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1 Einleitung

Thesen:

* Wer spezifischen Politik-Instrumenten spezifische Innova-

tionswirkungen zuschreiben mdchte, unterstellt dem Staat die
Fahigkeit zur Feinsteuerung. Diese Vorstellung ist in der em-
pirischen Politik-Forschung langst aufgegeben worden. In al-
ler Regel sind Innovationen durch staatliche Feinsteuerung
weder zu bewirken noch zu erklaren (am allerwenigsten
durch Modellrechnungen).

* Das staatliche Interesse an den Innovationswirkungen seiner
Politik ist gleichwohl hdchst legitim, nicht zuletzt im Um-
weltschutz. Diesem Interesse wird am besten durch For-
schungen gedient, die die Frage beantworten, wie die dyna-
mische Komplexitat von Innovationsbedingungen umwelt-
politisch beeinflul3t werden kann. Regulationsmuster erklaren
besser als Instrumente.

* Fur die Wirksamkeit staatlicher MalRnahmen ist der ge-
samte politischer Willensprozeld von Bedeutung. Technische
Innovationen werden starker im Vorfeld politischer Entschei-
dungen - vor allem im Prozel3 der Zielbildung - induziert als
im Vollzug staatlicher Ma3Bnahmen. Dieser hat hingegen fir
den Diffusionsprozeld hohe Bedeutung. Beide Phasen des Po
litikprozesses lassen sich fur eine Strategie 6kologischer Mo-
dernisierung optimieren.

Die Policy-Analyse ist derjenige Teil der Politikwissenschaft, der sich nicht mit dem politi-
schen System als solchem ("polity”) und seinen Willensbildungsprozessen ("politics") be-
fal3t, sondern die konkreten Inhalte der Staatstatigkeit ("policy") zum Gegenstand hat. Es
handelt sich vorwiegend um den Steuerungs- und Managementaspekt von Politik, mit einer
gewissen Néahe zur Verwaltungswissenschaft. Es geht um die staatliche Bearbeitung gesell-
schatftlicher Probleme, mit einer starken Spezialisierung auf einzelne Ressorts; Policy-
Analyse wird auch mit "Politikfeld-Analyse" Gibersetzt.

Im Vordergrund der Policy-Analyse bzw. der Evaluationsforschung steht die Effektivitat
bzw. Effizienz, aber auch die Fairnel3 (equity), Akzeptanz und Praktikabilitat politischer
MaRnahmen und Programme (Héritier 1993, Prittwitz 1994, Rist 1994, Rossi/Freeman



1993, Fischer 1995). Eine spezielle Richtung der Evaluationforschung befal3t sich mit Er-
folgsbedingungen von Umweltpolitik (Janicke/Weidner 1995, Janicke 1996, Conrad 1996,
Ricken 1995, vgl. Kitschelt 1983, Mayntz 1983, Knoepfel 1993, Wallace 1995, Bres-

sers/Huitema 1996) und thematisiert dabei z. T. den Aspekt umwelttechnischer Innova-
tionen. Die Forderung integrierter Umwelttechnik ist Gegenstand spezieller Evaluations-
studien (Widmer 1991, Balthasar/Knoepfel 1994, Coenen/Klein-Vielheuer/Meyer 1995,

Andersen/Joergensen 1995).

Die Frage nach den Erfolgsbedingungen umweltpolitischen Handelns ist derjenigen nach
den Bedingungen staatlicher Innovationsforderung nahe verwandt. Ebenso wie die empi-
rische Innovationsforschung betont die moderne Policy-Forschung hier die Komplexitat
und Interaktionsdynamik der Erfolgs- und Innovationsbedingungen von Politik. Nach unse-
ren eigenen wie auch anderen Untersuchungen ergibt sich recht eindeutig, daf3 erfolgreiche
Umweltpolitik nicht nur aus gezieltem (staatlichem und nichtstaatlichem) Handeln er-
wachst, sondern auch aus der dynamischen Interaktion komplexer Handlungsbedingungen
(Janicke/Weidner 1995, Conrad 1996, Bressers/Klok 1991). Zentrale Aspekte sind hier der
institutionelle Kontext, die Akteurskonstellation, das Politiklernen (policy learning) in
Kommunikationsnetzwerken und Verhandlungssystemen, der Politikstil, die situative Seite
von Politik, aber auch die Struktur des zu I6senden Problems (Janicke 1996, vgl. Mayntz
1983).

Die auf Erfolgsbedingungen von Umweltpolitik konzentrierte empirische Policy-Forschung
steht damit im Gegensatz zu herkdbmmlichen linearen Top-down-Vorstellungen von politi-
scher Steuerung (oder gar "Feinsteuerung"), wie sie in der bisherigen Instrumentendebatte
der Umweltpolitik verbreitet sind. FUr Innovationswirkungen staatlicher Politik gilt dies
erst recht. Staatliche Innovationsférderung ist im Lichte der neueren Policy-Forschung als
Feinsteuerung nicht vorstellbar.

Autoren wie Luhmann und Willke hatten mechanistische Steuerungsvorstellungen frih-
zeitig kritisiert (siehe auch Lindbloms Politics of muddling through (1959)). Luhmann
verweist in seiner Abhandlung zur "6kologischen Kommunikation" (1986) auf die Schwie-
rigkeit von politischer Steuerung, die "Resonanzbedingungen” der Politikadressaten zu
treffen und ihren Eigenlogiken, codes und Programmen gerecht zu werden. Renate Mayntz
verwies schon 1983 darauf, da? der Erfolg einer Regulation, abgesehen vom Problem
selbst, vom formulierten "Programm"” und der Interaktion zwischen Regulierenden und
Regulierten (dem "Interventionsfeld") abhange und mit dem Zielkonsens der Akteure die
Bedeutung des Instrumentariums sinke (Mayntz 1983). "Kooperativer Staat® und
"dezentrale Kontextsteuerung" (Willke 1983) waren dann einige Ersatzformeln. Die
Dichotomie von Steuerungsinstanz und Steuerungsobjekt in der herkdmmlichen
"Gesetzgeberperspektive" (Mayntz/Scharpf 1995) wurde in der Policy-Analyse inzwischen
weitgehend aufgegeben.



Aus der Forschung zu Erfolgsbedingungen von Umweltpolitik wie aus der empirischen

Innovationsforschung (Dodgson/Rothwell 1994, Kemp et al. 1994, Weterings 1995, Hem-

melskamp 1996), ergibt sich als Forschungsthema: Wie lassen sich umweltpolitische Ziele
auf dem Wege einer staatlichen Innovationsstrategie realisieren, mit welchen staatlichen
Mitteln laft sich das Tempo des umweltentlastenden technischen Fortschritts signifikant
steigern? Wie kann eine umweltorientierte Innovationspolitik (Both 1993) insbesondere

der dynamischen Komplexitat der EinfluRfaktoren von technischem Wandel gerecht wer-

den?

Die hier formulierte Methodenfrage staatlicher Steuerung ist zugleich eine Methodenfrage
sozialwissenschaftlicher Analyse: Die Instrumentenwahl als solche entscheidet Uber das
Ergebnis offenbar weniger als bisher angenommen. Und es ist methodisch in aller Regel
kaum mdglich, den Beitrag eines einzelnen Instruments von anderen Einflul3faktoren (bzw.
EinfluBebenen) angemessen zu trennen.

2 Zwei Anséatze der politischen Wirkungsanalyse

Auf dem Markt der Wirkungsanalyse staatlichen Handelns konkurrieren vor allem zwel
Erklarungsansétze: a) der modelltheoretische Ansatz der Okonomie und b) der Ansatz der
Evaluationsforschung bzw. der empirischen Policy-Analyse, der dem der empirischen In-
novationsforschung sehr verwandt ist. Der erstgenannte Ansatz untersucht die Wirkungen
politischer MaRnahmen in aller Regel ex ante und top down, d. h. aus der Sicht des staat-
lichen Mallnahmentragers (Sabatier 1993a). Zumeist ist das kein strikt empirisches Vorge-
hen. Bei kritischer Betrachtung konnte gesagt werden: Der Ansatz arbeitet mit zu wenigen
Variablen und bemuht zuviel Plausibilitat. Die gewahlten Annahmen sind dabei offen fir
allerlei Interessenseinflisse: Daher auch die Breite der Kontroverse um entsprechende For-
schungen.

Die Wirkungsforschung der Policy-Analyse beginnt haufig ebenfalls ex ante und top down.
Aber im Kern evaluiert sie empirisch eingetretene Effekte ex post. Lange war sie reine Be-
gleitforschung fur politische Malnahmen, insoweit auf staatliches Handeln bezogen. Neue-
re Ansatze der Umweltpolitikforschung stellen aber den bottom-up-Ansatz ganz in den
Vordergrund und forschen mitunter regelrecht von den Wirkungen hin zu den Ursachen.
Damit ist die Evaluation methodisch offen fur jede Art moglicher Einflu3faktoren, seien
sie staatliches Handeln oder andere Determinanten. Als Problem ergibt sich hier ggf. der
Umgang mit Uberkomplexitat, wahrend der ékonomische Ansatz diese meist libermaRig
vereinfacht.

Die Policy-Analyse, die ex post Erfolge oder Mif3erfolge von Politik zu erklaren sucht, ist

dem Ansatz der empirischen Innovationsforschung nicht nur &hnlich, sondern haufig auf
diesen bezogen. Eine Kombination beider Ansatze erscheint ebenso unkompliziert wie
naheliegend: Der Policy-Ansatz ware in diesem Fall politikzentriert, der der Innovations-



forschung unternehmenszentriert. Die Bedingungen und Eigenlogiken beider Handlungs-
felder waren dann systematisch aufeinander zu beziehen. Den Innovationsbedingungen von
Unternehmen waren die Erfolgsbedingungen von Umweltpolitik zuzuordnen.

3 Methodische Probleme von Modellrechnungen (Fallbeispiel)

Das entscheidende Problem der 6konomischen ex ante-top-down-Modellierung ist es, Pro-
gnosen uber die Wirkung isoliert betrachteter staatlicher Malinahmen zu machen. Was das
bedeutet, soll an einem Extrembeispiel aus unseren Untersuchungen verdeutlicht werden:

Die japanische Industrie hatte von 1974 bis Ende der achtziger Jahre einen progressiven
Stromtarif, der zudem im OECD-Vergleich lange weit an der Spitze lag. Die Griinde - teu-
re Energieimporte und Kapazitatsengpasse der Stromwirtschaft - missen hier nicht interes-
sieren.

Abb. 1: Prozentuale Veranderungen nach Indikatoren und Branchen in Japan (1971/1987)
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Was hatten uns 6konomische Modellanalysen ex ante im Jahre 1973 hierzu mitgeteilt? Mit
hoher Wahrscheinlichkeit waren schwere kosteninduzierte Wettbewerbsprobleme fir die
stromintensiven Industrien prognostiziert worden (Chemie, Metallurgie etc.). Tatsachlich
lag das Wachstum der Chemieindustrie von 1971 bis 1987 noch Utber dem industriellen
Durchschnitt (s. Abbildung 1). Der Stromverbrauch aber nahm kaum zu. Dies ist im inter-
nationalen Vergleich eine vollig atypische Entwicklung (Janicke/Monch/Binder 1993), die
nur durch massive Innovationen erklart werden kann. Und diese kénnen hier vorrangig auf
die, einer staatlichen Abgabenlésung gleichkommende, Struktur der Stromtarife zurlck-



gefuhrt werden. Dabei darf allerdings von der flankierenden staatlichen Technologiepolitik
und einer engen Konzertierung von Staat und Industrie nicht abgesehen werden.

Wie laRt sich dies sinnvoll in Modellrechnungen simulieren? Eine nachtragliche Evalua-
tion, die den tatséchlichen Einflul3faktoren Rechnung tragt, hat es hier leichter. Freilich: sie
kommt nachtraglich. Daher liegt eine entsprechende Kopplung beider Anséatze nahe.

4 Die Instrumentenfrage im Lichte umweltpolitischer
Evaluationsforschungen.

Wahrend im angefuhrten Fall die Innovationswirkung vermutlich wirklich auf einen domi-
nanten Lenkungsfaktor zurickgefuhrt werden kann, ist dies bei der Wirkungsanalyse um-
weltpolitischer Instrumente in der Regel methodisch ungleich schwieriger. Das liegt zu-
nachst einmal daran, daf3 zumeist ein policy-mix vorliegt. Wir haben in unseren inter-
national vergleichenden Untersuchungen (Janicke/Weidner 1995, Conrad 1996) kaum ei-
nen Fall gefunden, wo nur eine einzelne Mal3nahme die erwiinschte Wirkung erzielte. Das
Methodenproblem lautet hier: wie lassen sich einzelne Instrumente in einem Mix kausal-
analytisch isolieren? Aber das ist nicht das einzige zu I6sende Methodenproblem. Ich illu-
striere weitere Probleme an empirischen Beispielen:

— Die starke Verringerung der japanischen Schwefeldioxidemissionen geht auf den ersten
Blick zunéchst (bis 1974) auf Auflagen, dann (bis 1988) auf eine Abgabe zurlck, die
der Entschadigung von Verschmutzungsopfern diente. Beide Instrumente lassen sich
kausal sogar eindrucksvoll voneinander abgrenzen. Das Bild ist aber irrefihrend, weil
Untersuchungen hierzu ein breites Spektrum weiterer Instrumente als wirksam nachwie-
sen, nicht zuletzt freiwillige Vereinbarungen, "administrative guidance" und Umwelt-
informationen. Und schlie3lich erwies sich auch die Energieeinsparung, also nicht die
Umweltpolitik, als zentrale EinfluRgréRe (Weidner 1996).

- Identische Erfolge wurden mit sehr unterschiedlichen Mitteln erzielt: Der hollandische
Gewasserschutz setzte nach 1970 erfolgreich auf Abgaben zur Finanzierung des Klaran-
lagenbaus (deren Lenkungseffekt man wie im japanischen Beispiel gar nicht vorher-
gesehen hatte). Die Pionierleistungen des schwedischen Gewasserschutzes (1960-1980)
waren hingegen das Resultat massiver Subventionen des Zentralstaates in den kommu-
nalen Klaranlagenbau. In beiden Féllen war aber zugleich auch staatliche Auflagen-
politik im Spiel. Eine Expertenbefragung fihrte den Erfolg im niederlandischen Gewas-
serschutz daruber hinaus auch auf informelles Verwaltungshandeln (Verhandlung, Be-
ratung), und Inspektionen zurtick. Interessanterweise wurde dabei der Einflu3 neuer
Technik fir unwesentlich gehalten. Tats&chlich hat die Abwasserabgabe in Holland
wohl eher zur Diffusion bekannter Technik beigetragen; sie flhrte im Ubrigen auch eher
zu Uberinvestitionen, weil nun neben den Kommunen auch die Betriebe Klaranlagen
bauten. Die schwedische Subvention in Kombination mit ambitiosen Reini-
gungsauflagen dirfte innovativer gewirkt haben. Aber das kann beim derzeitigen Stand



der Forschung kaum ein Argument flr das eine oder andere Instrument sein
(Janicke/Weidner 1995).

Oft ist es nicht primar die konkrete Instrumentenwahl, die z&hlt, sondern der Signal-
effekt der MaRnahme als solcher. Wichtig sind dabei Informations- und Kommunika-

tionsprozesse, die durch Interventionen ausgeldst werden. Ein Beispiel ist der Verzicht
auf PCB durch 85 Prozent der Anwender in der niederlandischen Industrie. Er wurde
nach einer Untersuchung weniger durch die gezahlte Subvention - die ein Viertel der
Firmen gar nicht in Anspruch nahm - als durch diese kommunikativen und informativen

Nebeneffekte stimuliert (Janicke/Weidner 1995).

Grund zur methodischen Vorsicht geben insbesondere jene Falle von Umweltverbesse-
rungen, die nicht auf direkte staatliche MalRnahmen zurtckzufuhren sind, gleichwonhl
aber mit informellem Verwaltungshandeln verbunden sein kénnen: Die deutsche In-
dustrie entwickelte nach 1980 zunehmend Substitute fur den Einsatz von Cadmium, das
lediglich in Schweden verboten wurde, danach in Deutschland aber zunehmend Gegen-
stand kritischer Diskurse war.

Unter dem Innovationsaspekt befinden wir uns hier an einem entscheidenden Punkt:
Substitutionen und innovative Anpassungsprozesse der Industrie erfolgen oft, bevor es
zu einer férmlichen MalRBhahme des Staates kommt (s. Abb. 2). Hier besteht ein erhebli-
cher Forschungsbedarf. An der FFU wurde eine Untersuchung tber mehr als 60 Gefahr-
stoffe durchgefuhrt, deren Produktion eingeschrankt oder substituiert wurde. Nur in ei-
ner geringen Zahl von Fallen ging diese umweltpolitisch erwiinschte, im Zweifel inno-
vative Entwicklung auf direkte staatliche Mal3hahmen zurtick (Jacob/Janicke 1996).

Abb. 2: Verbrauch und Regulation von PCP und PCP-Na,
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— Haufig ist der Staat also nicht der einzige oder entscheidende Einflu3faktor von umwelt-
politisch bedeutsamen Innovationen. Eine Befragung von Managern in Deutschland und
drei skandinavischen Landern nach den externen Einflul3tragern fur proaktives Umwelt-
verhalten von Unternehmen ergab: (a) Staatliche Umweltinstitutionen wurden durchweg
zuerst genannt. Die weiteren Nennungen betrafen (in unterschiedlicher Reihenfolge) die
(b) Umweltverbande, (c) die Medien und (d) die Kunden (Gothenburg Research Insti-
tute...1995, Brinkmann/Kirchgeorg 1995). Das vom Handel ausgehende chain manage-
ment hat hierbei heute offenbar eine besondere Bedeutung, die den Steuerungsleistun-
gen des politisch-administrativen Systems gleichkommen kann. Die Umweltverbande
haben in vielen OECD-Landern heute nicht nur mehr Mitglieder als die Parteien; ihre
Zahl kommt mitunter bereits derjenigen der Gewerkschaften nahe (Schweiz) oder Uber-
trifft sie (Niederlande). Und immer haufiger interagieren sie direkt mit Unternehmen
und Branchen.

Das mechanistische Bild staatlicher Steuerung ist also auch wegen dieser ausdifferen-
zierten Akteursstruktur revisionsbeduirftig.

— Unter Innovationsaspekten scheint auch die Akteurskonstellation von erheblicher Be-
deutung zu sein. Fur die Bundesrepublik hat beispielsweise die Veranderung der Ak-
teurskonfiguration seit 1969 (v.a. im Verhdltnis von Politik, Wirtschaft, Umwelt-
verbanden und Medien) offenbar auch die Innovationsbedingungen verbessert
(Janicke/Weidner 1997, fur die USA s. Hoffmann 1994).

— Unter Innovationsaspekten kann auch der Politikstil, der Modus einer staatlichen Inter-
vention, héhere Bedeutung haben als die konkrete Mal3hahme selbst: Im internationalen
Vergleich kann heute nahezu fur alle Landergruppen konstatiert werden, dal3 Auflagen,
Ge- und Verbote in der bisherigen Erfolgsbilanz des Umweltschutzes am haufigsten an-
zutreffen sind (Janicke/Weidner 1995, 1997, OECD 1996, vgl. Widmer 1991, Low
1992). Aber sie haben ihre in der Literatur thematisierten Schwéachen: geringe Kosten-
effizienz, mangelnde Ausschopfung von Innovationsspielrdumen, Widerstande der Poli-
tikadressaten usw. Wird die Auflage indes nur angekiindigt und stattdessen "im Schatten
der Hierarchie" (Scharpf) verhandelt, der komplizierte Entscheidungsprozel3 zudem um-
gangen, so kann das - prospektive - regulative Instrument erhebliche Vorteile bieten.
Dies hat sich mittlerweile in vielen Landern (als administrative guidance, negotiated
rulemaking etc.) eingebirgert. In der neueren Innovationsforschung wird die flexible,
wirtschaftsvertragliche Form strikter umweltpolitischer Auflagen durchaus positiv be-
wertet (Porter/van der Linde 1995, Wallace 1995).

- Im Lichte von Strategieanalysen ergibt sich fur die Instrumentenfrage auch dies: Akteure
lernen im Zeitverlauf (policy learning); gerade die Flexibilitdt des angewandten Instru-
mentariums kann daher entscheidend sein.

- Modernes Public Management betont zunehmend weniger die Mittel als die Ziele
(Damkowski/Precht 1995). In diesem Sinne breitet sich auch in der Umweltpolitik eine
Orientierung an "environmental performance goals" (OECD 1997a: 19) bzw.
"management by objectives” (MbO) aus (Ministry of the Environment 1997, Dam-
kowski/Precht 1995: 169 f.)). Die Flexibilitat des Mitteleinsatzes ist zentraler Bestand-
teil dieses Ansatzes. Dabei hat die Form des Zielbildungsprozesses bereits fur sich eine



starke Bedeutung fur das Politikresultat: Erfolgt die Zielbildung im Konsens der wich-
tigsten Akteure, ist ihre Implementation dadurch bestimmt und erleichtert. Nach der
Rio-Konferenz (1992) haben derartige Zielbildungsprozesse vor allem in der koopera-
tiven Umweltplanung (Agenda 21) Bedeutung gewonnen (OECD 1995, Janicke/Carius/
Jorgens 1997). Damit wird auch dem Umstand Rechnung getragen, dal’3 zukunftsfahige
Umweltpolitik auf eine erhebliche gesellschaftliche Anstrengung hinauslauft, also weder
auf staatliches Handeln beschrénkt ist noch nach einfachen Handlungsmustern realisiert
werden kann.

— Umweltpolitische Zielvorgaben in Nationalen Umweltpléanen, internationalen Abkom-
men oder freiwilligen Vereinbarungen dirften fir die Innovationsférderung von hoher
Bedeutung sein: Sie geben die Innovationsrichtung vor und sie reduzieren das Investiti-
onsrisiko fur technische Neuerungen. In der neueren kooperativen Umweltplanung ent-
stehen zusatzlich Dialogstrukturen und Informationsnetzwerke, die nach aller Erfahrung
eine wichtige Bedingung fur Neuerungen ist. Durch vorgegebene, wissenschaftlich be-
grundete Umweltziele und Zeithorizonte wird der Innovationsbedarf der Unternehmen
antizipierbar; und die Antizipation staatlicher Malinahmen hat fir betriebliches Umwelt-
management bereits jetzt erhebliche Bedeutung. Kooperative Zielbildungsprozesse rela-
tivieren wiederum die Instrumentenfrage bzw. stellen sie in einen umfassenderen Kon-
text.

- Insgesamt kann die Wirkung staatlicher Instrumente nicht losgeldst vom Politikprozess -
von der politischen Thematisierung (agenda setting) bis zur Implementation - betrachtet
werden (Bressers/Klok 1991). Innovateure in der Zielgruppe kénnen bereits auf die Ziel-
bildung reagieren, und ausgehandelte Losungen ('negotiated rulemaking") bieten mehr
Erfolgschancen als wenn Widerstande der Zielgruppe nicht iberwunden wurden.

5 Top down und bottom up: mégliche Vermittlungen

In der Instrumentenfrage ist also ein Paradigmenwechsel fallig und bereits auch im Gange,
der zugleich auf einen umfassenden Forschungsbedarf Gber neue Formen staatlicher Steue-
rung verweist. Aus der Sicht der empirischen Evaluation von umweltpolitischem Hand-
lungserfolg ergibt sich heute ein sehr differenziertes Bild des staatlichen Instrumentariums.
Es ist dies ein anderes Bild, als es Modellanalysen einzelner Instrumente ergeben. Fur die
Wirkungsanalyse von Umweltsteuern haben dies unléangst auch die OECD und die Euro-
paische Umweltagentur betont (OECD 1997, EEA 1996). Beispielsweise kdnnen niedrige-
re Abgaben in Kombination mit anderen Instrumenten héhere Lenkungswirkungen erzielen
als Modellrechnungen mit vorgegebenen Elastizitatsannahmen dies ergeben. Selbst niedri-
ge Abgaben kénnen bereits die Signalwirkung entfalten, die fiir Innovateure relevant sind.
Das Verdienst der herkbmmlichen Instrumentendebatte ist es allerdings, das Bewul3tsein
Uber mdgliche Handlungsoptionen staatlicher Umweltinstitutionen verbessert zu haben.

Eine Vermittlung dieses Top-down-Ansatzes mit den Erkenntnissen einer Evaluationsfor-
schung, die vom empirischen Erfolgsfall ausgeht, erscheint gerade dann sinnvoll, wenn die



Innovationswirkungen staatlichen Handelns das Thema sind. Im folgenden sollen hierzu
einige Vorschlage gemacht werden. Ich betone den explorativen Charakter der Aussagen
und verweise auf den diesbeziglichen Forschungsbedarf.

6 Umweltpolitische Instrumente im Kontext nationaler
Regulierungsmuster

Fur die empirische Frage der Innovationswirkungen staatlicher Umweltschutzmafnahmen
scheint mir der Begriff des Regulierungsmusters von Nutzen. Mit ihm kdnnte der Versuch
unternommen werden, die Komplexitat und Dynamik umweltpolitischer Handlungsbedin-
gungen mit dem engeren Ansatz der Instrumentenanalyse so zu verknlpfen, daf3 ein empiri-
scher Bezug zu Innovationswirkungen aussichtsreich ist.

Das Konzept des Regulierungsmusters sollte zumindest die folgenden Einfluf3faktoren um-
fassen:
1. das Instrumentengefiige (bzw. "Programm"), bezogen auf spezifische Umweltziele,
2. den Politikstil staatlicher Trager von Umweltbelangen und
3. den politisch-institutionellen Akteurs- und Handlungskontext.

Umweltpolitische Regulierungsmuster:

1. Instrumentierung:

*  Dominante Instrumente im Instrumentenmix
*  Grad der Verhaltensdeterminierung
*  Punktueller vs. strategischer Ansatz

2. Politikstil:
*  Art der Zielbildung
*  Flexibilitat des Instrumenteneinsatzes
*  Timing der MaBnahme
*  Konsensorientierung
*  Verrechtlichung, Burokratisierung
*

Kalkulierbarkeit

3. Politisch-institutioneller Handlungskontext:

Kompetenz und Einflu3 der Regulierungsinstanz(en)
Rolle anderer policies (Politikintegration!)

Beziehung zwischen Regulatoren und Regulierten
Rolle nichtstaatlicher Trager von Umweltbelangen

E I T

Als "Regulierungsmuster” definiere ich die Summe aller kalkulierbaren Regeln, Vorge-
hensweisen und Handlungskontexte in einem Gegenstandsbereich staatlicher Steuerung
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Regulierung wird hierbei in einem weiten Sinne verstanden und nicht auf spezifische Inter-
ventionsformen bezogen (wie bei der gelegentlichen Unterscheidung von "regulativen" und
"6konomischen" Instrumenten). Dies tut u. a. auch die OECD in ihrer Studie tUber regulati-
ve Reform: "...the term 'regulation’ is used broadly...to include the full range of legal instru-
ments by which governing institutions, at all levels of government, impose obligations or
constraints on private sector behaviour. Constitutions, parliamentary laws, subordinate le-
gislation, decrees, orders, norms, licenses, plans, codes and even some forms of admini-
strative guidance can all be considered as regulation” (OECD 1997a: 9). Der hier gemachte
Definitionsvorschlag tragt zusatzlich der starken Betonung von stabilen Akteursnetzwerken
in der neueren Policy-Forschung Rechnung.

Es kann beispielsweise von einem Regulierungsmuster des Klimaschutzes in einem Lande
gesprochen werden. Innovationswirkungen in diesem Handlungsfeld sind dann der Gesamt-
heit dieser EinfluBebenen zuzuschreiben, wobei dem Instrumentenmix - was die Dominanz
von Instrumenten einschliel3t - besondere Bedeutung zugemessen werden kann.

Bei der Instrumentierung zahlt hier also nicht die Frage nach einzelnen Instrumenten, son-
dern die Summe der MaRnahmen, bei denen einzelne Instrumente aber sehr wohl eine be-
sondere Rolle spielen kdnnen. So kann eine Umweltabgabe oder Subvention notwendige
Bedingung dafir sein, dal’ "weiche" administrative EinfluBnahmen (administrative guidan-
ce) oder Diskursstrukturen in Netzwerken Bedeutung erlangen. Wesentlich fur eine Moder-
nisierung von Umweltpolitik ist auch: ob die Mal3hahme Teil eines integrierten bzw. strate-
gischen Vorgehens ist und beispielsweise auf ausgehandelten umfassenden Zielvorgaben
beruht oder ob sie im Sinne der traditionellen Instrumentendebatte punktuell ansetzt und
auf die Wirkung eines bestimmten Instruments vertraut.

Der institutionelle Kontext betrifft nicht nur Struktur und Professionalitat der Umweltin-
stitutionen, Rechtslagen und Zustandigkeiten, sondern z. B. auch den Stellenwert anderer
Policies fur den Regelungsbereich (Klimaschutz ist nicht nur Sache der Umweltverwal-
tung). Am Beispiel der Verpackungsverordnung laft sich dartiber hinaus die Bedeutung
eines weiteren Organisationsrahmens verdeutlichen: Das Politikerdeings hier kaum

noch von der Instrumentenwahl ab, wohl aber von der Struktur des Dualen Systems und
seiner Rolle im Funktionsgeflige staatlicher und privater Organisationen der Abfallwirt-
schaft und Politik.

Die Akteurskonfiguration betrifft die Frage, mit wem staatliche Stellen typischerweise
Ziele abklaren, festlegen und implementieren, ob das diesbezlgliche Politiknetzwerk z. B.
pluralistisch-inklusiv ist und Umweltinteressen einschlief3t oder ob es exklusiv ist und be-
stimmte Verursacherinteressen begunstigt, ob die Akteurskonstellation in kooperativen
Netzen oder konfrontativen Blécken besteht etc.

Die Bedeutung des Politikstils wurde erstmals von Richardson (1982) betont: der Modus
des Instrumenteneinsatzes kann das Politikergebnis wesentlich beeinflussen. Die Art der
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Zielbildung, die Flexibilitat, das Timing, der konsultative Vorlauf einer Mal3hahme sind
gerade fur Innovationsstrategien von hoher Bedeutung (Porter/van der Linde 1995). Aus
dem internationalen Vergleich von Umweltpolitik kdnnen viele Beispiele dafiir angefihrt
werden, dafl3 bereits die Ankiindigung einer Malinahme rasche Wirkungen haben kann, oh-
ne dal3 der mihsame Gang durch die politischen Entscheidungsinstanzen angetreten wurde:
Innovateure in der betroffenen Zielgruppe antizipierten die MalRnhahme im Interesse der
Sicherheit ihrer Investitionen und schufen damit eine zielfihrende Eigendynamik
(Janicke/Weidner 1995, Conrad 1996).

7 Hypothesen: Zielbildung und Instrumentierung einer
innovationsférdernden Zielgruppenstrategie

Bisher hat staatliche Umweltpolitik offenbar eher zur Diffusion fortgeschrittener Technik
als zur Innovation beigetragen (Conrad 1996). Verbesserungsinnovationen wurden durch
sie eher stimuliert als Basisinnovationen. Meist folgte die Umweltpolitik der Umwelt-
technik. Staatliches "technology forcing" (etwa durch Abgasstandards) blieb die Ausnahme
(Kern 1997). Olpreisschocks oder hohe Abfallkosten hatten zwar gleiche Wirkungen, ihre
Kalkulierbarkeit ist aber geringer als planméafRiges staatliches Handeln.

Wie |al3t sich also eine innovationsfordernde staatliche Umweltstrategie instrumentell kon-
zipieren? Dazu einige Hypothesen:

— Die Wirksamkeit politischer Instrumente wird durch den Politikprozel3 insgesamt be-
stimmt, der durch die Stadien der Problemdefinition, Zielbildung, Willensbildung, der
(flexiblen) Implementation und Wirkungskontrolle gekennzeichnet ist, mithin nicht erst
mit der Implementation beginnt.

- Innovateure reagieren bereits auf Frihphasen des politischen Meinungs- und Willens-
bildungsprozesses, wéahrend die Diffusion fortschrittlicher Technik tendenziell eher der
beschlossenen MalRnahme folgt. Innovationsstrategien sollten sich primar mit der politi-
schen Willensbildung und weniger mit inrem Ergebnis ("public choice") befassen. Eine
Strategie der 6kologischen Modernisierung (die Innovation und Diffusion umfal3t) be-
trifft aber beide Phasen des Politikprozesses und sollte sie entsprechend optimieren (s.
Abb. 3).
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Abb.3: Umweltpolitische Zielbildung und Instrumentierung einer innovationsorientierten
Zielgruppenstrategie

Aufwand fur it . ; . Zeit:
Entscheidung Politikprozef3: Zielgruppe:
und Vollzug:
*Problemperzeption Innovateure
gering *Wissenschaftliche Problembeschreibung und Zielbildung *
*Konsensbildungsprozesse auf breiter Basis
estaatliche Zieldefinition
estaatliche MalZnahmen (mit zunehmender Verbindlichkeit): ‘
- Ankiindigung von MafRnahmen
- (“notfalls Auflagen”)
- Innovationsférderung; Forschung
hoch - informationelle Manahmen *
- Verhandlungen
4 - Abgaben
- Umstellungshilfen fiir Problembetriebe
- Auflagen als letztes Mittel Nachzugler

Dem heutigen Stand der Umweltpolitikforschung entsprechend, ist eine verursacherbezo-
gene Zielgruppenpolitik (target group policy) einem medialen Ansatz vorzuziehen. Ziel-
gruppenpolitik ist immer auch Dialogstrategie gegeniber den Verursachern, die ein hohes
Mal3 gegenseitiger Information anstrebt. Innerhalb der Zielgruppe bilden potentielle Inno-
vateure zunachst die entscheidenden Adressaten, weil umweltfreundliche Neuerungen die
Handlungssituation der Zielgruppe entscheidend verdndern kénnen: Sie schaffen tenden-
ziell einen Anpassungsdruck fur Wettbewerber und erleichtern so die Implementation von
Umweltzielen bzw. die Diffusion von Problemlésungen. Die Handlungsabfolge verlauft
hier von den Innovateuren zu den frihen Anpassern Uber die sich anpassende Mehrheit
(Rogers 1983, 247) bis hin zu - subventionsbedurftigen - Unternehmen mit 6konomischen
Anpassungsschwierigkeiten und schlie3lich den wirklichen Opponenten, als der letzten
Adresse fur staatliche Zwangsmittel (Cohen/Kamieniecki 1991).

— Fur die Innovationsprozesse scheint eine frihzeitige und klare staatliche Zielbildung mit
kalkulierbaren mittelfristigen Handlungsfolgen ebenso wichtig wie die Malinahmen
(Instrumente) selbst. Effektivitdt und Effizienz umweltpolitischer Malinahmen scheinen
am hochsten, wenn sie den (potentiellen) Innovateuren innerhalb der Zielgruppe durch
klare Vorgaben das Investitionsrisiko minimieren und zugleich informationelle und son-
stige Innovationsanreize bieten. Die frihe, glaubwirdige Ankindigung hat hier einen
hohen Stellenwert. Selbst eine Strategie des technology forcing ist besser angelegt,
wenn sie die Fruhphasen des Politikprozesses zu einer glaubwirdigen Ankindigung
notfalls strikter mittelfristiger Auflagen nutzt, Zeitrdume fur den Innovationsprozel3, von
der Forschung bis zur Investitionsentscheidung, also offenhalt.

— Die anschlieBende Diffusion entsprechender technischer Neuerungen wird mit einem
Minimum an politischen Kosten erreicht, wenn der staatlichen Zielvorgabe eine zeitlich
gestufte flexible Instrumentierung folgt, die den Anpassungszwang zunehmend und kal-
kulierbar erhoht, verbindliche Auflagen also als letztes Mittel vorsieht. Die Konflikt-
kosten des Politikprozesses werden dabei minimiert; nur im Grenzfall hartnackiger An-
passungsverweigerung erfolgt der Rekurs auf Machtmittel. Die Androhung von com-
mand and control kann auch komplizierte Entscheidungsprozesse im Staate vermeiden
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(s. 0.). "Threat and control" (Janicke/Weidner 1995) ist heute in vielen Industrielandern
eine haufige taktische Variante von Umweltpolitik (Wallace 1995).

— Die Wirksamkeit politischer Instrumente hangt auch von Aushandlungsprozessen mit
der Zielgruppe ab. Idealfall von Verhandlungslésungen ist letztlich die freiwillige Ver-
einbarung mit Berichtspflicht, Kontrolle und glaubhaft angedrohter Auflagenpolitik als
letztem Mittel.

— Die Chancen von Verhandlungsldsungen lassen sich durch Restriktionsanalysen ex ante
abschatzen. Die zu klarende Frage lautet: Was sind die Ressourcen der Zielgruppe, die
Zielvorgabe zu realisieren, zu ignorieren oder zu sabotieren? (Cohen/Kamieniecki
1991).

— Es versteht sich, dal3 eine auf 6kologische Modernisierung setzende Innovationsstrategie
der Umweltpolitik nicht fir alle Problemtypen angemessen ist: weder flr den Typus der
Gefahrenabwehr noch fur Umweltprobleme, die tber technische Standardlésungen nicht
behoben werden kénnen wie etwa die Probleme des Flachenverbrauchs oder des Arten-
verlusts.

Der verbleibende weite Anwendungsbereich einer innovationsorientierten Strategie lohnt
aber die strategische Umorientierung.



14

Literatur:
Andersen, M. S./Joergensen, U. 1995: Evaluering af indsatsen for renere teknologi 1987-
1992, Kopenhagen.

Balthasar, A./Knoepfel, C. 1994: Umweltpolitik und technische Entwicklung. Eine politik-
wissenschaftliche Evaluation am Beispiel der Heizungen, Basel, Frankfurt/M.

Both, P. 1993: Umweltorientierte Innovationspolitik. Untersuchungen und Perspektiven fur
die Schweiz, ETH Zirich, ORL-Bericht 83/1993.

Bressers, H./Klok, P. J. 1991: The Explanation of Policy Effectiveness, Ms. Centre for
Clean Technology and Environmental Policy, University of Twente.

Bressers, J. Th. A. / Huitema, D. 1996: Politics as Usual. The Effect of Policy-Making on
the Design of Economic Policy Instruments, Paper presented at the International Con-
ference on Environment/Climate, Rome, March 4-8, 1996.

Brinkmann, J./Kirchgeorg, M. 1995: Umweltorientiertes Unternehmensverhalten, Zeit-
schrift fur Umweltpolitik und Umweltrecht, 18. Jg. Heft 3, 377-390.

Coenen, R./Klein-Vielheuer, S./Meyer, R. 1995: TA-Projekt "Umwelttechnik und wirt-
schatftliche Entwicklung”, TAB Arbeitsbericht Nr. 35, Bonn.

Cohen, St./Kamieniecki, S. 1991: Environmental Regulation Through Strategic Planning,
San Francicso, Oxford.

Conrad, J. 1996: Successful Environmental Management in European Companies, Freie
Universitat Berlin, FFU-report 96-3.

Damkowski, W./Precht, C. 1995: Public Management. Neuere Steuerungskonzepte fir den
offentlichen Sektor, Stuttgart, Berlin, KolIn.

Dodgson, M./Rothwell, R. 1994 (eds.): The Handbook of Industrial Innovation. Aldershot.

European Environment Agency (EEA) 1996: Environmental Taxes. Implementation and
Environmental Effectiveness, Copenhagen.

Fischer, F. 1995: Evaluating Public Policy, Chicago.
Fischer, K./Schot, J. 1993 (eds.): Environmental Strategies for Industry, Washington, D.C.

Gothenburg Research Institute/Bedriftsoekonomens Forlag 1995: The Nordic Business
Environmental Barometer, Oslo.

Greb, R./Fleischer, M./Ho6fs, E. 1996: Innovationstrends in der chemischen Industrie: Eine
Analyse europaischer Unternehmen. Discussion Paper FS IV 96-15, Wissenschafts-
zentrum Berlin.

Guinet, J./Kamata, H. 1996: Do Tax Incentives Promote Innovation?, in: OECD Observer
Nr. 202, Oktober-November 1996.

Hemmelskamp, J. 1996: Umweltpolitik und Innovation - Grundlegende Begriffe und Zu-
sammenhange, ZEW Mannheim, Discussion Paper No. 96-23.

Héritier, A. (Hrsg.), 1993: Policy-Analyse. Kritik und Neuorientierung, Politische Viertel-
jahresschrift, Sonderheft 24. Opladen: Westdeutscher Verlag.

Hoffmann, A. J. 1994: The Environmental Transformation of American Indusry: An Insti-
tutional Account of Environmental Strategies in the Chemical and Petroleum Indu-
stries, paper, Sloan School of Management, MIT.



15

Imura, H. 1990 in: Janicke, M./Binswanger, H.-C. (Eds.): Environmental Charges. An In-
ternational Exchange of Experiences, Forschungsstelle fur Umweltpolitik, Freie Uni-
versitat Berlin, FFU-rep 90-1.

Jacob, K./Janicke, M. 1996: Eco-Restructuring in the German Chemical Industry: Who
Causes Changes, Why, and How? Paper presented at the Greening of Industry Net-
work Conference in Heidelberg, Nov. 24.-27. 1996.

Jacob, K./Janicke, M. 1997: Okologische Innovationen in der chemischen Industrie: Um-
weltentlastung ohne Staat? Eine Untersuchung und Kommentierung zu 182 Gefah-
renstoffen. Forschungsstelle fur Umweltpolitik, Freie Universitat Berlin, FFU-rep 97-
4.

Janicke, M. 1984: Umweltpolitische Préavention als 0Okologische Modernisierung und
Strukturpolitik, Wissenschaftszentrum Berlin, [IUG dp 84-1.

Janicke, M. 1990: State Failure. The Impotence of Politics in Industrial Society. Cam-
bridge, Oxford.

Janicke, M./Ménch, H./Binder, M. u.a. 1993: Umweltentlastung durch industriellen Struk-
turwandel? Berlin.

Janicke, M./Carius, A./Jorgens, H. 1997: Nationale Umweltpléane in ausgewahlten OECD-
Landern, Berlin etc.

Janicke, M. (Hrsg.) 1996: Umweltpolitik der Industrielander. Berlin.

Janicke, M./Weidner, H. (eds.) 1995: Successful Environmental Policy. A Critical Evalua-
tion of 24 Cases. Berlin.

Jaffe, A.B./Stavius, R. N. 1995: Dynamic Incentives of Environmental Regulations: The
Effects of Alternative Policy Instruments on Technology Diffusion, in: Journal of
Environmental Economics and Management, Vol. 29, No. 3, S. 43-63.

Kemp, R./Xander, O./Oosterhuis, F./VVerbruggen, H. 1994: Policy Instruments to Stimulate
Cleaner Technologies, in: Opschoor, H./Turner, K. (eds.), Economic Incentives and
Environmental Policies, Dordrecht., 275-300.

Kern, Kristine 1997: Ansatze einer innovativen und integrativen Mobilitatspolitik in den
USA, in: Mez, L. / Janicke, M. (Hrsg.): Sektorale Umweltpolitik. Analysen im Indu-
strielandernvergleich, Berlin.

Kitschelt, H. 1983: Politik und Energie. Energie-Technologiepolitiken in den USA, der
Bundesrepublik Deutschland, Frankreich und Schweden. Frankfurt/M., New York.

Kitschelt, H. 1991: Industrial Governance Structures, Innovation Strategies, and the Case
of Japan: Sectoral or Cross-National Comparative Analysis, in: International Orga-
nization 45, 4, 453-493.

Knoepfel, P. 1993: Bedingungen einer wirksamen Umsetzung umweltpolitischer Pro-
gramme - Erfahrungen aus westeuropaischen Staaten. Cahiers de IOIDEHEAP no.
108, Lausanne: Institut des Hautes Etudes en Administration Publique.

Kurz, R. 1996: Innovationen fir eine zukunftsfahige Entwicklung, in: Aus Politik und Zeit-
geschichte B 7/96.

Lindblom, Charles E. 1959: The Science of Muddling Through, deutsche Fassung in:
Wolf-Dieter Narr / Claus Offe (Hrsg.): Wohlfahrtsstaat und Massenloyalitat, Koln,
161-177.



16

Low, P. (Ed.) 1992: International Trade and the Environment, World Bank Discussion Pa-
pers 1959, Washington, D. C.

Luhmann, N. 1986: Okologische Kommunikation, Opladen.

Mayntz, R. 1983: Zur Einleitung: Probleme der Theoriebildung in der Implementations-
forschung, in: Dies. (Hrsg.): Implementation politischer Programme, Opladen.

Mayntz, R./Scharpf, F. W. 1995: Steuerung und Selbstorganisation in staatsnahen Sekto-
ren, in: Dies. (Hrsg.): Gesellschaftliche Selbstregulierung und politische Steuerung,
Frankfurt/New York.

Mez, L. / Midttun, A. 1997: The Politics of Electricity Regulation, in: Midttun, A. (Ed.):
European Electricity Systems in Transition. A Comparative Analysis of Policy and
Regulation in Western Europe, Oxford, 307-331.

Ministry of the Environment 1997: Environmental Policy for a Sustainable Development.
Joint Efforts for the Future, Report to the Storting No. 58, Oslo.

Minsch, J. / Eberle, A. / Meier, B. / Schneidewind, U. 1996: Mut zum 6kologischen Um-
bau. Innovationsstrategien fiir Unternehmen, Politik und Akteursnetze, Basel, Bo-
ston, Berlin.

Misra, K. B. (Hrsg.) 1996: Clean Production - Environmental and Economic Perspectives.
Berlin u.a.

OECD 1995: Planning for Sustainable Development. Country Experiences, Paris.
OECD 1996: Integrating Environment and Economy. Progress in the 1990s, Paris.
OECD 1997: Environmental Taxes and Green Tax Reform, Paris.

OECD 1997a: Reforming Environmental Regulation in OECD Countries, Paris.

Porter, M. E. 1991: Nationale Wettbewerbsvorteile. Erfolgreich konkurrieren auf dem
Weltmarkt. Minchen.

Porter, M. E./van der Linde, C. 1995: Green and Competitive. Ending the Stalemate, in:
Harvard Business Review September-October 1995, 120-134.

Prittwitz, V. v. 1994 Politikanalyse, Opladen.
Richardson, J. J. (Ed.) 1992: Policy Styles in Western Europe, London.

Ricken, C. 1995: Nationaler Politikstil, Netzwerkstrukturen sowie 6konomischer Entwick-
lungsstand als Determinanten einer effektiven Umweltpolitik - Ein empirischer Indu-
strielandervergleich, in: Zeitschrift fur Umweltpolitik und Umweltrecht, Band 4
1995, S. 481-501.

Rist, R. 1994: Policy Evaluation. Linking Theory to Practice, Cheltenham.
Rogers, E. M. 1983: Diffusion of Innovations, New York, London (3. Aufl.).

Rossi, P. H./Freeman, H. E. 1993: Evaluation. A Systematic Approach, Newbury Park,
London, New Dehli (5. Aufl.).

Sabatier, P. A. 1993: Advocacy-Koalitionen, Policy-Wandel und Policy-Lernen. Eine Al-
ternative zur Phasenheuristik, in: Adrienne Héritier (ed.), Policy-Analyse. Kritik und
Neuorientierung, Politische Vierteljahresschrift, Sonderheft 24. Opladen: Westdeut-
scher Verlag, 116-148.



17

Sabatier, Paul A. 1993a: Top-down and Bottom-up Approaches to Implementation Rese-
arch, in: Hill, M. (Ed.): The Policy Process: A Reader, London.

Schmidt, T. F. N./Koschel, H. 1996: Technologischer Wandel in AGE-Modellen: Stand der
Forschung, Entwicklungsstand und -potential des GEM-E3-Modells. Beitrag des
ZEW zur Clearing-Studie "Der Einflu? von Energiesteuern und Abgaben zur Reduk-
tion von Treibhausgasen auf Innovation und technischen Fortschritt. Zentrum fir Eu-
ropaische Wirtschaftsforschung. Mannheim.

Simpson, R.D./Bradford, R.L. 1996: Taxing variable cost: Environmental regulation as
Industrial Policy, in: Journal of Environmental Economics and Management, Vol. 30,
No. 3, S. 282-300.

Wallace, D. 1995: Environmental Policy and Industrial Innovation. Strategies in Europe,
the USA and Japan. London.

Widmer, Th. 1991: Evaluation von MalBhahmen zur Luftreinhaltepolitik in der Schweiz,
Zirich.

Willke, H. 1983: Entzauberung des Staates - Uberlegungen zu einer sozietalen Steuerungs-
theorie, Konigstein/Ts.

Zimmermann, K./Hartje, V. J./Ryll, A. 1990: Okologische Modernisierung der Produktion.
Strukturen und Trends, Berlin.



