
werb* vor. Die Individuen sollen nach Méglichkeit durch ,,Abstimmung mit den
Fiilen aus einer Vielzahl unterschiedlicher Regelsysteme frei wihlen kénnen,
was die Einrichtung einer Metakonstitution zur Sicherung moglichst geringer
Aus- und Eintrittskosten in Gemeinschaften mit unterschiedlichen Regelsyste-
men erfordere. Genau diese Mafinahme schlagen sie auch zur Losung des Pro-
blems der Grenzen der Erkenntnis vor. In Anlehnung an von Hayeks ,,Wettbe-
werb als Entdeckungsverfahren® soll die Metakonstitution das konstitutionelle
Lernen aus der Erfahrung mit unterschiedlichen Regelsystemen ermoglichen.

Die vorstehenden Ausfiihrungen bezogen sich auf das Problem der konstitu-
tionellen Wissensgenerierung; sie sagten jedoch noch nichts tiber die Frage, ob
der Prozess der Wissensgenerierung auch zu der fiir den vorliegenden Beitrag
zentralen Konvergenz der theoretischen Ansichten, also der Theorie-Kompo-
nenten in den individuellen Préferenzen fiihrt. Buchanan und Vanberg &ufiern
sich kaum explizit zu diesem Problem; man muss jedoch annehmen, dass sie an
eine Theoriekonvergenz glauben.”

Obwohl Buchanan und Vanbergs Ausfiihrungen interessante Einsichten her-
vorbringen, bleiben sie doch sehr abstrakt und vernachlissigen vollig die Insti-
tution der Wissenschaft, die offensichtlich eine zentrale Rolle bei der Wissens-
generierung spielt und deren ausfithrlichere Behandlung im Zusammenhang mit
der Frage der konstitutionellen Experten eigentlich nahegelegen hitte. Es fehlt
also — analog zur 6konomischen Theorie der Politik — eine 6konomische Theo-
rie der Wissenschaft und eine , konstitutionelle Okonomik der Wissenschaft.

2 S0 auch Sutter (1998), S. 324 unter Bezugnahme auf Buchanan/Vanberg (1989)
und Vanberg/Buchanan (1989).
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3.2 Empirische Kritik: Das Konvergenzproblem

Bevor in Fortfiihrung der vorstehenden theoretischen Kritik auf die Moglich-
keiten einer theoretischen Behandlung der Wissenschaft im konstitutionellen
Rahmen eingegangen wird, soll vorher noch auf das einfacher zu behandelnde
und eher empirische Konvergenzproblem eingegangen werden: Kann man da-
von ausgehen, dass Okonomen beziiglich der anzuwendenden Theorien und ih-
rer Ergebnisse einig sind oder dass der wissenschaftliche Prozess im Laufe der
Zeit zu einer solchen Einigkeit fithrt?

Es gibt gute Griinde, diesbeziiglich sehr skeptisch zu sein. Zwar darf man
nicht jede strittige Einzelfrage sofort als Beweis fiir eine heillose Zerstrittenheit
der Okonomen anfiihren und sollte sich etwas stirker auf das Problem der Ei-
nigkeit in Grundsatzfragen konzentrieren, doch auch hier sind erhebliche Zwei-
fel angebracht. Fir eine Einigkeit scheinen zunéchst die von Frey/Kirchgéssner
referierten Untersuchungsergebnisse zu sprechen, wonach in bestimmten
Grundsatzfragen, wie etwa der Beurteilung von Mindestlohnen oder des Frei-
handels, unter den insgesamt mehr als 700 befragten amerikanischen, osterrei-
chischen, schweizer und deutschen Okonomen linderspezifisch unterschiedliche
Ubereinstimmungsquoten zwischen 64 und 96 Prozent vorlagen.' Abgesehen
davon, dass man immer Zweifel an der Représentativitit solcher Untersuchun-
gen anmelden kann, heif3t dies aber auch, dass immerhin 4 bis 36 Prozent der
befragten Okonomen anderer Ansicht waren — als Informationsgrundlage fiir ei-
nen konstitutionellen Konsens nicht gerade eine ideale Situation. Wenn es um
die Empfehlung konkreter MaBinahmen wie z. B. Emissionssteuern geht, kann
von einem Konsens zudem héufig keine Rede mehr sein.?

Das Urteil einer fiir den konstitutionellen Konsens keineswegs ausreichenden
Einigkeit tiber die ,richtige” Theorie ldsst sich durch Beispiele aus einzelnen
Gegenstandsbereichen der ckonomischen Theorie festigen. Dabei soll kurz auf
die in Abschnitt 2.1 eingefiihrten theoretischen Bausteine 1 und 2, d. h. die zu-
grundegelegten Theorien von Wirtschaft und Politik, eingegangen werden.”

Baustein 2, d. h. die zugrundegelegte Okonomische Theorie der Politik, ist
keineswegs unumstritten. Zwar wird das Programm des ,,6konomischen Impe-
rialismus®, d. h. die Ubertragung des 6konomischen Verhaltensmodells auf au-

a Frey/Kirchgdssner (1994), S. 476 f.

2R rey/Kirchgdssner (1994), S. 477.

3 Streng genommen stellt sich das Problem der Theoriekonvergenz auch beim dritten
Baustein in der normativen Komponente zur individuellen Bewertung von Regeln. Dort
wird implizit oder explizit ein Modell der Entscheidung unter Unsicherheit vorausge-
setzt. Gerade diesbeziiglich existiert aber, wie sich in der 6konomischen Debatte um
Rawls und die verwendeten Entscheidungsregeln gezeigt hat, kein allgemein akzeptier-
tes theoretisches Modell. Siehe hierzu etwa Mueller (1989), S. 408 ff.
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Berokonomische Anwendungsgebiete von vielen Okonomen und anderen Sozi-
alwissenschaftlern geradezu enthusiastisch betrieben®; es gibt jedoch auch kri-
tische Stimmen. Gerade die Anwendung auf den politischen Bereich wurde von
politikwissenschaftlicher Seite sehr hart bis hin zum Pathologievorwurf kriti-
siert.” Auch innerhalb der Public-choice-Theorie gibt es konkurrierende Ansiit-
ze, etwa bei der Frage der staatlichen Zielfunktion (Leviathan- versus Stim-
menmaximierungs-, versus Medianwihleransatz).2® SchlieBlich wurden die ein-
fachen und relativ eindeutigen theoretischen Grundansitze mittlerweile sehr
stark differenziert, so dass beziiglich der Ergebnisse kaum noch Einigkeit beste-
hen diirfte.”” Das hat natiirlich auch Konsequenzen fiir die Neue Politische
Okonomie der Umweltpolitik, da dadurch viele der einfachen Annahmen iber
die Priferenzen der politischen Akteure hinsichtlich der umweltpolitischen
Instrumente stark in Frage gestellt werden.?®

Auch beziiglich des ersten theoretischen Bausteins, also der verwendeten
Wirtschaftstheorie, lassen sich leicht grundlegende Uneinigkeiten nachweisen.
Der heftigste Streit diirfte sicherlich nach wie vor im Bereich der Makrodkono-
mik vorherrschen. Dort ist, trotz einer starken methodischen Konvergenz zur
entscheidungstheoretischen Fundierung, die inhaltliche Spaltung zwischen
(Neo-)Keynesianern und Neoklassikern und Monetaristen hinsichtlich der Be-
griindung und Beurteilung staatlichen Handelns und seiner Wirkungen keines-
wegs behoben — ein Eindruck der sich durch Hinzuziehen unorthodoxer For-
schungsrichtungen, wie etwa des Post-Keynesianismus, noch verschirft.”’ Auch
in einzelnen theoretischen Bereichen, etwa der Theorie der Staatsverschuldung
stehen sich mit dem neoklassischen und Barros Ansatz der Staatsschuldneutra-
litdt anhaltend unterschiedliche Positionen mit ganz unterschiedlichen Implika-
tionen unvereinbar gegeniiber, ohne dass die Unterschiede durch empirische
Untersuchungen ausgerdumt werden konnten.*

Es ist hier nicht der Ort, um auf methodologische Beitrége einzugehen oder
gar zu einer Erkldrung oder Bewertung der weitgehenden Non-Konvergenz in-
nerhalb der Wirtschaftstheorie zu gelangen. Es ist aber eine Tatsache, dass 6ko-

% Siehe hierzu z. B. Becker (1993); Kirchgissner (1991); Frey (1990) sowie die
Beitrige in Radnitzky/Bernholz (1987) und Ramb/Tietzel (1993).

B Green/Shapiro (1994) und Friedman (1996).

2 Fir den Bereich der Neuen Politischen Okonomie der Steuerpolitik siche bei-
spielsweise Hettich/Weiner (1997).

27 S0 dient die Budgetmaxnmlerungshypothcse von Niskanen (1971) in den modernen
Ansitzen nur noch als Ausgangspunkt fir eine sehr komplizierte und differenzierte
Analyse. Einen Uberblick bieten Wintrobe (1997) und Moe (1997).

28 Siehe hierzu bereits Gawel (1995), S. 49 ff.

» Ein Gesamtiiberblick tiber die verschiedenen makroskonomischen Schulen findet
sich in Snowdon/Vane/Wynarczyk (1994).

30 Siehe hierzu etwa den Uberblick in Seater (1993) und Bernheim (1987).
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nomische Theorien nur sehr selten zu eindeutigen Aussagen filhren und man
daher so ziemlich jede Behauptung iiber wirtschaftliche Zusammenhénge und
ebenso ihr Gegenteil mit Hilfe ein und derselben oder zur Not mit mehreren
6konomischen Theorien begriinden kann.*' Unter diesen Bedingungen Einigkeit
herzustellen, diirfte so gut wie unmoglich sein.

Fiir den konstitutionellen Ansatz bedeutet dies, dass die Biirger offenbar ein
gravierendes Theorieproblem haben: Biirger, die an ein keynesianisches, even-
tuell sogar postkeynesianisches Modell glauben, werden einem konstitutionellen
Verbot der Staatsverschuldung niemals zustimmen. Biirger, die groen Wert auf
distributive und stabilisierungspolitische Ziele legen und glauben, diese kénnten
nur zentralstaatlich verfolgt werden, diirften einer weitgehenden Dezentralisie-
rung im Foderalismus niemals zustimmen und sich fiir eine Stirkung des Zen-
tralstaats einsetzen.

3.3 Meinungskonvergenz in der Umweltpolitik?
Das Beispiel der okologischen Steuerreform

Das Problem der Theoriekonvergenz und die Konsequenzen fiir eventuelle
Staatsversagensvorwiirfe lassen sich fiir die Umweltpolitik am Beispiel der
okologischen Steuerreform illustrieren. Wenn man die bisherige Entwicklung
der okologischen Steuerreform und das von der Wissenschaft bereits kritisier-
te’” rot-grine Reformkonzept” betrachtet, dann scheint dies sozusagen ein
»Elfmeter fiir jeden Staatsversagenstheoretiker zu sein: Erst braucht es eine
mehr als 20 jahrige intensive Diskussion und dann wird ein Energiesteuer-
Konzept eingefiihrt, dessen Steuersétze die einzelnen Energietréger vollig unsy-
stematisch belasten und das die aus Klimasicht besonders problematischen
Energietrédger Kohle und schweres Heizo! gar ganz ausklammert. Die Sétze sind
gemessen am Klimaziel der Bundesregierung viel zu niedrig, so dass klar ist,
dass das Ziel verfehlt werden wird. Zudem kommt das produzierende Gewerbe
in den Genuss stark erméBigter Sitze; iiber den Nettobelastungsausgleich wird
dariiber hinaus fir die meisten Unternehmen eine nennenswerte Netto-
Belastung ausgeschlossen, wihrend Unternehmen auBerhalb des produzieren-
den Gewerbes und Haushalte den vollen Satz zahlen. Gleichzeitig war der Ein-
fluss der Interessengruppen, besonders von Seiten der Industrie, die mit Stand-

3! So auch Kirchgdssner (1998).
32 Siehe hierzu beispielsweise Bach/Kohlhaas (1999) und Eekhoff (1999).

33 Eine sehr gute Darstellung des im April 1999 umgesetzen Konzeptes findet sich in
Meyer (1999). Die fir die Jahre 2000-2003 geplanten weiteren Schritte werden in
Bach/Kohlhaas (1999) kurz skizziert.
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ortverlagerung und Arbeitsplatzabbau drohte und wahre Horrorszenarien zeich-
nete, wihrend der letzten Jahre mehr als offensichtlich.**

Es wire aussichtslos, die Kritikwiirdigkeit des Regierungs-Konzeptes oder
den starken Einfluss von Interessengruppen zu leugnen. Insofern stellt die ko-
logische Steuerreform sicherlich einen erfolgversprechenden Anwendungsfall
fir die Neue Politische Okonomie dar. In konstitutioneller Sprache formuliert
scheint der Schleier der Unsicherheit nicht dicht genug zur Ausschaltung der
Verteilungskonflikte gewesen zu sein. Aber reichen die Indizien auch fiir eine
Staatsversagensdiagnose? Hier soll kurz an Beispielen gezeigt werden, dass die
dafiir notwendige Konvergenz der Meinungen der Okonomen keineswegs gege-
ben war. Die grundlegende Einigkeit unter Okonomen, im Umweltschutz
marktwirtschaftliche Instrumente einzusetzen, scheint zusammenzubrechen, so-
bald es um konkrete Instrumente geht.

Im folgenden soll daher die Instrumentfrage im Vordergrund stehen, obwohl
es bereits bei der Frage der Ziele der 6kologischen Steuerreform heftige De-
batten gab. Eigentlich sollte man erwarten, dass Okonomen einer 6kologischen
Steuerreform als marktwirtschaftlichem Instrument im Umweltschutz zustim-
men. Tatséchlich aber scheint der alte umweltékonomische Instrumentenstreit
wiederbelebt worden zu sein. Wahrend DIW und DIW/FiFo sich fiir eine Ener-
giesteuer im nationalen Alleingang aussprechen, titelt Bonus in der FAZ , Das
schlimmste wire eine Energiesteuer” und pladiert stattdessen fiir moglichst in-
ternational handelbare Umweltzertifikate.”® Michaelowa ist zwar nicht gegen
Okosteuern, will sie jedoch mit einer Joint-implementation-Lésung kombiniert
sehen.’’” H. Zimmermann beginnt die sonst als Vorteil angesehene dynamische
Anreizwirkung von Abgabenlésungen fiir problematisch zu halten.’® Homann
und Waldkirch sprechen sich fiir eine Priifung freiwilliger Selbstverpflichtungen
aus und betonen den Zwangscharakter hoheitlicher Losungen.”” Frey und
Schneider weisen darauf hin, die Okonomen hitten die Uberlegenheit markt-
wirtschaftlicher Instrumente lange iiberschétzt, weil sie anreizzerstérende Moti-
vationswirkungen iibersehen hitten.** Sollner schlieBlich entdeckt fiir sich die
Tatsache, dass Ordnungsrecht und Umweltabgaben in der Praxis eigentlich gar
nicht so unterschiedlich seien.*'

34 Siehe hierzu nur BDI (1994).

35 DIW (1995); DIW/FiFo (1999) und Bach et al. (1999).
3¢ Bonus (1995).

37 Michaelowa (1997).

38 Zimmermann (1994).

3% Homann (1996) und Waldkirch (1998).

0 Frey/Schneider (1996).

4 Sollner (1996).
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Viele Okonomen, die grundsitzlich fiir Abgabenlosungen plidieren, sind ge-
gen die spezifische Form der Umweltsteuer, da sie entweder beflirchten, durch
sie werde die Stabilitit des Finanz- und Steuersystems gefihrdet,** oder es
komme zu Steuererhdhungen und einer Aufbldhung des Staatsapparates durch
den Leviathan.*® Einige Okonomen betonen zudem ganz allgemein die vielen
wissenschaftlich noch ungeklirten Fragen der ckologischen Steuerreform.*
Vollends uniibersichtlich wird es, wenn man zusétzlich juristische Meinungen,
die tendenziell eher fiir das Ordnungsrecht eingenommen sind, einholt.*’

Ein dhnlich verwirrendes Bild ergibt sich, wenn man sich der Frage der Auf-
kommensverwendung und der makroskonomischen Wirkungen einer 6kologi-
schen Steuerreform zuwendet. Die hiufig vorgeschlagene Senkung der Beitrige
zur Sozialversicherung findet keine einhellige Zustimmung. Stattdessen fordern
viele Okonomen die Senkung der Einkommensteuer und der Unternehmens-
steuern.*® Insgesamt wird jeder Okonom seine auch sonst von ihm am heftigsten
kritisierte Steuer zur Senkung oder Abschaffung vorschlagen. Bei den ma-
krookonomischen Wirkungen gibt es ebenfalls keine Einigkeit. Die wohl be-
kannteste Studie des DIW rechnet innerhalb von 10 Jahren mit Beschiftigungs-
gewinnen von einigen hunderttausend Arbeitspldtzen und sieht keine Probleme
hinsichtlich der internationalen Wettbewerbsfihigkeit.*” Zu bedeutend hoheren
Effekten kommen Meyer et. al.*® Dagegen wurden von Arndt et al. groBe inter-
nationale Wettbewerbsprobleme und Arbeitsplatzverluste von etwa 400.000
Stellen vorhergesehen.” Der wissenschaftliche Beirat beim BMF beurteilt ver-
bal die Chancen von Beschiftigungszuwichsen duflerst skeptisch und verweist
auf Gefahren einer Besteuerung der Unternehmen im internationalen Kontext.*
Seltsam neben diesen konkreten Aussagen steht schlieflich die gesamte wohl-
fahrtsokonomische und vor allem in den internationalen wissenschaftlichen
Zeitschriften auf abstraktem Niveau kontrovers gefithrte ,,Double-dividend-
Debatte*, die selbst fiir Teilnehmer &uflerst schwer zu durchschauen ist und zu
stark unterschiedlichen Ergebnissen kommt.*!

280 etwa Hansjiirgens (1992).
4 Siehe hierzu beispielsweise Zimmermann (1996).
44 So etwa Gawel! (1996). Kritisch hierzu Linscheidt/Truger (1996).

* Zur juristischen Zulassigkeit von Umweltabgaben allgemein siche Meferschmidt
(1995). Speziell zur Okologischen Steuerreform siehe Birk/Eckhoff (1999).

% So etwa Eekhoff (1999). Einen Kompromiss zwischen Senkung der Sozialversiche-
rungsbeitrage und Unternehmensteuersenkung schlagen Bach et al. (1999) vor.

4T DIW (1995).

% Meyer et al. (1995).

* Arndt et al. (1998).

0 BMF (1997), S. 35 ff. und S. 29 ff.

5! Siche hierzu ausfiihrlich Goulder (1994); Bohm (1997) und Ekins (1997).
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Um diese beispielhaft angefiihrten — aber beliebig vermehrbaren — kontriren
Ansichten unter Okonomen richtig einordnen zu konnen, seien zwei Dinge be-
tont. Erstens fanden diese Kontroversen keineswegs nur im akademischen El-
fenbeinturm statt, sondern wurden iiber die Presse in die Offentlichkeit getra-
gen. Zweitens handelt es sich keineswegs um AuBerungen von Interessenver-
tretern, auch wenn sie hiufig von solchen dankbar aufgenommen wurden.
Vielmehr handelt es sich bei allen angefiihrten Autoren um unabhingige und
anerkannte Wissenschaftler.

Daher muss man abschlieBend die Frage stellen: Wie hitten sich angesichts
dieser verwirrenden und lautstark in der Offentlichkeit verbreiteten Meinungs-
vielfalt der Experten die Biirger denn eigentlich entscheiden sollen? So gese-
hen, ist es geradezu ein kleines Wunder, zumindest aber die eigentlich polit-
okonomisch erkldrungsbediirftige Tatsache, dass tiberhaupt die ersten Schritte
einer dkologischen Steuerreform eingeleitet worden sind.

3.4 Theoretische Kritik: Moglichkeiten einer ,, konstitutionellen Okonomik der
Wissenschaft“ und einer Theorie des ,, Wissenschafisversagens “

Wie erldutert vernachlédssigt Buchanans konstitutioneller Ansatz die Rolle
der Wissenschaft als gesellschaftliche Institution zur Produktion von theoreti-
schem Wissen vollig. Daher soll hier kurz skizziert werden, wie die Wissen-
schaft in konsistenter Weise in die konstitutionelle Okonomik aufgenommen
werden konnte und welche Konsequenzen dies hitte. Auf abstrakter Ebene fillt
dies leicht: In Ankniipfung an Buchanan und Vanberg kann man der Wissen-
schaft die Rolle des ,konstitutionellen Experten zuweisen, der im Austausch
gegen monetdre oder sonstige Anreize als spezialisierte Wissensproduktions-
und Beratungsinstanz der Biirger fungiert. Es ist daher nur folgerichtig, eine
,konstitutionelle Okonomik der Wissenschaft“ zu entwickeln, die fiir alle Biir-
ger langfristig vorteilhafte Regeln fiir die Wissenschaft und die konstitutionelle
politische Beratung vorschlégt, auf die sie sich vor dem Schleier der Unsicher-
heit einstimmig einigen wiirden.

Welches Bild von der Wissenschaft und den Wissenschaftlern miisste man
diesem Ansatz konsistenterweise zugrundelegen? Es ist vollig klar, dass dies
aus konstitutioneller Sicht ein Bild sein muss, welches das 6konomische Ver-
haltensmodell konsequent nicht nur vom marktlichen in den politischen, son-
dern auch in den wissenschaftlichen Bereich hinein iibertrigt’® und das die Wis-
senschaft mit denselben MaBstidben misst, die auch bei der Staatsversagensdiag-
nose im Bereich der Politik zugrundegelegt wurden.

5250 auch Frey/Kirchgdssner (1994), S. 456 ff. und Kirchgdssner (1998), S. 2 ff.
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Diesbeziiglich erstaunlich inkonsequent ist das Wissenschaftsbild Brennan/
Buchanans.® Sie behaupten, die Wissenschaft konne nicht mit Hilfe des ver-
tragstheoretischen Tauschansatzes analysiert werden, da in ihr ,, [...] die Exi-
stenz eines nichtindividuellen, von allen akzeptierten Wertes, namlich der
Wahrheit [...]*** anerkannt und als gemeinsames Ziel der Wissenschaftler ange-
sehen werde. Wissenschaft wird gesehen als kollektiv organisierter, kooperati-
ver Handlungszusammenhang mit dem Ziel, die Wahrheit zu entdecken. Wis-
senschaftler fragten nur nach der Richtigkeit einer Hypothese, nicht danach, ob
eine Hypothese gut oder schlecht fiir sie selbst oder die Gesellschaft sei.*®

Einem solchen heroischen und kaum mit dem dkonomischen Verhaltensmo-
dell zu vereinbarenden Wissenschaftsbild widerspricht auch Kirchgzssner.*® Er
stellt fest, Okonomen seien zumeist sehr kritisch gegeniiber anderen — vor al-
lem Politikern. Sich selbst stiinden sie jedoch héufig recht unkritisch gegeniiber.
Daher pladiert er dafiir, den Homo-oeconomicus-Ansatz auch auf die Wissen-
schaftler zu ubertragen. Auf dieser Basis, d. h. der Annahme von durch das
Streben nach Geld, Macht und Prestige motivierten Wissenschaftlern, skizzie-
ren Frey/Kirchgéssner Vorschldge fiir eine grundkonsensfihige Wissenschafis-
verfassung, die eine produktive Biirger- und Politikberatung ermdglichen soll.”’

Das zentrale Problem besteht nach Frey/Kirchgéssner auf konstitutioneller
Ebene darin, die Wissenschaftler, denen von Seiten der Interessengruppen star-
ke monetire Anreize geboten werden, bestimmte gewiinschte Meinungen zu
vertreten, zur Produktion unabhingigen, fiir alle vorteilhaften Wissens zu be-
wegen. Die eventuell damit verbundenen nicht-monetéren Anreize, wie gesell-
schaftliches Ansehen und wissenschaftliches Prestige, halten sie kaum fiir aus-
reichend. Daher messen sie dem Bildungssektor mit (partei-)politischer Unab-
hangigkeit und insbesondere der Hochschulautonomie eine groBie Rolle zu. Um
der bei Unabhéingigkeit zu erwartenden starken Tendenz der Wissenschaft zu
begegnen, sich eher theoretisch-abstrakten als konkreten wirtschafts-politisch
relevanten Fragen zu widmen, schlagen sie u. a. Geldpreise fiir wissenschaftli-
che Vorschlédge, die zur Losung von wirtschaftspolitischen Problemen fiihren,
vor. Um die zur Information der Biirger unverzichtbare Vermittlung der wissen-
schaftlichen Vorschlige zu garantieren, empfehlen sie die Sicherung des Zu-
gangs zu den Massenmedien, etwa durch staatlichen Ankauf von Sendezeit fiir
wirtschaftspolitische Beratung. Einer ,Diktatur der Berater” soll durch einen
moglichst institutionalisierten Wettbewerb zwischen den Beratern begegnet
werden. Kirchgéssner sieht zudem in einer kritischen 6ffentlichen Diskussion

53 Brennan/Buchanan (1993), S. 50 ff.
3% Brennan/Buchanan (1993), S. 50.

55 Brennan/Buchanan (1993), S. 51.

% Kirchgdssner (1998), S. 2 ff.

57 Frey/Kirchgdssner (1994), S. 456 ff.
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eine Vorbedingung und Moglichkeit, das Problem der Interessenvereinnahmung
wissenschaftlicher Forschung zu losen und so eventuell tatsdchlich zu ,,objekti-
vem* theoretischen Wissen fiir die Gesellschaft zu gelangen.”®

Frey/Kirchgéssners Vorschldge stellen einen interessanten Ansatz fiir eine
,konstitutionelle Okonomik der Wissenschaft“ dar. M. E. schétzen sie den Wis-
senschaftsprozess zutreffend ein, und die meisten der Vorschlige konnten ver-
mutlich tatsdchlich eine Verbesserung des offentlichen Diskurses und der wis-
senschaftlichen Politikberatung bewirken. Die hier zu diskutierende Frage lautet
jedoch, ob sie konsistent mit dem vorgestellten Staatsversagensansatz, insbe-
sondere mit der dort vorgenommenen Modellierung der Politik und der an ihr
Beteiligten ist. Offensichtlich ist dies nicht der Fall. Dies kann man sich klar
machen, indem man nochmals kurz betrachtet, wie der politische Prozess im
Buchanan’schen Staatsversagensansatz modelliert wird:*® Dort werden die Ei-
gennutzorientierung der Beteiligten, die asymmetrische Informationsverteilung
zwischen den Akteuren und die Méngel des politischen Prozesses gnadenlos
betont. Laut Brennan/Buchanan wird der homo oeconomicus als zynische Fikti-
on angewendet, die sogar als Worst-case-Szenario gedeutet wurde.** Sie beru-
fen sich dabei unter anderem auf Hume, der in konstitutionellen Dingen die An-
nahme empfahl, jeder Mensch sei ein Schurke und habe nur sein eigenes Inter-
esse im Sinn und sprechen mit Lord Acton von der Korruption durch Macht.®'
Im beriihmten Leviathan-Ansatz schlieBlich, reduzieren sie den demokratischen
Staat auf einen gierigen Aufkommensmaximierer, der nur auf Schrépfung seiner
Biirger aus sei und im laufenden politischen Prozess durch kein Parlament kon-
trolliert und keine Abwahldrohung davon abgehalten werden kénne.®

Vor diesem Hintergrund ist das von Frey/Kirchgéssner entworfene Bild der
Wissenschaft offensichtlich etwas harmlos. Man miisste die Wissenschaftler
durchaus ein bifichen bosartiger und die existierenden externen und internen
Kontrollmechanismen deutlich schwicher ansetzen. Es kann und soll hier kein
komplettes zynisches Wissenschaftsmodell entworfen werden. Zumindest aber
miisste man konsistenterweise annehmen, dass Wissenschaftler eiskalt ihre ei-
genen, auch politischen Interessen vertreten, dass sie dabei bestrebt sind, Inter-
essenvertretung als Beratung zum Wohle der Allgemeinheit zu verkaufen, dass
sie bereit sind, wissenschaftliche Standards herunterzusetzen, wenn sie damit ih-
re politischen oder Prestige-Priferenzen, etwa durch offentliche Auftritte oder
Zeitungsartikel, befriedigen kénnen. Bei all dem wird man sie aufgrund der er-
wihnten Vagheit 6konomischer Theorien, der fachlichen Spezialisierung, des

%8 Kirchgdssner (1998), S. 11 ff.

%% Siehe hierzu und im folgenden Brennan/Buchanan (1993), S. 62 ff.
€ So etwa Schiifiler (1988). Kritisch hierzu Pies (1993), S. 138 ff.

8! Brennan/Buchanan (1993), S. 80 und S. 85.

2 Brennan/Buchanan (1980), S. 13 ff.
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auf Profitabilitidt bedachten ,,Schweigekartells der Wissenschaftler, der Infor-
mationsasymmetrien und des aus den Naturwissenschaften geerbten Glaubwiir-
digkeitsvorsprungs® nicht kontrollieren oder entlarven konnen. In diesem Licht
betrachtet kann man Frey/Kirchgdssners gut gemeinteVorschldge sogar in ein
geschicktes Mandver von Wissenschaftslobbyisten zwecks Sicherung und Aus-
bau ihrer Machtstellung verdrehen: Garantierte Unabhéngigkeit bei gleichzeiti-
ger Moglichkeit der Annahme lukrativer politischer und interessengeleiteter
Gutachten, zusitzlich Preise fiir ,,unabhéngige* (wer kontrolliert das?) wirt-
schaftspolitische Vorschldge, garantierter Zugang zu den Massenmedien — pa-
radiesische Aussichten fiir Okonomen. Auch die Vorkehrungen fiir die Verhin-
derung einer Beraterdiktatur liessen sich getrost als rhetorisch abtun, und von
der Aussicht auf eine heilende offentliche Diskussion diirfte man genauso wenig
erhoffen wie vom demokratischen Prozess im allgemeinen — ein klarer Fall von
,» Wissenschaftsversagen“.

Wenn man innerhalb des konstitutionellen Ansatzes konsistent bleibt, gébe
es also allen Grund fiir die Biirger, sich nicht nur vor einem Staatsversagen,
sondern auch vor einem Wissenschaftsversagen zu fiirchten und der Wissen-
schaft gegeniiber entsprechend skeptisch zu sein. Genauso wie sie sich durch
teilweise harte konstitutionelle Schranken gegen Staat und Politik absichern
wiirden, wiirden sie auch versuchen, sich gegen mogliche Schiden durch die
Wissenschaft abzusichern. Und genauso wie sie dort dafiir bereit sind, auf ge-
wisse (nur theoretische) Effizienzgewinne zu verzichten,*® wiirden sie wohl
auch auf gewisse (nur theoretische) Segnungen der Wissenschaft verzichten,
wenn sie dadurch nur vor Mibrauch sicher sind.

Wie konnten konstitutionelle Vorkehrungen gegen ein Wissenschaftsversa-
gen aussehen? Mit Brennan/Buchanan konnte man darauf hinweisen, dass es gar
nicht so sehr auf die genaue Form der Beschrankungen ankommt, als vielmehr
auf die Tatsache, dass iiberhaupt Beschrankungen eingefiihrt werden.%® Mogli-
che konkrete Beschrankungen konnten aber die folgenden sein: Da die ,,Gefahr*
von Seiten der Wissenschaft im hier entworfenen zynischen Wissenschaftssze-
nario eindeutig von einer zu grofen, nicht einer zu geringen Einflussnahme aus-
ginge, konnte man sich generell darauf einigen, den Umfang des Wissenschafts-
sektors stark zu begrenzen. Um eine willkiirliche Einflussnahme einzelner
Okonomen auf die 6ffentliche Meinung zu verhindern, kénnte man den Zugang

6 Kirchgdssner (1998), S. §.

% Ein solcher nur theoretischer Effizienzgewinn ist beispielsweise in der konstitutio-
nellen Steuertheorie die Verbreiterung der Bemessungsgrundlage: Theoretisch wire es
moglich die Steuersitze aufkommensneutral zu senken, was zu geringeren Zusatzlasten
fithren wiirde. Praktisch wird der Leviathan die breitere Bemessungsgrundlage jedoch
freudig dazu verwenden, ein noch héheres Aufkommen mit entsprechend gréferen Zu-
satzlasten zu erzielen. Siehe hierzu Brennan/Buchanan (1980), S. 34 ff.

8 Brennan/Buchanan (1980), S. 187 ff.
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zu den Medien begrenzen, indem man harte Bedingungen stellt: So konnte man,
um eventuell vorhandene Profilierungsmotive, aber vor allem die mi3bréauchli-
che Inanspruchnahme des wissenschaftlichen Vertrauensvorsprungs auszu-
schalten und damit sozusagen die reinen Argumente flir sich sprechen zu lassen,
bei wissenschaftsexternen AuBerungen Anonymitit vorschreiben. Alternativ
wire es moglich, ein Register iiber AuBerungen einzelner Wissenschaftler zu
fithren, um Widerspriiche zu frither oder anderweitig vertretenen Positionen
aufzudecken und begriindungsbediirftig zu machen. Man konnte auch an die
Veroffentlichung der von Interessengruppen empfangenen Honorare denken.
SchlieBlich kénnte man in Umkehrung der Forderung nach Preisen fiir gelunge-
ne wirtschaftspolitische Empfehlungen, Haftungsvorschriften fir miBlungene
Empfehlungen einfithren. Im einzelnen sind der Phantasie hier kaum Grenzen
gesetzt. Generell aber gilt aus dieser Perspektive: Durch die Beschrinkungen
wiirden die Macht-, Prestige-, und Einkommenserzielungsmoglichkeiten von
Okonomen zum langfristigen Wohle aller erheblich eingeschrénkt.

Es sei nochmals darauf hingewiesen, dass diese Vorschlidge natiirlich nicht
ernst gemeint sind. Sie sind lediglich die Folge einer konsequenten Anwendung
des konstitutionellen Staatsversagensansatzes auf die Wissenschaft: Wer ein
grundlegendes Versagen demokratischer Mechanismen behauptet, muss dafiir
eine dkonomische Theorie zugrundelegen. Eine solche Theorie ist Ergebnis des
wissenschaftlichen Prozesses. An diesen wissenschaftlichen Prozess aber miis-
sen dieselben MaBstibe angelegt werden, die man zuvor an den demokratischen
Prozess angelegt hat. Wenn dieser zynisch modelliert wird, dann muss es auch
der Wissenschaftsprozess werden. Wenn man ihn zynisch modelliert, dann ge-
langt man automatisch zur Diagnose eines Versagens der unbeschriankten Wis-
senschaft und damit zu solchen oder &hnlichen Vorschldgen fiir konstitutionelle
Beschriankungen. Der Staatsversagensvorwurf und sein Therapievorschlag fal-
len auf die 6konomische Wissenschaft zuriick. Dieses Ergebnis sollte die Oko-
nomen eigentlich davor bewahren, allzu laut und hdufig grundlegende Staats-
versagensvorwiirfe zu duflern.

4. Schlussfolgerungen

Was folgt aus den vorstehenden Ausfithrungen iiber Staat, Politik und Wis-
senschaft? Bei aller Rudimentaritit und Vorldufigkeit der bisherigen Aussagen
lassen sich einige wesentliche Schlussfolgerungen ableiten.

Auf eher abstrakt-theoretischer Ebene zeigt sich, dass die Wissenschaft und
ihr Verhiltnis zu Politik und Offentlichkeit ein interessantes Forschungsfeld
darstellen, das stirker noch als bisher mit den Mitteln der 6konomischen Theo-
rie untersucht werden sollte. Insbesondere die Perspektive einer ,konstitutio-
nellen Okonomik der Wissenschaft“ erscheint theoretisch vielversprechend und
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sollte in kritischer Auseinandersetzung und Erweiterung von Buchanans Ansatz
besser ausgearbeitet werden.

Auf eher politisch-praktischer Ebene, wenn es also um die Beurteilung der
realen Umweltpolitik geht, ist es zundchst wichtig festzuhalten, was eindeutig
nicht aus dem vorliegenden Beitrag folgt. Bei den gegeniibergestellten Diagno-
sen des Staats- und Wissenschaftsversagens ging es nicht um tatsichliche Ver-
sagensbehauptungen iiber oder Schuldzuweisungen an den Staat oder die Wis-
senschaft. Es war nicht das Ziel, einen theoretischen oder empirischen Beweis
zu fiihren, wonach anstelle eines Staatsversagens ein Wissenschaftsversagen in
der Umweltpolitik vorliege oder gar darum, nach harten Restriktionen fiir die
Wissenschaft zu verlangen. Vielmehr ging es darum, zu demonstrieren, wie man
einem hypothetisch von Seiten der Wissenschaft erhobenen Staatsversagens-
vorwurf begegnen kann. Diesbeziiglich hat sich empirisch — besonders am Bei-
spiel der dkologischen Steuerreform — gezeigt, dass die Bedingung fiir die Dia-
gnose eines Staatsversagens in der Umweltpolitik, ndmlich eine weitgehende
Einigkeit unter den Okonomen iiber die angebrachte politische Empfehlung,
nicht erfiillt ist. Dartiber hinaus wurde theoretisch argumentiert, dass ein hypo-
thetisch von Seiten der Wissenschaft gedufBerter Staatsversagensvorwurf als
Vorwurf des Wissenschaftsversagens auf die Wissenschaft zurtickfillt: Der
Staatsversagensvorwurf kann nur auf Basis eines theoretischen Ansatzes geéu-
Bert werden, dessen konsequente Anwendung zum Vorwurf des Wissenschafts-
versagens mit allen damit verbundenen Forderungen nach konstitutionellen Be-
schrankungen fur die Wissenschaft fiihrt.

Fiir die 6konomische Beurteilung der Umweltpolitik folgt daraus, dass man
duflerst vorsichtig vorgehen sollte. Bei aller im Einzelfall sicherlich berechtig-
ten Kritik an der Unentschlossenheit vieler Politiker, der Inflexibilitit vieler Bii-
rokraten und der Einflussnahme von Interessengruppen und den daraus resultie-
renden teilweise zweifelhaften Maflnahmen, sollte man auf keinen Fall die um-
weltpolitische Problemlosungsfihigkeit des Staates in der Demokratie generell
in Frage stellen. Stattdessen liegt eine etwas wohlwollendere Sichtweise des
demokratischen Prozesses nahe, die die Umweltpolitik als komplexen gesell-
schaftlichen Problemlésungsprozess begreift, an dem der Staat und alle gesell-
schaftlichen Gruppen inklusive der Wissenschaft mit all ihren Stirken und
Schwichen teilhaben und der héufig eben eine liangere Zeit in Anspruch nimmt.
Bevor man allzu hart urteilt, sollte man sich in aller Bescheidenheit auch der
Grenzen der eigenen Wissenschaft bewusst sein — und dazu gehort im Falle der
Okonomie nun einmal, dass sich in den meisten Féllen keine eindeutigen Em-
pfehlungen ableiten lassen. So gesehen ist die herrschende Umweltpolitik wohl
auch aus okonomischer Sicht gar nicht so schlecht zu beurteilen. Radikalen
Vorschldgen, die Umweltpolitik aus dem laufenden demokratischen Prozess
herauszunehmen und nach dem Modell der Zentralbankautonomie einer unab-
hidngigen Umweltbehorde zu iibertragen, wird damit die Grundlage entzogen.
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Um es in der Sprache der konstitutionellen Okonomik auszudriicken: Ange-
sichts der hier aufgezeigten Alternativen mit verheerenden (gedanklichen) Kon-
sequenzen fiir die eigene Wissenschaft sollte und wiirde sich ein rationaler
Okonom auch ganz ohne den Schleier der Unsicherheit dafiir entscheiden, die
im Titel gestellte Frage zu verneinen: Der Staat versagt nicht im Umweltschutz.
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Umweltpolitik und Gewaltenteilung —
die Sonderabgabenrechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts als Indiz fiir
ein ,Judikationsversagen“?

Kilian Bizer

1. Einleitung'

Die Gewaltenteilung gilt als ehernes Prinzip rechtsstaatlicher demokratischer
Verfassungen. Erst durch die Rechtsstaatlichkeit und die ausbalancierte Teilung
zwischen den Gewalten ergibt sich, dass nicht die ,rule of man“, sondern die
»rule of law* herrscht. Davon macht auch die relativ junge Verfassung der Bun-
desrepublik Deutschland keine Ausnahme. Sie zeichnet sich jedoch dadurch
aus, dass das Bundesverfassungsgericht als letzte Instanz Interpretin und An-
wenderin des Verfassungsrechts ist und auch die Entscheidungen der Legislati-
ve iiberwinden kann. Die Kompetenzfiille iiberrascht, wenn man nach der Ba-
lance zwischen den Gewalten sucht, scheint doch das Bundesverfassungsgericht
damit tiber deutlich mehr Macht zu verfiigen als die anderen beiden Gewalten.
Dies hat freilich auch historische Griinde: Nach den Erfahrungen mit der natio-
nalsozialistischen Machtiibernahme 1933 schien es den Verfassungsvitern an-
gebracht, eine Instanz zu schaffen, die Exekutive wie Legislative kontrolliert.
Anders gesagt sollte das Volk zwar frei wihlen diirfen, die Volksvertreter Ge-
setze aber nur im Rahmen der Verfassung unter Aufsicht des Bundesverfas-
sungsgerichts erlassen diirfen.

Diese Konstellation hat dazu gefiihrt, dass mit dem Bundesverfassungsge-
richt eine ,,Zentralmacht” assoziiert wurde. So wamnt Bockenforde vor dem
»verfassungsrechtlichen Jurisdiktionsstaat®, andere appellieren an die Selbstbe-
schrinkung der Richter und weisen darauf hin, dass der Legislative das Gestal-
tungs- und Initiativrecht nicht genommen werden diirfe. Und schlielich beto-
nen einige Autoren auch, dass die Richter allein der Verfassung verpflichtet sei-

' Firr kritische und konstruktive Hinweise an verschiedenen Fassungen des Manu-
skripts danke ich insbesondere Martin Fiihr, Markus Spiwoks, Eckhard Bergmann, Bo-
do Linscheidt und Achim Truger. Letzerem — und seinem Aufsatz in diesem Band —
verdanke ich den Begriff des ,,Judikationsversagens®.
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en.” Im folgenden Beitrag wird anhand der Sonderabgabenrechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts gezeigt, dass der Herrschaftsanspruch des Bundes-
verfassungsgerichts auf die verfassungsinterpretierende Rolle keineswegs un-
problematisch ist. Denn Verfassungsrecht ist das, auf was sich der jeweilige Se-
nat des Bundesverfassungsgerichts mehrheitlich einigen kann. Geltendes Ver-
fassungsrecht ist damit personengebunden. Das Gericht mit seiner Machtfiille
ist folglich ebenso missbrauchgefihrdet wie jede andere Macht im Staat.

Es gehort zum Standardrepertoire der Okonomie, Institutionen auf die Inter-
essenlage der einzelnen, beteiligten Person zuriickzufiihren, und deren Anreiz-
struktur zu hinterfragen. Worin bestehen die Anreize fiir die Bundesverfas-
sungsrichter, die eine oder die andere Verfassungsinterpretation zu wéhlen?
Was hindert die Bundesverfassungsrichter daran, ,,eigenutzmaximierend*, also
dem eigenen Interesse folgend, Verfassungsrecht zu sprechen? Was bindet sie
an eine ,,objektive* Verfassungsinterpretation, wenn es diese gibt? Und, wenn
es keine wirksame Bindung gibt, was bewahrt den Staat davor, dass Kompe-
tenzflille und Anreizstruktur des Gerichts in ein ,,Judikationsversagen* fithren?

Dieser Beitrag untersucht zunéchst die neuere Sonderabgabenrechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts. In dieser nimmt das Sonderabfallabgabenurteil
eine prominente Rolle ein (Abschnitt 2). Es wird gezeigt, dass die Entscheidung
des Gerichts in mehrfacher Hinsicht kritikwiirdig ist: Auch wenn einige Juristen
die Entscheidung begrﬁBen,3 so monieren andere,* dass das Urteil einen ,,neu-
en“ Maflstab anlegt, der das Scheitern jeder ihm folgender Rechtsprechung be-
reits impliziert (Abschnitt 3.1). Von 6konomischer Seite wird kritisiert, dass die
Entscheidung die wesentlichen Charakteristika der instrumentellen Alternativen
gar nicht wahrgenommen — oder sie bewusst umgangen hat (Abschnitt 3.2).°
Die Kritik legt nahe, dass der Institution des Bundesverfassungsgerichts ein
grundsétzliches Problem innewohnt. Um diesem Problem auf die Spur zu kom-
men, wird die Rolle des Bundesverfassungsgerichts in der Gewaltenteilung re-
flektiert (Abschnitt 4). Im Anschluss daran wird anhand eines institutionensko-
nomischen Ansatzes, der auch als Neue Politische Okonomie firmiert (Ab-
schnitt 5), der Frage nachgegangen, ob moglicherweise die verfassungsrechtli-
chen Erwartungen, die mit dem Gericht verbunden werden, nicht deckungs-
gleich sind mit der Anreizstruktur, denen die Richter unterliegen (Abschnitt
5.1). Das konnte in Analogie zum Politikversagen zu einem ,,Judikationsversa-
gen“ fiithren (Abschnitt 5.2). AbschlieBend wird ein Blick auf die moglichen in-

2 Zum verfassungsrechtlichen Jurisdiktionsstaat Bockenforde 1989; mit einem Appell
an die Einsicht der Verfassungsrichter Héffe 1999 und Béckenforde 1999, zur alleinigen
Verpflichtung auf die Verfassung Simon 1994, auch Heun 1992.

3 So Di Fabio 1999.
4 Fiihr 1998, Sendler 1998, Schmidt/Diederichsen 1999
5 Ewringmann 1999.
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stitutionellen Regelungen geworfen, die das Problem mildern kénnten (Ab-
schnitt 5.3).

2. Die Sonderabgabenrechtsprechung und das
Sonderabfallabgabenurteil des Bundesverfassungsgerichts

Abgaben sind kein in der Verfassung vorgesehenes Lenkungsinstrument.
Aber auch andere verhaltenslenkende Instrumente wie das Ordnungsrecht, frei-
willige Vereinbarungen oder Zertifikate werden dort nicht aufgefithrt. Aber da
Sonderabgaben aus juristischer Sicht eine groflere Néhe zu Steuern zu haben
scheinen als beispielsweise zu einem Verbot, ist die grofite Befiirchtung, die das
Bundesverfassungsgericht mit Sonderabgaben verbindet, dass diese die in Art.
104a ff. GG geregelte Finanzordnung unterlaufen konnten. Und tatsidchlich wi-
re es denkbar, dass eine foderale Ebene, die ihren Bedarf iiber die in Art.
106 GG allerdings nur partiell verteilten Steuerkompetenzen® nicht zu decken
vermag, grofziigig zu Sonderabgaben Zuflucht sucht.

Dem hat das Bundesverfassungsgericht vorgebaut, indem es in stindiger und
gefestigter Rechtsprechung wiederholt, die Sonderabgabe habe die Ausnahme
zu bleiben, es diirfe keine erdrosselnde Wirkung von ihr ausgehen und sie habe
im wesentlichen drei weitere Kriterien fiir die Zuléssigkeit zu erfiillen.” Dabei
bezieht sich das Gericht auf sogenannte Finanzierungssonderabgaben, deren
Aufkommen zweckgebunden sei und deshalb nicht in den allgemeinen Haushalt
flieBe. Fiir diese Abgaben gelte, dass in Bezug auf den Zweck die Abgaben-
schuldner eine durch Rechtsordnung oder gesellschaftliche Wirklichkeit abge-
grenzte homogene Gruppe bilden miissten. Diese Gruppe miisse eine spezifi-
sche Sachndhe zu dem mit der Abgabeerhebung verfolgten Zweck aufweisen.
Und das Aufkommen aus der Abgabeerhebung miisse gruppenniitzig verwendet
werden.® Diese drei Kriterien seien bei Finanzierungssonderabgaben vollstindig
zu erfiillen, weil bei diesen im Vordergrund stehe, ein Aufkommen zu erzielen,
das ansonsten, so die Befiirchtung, leicht fiir andere Zwecke mif3braucht werden
konne.

Die Funktion der Finanzverfassung sei es aber, die allgemeinen Lasten des
Staatshaushaltes auf alle zu verteilen und nicht nach sachpolitischen Kriterien
gebildete Gruppen stirker heranzuziehen als andere. Dies solle eben nur dann
moglich sein, wenn diese Gruppe eine spezifische Sachnihe zum Zweck der
Abgabe aufweise. Genau aus diesem Grund scheiterte z. B. der sogenannte

® Siehe Sacksofsky 1999.

7 Vgl. BVerfGE 82, 159 (Absatzfonds). Hier insbesondere S. 178 ff. mit weiteren
Nennungen.

¥ Vgl. BVerfGE 55, S. 274.
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Kohlepfennig. Das Bundesverfassungsgericht konnte keine ausreichende Sach-
nidhe zwischen den belasteten Stromverbrauchern und der Sicherung des Stein-
kohleeinsatzes bei der Stromerzeugung erkennen.’

In seinem Urteil iiber die Landesabgaben auf Sonderabfall ist das Bundesver-
fassungsgericht indes einen anderen Weg gegangen:'® Es geht zunichst davon
aus, dass die Landesabfallabgaben am Mafstab der Rechtsstaatlichkeit zu mes-
sen sind: ,,Das Rechtsstaatsprinzip und die bundesstaatliche Kompetenzordnung
verpflichten alle rechtsetzenden Organe, ihre Regelungen jeweils so aufeinander
abzustimmen, dass den Normadressaten nicht gegenldufige Vorschriften errei-
chen, die Rechtsordnung also nicht widerspriichlich wird.“ (S. 97) Besteht fiir
ein Gesetz sowohl eine Bundes- wie auch eine Landeskompetenz, so darf sich
der Landesgesetzgeber ,,nur insoweit lenkend in den Kompetenzbereich“ des
Bundes einbringen als er ,,weder der Gesamtkonzeption der sachlichen Rege-
lung noch konkreten Einzelregelungen zuwiderlauft.” (S. 98)

Nach diesen einleitenden Grundsétzen spricht das Gericht dem Bund die Ge-
setzgebungskompetenz zur Regelung der Abfallwirtschaft zu und erkennt, dass
er ,,von dieser Kompetenz in der Weise Gebrauch gemacht [habe], dass im
Rahmen der gemeinsamen Umweltverantwortung von Staat, Wirtschaft und Ge-
sellschaft der Ausgleich zwischen individueller Freiheit und gesellschaftlichen
Bediirfnissen jeweils unter Mitwirkung der Betroffenen gefunden wird.” (S. 98)
Im folgenden wird ausgefiihrt, das Bundesimmissionsschutzgesetz verwirkliche
ein Konzept des kooperativen Verwaltens, an dem die Landesabfallabgaben zu
priifen seien (S. 99).

Genau diesem Prinzip, dem Grundsatz kooperativen Verwaltungshandelns,
widersprechen aber nach Auffassung des Gerichts die Landesabfallabgaben.
Dabei konzediert das Gericht, dass diese ,,Lenkungen zur Vermeidung und Ver-
wertung produktionsbedingter Abfille [erzielen]“ (S. 100). Es ist jedoch nicht
bereit zu priifen, ob die Landesabfallabgaben als Sonderabgaben zulissig sind,
oder ob es sich um Steuern handeln konnte, fiir die das Land ein Steuerfin-
dungsrecht innehaben koénnte (S. 101), denn sie wiren schon wegen des Wider-
spruchs zum immissionsschutzrechtlichen Kooperationsprinzip verfassungswid-
rig (S. 101).

Dieses bemesse namlich ,,die konkreten Umweltpflichten nach dem indivi-
dualisierenden MafBstab der VerhiltnisméiBigkeit, der das Ziel der Abfallver-

° BVerfGE 91, S. 186 (Kohlepfennig).
19 Die Seitenzahlen, die im folgenden angegeben werden, beziehen sich auf BVerfGE
98, S. 83 (Landesabfallabgaben)
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meidung und -verwertung jeweils nach den Moglichkeiten der einzelnen Anla-
ge, ihres Tragers und Betreibers verwirklicht. (S. 102). Es gehe § S Abs. 1
Nr. 3 BImSchG z. B. nicht darum, eine Verwertung ,,um jeden Preis* zu fordern
(S. 102 £.), die Vorschrift verlange eine individuelle Priifung der Verhiltnisma-
Bigkeit.

SchlieBlich sichere das bundesrechtliche Kooperationsprinzip ,,jedem Be-
treiber kraft Bundesrecht Wahlfreiheit“ zu, an die auch die Behérden im Rah-
men des Genehmigungsverfahrens gebunden seien. Die Behorde diirfe ,,nicht
einseitig verpflichtend die umweltvertriglichste [Alternative] festschreiben* (S.
103). Die ,,Wahl unter den Handlungsmitteln [ist] jedem Anlagenbetreiber bun-
desweit in gleicher Weise eroffnet und darf um der Wettbewerbsgleichheit wil-
len nicht landesrechtlich verengt werden.“ (S. 104) Und schlieBlich zieht das
Gericht Bilanz: Die abgabenrechtliche Lenkung wirke auf den Adressaten ein
und nehme den Instrumenten einer blofien Beratung, einer Verfahrensbeschleu-
nigung oder zukiinftiger Anordnungen ihre Offenheit und einen Teil ihrer Wir-
kungskraft. Auch erlaube eine Abgabepflicht nicht ein Zuriickstellen moéglicher
Sanktionen, um dem Betroffenen einen Anpassungszeitraum zu deren Vermei-
dung zu geben. (S. 104)

3. Die Kritik am Sonderabfallabgabenurteil

Das Bundesverfassungsgericht hat fiir dieses Urteil heftige Kritik, aber auch
vereinzelt Lob geerntet. Das Lob bezieht sich vor allem auf die Schépfung eines
neuen Rechtsgrundsatzes im Umweltrecht, dem Kooperationsprinzip. Die Kritik
zielt hingegen nicht nur auf das Kooperationsprinzip, sondern moniert auch die
neue Fassung der Grundsitze zur Kompetenzzuweisung und der Widerspruchs-
freiheit. Sie reicht zum Teil aber auch in das Vorverstindnis des Gerichts hin-
ein, etwa wenn es um die instrumentelle Einordnung der Landesabfallabgaben
und um den Umfang verfassungsrechtlicher Priifung geht. Im folgenden werden
die wesentlichen Kritikpunkte diskutiert.

3.1 Kooperationsprinzip und Widerspruchsfreiheit

Fiir das Gericht ist in seiner Entscheidung mafigeblich, dass es einen Wider-
spruch zwischen der ,,Kooperationsoffenheit* des geltenden Bundesrechts und
der Einschrankung der Wahlfreiheit durch die landesrechtlichen Abgaben sieht.
Nun ist die vom Gericht selbst herangezogene Norm des § 5 Abs. 1 Nr. 3
BImSchG nur fiir die Produktionsriickstinde wirksam, die das Unternehmen
nicht als gasférmige und luftgéngige Riickstdnde verlassen. Die umfassen aber
auch das Abwasser. Warum, so fragt man sich, sieht das Gericht nicht, dass
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zwischen dem Lenkungsimpuls der Abwasserabgabe und dem immissions-
schutzrechtlichen Kooperationsprinzip ebenfalls ein Widerspruch vorliegt?"'

Die Antwort konnte darin liegen, dass die Abwasserabgabe eben ein bundes-
rechtlich eingefiihrtes Instrument ist. Ein Widerspruch, so wie ihn das Bundes-
verfassungsgericht in der Landesabfallabgabenentscheidung entwickelt, kann
aber nur zwischen den Kompetenzebenen auftreten. Entscheidet der Bund
selbst, dass ein zusétzlicher Anreiz notwendig ist, so ist das als die legislatori-
sche Konkretisierung der Kooperationsgrenzen anzusehen.'? Eine Bundesab-
fallabgabe mit den Ausgestaltungsmerkmalen der Landesabfallabgaben hitte
vor den Augen des Bundesverfassungsgerichts folglich Bestand gehabt" — zu-
mindest wire sie nicht am Kooperationsprinzip gescheitert."

Im iibrigen mag es erstaunen, dass das von ordnungsrechtlichen Vorgaben
geprégte Immissionschutzrecht, das nur solange kooperativ ist, wie es Entschei-
dungsgrundlagen zusammenstellt, dann aber einseitig von der Behorde be-
stimmt ist,'” eine grundsitzlich an Freiheitsgraden reichere Abgabenldsung ver-
hindert. Das Gericht scheint an dieser Stelle vor dem zuriickzuschrecken, was
allgemein als Rechtswirklichkeit bezeichnet wird, denn es gibt keinen Bereich
des offentlichen Rechts, der nicht durch eine Vielzahl von Anreizen fiir die
Normaddressaten geregelt wire, die sich zumindest immer insoweit widerspre-
chen miissen als sie auch divergierenden Zielen dienen. Ein Zielkonflikt ist je-
doch zwischen dem Immissionsschutzrecht und den Landesabfallabgaben nicht
festzustellen: Beide zielen auf die Reduzierung von Riickstdnden auf der Ebene
der Vermeidung und Verwertung ab.

SchlieBlich wire fiir das Gericht zu priifen gewesen, ob und inwiefern die
Landesabgaben nicht auch ,kooperationsoffen* ausgestaltet waren. Alle drei
Gesetze weisen nicht nur Hirtefallregelungen auf, sondern haben zahlreiche zu-
sdtzliche Instrumente wie Pilotanlagenfinanzierung, spezifische Beratungspro-
gramme etc. bereitgehalten, die alle auf die Erweiterung der Handlungsfreihei-
ten zielten.'® Die individuell ausgerichtete VerhaltnismaBigkeit, die das Gericht
nur durch das vermeintlich kooperative Genehmigungsverfahren nach dem
BImSchG gewdhrleistet sieht, wird so durch die Landesabfallabgaben ermog-
licht und durchgesetzt. Dass dies ungepriift blieb, erstaunt umso mehr, als die
betroffenen Linder umfangreiche Priifauftrige vergeben haben, die sich wir-

"' Vgl. Fiihr 1998, S. 505.
"2 vgl. auch Di Fabio 1999, S. 1156.
B vgl. MeBerschmidt 1999, S. 382.

' Vgl. dazu die Konzeption fiir eine Bundesabfallabgabe von Ewringmann/van Mark
1992.

'3 Vgl. Bothe 1998, Fiihr 1998, Sendler 1998.
18 Vgl. Fiihr 1998, S. 505.
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kungsanalytisch mit den verhaltenslenkenden Impulsen der Abgabe auseinan-
dergesetzt haben.!” Eine — im konkreten Fall sogar leicht zugéngliche — Sach-
verhaltsermittlung, die das Bundesverfassungsgericht vom Gesetzgeber fordert,
stiinde auch dem Gericht selbst gut zu Gesicht.

Es ist einleuchtend, dass Instrumente, die einen sachpolitischen Zweck ver-
folgen, nur von der foderalen Ebene eingerichtet werden konnen, die auch die
entsprechende Gesetzgebungskompetenz innehat.'® In der Entscheidung zu den
Landesabfallabgaben holt das Bundesverfassungsgericht jedoch weiter aus als
bisher: Obwohl es von konkurrierender Gesetzgebung ausgeht und kein expli-
ziter positiver oder negativer Hinweis auf eine Abgabe im Bundesrecht enthal-
ten ist, hilt es eine Sperrwirkung fiir gegeben. Genau dies ist aber der bisherige
MaBstab fiir eine Kompetenziiberschreitung des Landesgesetzgebers gewesen. '’

Die Einschrinkung der Landeskompetenz, die das Gericht praktisch vor-
nimmt, kann in der Konsequenz zu einem Uniformismus fithren, der gerade
nicht Wesensmerkmal eines foderal organisierten Staates ist. Nahezu jede kon-
kurrierende Landesgesetzgebung kann nun als im Widerspruch zum Bundes-
recht stehend gesehen werden.

Aus dem ,,Mindestma3 an Homogenitét* darf aber kein ,,Zwang zur Unitari-
tit“ werden.”® Erhebt das Bundesverfassungsgericht die Widerspruchsfreiheit zu
einem staatlichen Ordnungsprinzip, so erweitert es seine Kompetenz gegeniiber
dem Gesetzgeber. Es hilt nicht nur, wie Béckenforde es ausdriickt, ,.einen Zip-
fel der Souverdnitdt” in der Hand, sondern Rechtsgrundsatz um Rechtsgrund-
satz bald das ganze Hemd. In der Sonderabgabenrechtsprechung geht es nicht
mehr um die sorgfiltige Priifung der VerhéltnisméaBigkeit, sondern um neu ge-
schaffene Rechtsgrundsitze, die dem Gericht neue Zugriffsmoglichkeiten erlau-
ben.

3.2 Priifungsumfang im Policy Mix

In keinem umweltpolitischen Handlungsfeld, und woh! auch sonst nirgends,
gibt es bei aller Dominanz des Ordnungsrechts nur eine Art von Anreizen. Im-

17 Siehe dazu Oko-Institut 1994, Prognos 1994, Fichtner 1995. Zur baden-
wiirttembergischen Landesabfallabgabe auch Bizer/Dopfer/Ewen 1994. Dieser Studien
bediente sich das Bundesverfassungsgericht auch nicht bei der Einschitzung der Len-
kungswirkung, die es ohne weiteren Beleg ausdriicklich bejaht. BVerfGE 98, S. 83 (S.
100).

18 BVerfGE 67, S. 256 (S. 274) (Investitionshilfegesetz). Vgl. dazu Bohm 1991, S.
180.

1% So Meferschmidt 1999, S. 379

20 Siehe Fiihr 1998, S. 513.
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mer treten ordnungsrechtliche Ver- und Gebote z. B. strafbewehrt auf, oder es
werden marktliche bzw. marktanaloge Entgelte fiir Inanspruchnahmen fillig.
Fiir das Abfallrecht gilt dies ebenso: Ordnungsrechtliche Vorgaben im Geneh-
migungsbescheid stellen technische Anforderungen, verpflichten etwa zu be-
stimmten Behandlungen des Abfalls oder zu getrenntem Sammeln. Werden Ab-
fille deponiert, werden Deponiegebiihren fillig, Entgelte fiir den Transport sind
zu entrichten, Transportscheine zu hinterlegen etc.

Wird in ein bestehendes Instrumentenmix ein neuer Anreiz implementiert,
der sich, wie im Fall der baden-wiirttembergischen, hessischen und niederséch-
sischen Landesabfallabgaben auf einen bestimmten Ausschnitt, den besonders
iiberwachungsbediirftigen Abfall, konzentriert und innerhalb dessen spezifische,
nach Kategorien gestaffelte Anreize zur Vermeidung setzt, so muss eine verfas-
sungsrechtliche Priifung die gesamte Anreizsituation in den Blick nehmen, um
festzustellen, ob der Verhaltensimpuls verhaltnisméBig ist.”' Im Zuge der Ver-
haltnismaBigkeitsprifung riickt dann die Frage in den Mittelpunkt, ob die ,.tra-
ditionelle ordnungsrechtliche Eingriffssystematik geeignet und erforderlich ist
und gegeniiber der Abgabe ein minder schweres Mittel darstellt“.> Das Bun-
desverfassungsgericht hingegen verkiirzt den eigentlichen Priifaufirag darauf,
dass es immer nur die neueste Regelung tiberpriift. Frei nach dem Grundsatz,
dass das Alte immer bewihrt sei, vernachldssigt es, dass VerhaltnismiBigkeit im
Kriterium der Erforderlichkeit verlangt, dass es keine bessere Alternative gibt,
um das gesetzliche Ziel zu erreichen. Ob das bestehende Umweltordnungsrecht
die Erforderlichkeitspriifung durchweg bestehen wiirde, erscheint fraglich.”

Eine umfassende Priifung der Anreizsituation setzt aber voraus, dass das
Bundesverfassungsgericht sich auf eine Realanalyse stiitzen kann, die Wir-
kungsketten von ordnungsrechtlichen, abgaberechtlichen und kooperativen
Elementen zu einem Wirkungsmodell verkniipft. Auf der Grundlage dieses Wir-
kungsmodells kénnte dann der Frage nachgegangen werden, ob ein anderer ver-
haltenssteuernder Impuls nicht bei geringerem Eingriff diesselbe Zielerreichung
verspricht.

Tats4chlich mangelt es nicht an Forderungen des Bundesverfassungsgerichts
gegeniiber dem Gesetzgeber, Realanalysen im Gesetzgebungsverfahren vorzu-
nehmen, Wirkungsmodelle zu entwickeln und Alternativen zu priifen. In der
verfassungsrechtlichen Priifung des Gerichts selbst fristen systematische Anrei-
zanalysen aber ein Schattendasein. Das Gericht neigt eher dazu, neue allgemei-

2! Siehe Ewringmann 1999, S. 398.
2 Ewringmann 1999, S. 399.
B Siehe Ewringmann 1999, S. 403 f.
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ne Rechtsgrundsitze zu entwickeln, die als ,juristische Innovationen“** begriit
werden konnen.

4. Das Bundesverfassungsgericht in der Gewaltenteilung

Die Gewaltenteilung der Bundesrepublik Deutschland weist zwei besondere
Charakteristika auf: Die Trennung von Exekutive und Legislative ist deutlich
geringer als z. B. in présidialen Demokratien. Und die Kontrollbefugnis der Ju-
dikative in Gestalt des Bundesverfassungsgerichts ist relativ umfassend. Die
Funktion des Bundesverfassungsgerichts besteht darin, iiber das Instrument ver-
fassungsrechtlicher Nachpriifung der Verfassung als rechtlicher Grundordnung
Geltung zu verschaffen. Der historische Kemnbereich der Verfassungsrechtspre-
chung umfasst die Grundrechte als Abwehrrechte gegen den Staat. Dies zeigt
sich im VerhaltnismaBigkeitsgrundsatz als einem UbermaBverbot und dem
Gleichheitsgrundsatz als einem Willkiirverbot. Nach neuerem Verstdndnis wird
den Grundrechten ein objektiv-rechtlicher Gehalt zugesprochen, der auch
Schutzpflichten des Staates gegeniiber seinen Biirgern umfasst.” In diesem Be-
reich soll die verfassungsrechtliche Kontrollnorm jedoch nicht so weit wie die
legislatorische Handlungsnorm reichen; was bedeutet, dass der Gesetzgeber
Normen beschlieflen kann, die sich der verfassungsrechtlichen Kontrolle entzie-
hen: ,,Kontrolle ist gut, Vertrauen auf den demokratischen Prozess ist besser.“%

Die Funktion des Bundesverfassungsgerichts liegt somit darin, ein Minimum
an objektiv-rechtlichen Grundrechtsgehalten zu sichern. Es darf sich dabei nicht
am Machbaren orientieren, sondern muss sich auf das verfassungsrechtlich
Vorgegebene beschrinken. Es hat sich allein von dem leiten zu lassen, was in
der Verfassung steht.”” Das Gericht ist Knecht der Verfassung und nicht ihr
Herr. Doch wie ist die Rollenverteilung wirklich?

Jedes Urteil des Bundesverfassungsgerichts wird faktisch zu einem Teil der
Verfassung. ,,Fehlentscheidungen“ haben eine ungeheure Reichweite, auch
wenn ein institutionalisiertes Lernen durch Neubewertungen vorkommt.?® Of-

* Di Fabio 1999, S. 1157.

% Siehe Béckenforde 1989, Dreier 1993, Hesse 1994, Pieroth/Schlink 1998.

% Hesse 1994, S. 559.

77 Staff 1999, S. 104 betont in diesem Kontext, dass es um ein positivrechtliches Ver-
stindnis der Verfassung gehe, von der man nicht durch Kreation eines neuen verfas-
sungsrechtlichen Vorverstindnisses abweichen diirfe wie dies z. B. Bockenforde 1999
erwige.

28 Das war z. B. bei den Entscheidungen zum Familienexistenzminimum (BVerfGE
99, S. 246, S. 268, S. 273) der Fall, bei dem der Zweite Senat Entscheidungen des Er-
sten Senats revidierte. Allerdings unterlieB er es, den GroBen Senat anzurufen. Vgl. dazu
kritisch Arndt/Schumacher 1999.
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fenbart das Bundesverfassungsgericht etwa Schwichen in der Wirklichkeits-
wahrmehmung, so kann es gesellschaftliche Weichenstellungen verhindern, die
moglicherweise von besonderer Bedeutung sind. Umgekehrt kann es natiirlich
auch wesentliche Weichenstellungen induzieren. Ist das aber der Fall, so ist das
Bundesverfassungsgericht in erster Linie ein politisches Organ und erst in
zweiter Linie eine richterliche Institution: Es macht Politik, wenn auch in Form
des Verfassungsrechts.

Fiir ein politisches Organ mangelt es dem Gericht jedoch an einer zentralen
Qualifikation: Es ist nicht ausreichend demokratisch legitimiert und es gibt kei-
ne demokratisch organisierte Riickkoppelung zu der eigentlichen Autoritit, dem
Volk, dem Souverin (Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG) der Gesetzgebung einschlief3-
lich der verfassungsrechtlichen Ordnung. Das Volk hat sich kraft seiner verfas-
sungsgebenden Gewalt das Grundgesetz gegeben (vgl. Praambel zum GG). In
der Rechtswirklichkeit scheint es indes eher so zu sein, dass das Bundesverfas-
sungsgericht die wichtigste Rolle einnimmt.

Im Vergleich zu den hoéchsten Gerichten in anderen Lédndern verfligt das
Bundesverfassungsgericht iiber eine singulire Machtfiille.”’ Abgesehen davon,
dass zur Balancierung des staatlichen Machtgefliges eine dritte Sdule noch nicht
einmal zwingend notwendig ist, wie es das Beispiel Grofbritanniens zeigt, ge-
hen die Normenkontrollbefugnisse des Bundesverfassungsgerichts iiber das hin-
aus, was etwa in den USA zugelassen ist: So verfiigt der Supreme Court nicht
iiber die Moglichkeit, abstrakte Normenkontrollen zur Entscheidung anzuneh-
men. Zwar gilt dies wegen der Gerichtsférmigkeit des Verfahrens mit der Ein-
schriankung, dass sich erst ein Kldger finden muss, der das Gericht anruft, doch
mittlerweile gibt es kaum noch Rechtsfragen, die nicht auch an das Bundesver-
fassungsgericht herangetragen werden. Bedenkt man, dass die Bundesverfas-
sungsrichter auch iiber die Auswahl der zugelassenen Verfahren entscheiden,
sie sich also ihre Agenda in gewissem Umfang selbst geben konnen, so wird die
Sonderstellung des Bundesverfassungsgerichts deutlich.”

Bei strittigen Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts wie den beiden
Entscheidungen zum § 218 StGB,*' dem Kruzifix-Urteil,* aber auch dem Lan-
desabfallabgabenbeschluss, wird immer wieder diskutiert, welchen Restriktio-
nen Bundesverfassungsrichter unterliegen. Die Antwort ist: keinen. Das Bun-
desverfassungsgericht ist die letzte Entscheidungsinstanz in allen Fragen, die
ihm vorgelegt werden und die es zur Entscheidung annimmt. Es hat faktisch die

 Dazu siehe Béckenforde 1999, S. 15; Hoffe 1999, S. 172.
30 Siche Hoffe 1999, S. 173.

3 BVerfGE 39, S. 1 (Schwangerschaftsabbruch I) und S. 88, S. 203 (Schwanger-
schaftsabbruch II).

32 BVerfGE 93, S. 1 (Kruzifix).
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,Kompetenz-Kompetenz*>> im Machtgefiige. Gelegentlich wird ihm sogar die

Kompetenz fiir ,,die Festlegung des Grundverstdndnisses der Verfassung* zuge-
sprochen, aus dem sich wiederum die ,,Reichweite und Umfang der Kontroll-

und Priifungsbefugnisse des Verfassungsgerichts bestimmen*.**

Demgegeniiber wird des ofteren als eine Kontrollnorm des Bundesverfas-
sungsgerichts das Ethos der Selbstbindung angefiihrt. Die Selbstbindung der
Richter soll sie davon abhalten, Politik zu machen. Denn es diirfe nicht der
Schatten eines Zweifels aufkommen, das Gericht iiberschreite seine Rechte.*
Zwar sei die Grenze dieser Rechte nicht ausdriicklich festgelegt, doch aber
durch den Geist der demokratischen Gewaltenteilung gefordert.*® Es kann ange-
sichts dieses bloien Appells nicht verwundern, dass sich allgemein die Auffas-
sung durchgesetzt hat, dass eine Norm wie die richterliche Selbstbeschridnkung
,ohne alle Konturen und ohne Inhalt* ist, deren ,,Einhaltung der subjektiven,
nicht rational kontrollierbaren Einschitzung des Richterkollegiums**’ iiberlas-
sen bleibt. Dariiber hinaus, so die iiberwiegende Auffassung, widerspreche die
Selbstbindung dem Verfassungsaufirag des Gerichts. Hat dieses seine Zustin-
digkeit erkannt, muss es seine Aufgabe auch erfiillen und darf nicht unter Ver-
weis auf eine eigenméchtige Selbstbindung vor der Wahmehmung zuriick-
schrecken.*®

5. Das Bundesverfassungsgericht aus Sicht
der Neuen Politischen Okonomie

5.1 Die Anreizsituation der Bundesverfassungsrichter

Bundesverfassungsrichter werden zuweilen als Personen wahrgenommen, die
jewede ihnen vorgelegte Frage ,gerecht“ zu entscheiden vermogen.® Haufig
wird auch gerade im Kontext der Grenzziehung zwischen der Legislativen und

%3 Simon 1994, S. 1263.

3 Bockenforde 1999, S. 13.

%> So Hoffe 1999, S. 180.

% Siehe Hoffe 1999, S. 183.

%7 Siehe Heun 1992, S. 12.

¥ Heun 1992, S. 12 fiihrt aus: ,,.Die vom Supreme Court entwickelte Political-
Question-Doctrine mit ihrer Differenzierung zwischen Politik und Verfassung, die es
dem Gericht bei hochpolitischen Fragen erlaubt, von einer Entscheidung ganz Abstand
zu nehmen, ist auf die deutsche Verfassungsordnung nicht iibertragbar.“ Doch wie be-
stimmt sich dann die Grenze? Eine Moglichkeit bestiinde Fiihr 1999, S. 14 ff. zufolge
darin, dass die Grenzen der materiell-rationalen Begriindungsfahigkeit zugleich die
Reichweite der Kontrollnorm im konkreten Fall bestimmen. Das Bundesverfassungsge-
richt habe dann die Rolle des obersten Rationalitdtswéchters wahrzunehmen.

% Béckenforde 1999, S. 17; anders hingegen Hoffe 1999.
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der Judikativen betont, es bestehe Hoffnung, dass das Bundesverfassungsgericht
»aus wohlverstandenem Eigeninteresse Zuriickhaltung [wahre] und seine in ge-
sellschaftlicher Akzeptanz wurzelnde Autoritit gerade durch die Achtung des
Wertungs- und Einschétzungsspielraums des demokratischen Gesetzgebers er-
halt und stirkt.“*° Dem liegt ein Menschenbild des Verfassungsrichters zugrun-
de, bei dem die Eigeninteressen des Richters und moglicherweise sogar die der
verfassungsgebenden Versammlung identisch mit den Interessen des Gerichts
sind. In diesem Beitrag wird eine andere Herangehensweise gewihlt. Die Insti-
tution ,,Bundesverfassungsgericht wird zerlegt in die Interessen jedes einzelnen
Mitglieds. Diese Vorgehensweise entspricht dem Ansatz der Neuen Politischen
Okonomie oder der Institutionenskonomik, die ausgehend von der individuellen
Anreizsituation und dem Ziel der Institution fragen, ob die funktionelle Kom-
petenzzuteilung mit den Interessen der Individuen ausreichend iibereinstimmt,
um systematische Zielverfehlungen zu verhindern. Okonomen wundern sich
folglich, wenn von Verfassungsrichtern ohne weiteren Nachweis angenommen
wird, dass sie gleichsam als ,,wohlwollende Diktatoren* handeln.*!

Aus Sicht der 6konomischen Theorie sind Bundesverfassungsrichter in ihrer
Funktion nicht als einkommens- oder gewinnorientierte Individuen einzuord-
nen. Auch eine Budgetorientierung scheidet weitgehend aus. Das Budget ist in
Biirokratien zwar ein Indikator fiir Macht, und es gilt auch fiir das Bundesver-
fassungsgericht, dass es seinen Machtbereich erweitern kann, wenn es mehr
Mittel zur Verfiigung hat. Das Bundesverfassungsgericht konkurriert aber nicht
unmittelbar um Mittel*, und die Wirkungsmacht der Richter steigt auch nicht
direkt mit wachsendem Budget. Aus Sicht der Okonomie diirften die Richter
vielmehr den Anerkennungsmaximierern zuzuordnen sein. Sie miissen dafiir
sorgen, dass sie die Anerkennung der (Fach-)Offentlichkeit nicht verlieren.”®
Zwar unterliegen die Richter nicht wie Politiker der Gefahr einer Wahlnieder-
lage, sie riskieren aber, dass ihr Richterspruch oder langfristig ihr Gericht man-
gels Anerkennung nicht akzeptiert wird.** Als Anerkennunsgmaximierer streben
sie unter Umstidnden auch nach Macht, und diese erlangen sie durch eine Aus-
weitung der Zustindigkeiten des Gerichts, dies héngt aber davon ab, auf welche
Weise die Richter nach Anerkennung streben und ist eher gradueller, unterge-

“ Dreier 1993, S. 62.

4 Vgl. Frey/Kirchgdssner 1994, S. 55, dazu auch Brennan/Buchanan 1980, S. 14.

“2 Das liegt insbesondere daran, dass das Bundesverfassungsgericht als Verfassungs-
organ keinem Bundesministerium unterstellt ist, sondern einen eigenstédndigen und
selbst verwalteten Einzelplan im Bundeshaushalt hat.

“ Mit shnlichem Ergebnis siche Simon 1999, der fiir das Bundesverfassungsgericht
konstatiert, dass es ,,Autoritdt durch Weisheit“ erlangen miisse, und dass ihm dies in den
vergangenen Jahrzehnten ,,offensichtlich gelungen* sei.

4 Dreier 1993, S. 66.
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ordneter Natur. Das zentrale motivationale Element der Richter, so die These,
ist die Anerkennung.

Die auf den Einzelrichter bezogene Annahme der Anerkennungsmaximie-
rung, bedeutet, dass ein Bundesverfassungsrichter danach strebt, eine auffillige
Rechtsprechung zu betreiben. Die Wahrmehmung seiner Person, die etwa durch
die fachoffentlich bekannte Berichterstattung hergestellt wird, kann er dadurch
beeinflussen, dass er ein neues ,Paradigma“ schafft. Die Aufstellung eines
Rechtsgrundsatzes wie dem Halbteilungsgrundsatz oder der Kooperationsoffen-
heit wird dann als ,,juristische Innovation“ gelobt und sichert Aufmerksamkeit.
Um diese Form der Anerkennung liegen die Bundesverfassungsrichter, die als
Berichterstatter jeweils fiir eine Entscheidung federfihrend und damit auch
nach auflen hin erkennbar sind, im Wettbewerb zueinander, sie miissen sich pro-
filieren.

Wenn die Anerkennung ein zentrales Element in der Priferenzstruktur der
Bundesverfassungsrichter darstellt, fragt es sich, auf wessen Anerkennung ab-
zuheben ist. Auch wenn die Ausrichtungen der Anerkennungsmaximierung so
vielfdltig sein diirften wie es Bundesverfassungsrichter gibt, so lassen sich drei
Spielarten nach den vorherrschenden Zielgruppen unterscheiden. Als erste
Spielart kommt der bereits erwihnte ,,gerechte Richter in Betracht. Er lasst
sich dadurch charakterisieren, dass er sich an der kritischen Offentlichkeit ori-
entiert, die seine Rolle in der Gewaltenteilung beurteilt. Sie wollen, wenn nicht
im Einzelfall, so doch in ihrer Amtszeit den Verfassungsrichter verkorpern, der
seine Autoritit der Weisheit verdankt.*’ Die zweite Spielart ist durch den Rich-
ter bestimmt, der seine Anerkennung aus dem Umfeld erstrebt, dem er seine Be-
rufung verdankt: den politischen Parteien. In dieser Spielart gibt es einen stabi-
len politischen Bezugsrahmen, in dessen Kontext sich Entscheidungen einord-
nen lassen. Der Bezugsrahmen kann als kognitive Grenze (frame) wirken.*® Die
dritte Spielart bezieht sich auf Richter, die ihre Anerkennung vornehmlich aus
einem spezifischen Segment der Fachoffentlichkeit, einer ,,.Schule* beziehen.
Diese ist dhnlich wie politische Parteien einer bestimmten Denkrichtung ver-
pflichtet, die ebenfalls als ein fester Bezugsrahmen fiir Entscheidungen wirkt.*’
Die Unterscheidung dieser drei Spielarten von Anerkennungsmaximierern ver-
deutlicht die personelle Bindung der Verfassungsrechtsprechung. Verfassungs-
richter entscheiden nicht in einem motivationalen Vakuum, sondern sind Teil
einer spezifischen Umwelt.

* Vgl. Simon 1999.
% vgl. zur Berufung von Richtern Bickenforde 1999, S. 16. Zu kognitiven Grenzen
Bizer 1998.

“Tvgl. z. B. Koppe 1999.
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Als Gremium muss das Gericht gleichzeitig darauf achten, nur so viel Ein-
fluss geltend zu machen, dass der Aufgabenbereich des Gerichts nicht entweder
parlamentarisch begrenzt oder durch eine geringe Anerkennung in der Bevélke-
rung eingeschrinkt wird. Ersteres kann — theoretisch — dadurch geschehen, dass
der Gesetzgeber die Rolle des Gerichts anders fasst*® oder aber die Arbeitsbe-
dingungen des Gerichts faktisch erschwert. Letzteres koénnte hingegen dazu fiih-
ren, dass das Bundesverfassungsgericht nicht mehr direkt bei Grundrechtsver-
letzungen angerufen wird. Nach der 6konomischen Theorie sind von den Bun-
desverfassungsrichtern folglich Entscheidungen zu erwarten, die ausreichend
offentliches Interesse, gleichzeitig aber nicht den Unmut des Gesetzgebers bzw.
der Biirger in zu groBem MaBe hervorrufen, wihrend sie sich durch aufBerge-
wohnliche Beschliisse auszuzeichnen versuchen.

Vergleicht man diesen theoretischen Ansatz mit der verfassungsrechtlichen
Entwicklung des Bundesverfassungsgerichts, so ist — unabhéngig von der in-
haltlichen Begriindung — festzustellen, dass tatséchlich eine stetige Ausweitung
der Kompetenz des Gerichts stattgefunden hat. Wesentliche Stationen der
Rechtsprechung, wie etwa das Liith-Urteil oder die Maastricht-Beschliisse mar-
kieren eine Kompetenzerweiterung zulasten des Gesetzgebers. Seit dem Liith-
Urteil und der dort entwickelten objektiven Wertordnung sowie den etwas
abweichend gefassten objektiv-rechtlichen Grundrechtsgehalten® ist der An-
spruch, dass die Verfassung in alle 6ffentlichen und privaten Rechtsverhéltnisse
hineinwirke, unwidersprochen.’’ Genau das, in Verbindung mit den institutio-
nellen Regeln des Bundesverfassungsgerichts, fiihrt jedoch dazu, dass jeder
Sachverhalt vom Bundesverfassungsgericht entschieden werden kann.

Es wurde bereits diskutiert, dass eine pauschale, rechtlich konturlose richter-
liche Selbstbeschrinkung des Bundesverfassungsgerichts von der herrschenden
Meinung als verfassungswidrig angesehen wird. Dabei hitte das Gericht als ein
relativ kleines Gremium noch gute Chancen, eine konsensuale Selbstbindung zu
erreichen. Denn die Mitglieder verfiigen alle iiber eine zumindest dhnliche fach-
liche Qualifikation, die es ihnen z. B. erméoglicht, die Rolle des Gerichts in der
Gewaltenteilung zu reflektieren. Giinstig dafiir, freiwillige Normen durchzuset-
zen, wirkt sich auch aus, dass die Richter zeitlich versetzt berufen werden, so
dass eine hohe Kontinuitét besteht.

“ Das ist kein einfacher Prozess, denn das Bundesverfassungsgericht miisste die Zu-
lassigkeit der Anderungen auf seine VerfassungsmaBigkeit hin untersuchen, also selbst
seiner Kompetenzeinschrinkung zustimmen. Gerade deshalb mahnt Héffe 1999, S. 187
eine offentliche Diskussion an.

* Siehe BVerfGE 7, S. 198.

0 Vgl. Dreier 1993, S. 23 und die dort genannte Literatur.

5! Vgl. Bickenforde 1999, S. 13.
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Auch diejenigen, die die Personengebundenheit des Gerichts bejahen und die
Frage nach dem Wichter des Bundesverfassungsgerichts stellen,”> kommen im
Ergebnis nur dazu, bei der Auswahl der Richter besonderes Augenmerk darauf
zu legen, dass sie den ,,besonderen Anforderungen dieses Richteramtes gewach-
sen und von vornherein gegen die Versuchung gefeit sind, in diesem Amt statt
den rechtlichen Rahmen fiir Politik zur Geltung zu bringen und zu wahren, Po-
litik mit anderen Mitteln, dem Mittel der Verfassungsinterpretation zu ma-
chen.“® Das ist jedoch keine Antwort auf die Frage nach der Kontrolle des
Bundesverfassungsgerichtes, sondern betont, dass nach der Berufung zum Ver-
fassungsrichter eben gerade keine Kontrolle mehr stattfindet.

Aufgrund der Anerkennungsmotivation der Bundesverfassungsrichter ist da-
von auszugehen, dass sie weiterhin Rechtsgrundsitze entwickeln, die im Ergeb-
nis den Einfluss des Gerichts vergréflern. Jede Ausweitung der Kompetenz des
Gerichts resultiert aber in einer Kompetenzbeschrankung des Gesetzgebers und
sei es nur dadurch, dass das Bund-Lénder-Verhéltnis bestimmt wird. Gegen die-
se Entwicklung gibt es keine eindeutige, klar abzugrenzende objektive Schran-
kennorm. Die erwi#hnte richterliche Selbstbeschrankung hitte, wire sie denn
verfassungsgemiB, allenfalls appellatorischen Charakter. Ebenfalls nur appel-
latorischen Charakter hat der Vorschlag, man modge doch nur die Sittsamsten
und Besten zu Verfassungsrichtern machen.

5.2 Das ,,Judikationsversagen* als spezieller Fall des Staatsversagens

Von einem Versagen wird in der Neuen Politischen Okonomie gesprochen,
wenn eine allokativ begriindete 6ffentliche Aufgabe nicht oder nur mangelhaft
durch entsprechende MafBnahmen unterstiitzt wird. Versagt die 6ffentliche Hand
in der Korrektur des Marktversagens, so spricht man vom ,Staatsversagen®.
Das Staatsversagen wiederum wird unterschieden nach einem Politikversagen
und einem Verwaltungsversagen. Unter Politikversagen versteht man das
Scheitern der Umsetzung am demokratischen Entscheidungsprozess. Als Ver-
waltungsversagen bezeichnet man ein unzweckméBiges Funktionieren der Ver-
waltung. Ein Versagen tritt dann ein, wenn die Anreizstrukturen, denen die Ent-
scheidungstréager ausgesetzt sind, in eine andere Richtung weisen als ihre Funk-
tion es von ihnen fordert. **

Von einem Judikationsversagen kénnte man demzufolge dann sprechen,
wenn die Anreizstrukturen der Bundesverfassungsrichter nahelegen, dass nicht
das ,,gerechte Verfassungsrecht“ gesprochen wird, sondern aufgrund des indivi-

52 So Béckenforde 1999, S. 13
53 Béckenforde 1999, S. 17.
4 Vgl. dazu Frey/Kirchgdssner 1994, S. 139.

6 Bizeru. a.
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duellen Kalkiils jedes einzelnen Richters insgesamt Entscheidungen zustande
kommen, die nicht funktionsadédquat sind, sondern zuvorderst den Einzelinter-
essen dienen. Ein Judikationsversagen sollte indes nicht gleich konstatiert wer-
den, wenn es zu gelegentlichen Fehlentscheidungen kommt, denn zu irren ist
auch unter Bundesverfassungsrichtern moglich und menschlich. Kriterium muss
vielmehr sein, ob die Struktur der Anreize dysfunktional ist. Erst wenn dies ge-
geben ist, geht es nicht nur um gelegentliche Defizite in der Verfassungsrecht-
sprechung, sondern auch um die Gewaltenteilung. Dann besteht die Gefahr,
dass das Gericht auf Kosten der Legislative Spielriume zu seinen Gunsten
schafft und nutzt, und es liee sich von einem ,,Judikationsversagen* in Gestalt
einer Uberdehnung der funktionalen Aufgabenteilung sprechen.

Umgekehrt wire von einem Nicht-Versagen und damit von einer funktions-
addquaten Anreizstruktur zu sprechen, wenn die Anreize der Richter im Gleich-
klang mit ihrer Funktion stehen. Das wire etwa dann gegeben, wenn die Richter
keine Moglichkeit hitten, durch eine bestimmte Entscheidung ihre Eigeninteres-
sen zu bedienen. Ein vollstindiger Gleichklang zwischen Eigeninteressen und
Funktion wird indes nie moglich sein. Es kommt vielmehr darauf an, institutio-
nelle Regelungen zu finden, die das Gleichgewicht zwischen den Gewalten su-
chen und erhalten. Angesichts der Machtflille des Bundesverfassungsgerichts,
der Anreizsituation der Richter, diese mit neuen Rechtsgrundsitzen weiter aus-
zuweiten und der mangelnden Kontrolle des Gerichts ist nach Regelungen zu
suchen, die eine klarere Grenzziehung zwischen den Gewalten vornehmen. Dies
erweist sich jedoch als schwierig.

5.3 Institutionelle Regeln gegen das Judikationsversagen

Eine unaufwendige Anderung institutioneller Regeln ist die Anderung der
Berufungsvoraussetzungen flir Bundesverfassungsrichter. Bisher miissen ledig-
lich drei Richter Berufsrichter sein. Die iibrigen werden aus Politik und Rechts-
wissenschaft rekrutiert. Beide Berufsgruppen pflegen nicht gerade eine deutli-
che Distanz zur Politik. Diese wird aber allseits gefordert, um Interessenkon-
flikte zu vermeiden. So forderte schon der US-amerikanische ,,founding father*
der Verfassung Alexander Hamilton, dass man die Richter gar nicht weit genug
von jeder anderen Beschiftigung als der Gesetzesauslegung fernhalten konne.”
Fiir anerkennungsmaximierende Verfassungsrichter gilt dies um so mehr. Eine
institutionelle Moglichkeit, die Neigung zur 6ffentlichkeitswirksamen Selbst-
darstellung und damit potentielle Konflikte zu reduzieren, wire, nur Berufs-
richter in das Verfassungsgericht zu entsenden. Dies wird beispielsweise in der

55 Alexander Hamilton, John Jay, James Madison: Federalist Papers 1788, Nr. 78,
zitiert bei Hoffe 1999, S. 183.
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Schweiz praktiziert.”® Freilich wire diese Restriktion nur begrenzt wirksam,
denn schlieBlich wiren auch Berufsrichter Anerkennungsmaximierer. Diese Re-
gelung wiirde darauf vertrauen, dass Berufsrichter anderen habituellen Verhal-
tensweisen im Umgang mit der Politik folgen. Ob dies jedoch von Dauer ist,
wenn sie einmal zum Verfassungsrichter ernannt werden, erscheint zweifelhaft.
Die professionellen Normen der Berufsrichter diirften mit dem Amtswechsel
verblassen.

Eine klare Grenze liee sich moglicherweise auch durch eine strikte funktio-
nell-rechtliche Verfassungsinterpretation ziehen. So kommt Heun zu dem Er-
gebnis, dass dem Bundesverfassungsgericht nur ,,die Kompetenz der Entschei-
dung iiber das Gesetz**’ zugewiesen sei, nicht aber die Feststellung des Verfas-
sungsinhaltes. Die Verfassungsrechtsprechung sei damit weit entfernt davon,
Verfassungsrang beanspruchen zu kénnen. Das einzige eindeutige an den Ent-
scheidungen des Gerichts sei, ob ein Gesetz (teil-) nichtig oder aufrechtzuerhal-
ten sei. Die jeweiligen Begriindungen blieben jedoch weitgehend unklar: ,,Was
auch nur die tragenden Griinde einer Entscheidung des Bundesverfassungsge-
richts sind, ist bekanntlich bisher weitgehend im Dunkeln geblieben.“® Und
aufgrund seiner nur kassatorischen Funktion kann das Gericht auch nicht bean-
spruchen, positives Verfassungsrecht zu schaffen. Das Gericht habe iiberdies
selbst gezeigt, so Heun weiter, dass es den Gesetzgeber nur an die verfassungs-
méiBi;gge Ordnung gebunden sehe, nicht aber an verfassungsgerichtliche Prijudi-
zien.

Die funktionell-rechtliche Interpretation der Verfassung ist jedoch mit zwei
Schwichen behaftet. Sie fiihrt, erstens, nicht zu eindeutigen Schranken der
Rechtsprechung in einzelnen Entscheidungen, sondern deckt sowohl! die eine
wie die andere Reichweiteninterpretation ab. Und, zweitens, gibt es kein Kon-
trollorgan, das bei einer eindeutigen Uberschreitung eingreifen konnte. Funk-
tionell-rechtliche Interpretationen mogen eine gewisse dogmatische Kraft ent-
falteg) konnen, aber ,,[p]raktische Relevanz und rechtliche Qualitéit sind zweier-
lei.”

Ohne eine eindeutige dogmatische Argumentationsfigur ist auch das Droh-
potential der Fachéffentlichkeit begrenzt. Auch wenn bei einzelnen Entschei-
dungen wie etwa zu den Landesabfallabgaben ein fachiibergreifendes Kopf-

%6 So Heffe 1999, S. 182: ,,Im Schweizer Bundesgericht sind Professoren eine hichst
seltene Ausnahme; und aus Gespiir fiir die Machtbalance gibt es dort ehemalige Bundes-
und Regierungsrite, sprich: Minister, selbst ehemalige Parlamentarier so gut wie iiber-
haupt nicht.“

57 Heun 1992, S. 59.
58 Heun 1992, S. 58.
59 Heun 1992, S. 60 verweist auf BVerfGE 77, S. 84 (S. 103 f.).
% Heun 1992, S. 61.
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schiitteln®" zeigt, dass sich auch das Bundesverfassungsgericht Fehlleistungen
nicht unbemerkt leisten kann, so finden sich fiir jede einzelne Entscheidung
auch Fiirsprecher.®? Der einzige an Wirkungskraft ebenbiirtige Wichter des Ge-
richts ist die breite Offentlichkeit. Nur diese kann auf Dauer die einzelnen Or-
gane des Staates iiberwachen. Die Reaktionen der Offentlichkeit auf Entschei-
dungen wie das Kruzifix-Urteil oder das zweite Fristenldsungsurteil offenbaren
eine gewisse Sensibilitat der Offentlichkeit gerade gegeniiber der Rolle des
Bundesverfassungsgerichts.

In den USA, die auf fast 200 Jahre ,judicial review“*® des Supreme Court
zuriickblicken konnen, hat sich gezeigt, dass die Rolle des Gerichts genau so
stark war, wie die Akzeptanz in der Offentlichkeit reichte. So offenbarte etwa
der Streit des US-amerikanischen Supreme Court mit dem Prisidenten in den
dreifliger Jahren, dass im Fall eines offenen Konfliktes das Gericht auf die 6f-
fentliche Meinung angewiesen ist.** Damals hatte der amerikanische Prasident
Roosevelt eine Machtbegrenzung des Supreme Court initiiert, die in einer
,Court Packing Bill“ kulminierte. Vorangegangen war, dass der Supreme Court
die prozedurale Norm des ,,due process” zunehmend materiell interpretierte.
Damit sicherte er sich weitgehende Zugriffsmoglichkeiten auf die Gesetzge-
bung. Um 1937 dem legislativen Akt der faktischen Kompetenzeingrenzung zu-
vorzukommen, blieb dem Supreme Court nur ein vorsorglicher Riickzug von
seiner bisherigen Auslegung des ,,due process*. Mit diesem gewann er die Zu-
stimmgsng in der Offentlichkeit wie im Senat und kam so der Court Packing Bill
Zuvor.

In der Bundesrepublik Deutschland wire freilich fraglich, ob eine Kompe-
tenzeingrenzung nicht verfassungswidrig wire und folglich vom Gericht als
nichtig erkldrt werden miisste. Auf diese Weise konnte es zu einem Kompe-

61 7. B. Bothe 1998, Fiihr 1998, Sendler 1998, Schmidt/Diederichsen 1999, Ewring-
mann 1999, zuriickhaltender Meferschmidt 1999.

62 Bei den Landesabfallabgaben zustimmend z. B. Di Fabio 1999. Beim Halbtei-
lungsgrundsatz zustimmend Butzer 1999, Rose 1999.

8 Vgl. mit interessanten Analysen des ,,judicial review® statt vieler Clinton 1989 und
Barber 1993.

% Es gibt aber noch weitere Beispiele dafiir, dass der Supreme Court auf die Akzep-
tanz seiner Rechtsprechung zu achten hatte. So hatte in Worcester v. Georgia der Su-
preme Court 1832 entschieden, dass die Cherokee Nation ,,a distinct political commu-
nity* sei, in der Georgia’s Recht keine Anwendung finde. Prisident Jackson, die Positi-
on Georgias unterstiitzend, soll sich im Freundeskreis in dem Sinne geduBert haben,
dass Chief Justice Marshall seine Entscheidung getroffen habe und er sie nun auch
selbst umsetzen solle. Vgl. Tindall 1988, S. 426.

65 Ausfiihrlicher dazu ein Uberblick bei von Hayek 1991, S. 237-245, der im Su-
preme Court allerdings nur einen Garanten der Freiheitsrechte des Individuums sehen
kann, und dem die Ambivalenz dieses Teiles der staatlichen Gewalt nicht bewusst wird.
Vgl. kritisch auch Clinton 1989.



Umweltpolitik und Gewaltenteilung 85

tenzkonflikt zwischen Gericht und Legislative kommen, der letztlich nur von
einem entschieden werden kann: dem Volk. Damit das Volk, auf das sich alle
Souverénitdt griindet (Art. 20 Abs. 2 GG), an der Entscheidungsfindung teil-
nehmen kann, bedarf es einer Beteiligung.

Diese kann zwei Formen annehmen. Eine breitere Offentlichkeit fiir die Ent-
scheidungen des Gerichts und seiner Rolle in der Gewaltenteilung kann die
Transparenz verbessern. Anerkennungsmaximierende Richter im Sinne des ,,ge-
rechten Richters“ wiirden eine stiarkere Riickversicherung erfahren. Auch die
beiden anderen Spielarten des anerkennungsmaximierenden Richters wiirden
dadurch bedingt beeinflusst, da sie den Bezugsrahmen ihrer Entscheidungen
rechtfertigen miissen. Die zweite mogliche Form ist die Stirkung plebiszitirer
Elemente. Dies erdffnet eine breitere Beteiligung der Offentlichkeit an der poli-
tischen Gestaltung und fiihren damit auch zu einem breiteren Interesse.

Versagt die Politik, weil sie aufgrund abweichender Eigeninteressen nicht ih-
re eigentliche Funktion erfiillt, so konnen Wahlen zumindest bedingt Abhilfe
schaffen. Versagt aber das Bundesverfassungsgericht, weil die einfluss- und an-
erkennungsmaximierende Rechtsprechung des Richterkollegiums institutionell
nicht zu béndigen ist, laufen die Wahlen ins Leere. Hier hilft nur, dass die breite
Offentlichkeit entweder iiber die bloBe Meinungsbildung oder iiber plebiszitire
Elemente mit seiner Autoritdt als Souverédn in der einfachen wie der Verfas-
sungsgesetzgebung aufiritt. Letztlich bietet nur die Offentlichkeit eine wirksame
materielle Schranke gegen den ,,verfassungsgerichtlichen Jurisdiktionsstaat®.

6. Schlussbemerkungen

Die Sonderabgabenrechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist auf-
grund der eigenwilligen Interpretation des Kooperationsprinzips im Umwelt-
recht heftig geriigt worden. Die Kritik reichte von der Feststellung, dass das Ge-
richt lediglich seine einfachgesetzliche Interpretation des Umweltrechts vorge-
stellt habe, iiber die Vermutung, es handele sich um eine Kompromissformel bis
zu dem Hinweis, dass die Grundsitze der Kooperationsoffenheit wie auch der
Widerspruchsfreiheit dem Gericht neue Zugriffsmoglichkeiten auf die Umwelt-
gesetzgebung sicherten.

Es wurde gezeigt, dass die Schaffung neuer verfassungsrechtlicher Grundsit-
ze ein Ausdruck der Anreizstruktur der Bundesverfassungsrichter sein kénnte.
Diese Vorgehensweise, die wohlwollend als ,,juristische Innovation“ bezeichnet
wird, konnte jedoch, wenn sich herausstellt, dass die Anreizstruktur der Verfas-
sungsrichter systematisch in diese Richtung weist, zu einem Judikationsversa-
gen fithren. Dieses bezeichnet eine Dysfunktionalitdt zwischen individueller
Anreizstruktur und institutioneller Funktion des Gerichts und fiihrt im Extrem-
fall zum ,verfassungsrechtlichen Jurisdiktionsstaat“. Die Verfassungsrichter
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sind eben gerade keine ,,wohlwollenden Diktatoren“, sondern verfolgen eine
personliche Nutzenfunktion, in deren Zentrum die Anerkennungsmaximierung
steht.

Die der Gewaltenteilung zugrundeliegende Sichtweise ist, dass keiner Insti-
tution die absolute Macht zugesprochen werden soll. Verfassungsgerichte gelten
historisch, weil sie weder iiber den Etat (Legislative) noch iiber das Militdr
(Exekutive) verfiigen konnen, als die schwéchste der drei Gewalten. Im moder-
nen Rechtsstaat hat sich diese Situation indes deutlich gewandelt. In der bun-
desdeutschen Gewaltenteilung nimmt das Bundesverfassungsgericht trotz seiner
Gerichtsformigkeit eine Schliisselrolle ein. Seine Kompetenz ist so umfassend,
dass sich die Frage stellt, wer denn dariiber wacht, dass das Gericht nur so viel
Kompetenz an sich nimmt, wie ihm im Interesse ausbalancierter Gewaltentei-
lung zusteht.

Maximieren Bundesverfassungsrichter ihre Anerkennung, so liegt ein massi-
ves Konfliktpotential darin, Offentlichkeit herzustellen. Das zeigt sich etwa am
Beispiel der ,,Court Packing Bill“ fiir den US-amerikanischen Supreme Court.
Die bloBe 6ffentliche Diskussion st6Bt jedoch da an Grenzen, wo Bundesverfas-
sungsrichter sich eher an ihrer ,,Schule“ oder ihrer Partei orientieren als an einer
kritischen, die Gewaltenteilung reflektierenden Offentlichkeit. Um das Interesse
der Offentlichkeit mittelbar zu stirken, wire die Einfiihrung plebiszitirer Ele-
mente sinnvoll. Zwar steht dem Bundesverfassungsgericht auch die Uberprii-
fung eines Volksentscheids zu, die demokratische Legitimation desselben wiegt
aber gravierend schwerer als der legislatorische Akt des Parlaments. Damit er-
hoht sich die Zugriffsschwelle fiir das Gericht. Auch diese Form der Kontrolle
funktioniert jedoch nur, wenn Bundesverfassungsrichter grundsatzlich als Aner-
kennungsmaximierer handeln. Denn nur dann orientieren sie sich an einem tiber
Plebiszit geformten Willen des Volkes.
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Okonomisches und juristisches Denken in der
wissenschaftlichen Umweltpolitikberatung

Probleme einer juristischen Effizienzrezeption”

Erik Gawel

1. Problemstellung

Das Umweltproblem gilt seit langem unbestritten als geradezu klassische
Querschnittsaufgabe. Thr gerecht zu werden erfordert daher ein Zusammenwir-
ken von Juristen, Ingenieuren, Okonomen und Vertretern anderer sozialwissen-
schaftlicher Facher in der Umweltpolitikberatung, aber auch bereits im Rahmen
der einzeldisziplindren Erkenntnisgewinnung. Dementsprechend sind Forderun-
gen nach einer interdisziplindren Problembewiltigung wohlfeiler Gemeinplatz
der umweltpolitischen Diskussion. Nach vielen Jahren intensiver Selbstbezo-
genheit der umweltrelevanten Disziplinen, insbesondere der wechselseitigen
Desinteressiertheit von Umweltrecht und Umweltokonomik, hat sich zwischen-
zeitlich zumindest an der Oberfliche des Wissenschafts- und Politikberatungs-
betriebes eine interdisziplindre Vorzeigekultur entwickelt: Kein Forschungsvor-
haben einer namhaften Forderungsinstitution kommt mehr ohne Nachweis in-
terdisziplindrer Beziige aus, kein monodisziplindres Graduiertenkolleg erscheint
mehr bewilligungsféhig, selbst Umweltlehrstiihle erhalten mittlerweile interdis-
ziplindre Stellenbeschreibungen, Tagungen zum Umweltthema bieten tunlichst
Referenten verschiedener Disziplinen auf, und in den wissenschaftlichen Zeit-
schriften, soweit sie nicht ohnehin neuerdings einen interdisziplindren Anspruch
erheben, tauchen in jiingerer Zeit gelegentlich sogar ,,fachfremde“ Autoren auf.
Zugleich werden selbst angestammte Zitierzirkel verstirkt durch Quellen aus
anderen Fachern aufgelockert. Mit dem Rat von Sachverstindigen fiir Umwelt-
fragen war iiberdies nahezu von Beginn der bundesdeutschen Umweltpolitik an
ein prominentes interdisziplindres Politikberatungsgremium institutionalisiert.

* Der vorliegende Beitrag hat in groBem Mafie profitieren kénnen von der einjahri-
gen interdisziplindren Forschungsgruppe ,,Rationale Umweltpolitik — Rationales Um-
weltrecht am Zentrum fur interdisziplindre Forschung (ZiF) der Universitit Bielefeld
1998/99 (http://www.uni-bielefeld.de/ZIF/luebbewo.html), auch wenn die dort gewon-
nenen Einsichten eher den Blick fiir die Probleme und Grenzen interdisziplindren Zu-
sammenwirkens gescharft haben.
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Es diirfte kein Zweifel daran bestehen, dass sich speziell in den letzten Jahren
die Bedingungen fiir interdisziplindres Arbeiten deutlich gewandelt haben. Dies
ist auch bei skeptischer Einschédtzung des materiellen Gehalts interdisziplindrer
Kooperation wichtig, denn verénderte Anreizstrukturen 6ffnen Fenster fiir eine
Zusammenarbeit, die unter den traditionellen Bedingungen gar nicht zustande
kommen konnte: Wo Berufungen, Mittelvergaben und Publikationschancen,
kurz die Verfligungsgewalt iiber wissenschaftliche Ressourcen an die Beherr-
schung und Reproduktion iiberkommener kerndisziplindrer Methoden und Ge-
genstandsbereiche gekoppelt sind, werden gerade keine Anreize gesetzt, sich
mit fachfremden Problembeziigen iiberhaupt auseinanderzusetzen.' Der Preis
interdisziplindren Arbeitens ist vielmehr oftmals eine Einbufle an wissenschaft-
licher Profilgebung, die traditionell nur durch die eigene Disziplin iiberpriifbar
vermittelt werden konne.? Eine Verinderung der duBeren Anreizbedingungen
durch die skizzierte interdisziplindre Vorzeigekultur kénnte daher selbst dann
zu einer langfristigen Verschiebung der ,,professionellen Etikette (Hamermesh
1992) und damit zu echten interdisziplindren Ertrédgen fithren, wenn es sich zu-
néchst um eine blo multidisziplindre Inszenierung und damit um eine elegante
Form der Selbstdarstellung® handeln sollte.

Skepsis jedenfalls erscheint angebracht. Denn der Befund hinsichtlich des
konkreten wissenschaftlichen und politischen Ertrages dieser neuartigen Inter-
disziplinarit4tskultur erscheint unbefriedigend: Insbesondere die Rezeption
6konomischer Denk- und Losungsmuster fiir die Gestaltung des Umweltrechts
bleibt weiterhin notleidend; ,juristisches Denken“ steht demgegeniiber in einer
ungebrochenen Dominanzposition, die freilich umgekehrt bislang auch kaum zu
einem Terraingewinn juristischer Argumente in der 6konomischen Analyse bei-
tragen konnte.*

! Fiir die intrakonomische Konkurrenz unterschiedlicher Methoden sind derartige,
konzentrationsférdernde Anreizmechanismen besonders von Holub 1990, 1992 analy-
siert worden.

2 So sind im Ausschuss fiir Umwelt- und Ressourcenskonomie, der Vereinigung
deutschsprachiger Umweltokonomen, wirtschaftswissenschaftliche Beitrdge in juristi-
schen Fachzeitschriften nur eingeschrénkt , zitierfahig®. Siehe auch die Ergebnisse einer
Untersuchung von Whaples/Morriss/Moorhouse 1998, die Okonomen nach wirtschafts-
wissenschaftlichen Literaturempfehlungen fur Jura-Studenten befragten: ,,Our results
suggest that neither Law-and-economics scholars nor economists think of law review
materials as ,economics® articles“ — und dies, obwohl in den USA die disziplindre
Durchmischung der Journals bekanntermaBlen weit hoher ist als hierzulande und sich
auch in Law Journals oftmals 6konomisch relevante Beitrdge finden.

3 Siehe dazu den erhellenden Beitrag von Schwanitz 1997.

* Der allgemeine Befund, dass eine konstruktive interdisziplinire Kooperation im
Umweltbereich kaum stattfindet und der Versuch, eine solche Verstindigung zu etablie-
ren, erheblichen Widerstinden begegnet, kénnte vordergriindig auch dem systemtheore-
tischen Triumphieren hinsichtlich der Unméglichkeit ,,6kologischer Kommunikation*
(Luhmann 1986) zwischen den gesellschaftlichen Subsystemen Nahrung geben. Aller-
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Die Skepsis wird genshrt durch Beobachtungen eines ungebremsten Ausein-
anderentwickelns der einstmals vereinten staatswissenschaftlichen Disziplinen.
Hierzu trigt gerade auch die Okonomik wesentlich bei, die unter dem Banner
der ,Internationalisierung“ im wesentlichen eine Angleichung an die im anglo-
amerikanischen Raum vorherrschende Methodik, Sprache und den dort relevant
erscheinenden Objektbereich nachvollzieht.® Die Dynamik dieser Tendenz kann
anschaulich auf dem wirtschaftswissenschaftlichen Zeitschriftenmarkt beob-
achtet werden:

Innerhalb des letzten Jahrzehnts sind reihenweise Journale durch Umwidmung, Neu-
konzeption oder Einstellung verschwunden, die als Forum einer interdisziplindren
Verstindigung hitten in Betracht kommen kénnen: die ,,Zeitschrift fir die gesamte
Staatswissenschaft“ wurde zum ,,Journal of Institutional and Theoretical Econo-
mics®, die ,,Zeitschrift fiir National6konomie* zum ,,Journal of Economics®, die tra-
ditionsreiche ,,Zeitschrift fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften* der Gesellschaft
fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften wird mit dem Jahrgang 1999 beendet, um
im wesentlichen einem internationalisierten Nachfolger (,German Economic Re-
view*) Platz zu machen. Das Finanzarchiv publiziert ab dem Jahre 2000 nur noch
englischsprachige Beitridge von ,,internationalem Interesse®, und auch die Konjunk-
turpolitik hat vorsorglich ihr anglo-amerikanisches Profil gestirkt (z. B. durch den
neuen Untertitel ,,Applied Economics Quarterly* und verdnderte Publikationsmaxi-
men). Das Reformprojekt ,,Staatswissenschaften und Staatspraxis®, das wirtschaftli-
che, juristische sowie politik-, verwaltungs- und sozialwissenschaftliche Staatswis-
senschaften ein gemeinsames Forum zu bieten versprach, ist gescheitert und wird
ebenfalls eingestellt.®

Die verbleibenden Zeitschriften mit eher anwendungsorientiertem und- interdiszipli-
ndrem Anspruch (die ,,Zeitschrift fiir Umweltpolitik und Umweltrecht®, die ,,Zeit-
schrift fir angewandte Umweltforschung®, die neuen ,Perspektiven der Wirtschafts-
politik* oder im Steuerbereich ,,Steuer und Wirtschaft) gelten nach den gestrengen
MafBstiben wissenschaftlicher Reputierlichkeit zumindest in wirtschaftstheoretischen

dings scheint die systemtheoretische Betrachtung mangelnder Kommunikationsfahigkeit
der in bindr verfassten Codes gefangenen Subsysteme zu plakativ und verschiittet eher
die Ursachen der Kommunikationsstérungen als sie zu erhellen. Kritisch auch Mai
1989, S. 152 ff.

5 Hierzu bemerkt Krupp 1999, S. 140, kritisch: ,Es reicht — und ist zugleich karrie-
refordernd —, wenn man in der wissenschaftlichen Community anerkannt wird. Dabei
verengt sich die wissenschaftliche Community immer mehr auf die anglo-amerikanische.
Viele der Studien, mit denen heute in der wissenschaftlichen Community eine hohe An-
erkennung erworben werden kann, sind auch bei wohlwollender Interpretation wirt-
schaftspolitisch irrelevant®.

®  Wer sich vor diesem Hintergrund als dkonomischer Autor mit den durch das
Grundgesetz vermittelten Werthaltungen und der daraus von rechtswissenschaftlicher
Seite abgeleiteten Beschriankungen des Effizienz- und Marktprinzips im Umweltschutz
auseinandersetzen mochte, sieht — mangels ,,Internationalitit” der Fragestellung — kaum
noch ein geeignetes 6konomisches Forum, wenn nicht gar der 6konomische Gehalt einer
solchen Auseinandersetzung — wegen des juristischen Objektbereichs — génzlich in Ab-
rede gestellt wird. Insbesondere die ,Neue Finanzwissenschaft“ <ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>