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»The general failure to adopt policies of
proven efficiency has been viewed with
despair by economists. But if we are to
understand why policies are not accepted
and to develop policy designs that may be
both efficient and politically attractive, we
must analyze the essence of political deci-
sions: the distributional effects of poli-
cies” (Dewees 1983: 53).

Abstract

Emission trading has been sufficiently proven to be efficient and effective in
economic and ecological terms. In addition, designing carbon markets in a
sustainable way is possible. However, cap-and-trade systems established in
environmental policy practice often lack either efficiency, effectiveness, or
fairness. Hence, the question for the reasons of thesis inadequacies arises. In
order to answer this question, the paper uses Public Choice arguments on
environmental policy instrument choice to analyze the political feasibility of
emissions trading in general and of sustainably designed carbon market,
while also deriving a design outline of politically feasible climate policy
emissions trading schemes. The paper concludes that the political feasibility
of emissions trading in general and of sustainably design carbon markets in
particular are rather low mainly due to self-interested behavior of powerful

industry groups and environmental bureaucrats. Also, it is shown that car-



bon markets in order to be politically feasible must have voluntary participa-
tion of limited emitters and gases, a loose cap based on relative intensity
targets, and a free-of-charge initial allocation with comprehensive ac-

ceptance of banking, borrowing and offsets.
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JEL-code: D62, D72, D73, Q48, Q54, Q58

1. Einleitung

Gegeniber den frihen Jahren der umweltokonomischen Diskussion um
markbasierte Umweltpolitikinstrumente hat die Lizenzldsung in ihrer prakti-
schen Anwendung als Emissionshandel deutlich an gesellschaftlicher Ak-
zeptanz und Verbreitung gewonnen (OECD 2002, 2004). Eine Vielzahl von
Studien konnte belegen, dass die Lizenzlosung aus wohlfahrtsbkonomischer
Sicht sowohl 6konomisch effizient als auch 6kologisch effektiv ist (Endres
2007, Tietenberg 2006). Dies konnte auch durch empirische Untersuchun-
gen anhand der bisher implementierten Emissionshandelssysteme nachge-
wiesen werden, wobei die zentrale Rolle der konkreten Ausgestaltung in der
Praxis und deren Einfluss auf die Wirksamkeit des Instruments betont wur-
de (Ellerman et al. 2000, Ellerman et al. 2010). Zudem konnte gezeigt wer-
den, dass es durchaus moglich ist, klimapolitische Emissionshandelssysteme
nachhaltig auszugestalten, so dass sie neben o6kologischen und 6konomi-
schen Anspruchskriterien auch solche der sozialen Gerechtigkeit erfiillen
(Rudolph et al. 2012). Allerdings erflllt keiner der in der Praxis implemen-
tierten Kohlenstoffmérkte die ambitionierten Anspruchskriterien der Nach-
haltigkeit und die daraus resultierenden Ausgestaltungsempfehlungen in
Ganze (Rudolph 2012). Damit stellt sich die Frage nach den Grinden fur die
Divergenz von politischer Realitat und nachhaltigkeitsokonomischen Emp-

fehlungen.



Der vorliegende Beitrag sucht diese Grunde im umweltpolitischen Ent-
scheidungsprozess. Konkret widmet sich dieser Beitrag den folgenden drei

Fragen:
(1) Wie gut ist die Lizenzlésung politisch durchsetzbar?
(2) Welche politischen Chancen haben nachhaltige Kohlenstoffmarkte?

(3) Wie miissen durchsetzbare Treibhausgas-Emissionshandelssysteme

ausgestaltet sein?

Methodisch nutzt der Beitrag die 6konomische Theorie der Umweltpolitik,
auch Neue Politische Okonomie der Umwelt (Public Choice), um die Di-
vergenz von nachhaltigkeitsokonomischer Theorie und umweltpolitischer
Praxis zu erklaren. Vor dem Hintergrund dieser Theorie der, die, anders als
die wohlfahrtsdkonomische Theorie, nicht vom Staat als einem wohlwollen
Diktator ausgeht, sondern stattdessen den individuellen politischen Akteu-
ren eigennutzorientiertes Verhalten unterstellt, das sie unterschiedlich gut
am politischen Markt durchsetzen kénnen, haben Endres/Finus (1996a) ei-
nen Vorschlag fir die schrittweise polit-6konomische Analyse der Durch-
setzbarkeit marktbasierter Umweltpolitikinstrumente erarbeitet, der auch in
der vorliegenden Untersuchung in leicht modifizierter Form genutzt wird.

Wesentliche Arbeitsschritte sind danach folgende:
(1) Beschreibung der Wirkungen des zu untersuchenden Instruments

(2) Darstellung des politischen Entscheidungssystems inklusive der
Identifikation relevanter Akteure und ihrer Interaktionsmuster

(3) Konkretisierung der Akteursinteressen bezlglich der Instrumenten-
wirkungen auf der Basis plausibler Grundannahmen zu den Akteur-

spraferenzen

(4) Analyse von Handlungsmaoglichkeiten und -restriktionen der Akteu-

re und damit ihres politischen Einflusspotentials



(5) Zusammenfihrung in Hypothesen zu den mit dem Einflusspotential
gewichteten Akteursinteressen und Schlussfolgerung zur politischen

Durchsetzbarkeit des Instruments

Wiéhrend hinsichtlich des ersten Arbeitsschrittes auf die etablierte umwelt-
6konomische Literatur zur Lizenzlésung (Endres 2007, Rudolph 2005) ver-
wiesen werden kann, werden hier die Arbeitsschritte 2-5 systematisch
durchgefuhrt, wobei Arbeitsschritt 2 im Folgeabschnitt (2), Arbeitsschritt 3
im Abschnitt 3 und Arbeitsschritt 4 in Abschnitt 5, geleistet werden, unter-
brochen nur von Erdrterungen zu den Akteursinteressen bezuglich nachhal-
tig ausgestalteter Lizenzlosungen in 4, um dann im Arbeitsschritt 5 im Ab-
schnitt 6 alle Uberlegungen zur Beantwortung der drei Ausgangsfragen zu-

sammenfihren zu kénnen.

2. Die 6konomische Theorie der Politik und das
umweltpolitische Entscheidungssystem

2.1 Grundlagen der 6konomischen Theorie der Umweltpoli-
tik

Die wissenschaftstheoretisch positive 0konomische Theorie der Politik
(Bernholz/Breyer 1994) — oft auch Neue Politische Okonomie (Behrends
2001, Kirsch 2004) und im englischsprachigen Raum Public Choice (Muel-
ler 1997, 2003)* — findet ihre historischen Wurzeln bereits in den 1950er
Jahren in Arbeiten von Schumpeter (1950), Downs (1957), Black (1958)
und Herder-Dorneich 1959, die sich mit dem Verhaltnis von Wéhlern und
Politikern beschaftigten und damit die 6konomische Theorie der Demokra-
tie begriindeten. In den 1960er und 1970er Jahren wurden weitere Akteure
in polit-6konomische Analysen einbezogen, so die Offentliche Verwaltung

in der 6konomischen Theorie der Burokratie (Tullock 1965, Downs 1967,

3 Zur verwendeten Begrifflichkeit und einer Differenzierung der gebrauchlichen deutsch-

und englischsprachigen Begriffe vgl. Rudolph 2005: 122-124.



Niskanen 1971) und Interessenverbande in der 6konomischen Theorie der
Gruppen (Olson 1968, Tullock 1967).

Allen Akteurstheorien ist gemeinsam, dass sie das dkonomische Verhal-
tensmodell des homo oeconomicus* (Kirchgassner 2008) nutzen und damit
auf die normativen Grundannahmen des erkenntnistheoretischen methodo-
logischen® Individualismus und des Rationalverhaltens aufbauen.® Dieses
Verhaltensmodell wird dann auf politische Entscheidungsprozesse ange-
wendet, um politische Entscheidungsprozesse verstehen und ihre Ergebnisse
erklaren zu konnen.” Damit ist beziglich ihrer Methode und ihre Untersu-
chungsgegenstandes die 6konomische Theorie der Politik

»the economic study of non-market decision-making, or simply the appli-

cation of economics to .. the subject matter ... of political

ence* Mueller (2003: 1).
Als Ausgangsthese der 6konomischen Theorie der Politik kann dann gelten:
Ablauf und Ergebnisse politischer Prozesse resultieren aus der Aggregation
individueller Handlungen rational eigennutzmaximierender (Finalziel) Ak-
teure, die unter spezifischen, auch nicht-monetéren Restriktionen Nutzen-
funktionen maximieren, deren konkrete Auspragungen (Modalziele) fir
jeden quasiindividuellen Akteur auf plausiblen Annahmen beruhen.® Damit
riicken statt den allokativen Wirkungen von PolitikmalRnahmen die distribu-

tiven in den Vordergrund.

Akteursgruppenubergreifende Anwendungen dieses allgemeinen polit-
6konomischen Ansatzes auf die Umweltpolitik wurden im deutschsprachi-

Vgl. kritisch hierzu mit einer auch wirtschaftshistorischen Perspektive u.a. Manstetten
2000.

5 Zur Differenzierung vgl. Lerch 2003: 56ff.

® vgl. hierzu auch ausfiihrlicher Rudolph 2005: 118-122.

Weitere Anwendungen des 6konomischen Modells auf andere gesellschaftliche Phéno-
mene finden sich u.a. bereits bei Becker (1993) und Frey(1990).

Angemerkt sei hier, dass dabei das Ziel keineswegs das Erklaren des Verhaltens einzel-
ner Individuen ist, sondern vielmehr die Typisierung, das Erkennen von allgemeinen
Mustern und eine Erklarung im Prinzip; vgl. auch Endres/Finus 1996a: 94.



gen Raum verstarkt in den 1990er Jahren durchgefiinrt (Endres/Finus
1996b, Hansjlrgens 2000, Horbach 1992, Meyer 1996, Troja 1998, Hader
1997). Ein Schwerpunkt dieser und auf verschiedene PolitikmaRnahmen
fokussierter Arbeiten (Gawel 1995a, 1998; Endres/Finus 1996a; Schnei-
der/Volkert 1999; Zimmermann 1996) war, zu erklaren, warum marktwirt-
schaftliche Instrumente wie die Abgaben- oder die LizenzlGsung — gerade
im Vergleich zur zumindest bis dato dominierenden Auflagenldsung — kaum
politische Durchsetzungschancen hatten, warum also eine ,,market tendency
for the political process to resist market mechanisms for rationing scarce
environmental resources” (Hahn 1987) bestand. Einige Autoren sind trotz
des vermehrten Einsatzes marktbasierter Instrumente in der praktischen
Umweltpolitik sogar davon (berzeugt, dass dieses grundsatzliche Erkla-
rungsmuster bis heute Bestand hétte:

»[D]espite the fact that the use of market based instruments in environ-

mental policy has somewhat increased in recent years, their impact on the

actual situation of the environment is still rather modest. If they are em-

ployed (or proposed), this is often done for other purposes, and some in-

struments which are labelled ‘market based instruments’ are in no way

such instruments ... . Thus, with some minor revisions, the results of the

Public Choice approach still hold, but there is also some hope that the use

of incentive oriented instruments in environmental policy will at least

somewhat increase in the future (Kirchgéssner/Schneider 2003: 372f).

2.2 Das vereinfacht umweltpolitische Entscheidungssystem

Zunéchst lassen sich in der Tradition polit-6konomischer Modelle im Poli-

tikfeld Umwelt stark vereinfacht® Wahler, Interessengruppen, Biirokraten

 In realen umweltpolitischen Entscheidungsprozessen sind eine Vielzahl von Akteuren

aktiv: Kabinett, Regierung, Opposition, Parlament, Parteien, Bundes- und Landesbehor-
den der verschiedenen betroffenen Ressorts wie Umwelt, Wirtschaft, Gesundheit usw.,
Justiz, Emittenten, Umweltschutzindustrie, Birger, Umweltverbande etc. die hier ange-
strebte Modellbildung bedarf jedoch der Reduktion von Komplexitat, so dass zunachst
auf die wichtigsten Akteurskategorien eingegangen wird.



und Politiker als Akteure identifizieren.*® Beziiglich der Interaktionsmuster
kdnnen grundsétzlich die Koordinationsmechanismen Markt/Tausch, Wahl
und Hierarchie differenziert werden (Troja 1998: 91-96), wobei aufféllt,
dass nahezu alle Interaktionen auch als Tauschverhéltnisse interpretiert
werden konnen (Abb. 1).

Abbildung 1: Einfaches umweltpolitisches Entscheidungssystem

Wahler E——————————————: Politiker
T

- .

Burokratie F, Interessengruppen

— Wah
< Tausch
» Hierarchie

Quelle: eigene Darstellung

So bestimmen Wahler mittels demokratischer Wahlen ihre politischen Ver-
treter, die wiederum flr die Versorgung mit 6ffentlichen Gutern, z.B. einer
héheren Umweltqualitat, sorgen. Damit werden letztlich Wahlstimmen ge-
gen politische Programme zur Versorgung mit 6ffentlichen Gutern ge-
tauscht, wobei Politiker als Stimmennachfrager und Anbieter von politi-
schen Programmen agieren, wahrend Wahler Stimmen anbieten und politi-
sche Programme nachfragen. Bei perfekten Mérkten fuhrt dieser Wahlstim-
menmarkt Gber die ,,List der Demokratie* (Herder-Dorneich 1959), eine
Analogie zur ,,unsichtbaren Hand* (Smith 1981), dazu, dass eigennutzorien-
tiertes Wéhler- und Politikerverhalten zur der Umsetzung effizienter, d.h. an
den Wahlerpraferenzen orientierter politischer Programme fiihrt. (Umwelt-
)Politische Malinahmen werden durch Birokraten im Auftrag von Politikern
umgesetzt (Hierarchie), vor allem da Politikern die Kapazitaten zur eigen-

handigen Erledigung aller staatlichen Aufgaben fehlen und eine hierarchi-

10" v/gl. ausfihrlicher hierzu auch Rudolph 2005: 127-130.



sche Koordination transaktionskostenminimal ist. Wahrend die Implemen-
tierung und der Vollzug genuine Aufgaben der Burokratie sind, werden in
modernen Gesellschaften aber auch die Vorbereitung und die Ausarbeitung
von Gesetzen zunehmend durch die Verwaltung und dabei insbesondere
durch die Ministerialburokratie, erfullt. Fur die Bearbeitung all dieser Auf-
gaben erhalten Birokraten von den Politikern Budget. Im Tausch Budget
gegen Vorbereitungs- und Implementierungsarbeiten bieten damit Birokra-
ten letztere an und fragen ersteres nach, wahrend Politiker Budget anbieten
und Burokratieleistungen nachfragen. Auf der Vollzugsebene treten Buro-
kraten in direkten, hierarchisch koordinierten Kontakt mit den Normadressa-
ten (z.B. Schadstoffemittenten). Allerdings kdnnen sowohl Emittenten als
auch Wahler Interessengruppen wie Industrie- und Umweltverbénde bilden,
um ihre Anliegen im politischen Prozess besser artikulieren zu kdénnen. Im
Tausch Unterstutzung gegen politische Einflussnahme bieten Wahler und
Emittenten erstere an und fragen letztere nach, wéhrend Interessengruppen
umgekehrt Unterstitzung nachfragen und die politische Beeinflussung an-
bieten. Interessengruppen versuchen dann, Einfluss sowohl auf Birokraten-
als auch auf Politikerentscheidungen zu nehmen, um so dem Gruppenziel
naher zu kommen. Umgekehrt bendtigen Birokraten und Politiker bei der
Erfullung ihrer Aufgaben oft basisnahe Informationen und politische Unter-
stlitzung, die allein Interessengruppen zur Verfugung stellen bzw. organisie-
ren kdnnen. So bieten Interessengruppen im Tausch Informationen und Un-
terstlitzung gegen gruppenzielkonforme Regulierungen erstere an und fra-
gen letztere nach, wéhrend Politiker und Birokraten Informationen und Un-
terstlitzung nachfragen und dafiir gruppenzielkonforme Regulierungen an-

bieten.

Die so koordinierten Akteursinteraktionen determinieren mafRgeblich den
politischen Einfluss der Akteure. Bevor hierauf aber ausfuhrlich in Ab-
schnitt 5 eingegangen wird, stellt der folgende Abschnitt die zweite wesent-
liche Komponente des Akteursverhaltens dar: die spezifischen umweltpoliti-

schen Instrumenteninteressen der verschiedenen Akteure.#



3. Akteursinteressen und Instrumentenwirkungen

3.1 Wabhlerinteressen und Lizenzl6sung

Vor dem Hintergrund der allgemeinen ékonomischen Theorie der Demokra-
tie (Schumpeter 1950, Downs 1957, Black 1958, Herder-Dorneich 1959),
die die Demokratie als Verfahren interpretiert und von einem Wahlstim-
menmarkt in Analogie zum Guitermarkt (Weise et al. 1991: 473-479) aus-
geht, auf dem ,,Einzelne die Entscheidungsbefugnis vermittels eines Kon-
kurrenzkampfes um die Stimmen des Volkes erwerben (Schumpeter 1950:
428), und ihrer spezifischen Anwendung auf umweltpolitische Entschei-
dungsprozesse (Downs 1972, Michaelowa 1998) gelten fir die Wahlerinte-

ressen folgende Uberlegungen.!

Rationale, voll informierte Wahler mussten umweltpolitische Malinahmen
grundsatzlich positiv bewerten, da die natlrliche Umwelt als Lebensgrund-
lage flr sie eine zentrale Bedeutung hat. Sind Wahler aber aufgrund von
hohen Informationsverarbeitungs- und Entscheidungskosten? und niedrigen
Nutzenerwartungen™ rational unwissend (Rational Ignorance, Downs 1968:
202-271) und zudem myopisch, so werden sie ihre Wahlentscheidungen
zuné&chst nicht an differenzierten und komplexen politischen Programmen
orientieren, sondern an politischen Ideologien, da dies Informationskosten
senkt. Zudem werden sie Informationen nur selektiv verarbeiten und Infor-
mationsanstrengungen vor allem auf solche Bereiche konzentrieren, die ih-
ren individuellen Nettonutzen unmittelbar und spurbar erhéhen. Wahrend
diese beispielsweise von Politikfeldern wie der Wirtschafts-, Finanz- und
Beschaftigungsmarktpolitik erfallt wird, da sich die finanziellen Konse-

guenzen von politischen Aktivitaten in diesen Feldern meist rasch in den

11 vgl. ausfiihrlicher bei (Rudolph 2005: 130-142).

2 Hierzu zéhlen beispielsweise Kosten des Wahlaktes selber, aber auch ex ante Kosten
wie die Beschaffung und Sondierung politischer Programm etc.

Diese resultieren beispielsweise aus dem geringen Wert der einzelnen Stimme bei
Wahlentscheidungen und dem o6ffentlichen Gutscharakter der aus politischen Program-
men resultieren Leistungen.

13
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Geldbeuteln der Akteure widerspiegeln, gilt dies fir die Umweltpolitik oft
nicht, da der Nutzen i.d.R. nicht monetér ist, er haufig zeitverzogert auftritt
und zudem die Charaktereigenschaften eines offentlichen Gutes besitzt.
Umweltpolitik spielt daher als Politikfeld eine eher nachgeordnete Rolle fur
die Wabhler; ihr Verhalten wird dominiert von ihrer Rolle als Produktkon-

sumenten, nicht von ihrer Rolle als Umweltkonsumenten.

Auf der Ebene umweltpolitischer Instrumente sollten rationale, vollstandig
informierte Wahler in ihrer Rolle als Umwelt- und Produktkonsumenten der
Lizenzlosung zumindest indifferent gegenuber stehen, da sie sich einerseits
durch ihre 6kologische Effektivitat und ihre dkonomische Effizienz aus-
zeichnet, sie aber andererseits die vollen Umweltnutzungskosten anlastet,
was im Falle der Uberwalzung dieser Kosten* zur Erhhung der Produkt-
preise flhrt. Allerdings muss gerade fiir die Instrumentenwahl von rationa-
ler Unwissenheit auf Seiten der Wéhlern ausgegangen werden, denn wéh-
rend Durchschnittsbirgern noch eine Vorstellung von der von ihnen ge-
wiinschten Umweltqualitdt zuzutrauen ist, gilt dies weit weniger fur die
konkrete instrumentelle Ausgestaltung zur Erreichung dieses Ziels. Hier
lohnen sich fir den Wéhler intensive Informationsanstrengungen noch weit
weniger als im Falle der Zielbestimmung. Es resultieren Wissensdefizite
beziglich der tatsdchlichen Funktions- und Wirkungsweise umweltpoliti-
scher Instrumente, die sich angesichts der selektiven Informationsverarbei-
tung insbesondere zuungunsten okologischer Effekte des Instruments aus-
wirken. Fur die Lizenzlésung gilt dies besonders, da die Wahler mit dem
historisch eher neuen Instrument der Lizenzlésung weniger vertraut sind als
mit der traditionellen und erprobten Auflagenlésung. Positive 6kologische
Effekte der Lizenzldsung auf der Nutzenseite werden vom Wahler als Um-
weltkonsument kaum erkannt, da diese, neben der selektiven Informations-
verarbeitung, Uber einen im Vergleich zum bekannten Ordnungsrecht kom-

plizierten und schwer nachzuvollziehenden Mechanismus realisiert werden.

1% Uberwalzungsmoglichkeiten hangen dabei maRgeblich von der Preiselastizitat der
Nachfrage und vom Wettbewerb auf dem Produktmarkt ab.

11



Direkte Verhaltensvorschriften im Rahmen einer Auflagenpolitik sind hin-
gegen leichter verstandlich, da dort, neben der grundsatzlichen Vertrautheit
mit diesem Instrument, die Bewertung der Wirksamkeit primér Uber eine
Inputmessung, d.h. anhand der Anzahl erlassener Umweltschutzgesetze,
erfolgt statt anhand der tatséchlich erzielten 6kologischen Effekte (Michae-
lis 1996: 94). Auf der Kostenseite streuen zundchst gesamtwirtschaftliche
Kosteneinsparungen breit und sind fur den Wéhler als Produktkonsumenten
nicht unmittelbar spirbar. Zudem herrscht im Falle der Lizenzlésung keine
der Steuerung uber nicht-pretiale Verhaltensbefehle &hnliche Kostenillusion.
Die Lizenzldsung zeichnet sich gerade dadurch aus, dass sie, z.B. Uber Bor-
senkurse von Emissionslizenzen, fir alle unmittelbar wahrnehmbar Preis-
signale setzt, so die Kosten des Umweltschutzes offen legt und damit keine
der finanzwissenschaftlichen Fiskalillusion (Blankart 1998) &hnliche Kos-
tenillusion erzeugt. Hinzu tritt die bereits vom vollstandig informierten
Wahler negativ bewertete Anlastung von Restverschmutzungskosten, die
durch die Uberwilzung der beispielsweise durch eine Versteigerung der
Emissionslizenzen entstehenden Kosten vom produzierenden Emittenten auf
den Konsumenten zu erhohten Guterpreisen fiihren kann. Wahrend so der
Nutzen einer Lizenzlésung in Form der 6kologischen Effektivitat und der
okonomischen Effizienz fir Wahler nur schwer wahrnehmbar ist, sind ver-
meintliche Zusatzkosten des Umweltschutzes unmittelbar spiirbar, so dass
rational unwissende Wabhler eine Lizenzldsung ablehnen werden. Die indi-
viduell-rationale Skepsis der Wéhler gegeniiber der Lizenzlésung wird oft
verstarkt durch emotional-moralische Bedenken gegentiber einem ,,Ablass-

handel mit Verschmutzungsrechten“.* Insgesamt prognostiziert die 6kono-

5 Hierbei handelt es sich aber um eine Fehlinterpretation. Neben vielen anderen Unter-
schieden (Messbarkeit des Seeelenheils, empirische Fragwirdigkeit des Fegefeuers,
fehlender Ubertragbarkeit des Ablasses auf Dritte usw.) ist dabei vor allem auf eine
6konomisch gravierende Differenz zwischen dem historischen Ablasshandel und dem
modernen Lizenzhandel hinzuweisen: Anders als beim historischen Ablasshandel, bei
dem die Menge an ablassfahigen Suinden prinzipiell unbegrenzt ist, ist die Gesamtmen-
ge an Emissionsrechten ex ante limitiert. Nur so ist Umweltschutz und auch eine auf
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mische Theorie der Umweltpolitik daher eine kritische Haltung der Wahler
gegenuber der Lizenzlsung.

3.2 Interessengruppen und Lizenzl6sung

Vor dem Hintergrund der allgemeinen ékonomischen Theorie der Interes-
sengruppen (Buchanan/Tollison/Tullock 1980, Olson 1968), die u.a. ein
gruppenkonstitutives, von allen eigennutzorientierten Mitgliedern geteiltes
Ziel voraussetzt, das durch die nettonutzenstiftende Biindelung und AuRe-
rung von Interessen im politischen Entscheidungsprozess zum Zweck der
Aneignung politscher Distributionsgewinne (Rent Seeking, Tullock 1967,
Krueger 1974) angestrebt wird, und ihrer Anwendung auf die Umweltpolitik
(Buchanan/Tullock 1975) lassen sich fur umweltpolitische Entscheidungs-
prozesse der gangigen Argumentation folgend zunéchst zwei Untergruppen

unterscheiden:*®
e Emittentenverbéande
e Umweltverbande

Gewinnmaximierende und damit kostenminimierende Emittenten werden
besonders solche UmweltschutzmaBnahmen ablehnen, die zusétzliche Net-
tokosten'” verursachen. Zunichst erhalten die Emittenten mit den Emissi-
onslizenzen weitreichende Eigentumsrechte, die ihnen Planungssicherheit
gewéhren und die sie gegebenenfalls gewinnbringend verduBern kénnen.
Zudem senkt die volkswirtschaftliche Effizienz der LizenzlGsung insgesamt
die Kosten des Umweltschutzes. Soweit durften Emittenten eine Lizenzl6-
sung also positiv bewerten. Allerdings streuen die Kosteneinsparungen so

breit, dass einzelne Unternehmen nicht spirbar davon profitieren. Demge-

Knappheit basierende effiziente marktliche Allokation von Umweltnutzungsrechten
maglich.

18 vgl. ausfiihrlicher bei Rudolph 2005: 142-159.

17 Zu potentiellen Kostenquellen des Umweltschutzes fiir Emittenten vgl. u.a. Horbach
1992: 188.
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genuber stellt die Anlastung der Restverschmutzungskosten die zentrale
Bewertungsgrundlage fir die Emittenten dar (Michaelis 1996: 100), denn
eine kostenpflichtige Erstvergabe der Emissionslizenzen kann bei fehlender
Uberwalzbarkeit der Kosten auf die Konsumenten zu erhéhten Produktions-
kosten und damit zu GewinneinbuRen fuhren; bei einer kostenlosen Erst-
vergabe hingegen entféllt diese Zusatzbelastung ebenso wie im Falle der
Uberwilzbarkeit der Kosten auf den Konsumenten. Allerdings verursacht
die Lizenzlosung als mengensteuerndes Instrument auflerdem erhebliche
Unsicherheiten bezlglich zukunftiger Preisentwicklungen und senkt damit
die unternehmerische Planungssicherheit. Zudem kann die absolute Begren-
zung der Gesamtemissionsmenge von wachstumsorientierten Unternehmen
als planwirtschaftliche Beschrankung von Wachstumspotentialen tber die
kinstliche Verknappung eines madglicherweise nicht substituierbaren Pro-
duktionsfaktors interpretiert werden. Die fehlende Individualisierbarkeit
einer Lizenzlésung auf der Implementierungsebene wird von den Emitten-
ten ebenfalls kritisch gesehen, wenn sich die Emittenten im Zuge eines
Vollzugsverfahrens ordnungsrechtlicher Regulierungen Erfolge bei der Ab-
schwdachung von Standards auf dem Verwaltungsweg versprechen, die sie
im Rahmen einer auf oberster Ebene administrierten Lizenzldsung nicht
hatten. Nicht zuletzt kdnnten sich etablierte Emittenten Wettbewerbsvorteile
gegenuiber Neuemittenten erhoffen, wenn es ihnen entweder gelingt, zuge-
teilte Emissionslizenzen strategisch aus dem Markt zu halten, um Neuemit-
tenten den Marktzutritt zu erschweren, oder aber scharfere Anforderungen
fir Neuemittenten gegeniber Altemittenten zu erwirken, beispielsweise
indem Altemittenten ihre Emissionslizenzen kostenlos erhalten, Neuemit-
tenten diese aber vollstandig kostenpflichtig erwerben miissen. Gerade von
der Mdoglichkeit scharferer Anforderungen fir Neuemittenten wird aber
auch im Ordnungsrecht Gebrauch gemacht, so dass auch dort Wettbewerbs-
beeinflussungen maoglich sind. Insgesamt scheint aber damit ablehnende
Haltung der Emittenten gegeniber der Lizenzlésung wahrscheinlich.
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Organisationskonstitutives Ziel der Umweltverbénde ist die Verbesserung
der Umweltqualitdt. Damit sind die 0kologischen Wirkungscharakteristika
der Lizenzldsung entscheidend fur die Interessen der Umweltverbénde. Die
Okologische Treffsicherheit des Instruments tber die Fixierung einer absolu-
ten Emissionsgesamtmenge wird daher positiv bewertet. Die dynamische
Effizienz der Lizenzlosung sorgt zudem dafiir, dass Innovationsanreize ge-
setzt werden, die Vermeidungstechnologie kontinuierlich zu verbessern.
Auch die fehlende Individualisierbarkeit der Lizenzlésung wird von Um-
weltverbédnden positiv bewertet, da im Rahmen einer auf oberster Ebene
administrierten Lizenzlésung die von den Emittenten angestrebte Abschwé-
chung von Umweltstandards durch Einflussnahme auf unterster Verwal-
tungsebene weniger gut gelingt. Wenngleich nicht genuin eine 6kologische
Komponenten, so wird die Kosteneffizienz im Sinne des dkonomischen
Maximumprinzips wertgeschétzt, da sie zur Begrindung der Forderung
nach schéarferen Umweltzielen genutzt werden kann. Auch die Anlastung
der Umweltnutzungskosten beim physischen Verursacher der Emission
durfte die Zustimmung der Umweltverbénde erhalten. Aus verfligungsrecht-
licher Sicht werden die Umweltverbénde die Verhinderung des abusus der
Ressource durch den Staat begrufRen. Gleichsam werden sie allerdings die
Zuteilung von Umweltnutzungsrechten an die Emittenten negativ beurteilen,
da damit zum einen den Unternehmen bedeutsame Handlungsspielrdume
hinsichtlich der VermeidungsmaBnahmen (berlassen und dem Staat als ide-
altypischer Vertreter des allgemeinen Interesses Steuerungsmaglichkeiten
entzogen werden. Zum anderen bedeutet die Ubertragung des Verfuigungs-
rechts an die Emittenten eine weitgehende Anerkennung der Natur als
Marktgut, was bei den Umweltverbanden emotional-moralische Gegenreak-
tionen provozieren dirfte, da sie ihren normativen Grunduberzeugungen
zuwider lauft. Insgesamt kann aber eine tendenziell positive Einschatzung

der Umweltverbdnde gegentiber der Lizenzldsung erwartet werden.
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3.3 UmweltblUrokrateninteressen und Lizenzlsung

Die 6konomische Theorie der Birokratie (Downs 1967, Niskanen 1971,
Tullock 1965), deren wesentliche interne Merkmale die transaktionskosten-
senkende (Coase 1937, Downs 1967: 52) hierarchische Koordination und
die fehlende marktliche Bewertung des budgetfinanzierten Outputs sind
(Niskanen 1971: 24-26), liefert vielfdltige Einsichten in das Handeln
budgetmaximierenden und konfliktminimierenden (Niskanen 1971: 15ff)
Burokraten und in ihrer Anwendung auf die Umweltpolitik (Holzinger
1987, Gawel 1995b, Horbach 1996, Sandhdvel 1993) auch in das Agieren

von Umweltverwaltungen.

Umweltpolitik generell werden Umweltbirokraten zunéchst vollends be-
griien, da sie die Grundlage ihrer Existenz ist. Fir die instrumentenspezifi-
schen Interessen von Umweltbirokraten lassen sich folgende Erkenntnisse
gewinnen.’® Das Modalziel Konfliktminimierung ist besonders dadurch
maoglich, dass Umweltbirokraten im Sinne der Theorie der externen Signale
(Magat/Krupnick/Harrington 1986) zunachst die Interessen derjenigen Ak-
teure erkunden, mit denen sie in direktem Kontakt stehen, d.h. konkret mit
Interessengruppen als Informationslieferanten und Regulierungsadressanten
und Politikern als Auftrags- und Budgetgeber. Ein von diesen bevorzugtes
Instrument wirde dann auch Zuspruch von den Umweltbirokraten erhalten.
Bestehen Interessenkonflikte zwischen diesen Gruppen, so kénnten Um-
weltburokraten die ihnen eingerdumten Verhandlungsspielrdume nutzen, um
eine konfliktminimale Losung zu finden. Angesichts eher lizenzldsungskri-
tischer aber durchsetzungsstarker Emittentenverbande, pro-aktiver aber we-
nig durchsetzungsstarker Umweltverbénde und ebenfalls skeptischer Politi-
ker werden Birokraten aus ihrer Konfliktminimierungsmotivation heraus
wenig Interesse an einer Lizenzlésung haben. Hinzu tritt, dass die fehlende
Individualisierbarkeit im Rahmen der Lizenzlésung den Handlungsspiel-

raum der Blrokraten zur Erzielung konfliktminimaler Lésungen verringert.

18 v/gl. ausfuhrlicher bei Rudolph 2005: 159-171.
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Zwar muss auch bei einer Lizenzlosung die Gesamtmenge der Lizenzen
einmalig festgelegt und ggf. regelmaliig angepasst werden. Angesichts der
6kologischen und 6konomischen Relevanz dieser Entscheidung, dirfte diese
Festlegung jedoch i.d.R. nicht auf der Ebene der Umweltblrokratie, sondern
auf hochster politischer Entscheidungsebene im Rahmen der Programmfor-
mulierung erfolgen. Dezentrale Konkretisierungen auf unteren Ebenen sind
verzichtbar. Verhandlungsmasse wird so vernichtet, die den Burokraten bei-
spielsweise im Falle bilateraler Verhandlungen mit den Normadressaten
beim Vollzug ordnungsrechtlicher Regulierungen zur Verringerung von

Konflikten zur Verfligung steht.

Die aus dem Modalziel der Budgetmaximierung abgeleiteten Instrumenten-
interessen deuten ebenfalls auf eine skeptische Haltung von Umweltbiro-
kraten gegentber der Lizenzldsung hin. So stellt auch hier der fehlende In-
dividualisierbarkeit im Implementierungsprozess das entscheidende Argu-
ment dar (Frey 1992: 138, Michaelis 1996: 96). Mussen und kénnen Um-
weltregulierungen auf unterer Verwaltungsebene nicht konkretisiert bzw.
individualisiert werden, so verringert sich die Nachfrage nach Verwaltungs-
leistungen. Diese werden aber von Politikern im Austausch gegen Budget-
zuweisungen nachgefragt, so dass eine verringerte Nachfrage auch geringere
Budgetzuweisungen bedeutet. Aus analogen Uberlegungen ergibt sich, dass
Birokraten eher sektoral oder regional formulierte Programme gegeniber
Ubergreifenden LOsungen bevorzugen, da erstere von Kkleinen, unzusam-
menhangenden Malinahmen dominiert werden und damit grélRere Verhand-
lungsspielrdume er6ffnen und héhere Budgets erfordern. Die Lizenzldsung

stellt jedoch gerade solch ein tbergreifendes Konzept dar.

Nicht zuletzt wird die kritische Haltung der in Routinen verhafteten Um-
weltburokraten verstarkt durch den Informationsbedarf und die Vernichtung
von Wissenskapital beim Ubergang vom tradierten Ordnungsrecht zum neu-
en Instrument der Lizenzldsung. Dies fuhrt zu erheblichen Transformations-

und Anpassungskosten, denen keine adédquaten Nutzenzuwéchse gegenuber-
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stehen. Insgesamt werden Umweltbirokraten der Lizenzlosung daher du-

Rerst kritisch gegentberstehen.

3.4 Politikerinteressen und Lizenzl6sung

Aufbauend auf den klassischen Argumenten der 6konomischen Theorie der
Demokratie (Downs 1957) aber auch einer moderneren Erweiterung im
Rahmen des Interest-Function-Approach (Horbach 1992: 86ff) und weiteren
Anwendungen auf die Umweltpolitik (Downs 1972, Michaelowa 1998), die
in ihrer Gesamtheit vom wohlfahrtsokonomischen Bild eines wohlwollen-
den Diktators zugunsten machtorientierter politischer Unternehmer, deren
soziale Funktion nur als ,,Nebenprodukt ihrer privater Motivation* (Downs
1974: 124f) erfullt wird, abweichen, lassen sich folgende Erkenntnisse be-
zuglich der Instrumenteninteressen wahlstimmen- und zustimmungsmaxi-

mierender (Modalziele) Politiker gewinnen.*®

Bereits das geringe relative Interesse rational unwissender Wéhler an der
Umweltpolitik fahrt fir wahlstimmenmaximierende Politiker zu geringen
Chancen der Wahlstimmenakquise Uber dieses Thema und damit zu man-
gelndem Interesse an der Umweltpolitik generell, insbesondere gegeniber
wahlstimmenrelevanteren Politikfeldern wie der Wirtschafts-, der Finanz-
und der Beschéftigungspolitik.

Auf der Instrumentenebene sind fir Politiker im Sinne der Symbolpolitik
(Hansjurgens 2000) die Sichtbarkeit und Zurechenbarkeit des Nutzens auf
der einen und die Finanzierungsillusion auf der anderen Seite von zentraler
Bedeutung (Frey 1992: 136). Sie kdnnen durch zwei komplementére Strate-
gien erreicht werden (Blankart 1998: 160f): Leistungen werden fur den
Wahler kurzfristig sichtbar, unmittelbar spirbar, mdglichst quantifizierbar
und dem einzelnen Politiker zurechenbar gestaltet, so dass ein diesbezgli-
ches Signaling erfolgreich ist. Belastungen erfolgen dagegen diffus und

9 vgl. ausfuhrlicher bei Rudolph 2005: 171-183.

18



maoglichst nicht quantifizierbar, so dass sie unter die Merklichkeitsgrenze
gedriickt werden. Eine Lizenzlosung verhindert aber auf der Kostenseite
durch die offentliche Ausweisung von Lizenzpreisen die Erzeugung von
Finanzierungsillusionen, wie sie bei nicht-pretialer Verhaltenssteuerung
maoglich ist. Zudem besitzt die Auflagenlésung auf der Nutzenseite Sig-
naling-Vorteile gegentiber einer Lizenzlésung. Denn dem Waéhler kann
durch die Verabschiedung von Gesetzen, der VVorgabe von Grenzwerten und
der Anwendung des Standes der Technik der Eindruck eines starken Staates
und handlungsfahiger und -williger Politiker suggeriert werden (Michaelis
1996: 94). Dies gelingt beim vergleichsweise komplizierten Wirkungsme-
chanismus einer Lizenzlésung weniger gut, da die Funktions- und Wir-
kungszusammenhange komplexer, abstrakter und damit schwerer vermittel-
bar sind. Werden Umweltziele bei der Lizenzlésung zudem (ber eine zeit-
lich gestreckte Verringerung der Gesamtemissionsmenge oder eine sukzes-
sive Abwertung der Lizenzen angestrebt, so tritt der dkologische Nutzen
zeitversetzt ein, so dass der umweltpolitische Erfolg haufig nicht mehr dem
politischen Urheber der Regulierung zugerechnet werden kann. Der Zu-
sammenhang zwischen Politikerhandeln und 6kologischem Erfolgen ist fir
den Wabhler dann nicht mehr rekonstruierbar. Zwar entfalten Auflagen ihre
effektive 6kologische Wirkung haufig mit einer dhnlichen Zeitverzégerung.
Der vermeintliche zuktinftige Nutzen der Auflagenlosung kann aber unmit-
telbar am Regulierungsinput, d.h. der Anzahl erlassener Umweltgesetze,

gemessen werden.

Bemdiht man zudem den Interest-Function-Approach (Horbach 1992: 86ff),
so orientieren sich Politiker besonders in den Phasen zwischen Wahlent-
scheidungen nicht nur am Wahlerwillen, sondern auch an organisierten Inte-
ressen. Das Interessen- und Durchsetzungsprofil von Emittenten- und Um-
weltverbanden deutete nun aber ebenfalls darauf hin, dass Politiker eher die
durchsetzungsstarken und lizenzldsungskritischen Emittenteninteressen als
die weniger einflussreichen aber pro-aktiven Interessen der Umweltverban-

de bertcksichtigen und damit auch aus diesem Grund eine Lizenzlésung
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eher skeptisch sehen. Insgesamt ist daher von einer skeptischen Haltung
rationaler Politiker gegentiber der Lizenzlsung auszugehen.

3.5 Zwischenfazit Akteursinteressen und Lizenzlésung

Zusammenfassend l&sst sich festhalten, dass gerade die oft von Umweltdko-
nomen betonten Vorteile der Lizenzlésung, namentlich die einzel- und die
gesamtwirtschaftliche Effizienz, die Anlastung von Umweltnutzungskosten
und selbst die 6kologische Treffsicherheit und die Erzeugung von Innovati-
onsanreizen allein von den Umweltverbanden wertgeschatzt werden. Emit-
tenten, aber auch Politiker, Wahler und Umweltbirokraten bewerten hinge-
gen wichtige Wirkungen des Instruments, vor allem aber die Anlastung von
Restverschmutzungskosten und die Senkung des administrativen Aufwands
negativ. Die Lizenzldésung widerspricht damit trotz ihrer erwiesenen 6kolo-
gisch und 6konomisch positiven Wirkungen eindeutig der Mehrzahl eigen-
nutzorientierter gesellschaftlicher Interessen.

4. Akteursinteressen und Ausgestaltungselemente

Die 6konomische Theorie der Umweltpolitik konnte gerade in den 1990er
Jahren auf der Basis radikal vereinfachter Grundannahmen erkléaren, warum
marktbasierte Instrumente, d.h. sowohl die Abgabenldsung als auch die Li-
zenzldsung, mit politischen Durchsetzungsbarrieren konfrontiert waren und
das Ordnungsrecht in der Praxis weiterhin dominierte. Die Verbreitung
okonomischer Instrumente Ende der 1990er und besonders im Laufe der
2000er Jahre aber stellt neue Fragen an die 6konomische Politiktheorie, da
nun zwar Okosteuern und Emissionshandelssystem in der Praxis existierten,
ihre Ausgestaltung aber oft weit von den umweltékonomischen Empfehlun-
gen entfernt gewesen ist, so dass positive ékonomische und 6kologische
Effekte begrenzt geblieben sind (Kirchgéssner/Schneider 2003). Zwei dieser
neuen Leitfragen, die sowohl wissenschaftstheoretisch positive als auch
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normative Aspekte tangieren wurden bereits zu Beginn des Beitrags in den
Fragen (2) und (3) formuliert.

Zur Beantwortung dieser Fragen werden in diesem Unterabschnitt zunéchst
die Akteursinteressen bezlglich der Ausgestaltung (nachhaltiger) Lizenzl6-
sungen erortert, wobei sowohl auf zentrale Ausgestaltungselemente (Rol3-
nagel/Hentschel/Bebenroth 2008) und -empfehlungen (Rudolph et al 2012)
fir eine nachhaltige Lizenzlésung zurtickgegriffen wird als auch auf die
Analyse der wirkungsspezifischen Interessen von Akteuren im vorherge-
henden Abschnitt. In der Verknlpfung dieser Aspekte wird analysiert, wel-
che Ausgestaltungselemente fur einzelne Wirkungen des Instruments ver-
antwortlich sind und wie diese Wirkungen und damit auch die Ausgestal-
tungselemente von den verschiedenen Akteuren bewertet werden, um dann
unter Einbezug der politischen Einflusspotentiale der Akteure Aussagen
uber die Durchsetzbarkeit nachhaltiger Lizenzlsungen und die Ausgestal-

tung durchsetzbarer Systeme treffen zu kénnen.

4.1 Akteursinteressen, Anwendungsbereich und Verbind-
lichkeit

Fur den Anwendungsbereich und die Verbindlichkeit wurden eine alle,
mindestens aber die wichtigsten Schadstoffe und Emittenten umfassende
Abdeckung und eine verpflichtende Teilnahme empfohlen (Rudolph et al
2012). Ein solch umfassender Anwendungsbereich mit verpflichtender Teil-
nahme maximiert die Kostensenkungspotentiale gegenuber anderen Instru-
menten ebenso wie die Anlastung von Umweltnutzungskosten, minimiert
dabei den administrativen Aufwand und potentielle Wettbewerbsverzerrun-
gen. Er maximiert zudem die 6kologische Wirksamkeit und setzt bei allen
Emittenten und beztglich aller Schadstoffe Innovationsanreize. Ein umfas-
sender Anwendungsbereich mit verpflichtender Teilnahme belastet aber

auch aktuelle Generationen maximal mit Kosten, wahrend er zukiinftige
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Generationen am besten schitzt; zudem ist er verursachergerecht und be-

handelt alle Emittenten und Schadstoffe gleich.

Nutzenmaximimierende Wahler wiirden eine solche Ausgestaltung aller-
dings skeptisch sehen. Zwar werden Umweltprobleme umfassend bewaltigt,
alle Emittenten gleich und verursachergerecht verpflichtend einbezogen und
die Zielerreichungskosten im Vergleich zu anderen Instrumenten minimiert,
was Wabhler in ihrer Rolle als sozial engagierte Umweltkonsumenten begri-
Ren durften. Jedoch wirden aktuell lebende Wahler zugunsten zukinftiger
Generationen mit maximalen Umweltnutzungskosten belastet. Geht man
davon aus, dass rational unwissende, myopische Wahler ihre Rolle als kos-
tenbewusste Produktkonsumenten hoher bewerten, so missten sie insgesamt

eher einen kleinen Anwendungsbereich mit freiwilliger Teilnahme fordern.

Umweltqualitatsmaximierende Umweltverbande hingegen beflirworten so-
wohl die 6kologische Wirksamkeit inklusive der Innovationsanreize fiir alle
als auch die verursachergerechte, moglichst umfassende Anlastung von
Umweltnutzungskosten inklusive der Restverschmutzungskosten sowie den
maximalen Schutz zukinftiger Generationen und damit einen umfassenden
Anwendungsbereich mit verpflichtender Teilnahme. Die Kostenminimie-
rung der Zielerreichung ermdglicht zudem die Forderung nach schérferen
Zielen im Sinne des 6konomischen Maximumprinzips. Damit werden Um-
weltverbénde eine moglichst umfassende Abdeckung von Emittenten und
Schadstoffen und eine verpflichtende Teilnahme fordern.

Kostenminimierende Emittentenverbande hingegen werden eine umfassende
Abdeckung mit obligatorischer Teilnahme ablehnen, da dabei die volkswirt-
schaftlichen Effizienzgewinne breit streuen und so kaum individuell ange-
eignete werden koénnen, wéhrend die den aktuell existierenden Emittenten
angelasteten Umweltnutzungskosten inklusive der Restverschmutzungskos-
ten maximal sind. Allein Wettbewerbstberlegungen kénnten die Emittenten
dazu bewegen, eine umfassende Abdeckung mit verpflichtender Teilnahme

fiir alle zu befurworten, um Wettbewerbsvorteil fiir nicht einbezogene Emit-
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tenten zu verhindern. Da es sich hier aber um ein klassisches offentliches
Gut handelt, bei dem jeder einzelne Emittent dem Trittbrettfahreranreiz aus-
gesetzt ist, selbst nicht einbezogen zu werden, wéhrend alle anderen einbe-
zogen werden, und dies fir alle Emittenten gilt, wird sich eine Situation
einstellen, in der die Emittentenverbénde eine gegen Null tendierende Ab-
deckung - ggf. zuungunsten der politisch schwdachsten (Nicht-

)Verbandsmitglieder — mit freiwilliger Teilnahme fordern.

Budgetmaximierenden und konfliktminimierende Umweltblrokraten wer-
den zundchst aus letzterer Motivation heraus zur Position der Emittenten,
also einer geringen Abdeckung mit freiwilliger Teilnahme tendieren. Allein
die Verhinderung von Wettbewerbsverzerrungen und die Gleichbehandlung
aller Emittenten und Gase konnten konfliktminimierende Blrokraten zu
einer Unterstlitzung eines umfassenden Anwendungsbereiches mit obligato-
rischer Teilnahme bewegen, da so Konflikte mit Teilgruppen der Emittenten
verringert werden konnten. Andererseits verringert ein als umfassend defi-
nierter Anwendungsbereich mit verpflichtender Teilnahme fir alle auch die
Verhandlungsspielrdume von Burokraten, so. z.B. beziglich spezieller Ab-
grenzungsregelungen fur die Nichtteilnahme. Aus der Budgetmaximie-
rungsmotivation heraus werden Birokraten einen solch umfassenden An-
wendungsbereich mit obligatorischer Teilnahme ebenfalls ablehnen, da ein
solches Design den Administrationsaufwand minimiert und damit auch das
Aufgabenspektrum und die Budgetzuweisungen verringert; umfassende
verpflichtende System bedurfen weder Ausnahmeregelungen noch Beteili-
gungsanreizen. Umweltburokraten werden sich daher fur einen eher kleinen
Anwendungsbereich mit freiwilliger Teilnahme einsetzen, ggf. sogar fir
schadstoff- oder emittentengruppenspezifische Teilsysteme.

Wahlstimmen- und Zustimmungsmaximierende Politiker werden aus letzte-
rer Motivation heraus die Einschatzung der Emittenten teilen und einen um-
fassenden Anwendungsbereich mit obligatorischer Teilnahme ablehnen. Da
auch die Wahler einem solchen Design gegentiber skeptisch sind, werden
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Politiker auch aus der Motivation der Wahlstimmenmaximierung heraus
eine Lizenzlosung ablehnen. Dies gilt vor allem, weil einem allein zukdnftig
entstehenden ©kologischen Nutzen aktuell hohe Kosten gegeniiber stehen
und ein umfassendes Anwendungsfeld mit verbindlicher Teilnahme fir alle
den Signaling-Effekt einer Vielzahl kleinerer Teilmanahmen unterbindet.
Politiker dirften sich demnach also eher fiir einen kleinen Anwendungsbe-

reich mit freiwilliger Teilnahme aussprechen.

Bei der Entscheidung Uber einen upstream- vs. einen downstream-Ansatz
wurde eine upstream-Variante oder alternativ eine umfassende downstream-
Variante empfohlen (Rudolph et al. 2012). Diesbezuglich sprechen analoge
Uberlegungen zu den Akteursinteressen beziiglich der einer upstream-
Variante innewohnenden Anlastung von Umweltnutzungskosten, der Mini-
mierung des administrativen Aufwand, der 0kologischen Wirksamkeit, der
Belastung aktueller Generationen zugunsten des besseren Schutzes zukinf-
tiger Generationen und der Gleichbehandlung aller Emittenten und Schad-
stoffe dafiir, dass die upstream-Varianten von rational unwissenden, myopi-
schen Wahlern ebenso abgelehnt wird wie von Emittenten, Blrokraten und
Politikern. Hinzu tritt, dass geringere Wettbewerbsbeeintrachtigungen auf-
grund hoherer Marktakteurszahlen Teile der Emittenten dazu bewegen
kdnnten, eine downstream-Variante zu bevorzugen, wobei die Gefahr der
Erzeugung von Wettbewerbsverzerrungen durch die in der downstream-
Variante staatlich zu treffende Auswahl einzubeziehender Emittenten

schwerer wiegen dirfte.

Umweltverbande dirften aufgrund obiger Uberlegungen als einzige eine
upstream-Variante befiirworten. Das groRere Kostensenkungspotential eines
downstream-Ansatzes aufgrund verfiigungsrechtlicher Uberlegungen diirfte
allerdings von Umweltverbanden ebenso wertgeschétzt werden. So wirde
ein solcher Ansatz, wie es die moderne Verfligungsrechtstheorie fordert
(Bromley 1991, Lerch 1996), Entscheidungsrechte dorthin vergibt, wo sie
aufgrund des dort gebtindelten Wissens mit dem Ziel einer effizienten Allo-
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kation am besten genutzt werden konnen, beispielsweise direkt an die
schadstoffemittierenden (z.B. CO,) Wirtschaftssubjekte (z.B. Stromunter-
nehmen) statt an die Importeure oder Hersteller der schadstoffenthaltenden
Inputfaktoren (z.B. fossile Energietrdger). Dies gilt auch fur das Setzen von
Innovationsanreizen dort, wo die grofiten Handlungsmoglichkeiten existie-
ren, oft also bei den unmittelbaren Schadstoffemittenten. Ebenso wurde da-
mit direkt beim physischen Verursacher der Emissionen angesetzt statt bei
vorgelagerten Wirtschaftssubjekten. Umweltverbédnde und Emittentenver-
bénde héatten damit auch, wenngleich weniger starke Grunde, sich fur eine
downstream-Variante auszusprechen. Insgesamt erscheint es damit plausi-
bel, dass Wahler, Emittenten, Burokraten und Politiker eine downstream-
Variante bevorzugen, wahrend Umweltverbédnde eher zu einer upstream-

Variante neigen

4.2 Akteursinteressen und Cap

Fur das Cap wurde eine knappe, am 6kologischen Ziel orientierte und faire
Gesamtemissionsmenge auf der Basis absoluter Ziele empfohlen, die ggf.
im Zeitverlauf gemaR den umweltpolitischen Zielen reduziert wird (Ru-
dolph et al. 2012). Nur eine solch nachhaltige Ausgestaltung erzeugt fur die
kostenminimale Allokation von Vermeidungsmalinahmen notwendige
Preissignale und ermdglicht dem Staat die Verhinderung des abusus durch
die Uberfilhrung der vormals durch open access gekennzeichneten Res-
source in state property und durch die klare Festlegung des Ausmalies wirt-
schaftlicher Nutzungen (scale, Daly 1999). Zudem werden so absolute Ziele
— in der Klimapolitik beispielsweise konkretisiert und operationalisiert
durch den Budgetansatz (WBGU 2009) — auch in Fallen wirtschaftlichen
Wachstums und von Inflation erreicht und andauernde Innovationsanreize
gesetzt. Wéhrend die intergenerationelle Gerechtigkeit durch die Fixierung
ambitionierter Caps gewahrt wirde, konnten solch scharfe Caps allerdings

gegenwartige Generationen und einzelne gesellschaftliche Gruppen mit ho-
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hen Anpassungskosten belasten, die jedoch durch einen dynamische Anné-
herung vom status quo zum Zielemissionsniveau — in der Klimapolitik bei-
spielsweise mittels des Contraction and Convergence (Meyer 2000) — abge-

federt werden kann.

In ihrer Rolle als Umweltkonsumenten wiirden nutzenmaxmimierende Wah-
ler eine solche Ausgestaltung begruBen. Rational unwissende Wahler hinge-
gen werden eine solche Ausgestaltung allerdings ablehnen, da sie mit hohen
und sicheren aktuellen Kosten auf der einen Seite und unsicherem zukdinfti-
gen Nutzen auf der anderen Seite verbunden ist. Uberzeugt werden kénnten
sie allenfalls teilweise durch einen zeitlich gestreckten Anndherungsprozess
an das finale Umweltziel. Eher dirften Wahler aber ein weniger ambitio-

niertes Cap fordern.

Umweltqualitatsmaximierende Umweltverbande hingegen werden eine
nachhaltige Ausgestaltung des Caps unterstiitzen, da sie die Umweltzieler-
reichung sichert, Innovationsanreize setzt, den abusus der Umweltressource
verhindert und die wirtschaftliche Nutzung der Umwelt begrenzt sowie zu-
kiinftige Generationen schitzt. Auch die kostenminimale Zielerreichung
wird unterstutzt, um damit im Sinne des Maximumprinzips anspruchsvollere
Ziele begrinden zu kénnen. Ex post Cap-Kirzungen wirden von Umwelt-
verbanden zudem begrifit, um Umweltqualitatsziele zu verscharfen. Damit
werden Umweltverbdnde ein scharfes Cap mit absoluten Zielen und die Op-

tion zukinftiger Gesamtemissionsmengenkiirzungen fordern.

Kostenminimierende Emittentenverbdnde wiederum werden eine solch
nachhaltige Ausgestaltung ablehnen. Eine groRere Knappheit erhéht die
Kosten vor allem fiir aktuell existierende Emittenten und die Uberfiihrung
der Ressource in state property mit einer staatlichen Festlegung des absolu-
ten Ausmales der Umweltnutzung kann als Wachstumsgrenze wahrge-
nommen werden. Ebenso wirde eine dynamische Kiirzung der Emissions-
gesamtmenge kritisch gesehen, da sie die Knappheit erhéht und, im Falle
abrupter Anderungen, auch erhebliche Anpassungskosten verursachen wiir-
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de. Allein eine sukzessive Anndherung ausgehend vom status quo der
Emissionen an das Zielniveau kdnnte den Widerstand der Emittenten abmil-
dern, da so Transformationskosten gesenkt werden konnten. Grundsatzlich
werden Emittenten aber eher eine groRziigige Emissionsgesamtmenge, eine
Ubergangsphase bei der Annadherung an das Umweltziel, die Abkehr von
zukiinftigen Cap-Kirzungen und spezifische Ziele fordern, da gerade letzte-

re nicht als absolute Wachstumsgrenze empfunden werden.

Budgetmaximierende und konfliktminimierende Umweltburokraten werden
vor dem Hintergrund letzterer Orientierung zur Position der Emittenten nei-
gen und eine nachhaltige Ausgestaltung ablehnen. Die Budgetmaximierung
durfte Umweltbirokraten die Umwandlung von open access in state proper-
ty begriifien lassen, sofern sich Umweltblrokraten Teile der sich ergebenden
Aufgaben bei der Verwaltung des state property und damit zuséatzliches
Budget aneignen kdnnen. Ebenso wurden nachtrégliche Emissionsgesamt-
mengenanpassungen befiirwortet, wenn sie Umweltbirokraten zusatzliche
Einflussmdglichkeiten eréffnen. Absolute Ziele hingegen durften vor dem
Hintergrund der Budgetmaximierung von Umweltburokraten abgelehnt
werden, da spezifische Ziele im Falle von wirtschaftlichem Wachstum und
Inflation der Nachregulierung bedurfen, wenn das ex ante Umweltziel wei-
terhin eingehalten werden soll. Dies bringt wiederum Handlungsmoglich-
keiten flr Umweltbirokraten mit sich. Insgesamt wirden Umweltburokra-
ten damit eher grof3zuigige Caps und spezifische Ziele bevorzugen, wéhrend

sie einer Dynamisierung des Caps aber durchaus offen gegenuber stehen.

Wahlstimmen- und zustimmungsmaximierende Politiker wirden wiederum
aus letzterer Motivation heraus die Meinung der Emittenten teilen und eine
nachhaltige Ausgestaltung ablehnen. Da auch die Wahler eine solche skep-
tisch sehen, wird auch die Wahlstimmenmaximierung zu einer Ablehnung
bei den Politikern fihren. Signaling-Effekte konnten am ehesten durch die
Uberfiihrung der Ressource von open access zu state property erzeugt wer-
den, die auch zuséatzliche Machtpotentiale fiir Politiker birgt. Ebenso konnte
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Signaling durch die nachtragliche Verdnderung von Emissionsmengen er-
zeugt werden. Insgesamt dirften Politiker damit eine grof3ziigige Emissi-
onsgesamtmenge, spezifische Ziele, aber auch eine Dynamisierung des Caps

praferieren.

4.3 Akteursinteressen, Erstvergabe und Gultigkeit

Beziiglich der Erstvergabe und der Gultigkeit von Emissionslizenzen wurde
eine Auktionierung empfohlen; zudem sollte banking zugelassen, borrowing
aber ausgeschlossen und qualitativ hochwertige Projektkredite (offets) in
einem ex ante von der zulassigen Emissionsgesamtmenge subtrahiertem
Umfang akzeptiert werden (Rudolph et al. 2012). Eine solch nachhaltige
Ausgestaltung wirde Kostensenkungspotentiale innerhalb und auferhalb
des Systems sowie in zeitlicher Hinsicht ausschdpfen helfen, fir die effizi-
ente Allokation notwendige Preissignale unmittelbar setzen, die gesamten
Umweltnutzungskosten inklusive der Restverschmutzungskosten anlasten,
den administrativen Aufwand abgesehen von Verwaltungskosten bei der
Anerkennung von offsets gering halten, eindeutige Verfligungsrechte zu-
weisen und Wettbewerbsverzerrungen minimieren. Zudem wdirden unmit-
telbar Innovationsanreize gesetzt, frihe Reduktionen angereizt und Zielver-
fehlungen durch unkompensiertes borrowing verhindert; nachtragliche
Emissionsgesamtmengenkirzungen koénnten einfach umgesetzt werden.
Nicht zuletzt wiirde die starke Form des Verursacherprinzips implementiert,
Windfall Profits vermieden, Aufkommen fur redistributive oder kompensa-
torische MalRnahmen zur Forderung der inter- und intragenerationeller Ge-
rechtigkeit generiert sowie den Emittenten gleiche Zugangschancen zu

Emissionsrechten gewéhrt.

Rational unwissende nutzenmaximierende Wahler werden eine derartig
nachhaltige Ausgestaltung allerdings nur teilweise honorieren, da zwar
volkswirtschaftliche Effizienzgewinne letztendlich auch ihnen zugute kom-

men und sich 6kologische Effekte auch positiv auf den Nutzen der Wahler

28



in ihrer Rolle als Umweltkonsument auswirken; die vollstandige Anlastung
der Umweltnutzungskosten inklusive der Restverschmutzungskosten wiegt
aber schwerer, da sie aktuell lebende Wahler spirbar monetar belastet, wah-
rend der nicht-monetdre 6kologische Nutzen verstarkt zuklnftige Generati-
onen besser stellt. Allerdings wirde die Umsetzung des starken Verursa-
cherprinzips, die Verhinderung von Windfall Profits und eine Nutzung des
Versteigerungsaufkommens zur Abmilderung aktueller Belastungen von
Wahlern flr gut befunden; jedoch ist auch letztere mit Unsicherheiten ver-
bunden, da, wahrend Kosten unmittelbar entstehen, eine Entlastung zeitver-
zbgert und vermittelt tber staatliche, mdglicherweise entlastungsmindernde
Eingriffe erfolgt. Banking und die Anerkennung von Projektkrediten dirften
von den Waéhlern wegen kostensenkender und teilweise positiver 6kologi-
scher Effekte gutgeheiBen werden, wahrend eine klare Praferenz fir eine
Versteigerung nicht abgeleitet werden kann.

Umweltqualitdtsmaximierende Umweltverbande werden eine kostenpflich-
tige Zuteilung per Versteigerung und das banking uneingeschrénkt beftr-
worten, das borrowing aber ablehnen, da so fur die effiziente Allokation
notwendige Preissignale unmittelbar gesetzt sowie Innovationsanreize und
Anreize zur frihen Emissionsreduktion gestarkt werden, nachtragliche
Emissionsgesamtmengenreduktionen leicht umgesetzt werden kénnen und
ggf. sogar Versteigerungsaufkommen fir zusatzliche UmweltschutzmaR-
nahmen zur Verfligung steht, wéhrend negative Umweltwirkungen vermie-
den werden. Bei Festpreisverkdufen gelingt vor allem die richtige Preisset-
zung bei der Erstvergabe nur Gber einen Anndherungsprozess, was Innova-
tionsanreize verzdgern kann; immerhin wird dabei aber Aufkommen er-
zeugt. Zudem werden Umweltverbande begriiRen, dass Umweltnutzungs-
kosten bei den Verursachern voll angelastet und so auch windfall profits
vermieden werden. Allein die Anerkennung von offsets wird kritisch gese-
hen, da diese nur Uber ihr kostensenkendes Potential dkologische Vorteile
im Sinne des 6konomischen Maximumprinzips verspricht, andererseits aber

eine Minderung des heimischen Innovationsdrucks nach sich ziehen kann
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und die Anerkennung 6kologisch minderwertiger externer Emissionsreduk-
tionskredite moglich ist; allein intragenerationelle Gerechtigkeitserwagun-
gen kénnten Umweltverbénde im Falle von Technologie- und Wissenstrans-
fers in &rmere oder von Umweltbelastungen besonders belastete Regionen
von der Sinnhaftigkeit von offsets Gberzeugen. Damit werden Umweltver-
bé&nde eine Versteigerung bei der Erstvergabe und ein banking ohne borro-
wing unterstitzen, wahrend die Anerkennung von externen Emissionsreduk-

tionskrediten abgelehnt wird.

Gewinnmaximierende und damit kostenminimierende Emittenten hingegen
werden eine nachhaltige Ausgestaltung der Erstvergabe und der Giiltigkeit
von Emissionslizenzen weitgehend ablehnen. Zwar werden damit die
volkswirtschaftlichen Zielerreichungs- und die Administratiionskosten mi-
nimiert, diese streuen jedoch breit und wiegen gegentber der durch eine
Versteigerung induzierten kompletten Anlastung der Restverschmutzungs-
kosten und eine damit einhergehenden Erhéhung der Produktionskosten
gering. Die Bewertung der Wettbewerbswirkungen unterliegen wiederum
Trittbrettfahreranreizen, bei denen eine wettbewerbsneutrale Versteigerung
fir alle Emittenten effizient wére, das einzelne Unternehmen aber von
Wettbewerbsvorteilen durch kostenlose Zuteilungen profitieren wirde,
wenn fir alle anderen eine wettbewerbsneutrale Versteigerung gelten wir-
de; dieser Anreiz besteht aber wieder fur alle, so dass aus Wettbewerbs-
grinden kein Interesse an einer Versteigerung besteht. Analog gilt dies fur
die Wahl zwischen dem eigentlich wettbewerbsfreundlicheren Benchmar-
king und dem wettbewerbsgefahrdenden grandfathering. Hinzu tritt hier,
dass es im Rahmen eines grandfatherings flr etablierte Emittenten einfacher
erscheint, durch eine geeignete Ausgestaltung Markteintrittsbarrieren fir
Neuemittenten zu errichten. Die klare Zuweisung von Eigentumsrechten
durch den Kauf von Emissionsrechten dirften die Emittenten jedoch begrii-
Ren. Auf durch eine kostenlose Vergabe moglicherweise entstehende wind-
fall profits werden die Emittenten allerdings nur ungern verzichten. Zudem

birgt die durch die Versteigerung induzierte distributive Zuweisung von
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Knappheitsrenten an den Staat die Gefahr, dass die Emittenten vom erzeug-
ten Aufkommen nicht profitieren; und selbst bei einer vollstdndigen Rick-
verteilung an die Emittenten entscheidet der Staat Uber die jeweils konkre-
ten Finanztransfers, was Wettbewerbsverzerrungen induzieren kann. Emit-
tenten werden demnach eine kostenlose Erstvergabe per grandfathering for-
dern, wahrend sie banking, borrowing und die unlimitierte Anerkennung
von offsets aus Griinden der Kostensenkung und der Erhéhung der Flexibili-

tat begriRen werden.

Budgetmaximierende und konfliktminimierende Umweltburokraten werden
aus letzterer Motivation heraus eine Versteigerung ablehnen, banking, bor-
rowing und die umfangliche Anerkennung von Projektkrediten aber unter-
stiitzen. VVor allem letztere eroffnen den Umweltburokraten zusatzliche Ver-
handlungsspielrdume bei der Konkretisierung und Abwicklung von Projek-
ten. Daher wird die umfangliche Anerkennung von offsets auch aus der
Budgetmaximierungsmotivation heraus begrift, denn die i.d.R. auf dem
baseline-and-credit-Ansatz basierenden Emissionsreduktionskredite bedr-
fen eines hohen Verwaltungsaufwands, der zu zusétzlichen Budgetzuwei-
sungen fuhren kann. Auch das banking und das borrowing erhéhen den ad-
ministrativen Aufwand und sind damit im Sinne der Interessen von Um-
weltburokraten. Die Versteigerung von Emissionslizenzen wird auch aus der
Perspektive der Budgetmaximierung skeptisch gesehen. Zwar bedarf auch
die Verwaltung des Versteigerungsaufkommens administrativer Aktivitaten,
jedoch bleibt dabei fraglich, ob die Verwaltung groRer Aufkommenssum-
men allein der Umweltbirokratie tiberlassen bleibt oder vielmehr an andere
Verwaltungsteile, beispielsweise die Finanzverwaltung, Ubertragen wird.
Demgegentiber stehen hochgradig verwaltungsintensive kostenlose Zutei-
lungsverfahren mit erheblichem Budgetbedarf. Zwar dirften aufgrund der
verteilungspolitischen Relevanz auch hier zentrale Entscheidungen auf der
obersten politischen Ebene getroffen werden; die Konkretisierung der Zutei-
lungen auf individueller Anlagenbasis durfte aber weiterhin der Umwelt-

verwaltung Uberantwortet und die Auftragserteilung mit adaquaten Budget-
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zuweisungen begleitet werden. Tendenziell erscheint dabei ein grandfathe-
ring mit der Ermittlung historischer Emissionen, der Festlegung eines Erful-
lungsfaktors und der gesonderten Berticksichtigung von Early Action und
Neuemittenten aufwendiger und damit budgetintensiver als ein benchmar-
king mit der Festlegung von einheitlichen produktgruppenspezifischen
benchmarks beispielsweise auf der Basis von Best-Available-Technologies
(BAT) und der Ermittlung (historischer) Outputs. Insgesamt dirften Um-
weltburokraten damit eine kostenlose Erstvergabe per grandfathering préfe-
rieren, banking und borrowing unterstiitzen und die umfangliche Anerken-

nung von Emissionsreduktionskrediten fordern.

Wahlstimmen- und zustimmungsmaximierende Politiker werden aus letzte-
rer Motivation heraus die Préferenzen der Emittenten teilen und damit eine
Versteigerung ablehnen, banking, borrowing und die grof3ziigige Anerken-
nung von Emissionsreduktionskrediten aber gutheif}en. Die Wahlstimmen-
maximierung lasst Politiker ebenfalls banking, borrowing und die Anerken-
nung von offsets begriRen, gegeniiber einer Versteigerung dirften sie aber
indifferent sein. Fur eine Versteigerung spricht aus Sicht der Politiker aber,
dass sie das generierte Aufkommen nutzen kénnen, um tber Wohltaten wie
beispielsweise einen redistributiven Okobonus oder die Senkung von Abga-
ben Wahlstimmen- oder Uber spezifische Rilckerstattungsmodi an die Emit-
tenten Zustimmungsmaximierung betreiben konnten. Insgesamt kann damit
eine eindeutige Praferenz der Politiker fir eine Versteigerung nicht hergelei-
tet werden, wahrend banking, borrowing und die umfangliche Anerkennung

von Emissionsreduktionskrediten begrifit werden.

4.4 Akteursinteressen und Handelssystem

Fir die nachhaltige Ausgestaltung des Handelssystem wurde die Etablie-
rung langer, mit zwischenzeitlichen Emissionsberichts- und anteiligen Li-
zenzeinreichungspflichten verbundenen Handels- bzw. Verpflichtungsperi-

oden, die Nutzung etablierter, fur alle potentiellen Marktteilnehmer zugéng-
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licher Handelsplattformen sowie die Vermeidung jeglicher Markteingriffe
empfohlen (Rudolph et al. 2012). Eine solch nachhaltige Ausgestaltung for-
dert die optimale Ausschdpfung intertemporaler Grenzvermeidungskosten-
unterschiede bei gleichzeitiger Einhaltung der Reduktionspflichten, sorgt fur
die Minimierung von Implementierungs-, Markttransaktions- und Kontroll-
kosten, behandelt alle Emittenten gleich und verhindert Wettbewerbsverzer-

rungen, Fehlallokationen oder gar Cap-Aufweichungen.

Nutzenmaximierende rational unwissende Wahler werden eine solche Aus-
gestaltung weitgehend begrif3en, vor allem weil sie Kosten senkt. Aller-
dings durften auch kostenddmmende Markeingriffsoptionen wie safety val-
ves und Preisobergrenzen aus diesem Grund befiirwortet werden, wéhrend
preistreibende Mallnahmen wie Preisuntergrenzen oder die nachtrégliche

Verringerung der Gesamtlizenzmenge abgelehnt wirden.

Umweltqualitdtsmaximierende Umweltverbande durften eine nachhaltige
Ausgestaltung weitgehend begriiRen. Lange Handelsperioden wirden aber
eher skeptisch gesehen, wenn sie mit einem Verlust an Kontrolle tber die
Zielerreichung einhergingen. RegelmaRige Berichtspflichten und die antei-
lige Einreichung von Emissionslizenzen wirden diese Skepsis allerdings
mildern konnen, gerade auch weil die Nutzung intertemporaler Grenzver-
meidungskostenunterschiede die Zielerreichungskosten senkt und damit im
Sinne des Maximumprinzips Spielrdume fur die Forderung schérfere Ziele
eroffnet. Die Nutzung etablierter, fir alle potentiellen Marktteilnehmer und
damit auch fir Umweltverbande zugéanglicher Handelsplattformen werden
Umweltverbande befiirworten, u.a. weil sie so ggf. auch selbst zwecks Still-
legung als Nachfrager von Emissionslizenzen aktiv werden kénnen. Markt-
eingriffe, vor allem solche, die das Cap aufzuweichen oder den Preisdruck
und damit Innovationsanreize zu senken drohen, werden von Umweltver-
bénden vehement abgelehnt, wohingegen preisstabilisierende oder die Ge-
samtlizenzmenge reduzierende MalRnahmen begriifit werden. Damit wirden

Umweltverbande kurze, ggf. auch lange Handelsperioden mit Zwischenpri-
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fungen, die Nutzung etablierter Handelsplattformen und preisstabilisierende
oder mengenreduzierende Markteingriffe fordern.

Gewinnmaximierende und damit kostenminimierende Emittenten werden
eine nachhaltige Ausgestaltung ebenfalls weitgehend begriiRen, da die Nut-
zung etablierter Handelsplattformen Administrations- und Transaktionskos-
ten senkt, wobei allerdings wiederum Freifahreranreize beziglich des glei-
chen Zugangs und der Verhinderung von Wettbewerbsbeeintrachtigungen
herrschen. Lange Handelsperioden ermdglichen eine intertemporale Ver-
meidungskostenminimierung und werden daher ebenfalls begruft, wobei
allerdings Zwischenprifungen abgelehnt werden, da sie Flexibilitat bei der
individuellen Emissionsoptimierung reduzieren. Kontrar zu den Umwelt-
verbanden wirden preisstabilisierende oder mengensenkende Markteingriffe
abgelehnt, da sie die Kosten erhohen konnten, wahrend preissenkende bzw.
begrenzende Malinahmen ausdriicklich gefordert wirden, um die betriebli-
che Kostenbelastung im Rahmen zu halten. Damit werden Emittentenver-
bénde die Nutzung etablierter Handelsplattformen, lange Handelsperioden

und preisbegrenzende Markteingriffe fordern.

Budgetmaximierende und konfliktminimierende Umweltblrokraten wirden
zundchst wiederum aus letzterer Motivation heraus die Meinung der Emit-
tenten teilen und eine nachhaltige Ausgestaltung weitgehend unterstutzen.
Die Budgetmaximierung wirkt jedoch in weiten Teilen kontrér; sie lasst
Umweltblrokraten lange Handelsperioden, die Nutzung etablierter Han-
delsplatze und den Verzicht auf jegliche Markteingriffe skeptisch sehen, da
eine solche Ausgestaltung den administrativen Aufwand minimiert und da-
mit auch Budgetzuweisungen eng begrenzt. Gerade die Verhinderung von
Markeingriffe reduziert Verhandlungsspielrdume fur die Birokraten im
Austausch mit den Emittenten. Die Schaffung neuer Marktplatze, kurze
Handelsperioden und ein umféanglicher Einsatz von Markteingriffen wirden
hingegen zusétzlichen Administrationsaufwand bedeuten und damit auch
neue Verantwortlichkeiten und Budgetzuweisungen nach sich ziehen. Aller-
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dings durften selbst neue Handelsplattformen spatestens nach einer Pi-
lotphase in private Hande Uberflihrt werden, so dass hier allenfalls zeitlich
eng begrenzte Budgetzuweisungen erhofft werden kénnen. Umweltbirokra-
ten werden daher preisbegrenzende Markteingriffe voll unterstitzen, wéh-
rend sie preisstabilisierenden MaRnahmen ebenso indifferent gegeniber
stehen wie der Wahl zwischen etablierten und neuen Marktplatzen; lange
Handelsperioden mit Zwischenprifungen stellen fir Umweltbirokraten ei-
nen guten Kompromiss aus Konfliktminimierung und Budgetmaximierung

dar.

Wahlstimmen- und zustimmungsmaximierende Politiker werden aus letzte-
rer Position heraus eine nachhaltige Ausgestaltung weitgehend begriRen.
Wahlstimmenmaximierung unterstiitzt dies noch. Allerdings kdnnten um-
fangliche Markteingriffe und die regelmaRige Erfolgsberichterstattung aus
kurzen Verpflichtungsperioden im Sinne des Signaling genutzt werden, um
das Bild von handlungswilligen und durchsetzungsstarken Politikern zu
unterstutzen. Gerade bezuglich der Handelsperioden durften daher auch fiir
Politiker lange Verpflichtungsperioden mit Zwischenprifungen einen guten
Kompromiss darstellen, wéhrend sie die Nutzung etablierter Handelsplatt-
formen unterstiitzen, Markteingriffe jedoch vor allem zur Preisbegrenzung

implementieren mdchten.

4.5 Akteursinteressen, Kontrollsystem und Sanktionen

Fur ein nachhaltiges Kontrollsystem (MRV) inklusive der Sanktionierung
wurden eine verlassliche, moglichst kontinuierliche und elektronische Emis-
sionsmessung durch die Aufsichtsbehdrden und ebenfalls IT-gestutzte Re-
gister flr Emissionslizenzen und Emissionen empfohlen, wobei erstere
durch eine emittentenseitige Emissionsberechnung und -berichterstattung
mit externer unabhéngiger Verifizierung ersetzt werden kann; Strafzahlun-
gen sollten fir alle gleich und deutlich tber dem Marktpreis fiir Emissions-

lizenzen liegen und durch eine Nacherfullung der Reduktionspflicht beglei-
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tet sein (Rudolph et al. 2012). Erst eine derartige Ausgestaltung, die eine
Nichteinhaltung von Anforderungen illegal macht und mit hohen 6konomi-
schen Kosten versieht, sorgt flr eine volkswirtschaftlich effiziente Zielerrei-
chung, die vollstandige Anlastung von Umweltnutzungskosten, die Mini-
mierung des Administrationsaufwands und die eindeutige Abgrenzung von
Verfiigungsrechten; zudem kann nur so die Ubereinstimmung von getatigten
Emissionen und gehaltenen Umweltnutzungsrechten auf Unternehmensebe-
ne und damit gesamtgesellschaftlich die treffsichere Zielerreichung garan-
tiert, Innovationsanreize gesetzt, das starke Verursacherprinzip implemen-

tiert und die intergenerationelle Gerechtigkeit gefordert werden.

Nutzenmaximierende Wahler wirden in ihrer Rolle als sozial engagierte
Umweltkonsumenten eine solche Ausgestaltung begriiBen. Gleichwohl dirf-
te die rationale Unwissenheit Wahler die unmittelbar auf sie wirkenden mo-
netdren Auswirkungen einer tber hohe Strafzahlungen bei VerstdRen gegen
Vorgaben induzierten Verbindlichkeit fir die Emittenten eine nachhaltige
Ausgestaltung kritisch sehen lassen. Da der Verstol? gegen gesetzliche Um-
weltregulierungen gemeinhin von Wahlern als unrecht und hohe Strafen auf
solche VerstoRe als gerecht empfunden werden, wirde allerdings das Kos-
tenargument weniger schwer wiegen, so dass mindestens von einer indiffe-
renten Haltung der Wahler bezliglich einer nachhaltigen Ausgestaltung aus-
gegangen werden kann; dies gilt vor dem Hintergrund der rationalen Unwis-
senheit auch fur technische Details wie das Monitoring, die Registrierung
und die Verifizierung (MRV).

Umweltqualitdatsmaximierende Umweltverbdnde werden ein nachhaltige
Ausgestaltung von MRV und Sanktionierung umfassend begrifien, da nur
eine solche die Umweltnutzungskosten vollstandig beim Verursacher anlas-
tet, Innovationsanreize stabilisiert, auf Unternehmensebene die Uberein-
stimmung von getatigten Emissionen und gehaltenen Umweltnutzungsrech-
ten und damit auch die Einhaltung der erlaubten Gesamtemissionsmenge

sichert und so auch zukiinftige Generationen schutzt. Umweltverbande wer-
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den also scharfe Sanktionen inklusive einer nachtraglichen (Uber-
)Kompensation der Unterdeckung und ein verlassliches MRV fordern.

Gewinnmaximierende und damit kostenminimierende Emittenten hingegen
werden eine nachhaltige Ausgestaltung von MRV und Sanktionen vehement
ablehnen, da sie Ausweichreaktionen und das Umgehen von gesetzlichen
Vorgaben mit hohen Kosten belegen und auf’erdem eine Nacherfillung die
ex ante Kosteneinsparungen einer Nichterflllung aufwiegen ddrften. Positiv
wirde allein bewertet, dass die Anforderungen fir alle gleich gelten und
damit Wettbewerbsverzerrungen vermieden werden, wobei hier wiederum
far alle individuellen Emittenten Freifahreranreize beziglich individueller
Sonderregeln bestehen. Beim MRV gilt zusatzlich, dass ein verlassliches
Register hilft, die Verfugungsrechte der Emittenten Gber Emissionen zu
schiitzen, so dass ein solches beflirwortet werden durfte. IT-basierte Mess-
und Berichtsverfahren senken auch die bei den Emittenten anfallenden
MRV-Kosten, so dass auch diese befiirwortet wirden. Eine verléssliche
kontinuierliche Messung und Datenubertragung an die Behorden durfte al-
lerdings gegeniliber einem Verfahren mit Emissionsberechnungen und einer
verifizierten Berichterstattung skeptischer gesehen werden, da erstere grof3e
unternehmensinterne Datenmengen an die Behorden bertrégt, ggf. den kos-
tenintensiven Einbau zusétzliche Technologien voraussetzt und kaum Spiel-
raume zur Vertuschung von Emissionen lasst. Emittentenverbdande werden
demnach ein verldssliches Lizenzregister, ein Kontrollverfahren mit unter-
nehmensseitiger Emissionsberechnung und Berichterstattung an die Behor-

den und das Ausbleiben von Sanktionen fordern.

Budgetmaximierende und konfliktminimierende Umweltblrokraten wiirden
aus letzterer Motivation heraus die Préaferenzen der Emittenten teilen und
eine nachhaltige Ausgestaltung von MRV und Sanktionen nur eingeschrankt
unterstiitzen. Budgetmaximierung spricht ebenfalls fiir ein Kontrollverfah-
ren mit Berechnung und verifizierter Berichterstattung, da hier der administ-

rative Aufwand groRer ist als bei einer kontinuierlichen Messung und elekt-
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ronischen Datenlibertragung. Zudem ergeben sich so groRere Verhandlungs-
spielrdume fiir die Birokraten im Umgang mit den Emittenten. Eine Regis-
terfihrung innerhalb der Umweltverwaltung wirde Burokraten ein umfang-
reiches Registersystem als zusatzliche Aufgabe und mogliche Begriindung
fur Budgetzuweisungen ebenso begriRen lassen. Scharfe Sanktionen und
die ex post Kompensation einer Unterdeckung werden vor dem Hintergrund
der Budgetmaximierung ebenfalls unterstitzt; ggf. konnten sogar Mittel aus
Strafzahlungen fir verwaltungsinterne Zwecke genutzt werden, was dieses
unmittelbar monetére Argument gegentiber der Minimierung von Konflikten
mit den sanktionskritischen Emittenten stark werden lasst. Damit werden
Umweltbirokraten eine berichtsbasierte Kontrolle und umfassende Lizenz-
und Emissionsregister beflirworten; scharfe Sanktionen durften, wenn auch
mit Einschrankungen, ebenfalls den Zuspruch von Umweltburokraten fin-
den, wohingegen gegeniiber ex post Kompensation Indifferenz herrscht.

Wahlstimmen- und zustimmungsmaximierende Politiker dirften aus letztere
Motivation heraus eine nachhaltige Ausgestaltung des MRV inklusive der
Sanktionen nur teilweise unterstutzen, indem sie ein kontinuierliches, IT-
basiertes Kontrollsystem ablehnen, verléssliche Register positiv, scharfe
Sanktionen mit einer nachtraglichen Kompensation einer Unterdeckung aber
negativ bewerten. Die Wahlstimmenmaximierung dirfte angesichts der In-
differenz der Wahler keine wesentliche Veranderung der Politikerinteressen
nach sich ziehen. Allein ein Signaling der Handlungsbereitschaft und -
fahigkeit qua scharfer Sanktionen und die potentielle Generierung von Ein-
nahmen konnten Politiker von diesem Ausgestaltungselement iberzeugen.
Politiker werden damit also ein berichtsbasiertes Kontrollsystem und ver-
lassliche Register fordern; Sanktionen werden bestenfalls schwach positiv

bewertet, Kompensationen eher negativ.
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4.6 Zwischenfazit Akteursinteressen und Ausgestaltung

Zusammenfassend wird damit deutlich, dass eine nachhaltige Ausgestaltung
von Lizenzldsungen gerade in den Bereichen des Anwendungsgebiets und
der Verbindlichkeit, des Caps und der Erstvergabe und Giltigkeit nur die
Interessen der Umweltverbé&nde trifft, nicht aber die von Wahlern, Emitten-
ten, Umweltbirokraten und Politikern. Damit widerspricht eine nachhaltige
Ausgestaltung der Mehrzahl eigennutzorientierter gesellschaftlicher Interes-
sen. Zudem wird deutlich, dass die Mehrheit der Akteure eine Ausgestal-
tung préferiert, sie gekennzeichnet ist durch einen engen Anwendungsbe-
reich in der downstream-Variante mit freiwilliger Teilnahme, ein grof3ziigi-
ges Cap mit spezifischen Zielen und einer ex ante Dynamik der Emissions-
gesamtmenge, eine kostenlose Erstvergabe der Emissionslizenzen mit um-
fanglicher Anerkennung von banking, borrowing und offsets, die Nutzung
etablierter Handelsplattformen in einem System mit langen Handelsperio-
den, Zwischenprufungen und der Mdglichkeit preisbegrenzender Marktein-
griffe sowie ein berichtsbasiertes Kontrollsystem mit verlasslichen Regis-
tern und splrbaren monetaren Sanktionen aber ohne nachtragliche Kompen-

sation von Unterdeckungen.

5. Akteure und politischer Einfluss
5.1 Politischer Einfluss der Wéahler

Der umweltpolitische Einfluss nutzenmaximierender Wahler kann ebenfalls
aus grundlegenden Uberlegungen der 6konomischen Demokratietheorie
(Downs 1957) erganzt um demokratietheoretische Analysen zur Umweltpo-
litik (Downs 1972, Michaelowa 1998) hergeleitet werden.®

Zwar agieren Wahler auf einem Wahlstimmenmarkt mit vollstdndiger In-
formation als Souverdn, so dass die ,List der Demokratie* (Herder-
Dorneich 1959) dazu fuhrt, dass eigennutzorientiertes Wahler- und Politi-

20 \/gl. ausfihrlicher bei (Rudolph 2005: 130-142).
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kerverhalten auf einem Wahlstimmenmarkt in der Umsetzung effizienter, an
den Waéhlerpraferenzen orientierter politischer Programme resultiert. Reale
politische Mérkte sind jedoch durch rationale Unwissenheit (Rational Igno-
rance, Downs 1968: 202-271) und allein periodisch stattfindende Wahlen
gekennzeichnet, die zu Ideologiebildung und -orientierung, zu Programm-
bundelung und Ungleichheit des Stimmeneinflusses sowie zu politischen
Konjunkturzyklen (Nordhaus 1975) fihren und so die enge Bindung zwi-
schen Politikerverhalten und Wahlerpréferenzen schwéchen oder gar aufhe-
ben. Bemuht man die Principal-Agent-Theorie (Jensen/Meckling 1976), so
lasst sich ebenfalls ein geringerer politischer Einfluss von Wahlern herlei-
ten. Wahler agieren als Prinzipale, die, aus mangelnden eigenen Leistungs-
erstellungskapazitaten und dem offentlichen Gutscharakter vieler Leistun-
gen Politikern als Agenten per Wahl Auftrége erteilen, bei deren Gestaltung
und Umsetzung Politiker aber Uber Informationsvorteile gegenlber den
Wabhlern verfligen. Diese Vorteile er6ffnen wiederum aus Mangel an Kon-
troll- und Sanktionsmdglichkeiten der Wéhler diskretionare Handlungsspiel-

rdume fiir eigennutzorientiertes Verhalten der Politiker.

Im spezifischen Politikfeld Umwelt kommt hinzu, dass das Interesse der
Wabhler an diesem Thema generell gering, beztglich der Instrumentenwahl
sogar vernachlassigbar ist, so dass auch wahlstimmenmaximierende Politi-
ker ihre Programm kaum an den Praferenzen der Wahler ausrichten werden.
Insgesamt schatzt daher die 6konomische Demokratietheorie der Umweltpo-
litik den Einfluss der Waéhler auf umweltpolitische Instrumentenentschei-

dungen als duferst gering ein.

5.2 Politischer Einfluss der Interessengruppen

Interessengruppen erlangen geméall der 6konomischen Interessengruppen-
theorie (Buchanan/Tollison/Tullock 1980, Olson 1968) politische Relevanz
vor allem durch ihr Leistungsangebot fur Politiker und andere Akteure, das

konkret aus der Information und Finanzierung politischer Entscheider, der
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Drohung und der eigenen Mitarbeit in Gesetzgebungsprozessen (direkte
Einflussnahme) sowie aus Information und Finanzierung Dritter sowie
Wahlempfehlungen (indirekte Einflussnahme) besteht (Rudolph 2005: 144,
Weise et al. 1991: 482).%* Dabei gelten Interessengruppen einerseits als bes-
ser informiert als politische Entscheider und andererseits besitzt ihr Angebot
oft monopolistischen Charakter (Bernholz/Breyer 1994: 194). In der An-
wendung der 6konomischen Interessengruppentheorie auf die Umweltpoli-
tik (Buchanan/Tullock 1975) kénnen Emittenten- und Umweltverbande so
beispielsweise Informationen Uber unternehmensinterne Kostenstrukturen
und verfligbare Vermeidungstechnologien zur Verfugung stellen oder Wah-
ler von der Sinnhaftigkeit konkreter umweltpolitischer Regulierungen tber-
zeugen. Informationsasymmetrien zugunsten der hochspezialisierten, basis-
nahen Interessengruppen gegenuber thematisch breiter aufgestellten Politi-
kern und sogar Burokraten kdnnen von den Interessengruppen im Sinne des
Rent Seeking (Tullock 1967) genutzt werden, um eigene Ziele zu verwirkli-

chen.

Nach Olson (1968) stellt die Organisierbarkeit von Interessen eine wesentli-
che Quelle des je nach Gruppengrolie unterschiedlichen politischen Einflus-
ses gesellschaftlicher Gruppen dar. Wéahrend kleine, homogenen Gruppen
wie etwa die Emittenten gut organisierbar sind, sind groRe, heterogenen
Gruppen wie etwa die Umweltschitzer weniger gut organisierbar, so dass
(umwelt-)politische Entscheidungen zuungunsten der ,,vergessenen Grup-
pen, die schweigend leiden* (Olson 1968: 163) verzerrt sind. In ersterem
Fall ist namlich die durch Umweltregulierungen verursachte individuelle
finanzielle Betroffenheit einzelner Emittenten und damit der Nutzen aus der
Abwendung von Kosten grof3, das Gruppenziel homogen und der Einfluss
Einzelner auf die Gruppenentscheidung grof3; die Grenzkosten der Organi-
sation zur AuRerung umweltpolitischer Interessen sind hingegen aufgrund

oft aus anderen Zusammenhadngen bestehender Zusammenschliisse gering

21 vgl. ausfiihrlicher zum politischen Gewicht von Interessengruppen im umweltpoliti-
schen Entscheidungsprozess Rudolph 2005: 142-159.
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und selektive, z.B. soziale Anreize kdnnen wirksamer eingesetzt werden.
Damit lohnt sich fir den einzelnen Emittenten eine Gruppenmitgliedschaft
aus reinen Kosten-Nutzen-Erwédgungen. Im Gegensatz dazu flhrt gerade die
grol’e Anzahl der Vertretenen in Umweltverbanden — inklusive der profitie-
renden, aber nicht organisierbaren zukunftigen Generationen — angesichts
von Trittbrettfahrer-Anreizen bei der Erstellung 6ffentlicher Umweltglter
zu einer schlechteren Organisierbarkeit (Diseconomies of Scale, Olson
1968). Verstarkt werden diese Probleme durch heterogene Ziele innerhalb
der Umweltverbande, so beispielsweise durch potentielle trade-offs zwi-
schen dem Ausbau regenerativer Energie und dem Naturschutz.

Weiter argumentieren polit-6konomische Untersuchungen zur Umweltpoli-
tik, dass Emittentenverbande aufgrund der Finanzkraft ihrer Mitglieder
strukturell besser mit finanziellen Ressourcen ausgestattet sind als Umwelt-
verbande, die hauptsachlich auf einer individuellen Birgermitgliedschaft
aufbauen. Finanzielle Ressourcen determinieren aber malgeblich u.a. die
Kampagnenfahigkeit, Lobbyingaktivitdten und die Beschéftigung qualifi-
zierten Personals innerhalb der Interessengruppen, so dass auch diesbeziig-

lich von einem Nachteil fir die Umweltverbdnde ausgegangen werden kann.

Marktmacht in Form der Exklusivitat des Informationsangebots, des Droh-
potentials bezlglich der Verlagerung von Produktionsstatten und Arbeits-
platzen sowie in Form der Beeinflussung der Wahlermeinung legen eben-
falls die Vermutung nahe, dass Emittentenverbande einflussreicher sind. Im
Gegensatz zu den Umweltverbanden, deren Tauschgut Umweltinformation
weniger exklusiv ist, kdnnen ndmlich Emittentenverbande exklusive unter-
nehmensinterne Informationen beispielsweise tber interne Kostenstrukturen
und verfiigbare Vermeidungstechnologien anbieten. Unternehmen als Emit-
tenten kdnnen zudem im Falle der Implementierung kostensteigernder um-
weltpolitischer Regulierungen mit Abwanderung in weniger stark regulierte
Staaten drohen, was ihnen in der Umweltpolitik hdufig auch die Interessen-
kongruenz mit den Gewerkschaften sichert, die ihrerseits Umweltpolitik als
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heimischen Jobkiller furchten (Schneider/VVolkert 1999: 129). Die Mdglich-
keit der Wéhlerbeeinflussung besteht prinzipiell fir beide Interessengrup-
pen, wobei Wahler die Glaubwirdigkeit von Umweltverbénden oft als ho-
her einstufen als die von Industrieverbanden. Hinzu treten nach End-
res/Finus (1996a: 52), quasi als Gegenkonzept zu den Diseconomies of Sca-
le, die GrolRenvorteile bei der Generierung politischen Drucks (Scale Eco-
nomies in the Production of Pressure), ein Konzept, das erstmals von Be-
cker (1983) angedacht wurde. Umweltverbédnde kdnnten mit ihrer zahlen-
malig grélReren Mitgliedschaft demnach einen hoheren Gesamtnutzen stif-
ten und damit auch eine groRere Anzahl von Wahlerstimmen beeinflussen,
was Politiker dazu bewegen konne, die Interessen von Umweltverbéanden
stérker zu berucksichtigen. Dem entgegen steht allerdings, dass Industrie-
verbande oft in einer groReren Anzahl an Politikfeldern aktiv sind und damit
einen grolieren Teil der Argumente der Nutzenfunktionen der Wahler abde-
cken, zu denen auch wahlentscheidungsrelevante Felder wie die Arbeits-
marktpolitik oder die Steuerpolitik gehdren, so dass ihre Mdglichkeiten der

Wahlerbeeinflussung vielfaltiger sind als die der Umweltverbéande.

Nicht zuletzt wird argumentiert, dass Industrieverbédnde gegentber Umwelt-
verbanden aufgrund ihres héheren Alters und der damit einhergehenden
Etabliertheit im politischen Entscheidungssystem Vorteile im informellen
Zugang zu politischen Entscheidern in Politik und Verwaltung hatten
(Weck-Hannemann 1994: 107). Langjéhrige, oft aus anderen Sachzusam-
menhangen hervorgegangene personliche Kontakten zu Politikern und Bu-

rokraten kdnnten so genutzt werden, um den Lobbying-Erfolg zu erhéhen.

Insgesamt schlussfolgert die 6konomische Interessengruppentheorie der
Umweltpolitik daher, dass Interessengruppen erheblichen politischen Ein-
fluss entfalteten, Emittentenverbande dabei aber deutlich einflussreicher

seien als Umweltverbande.
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5.3 Politischer Einfluss von UmweltblUrokraten

GemaR der 6konomischen Burokratietheorie (Tullock 1965, Downs 1967,
Niskanen 1971) und ihrer Anwendung auf die Umweltpolitik (Holzinger
1987, Gawel 1995b, Horbach 1996)? sind 6ffentliche Burokratien in mo-
dernen Gesellschaften in zunehmendem Malie nicht mehr nur fir die Im-
plementierung von Gesetzen zusténdig, bei der sie in engem Kontakt mit
den Normadressaten stehen, sondern auch fir die Erarbeitung von Entschei-
dungsvorlagen fur die budgetgebenden Politiker (Tullock 1965: 137ff). Sie
bietet damit sowohl Vollzugs- als auch Informationsleistungen an. Der
Vollzug von Gesetzen stellt dabei i.d.R. ein monopolistisches Angebot dar,
auf das die Politiker aus Mangel an Alternativen und begrenzten eigenen

Umsetzungsressourcen zuriickgreifen mussen.

Bei der Vorbereitung von Gesetzen verfligen Birokraten aufgrund ihres
Spezialwissens und ihrer N&he zu den Regulierten tber erhebliche Informa-
tionsvorteile gegeniiber den budgetgebenden Politikern. Aus den Informati-
onsasymmetrien und den damit einhergehenden Kontrollproblemen
(Blankart 1998: 468), so betont die Principal-Agent-Theorie (Jen-
sen/Meckling 1976), resultieren Handlungsspielrdume fir die auftragneh-
menden Burokraten als Agenten gegenuber den budgetgebenden Politikern
als Prinzipale, die erstere mittels selektiver Informationsverarbeitung zur

Eigennutzmaximierung nutzen kdnnen.

Als Restriktion des Bilrokratenhandelns gelten zunéchst die von den Politi-
kern bestimmte Budgetrestriktion, besonders wenn Teile des Outputs mess-
bar sind, und ein etwaiger interministerieller Wettbewerb um Budget exis-
tiert (Faith 1980). Gerade bezuglich ersterem muss angesichts des geringen
Interesses von wahlstimmenmaximierender Politikern am Politikfeld Um-
welt davon ausgegangen werden, dass Budgetzuteilungen im Gegensatz zu

anderen Politikfeldern wie der Wirtschafts-, der Arbeitsmarkt- oder der Fi-

22 \gl. ausfiihrlicher zum politischen Gewicht der Umweltbiirokratie Rudolph 2005: 159-
171
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nanzpolitik geringer ausfallen. VVor allem sind Burokraten, obwohl sie ge-
genuber den Normadressaten im jeweiligen Politikfeld oft unmittelbar wei-
sungsbefugt sind, in den Interaktionen mit Interessengruppen als Informati-
onsanbieter von den Leistungen letzterer abhéngig. Hier herrscht eine
asymmetrische Informationsverteilung zugunsten der Interessengruppen, so
dass Burokraten sowohl bei Vollzugs- als auch bei VVorbereitungsleistungen
einem starken eigennutzorientierten Einfluss der Interessengruppen ausge-
setzt sind. Insgesamt geht die 6konomische Birokratietheorie der Umwelt-

politik aber von einem erheblichen Einfluss von Umweltbirokraten aus.

5.4 Politischer Einfluss der Politiker

Politiker sind in modernen Demokratien letztlich sowohl fiir die Ausarbei-
tung als auch fur die Verabschiedung von Gesetzen verantwortlich und ha-
ben damit einen erheblichen Einfluss auf politische Entscheidungsprozesse.
Die 6konomische Demokratietheorie (Downs 1957) und ihre Anwendung
auf die Umweltpolitik (Downs 1972, Michaelowa 1998)* betont in diesem
Kontext einerseits die Abhangigkeit wahlstimmenmaximierender Politiker
vom Wabhlersouverdn auf perfekten politischen Markten aufgrund des Wie-
derwahlerfordernisses. Andererseits wird dieses Abhangigkeitsverhéltnisses
gelockert durch Marktunvollkommenheiten, die zurtickzufiihren sind auf die
rationale Unwissenheit der Wahler (Rational Ignorance, Downs 1968: 202-
271) und allein diskretionér stattfindende Wahlen, die wiederum zur Pro-
grammbiindelung und zur Ideologiebildung auf Seiten der Politiker (Downs
1968: 98) sowie zu politischen Konjunkturzyklen (Nordhaus 1975) flhren.
So ergeben sich Handlungsspielrdume fir eigennutzorientiertes Verhalten
der Politiker. Die Principal-Agent-Theorie (Jensen/Meckling 1976) unter-
mauert den Einflussvorteile von Politikern als besser informierte Agenten

gegenuber den auftraggebenden Wéhlern als Prinzipalen.

2 vgl. ausfiihrlicher zum politischen Einfluss von Politikern in umweltpolitischen Ent-
scheidungsprozessen bei Rudolph 2005: 171-183.
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Der Interest-Function-Approach (Horbach 1992: 86ff) hebt zudem die Be-
deutung der Interessengruppen fur das Politikerhandeln hervor. Analog zum
Verhaltnis Burokraten-Interessengruppen sind Politiker auf Informationen
und Wabhlerbeeinflussung der Interessengruppen angewiesen, wobei letztere
wiederum einen Informationsvorsprung besitzen, den sie zum Zwecke des
Rent Seeking eigennitzig nutzen kénnen. Gegenuber den Biirokraten wird
der politische Einfluss der Politiker begrenzt durch das mindestens in Teil-
bereichen monopolistische Angebot der Blrokraten beim Vollzug und der
Vorbereitung von Gesetzen. Insgesamt schatzt die 6konomische Demokra-
tietheorie der Umweltpolitik daher das politische Gewicht von Politikern als
mittelhoch ein, schwécher als das der Burokraten und der Emittentenver-

bénde, aber groler als das von Wahlern und Umweltverbanden.

5.5 Zwischenfazit zum umweltpolitischen Machtverhaltnis

In der Zusammenfassung zeigt sich, dass vor allem aufgrund von Informati-
onsasymmetrien und Organisationsvorteilen Emittentenverbédnde und Um-
weltburokraten die einflussreichsten Akteure im umweltpolitischen Ent-
scheidungssystem sind, wahrend der Einfluss von Politikern mittelhoch, der
von Wahlern und Umweltverb&nden hingegen gering ist.

6. Fazit

Zwar gilt die 6konomische Effizienz und die 6kologische Effektivitat der
Lizenzl6sung als erwiesen und auch in der Praxis etablierte Systeme haben
ihre Wirksamkeit bewiesen. Obwohl aber eine nachhaltige Ausgestaltung
von klimapolitischen Emissionshandelssystemen prinzipiell mdglich ist,
muss deren politische Durchsetzbarkeit aus Sicht der 6konomischen Theorie
der Politik als aufRRerst gering gelten, wie Abbildung 2 zusammenfassend
verdeutlicht. Dies gilt bereits fir das Instrument der Lizenzlsung generell,
besonders aber fir eine Ausgestaltung, die anspruchsvolle Kriterien der
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Okologischen Effektivitat, der d¢konomischen Effizienz und der sozialen
Gerechtigkeit erfillt.

Politisch durchsetzbare Emissionshandelssysteme hingegen zeichnen sich
aus durch einen engen Anwendungsbereich mit freiwilliger Teilnahme, eine
groRziigige Emissionsgesamtmenge auf der Basis spezifischer Ziele und
eine kostenlose Erstvergabe der Emissionslizenzen mit einer umfanglichen

Anerkennung von offsets, banking und borrowing.

Die die politische Durchsetzbarkeit zentral determinierenden Ausgestal-
tungsmerkmale sind das Cap und die Erstvergabe. Diesbeziglich erfordert
ein nachhaltiges Treibhausgas-Emissionshandelssystem eine am 2°-Ziel auf
der Basis des Budgetansatzes definiertes, knappes und am Grundsatz glei-
cher pro-Kopf-Emissionsrechte orientierte Emissionsgesamtmenge einer-
seits sowie eine Versteigerung mit Rickverteilung des Aufkommens z.B.
zur Forderung von KlimaschutzmaRnahmen in Verursacherlandern oder
Klimaanpassungsmafnahmen in den am starksten vom Klimawandel be-
troffenen armen Staaten oder mittels eines umverteilenden Okobonus ande-
rerseits; auch die Verwendung zur Senkung verzerrender Steuern und damit
zur Erzielung einer doppelten Dividende ist denkbar. Eine solche Ausgestal-

tung wird aber auf erhebliche Durchsetzungsbarrieren treffen.

Wesentliche Griinde hierfiir sind das mit erheblicher politscher Macht aus-
gestattete eigennutzorientierte Agieren von Industrieverbanden und Um-
weltblrokraten, das mangelnde Interesse von Wéhlern und Politikern und
die fehlende Durchsetzungsféahigkeit pro-aktiver Umweltverbande. Allein in
den Ausgestaltungselementen des Handels- und des Kontrollsystems gibt es
Tendenzen zur Ubereinstimmung politisch relevanter Interessen beziiglich
einer nachhaltigen und einer durchsetzbaren Ausgestaltung. Damit muss aus
Sicht der 6konomischen Theorie der Umweltpolitik gerade bezlglich einer
nachhaltigen Ausgestaltung klimapolitischer Emissionshandelssysteme noch
immer dem pessimistischen Fazit von Gawel aus den 1990er Jahren gefolgt

werden:
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»[Die] ,List* [der Demokratie] ... welche partikulare Interessendurchset-

zung mit gesamtwirtschaftlicher Wohlfahrt zu verséhnen vermdéchte, ist

im Bereich der Umweltpolitik nicht in Sicht. Es bleibt ein Spannungsver-

haltnis zwischen dem Ergebnis individueller Antriebe und kollektiv ratio-

naler Umweltpolitik” (Gawel 1995a: 54).%
Hoffnung wecken allerdings die Tatsachen, dass in umweltpolitischen In-
strumentenwahlprozessen in der Praxis die Interessen der Umweltburokratie
deutlich weniger lizenzlosungskritisch — aber auch weniger skeptisch ge-
geniiber anderen marktbasierten Instrumenten wie der Okosteuer (Rei-
che/Krebs 1999) — waren und dass sich der Einfluss der Umweltverbande in
vielen Fallen erheblich héher darstellte als es die 6konomische Theorie der
Umweltpolitik prognostiziert (Rudolph 2006, Rudolph/Jahnke/Galevska
2005, Rudolph/Park 2011). Vielfaltige exogene Faktoren haben zu diesen
Entwicklungen gefuhrt, deren Integration in polit-6konomische Modelle
eine grofle Herausforderung bleibt (Nutzinger/Rudolph 2006) Nichtsdestot-
rotz schein aus der Perspektive der 6konomischen Theorie der Umweltpoli-
tik die institutionelle Starkung der Umweltverb&nde — so beispielsweise der
Ausbau der Teilhabemdglichkeiten am umweltpolitischen Entscheidungs-
prozess oder die Gewahrung steuerlicher Vorteile — ein wichtiger Schlissel

zu einer nachhaltigen marktbasierten Klimapolitik.

24 Zu einem ahnlichen Ergebnis kommen auch Schneider/Volkert 1999: 128.
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Abbildung 2: Einfluss, Instrumentenbewertung und Ausgestaltungspréferenzen politischer Akteure

Wahler

Umweltverbande

Emittentenverbande

Umweltbirokraten

Politiker

kostenlos/kostenpflichtig
banking/borrowing
Projektkredite (offsets)

« Handelssystem
Plattform

Perioden

¢ Kontrolle, Sanktionen
Monitoring/Register

« Erstvergabe, Giiltigkeit

p-reduz./p-stab. Markteingriffe

Sanktionen/Kompensation

(indifferent)
banking und borrowing
vollstédndig anerkennen

etablierte
lang
ja/nein

(indifferent)
(indifferent)

kostenpflichtig (Auktion)
banking, kein borrowing
nicht anerkennen

etablierte
kurz, ggf. lang
nein/ja

kontinuierl., IT; verlassl.
hoch/ja

kostenlos (grandfather.)
banking und borrowing
vollstédndig anerkennen

etablierte
lang
ja/nein

Berech., Bericht/verlassl.

nein/nein

kostenlos (grandfather.)
banking und borrowing
vollstédndig anerkennen

(indifferent)
lang mit Zwischenpruf.
ja/(indifferent)

Berech., Bericht/verlassl.

eher ja/(indifferent)

Bewertung Instrument Skepsis Unterstitzung Ablehnung Ablehnung Ablehnung
Bewertung nachhalt. Design | Hang zur Ablehnung Unterstitzung Ablehnung Uberwiegend Ablehnung | Uberwiegend Ablehnung
Design-Interessen beziiglich

» Anwendung, Verbindlichk.

Schadstoffe wenige alle wenige wenige wenige
Emittenten wenige alle wenige wenige wenige
upstream/downstream downstream upstream downsstream downstream downstream
verbindlich/freiwillig freiwillig verbindlich freiwillig freiwillig freiwillig

* Cap

Emissionsgesamtmenge groRzugig knapp groRzugig groRzugig groRzlgig
absolute/spezifische Ziele spezifisch absolut spezifisch spezifisch spezifisch
Dynamik: ex ante/ex post ja/nein jalja ja/nein ja/nein ja/nein

(indifferent)
banking und borrowing
vollstandig anerkennen

etabliert
lang mit Zwischenpruf.
ja/nein

Berech., Bericht/verlassl.
eher ja/nein

politischer Einfluss

gering

gering

hoch

hoch

mittel

Quelle: eigene Darstellung
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