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Vorwort

Die Entstehung dieser Studie geht auf zwei Anstdf3e zurlick. 1995 war auf Basis eines
Forschungsauftrages des Bundesministeriums fur Bildung, Wissenschaft, Forschung und
Technologie ein  Projekt zu ,Umweltabgaben und Innovation® entstanden
(ZIMMERMANN/WOHLTMANN/HANSJURGENS 1996). Dort war ausfuhrlich erlautert worden,

dal fur Innovationen generell, insbesondere aber auch fir Umweltinnovationen, die bisherige
Fixierung auf Unternehmen zu eng ist und der nicht-marktliche Bereich ebenfalls untersucht
werden mul3te.

Der bald danach vom gleichen Ministerium in Angriff genommene Forschungsverbund
.Innovative Wirkungen umweltpolitischer Instrumente® nahm diesen Gedanken auf und
initiierte schon in der Vorlaufphase die explorative Studie, deren Ergebnisse dieser Bericht
enthalt. Sie hat daher aus den anderen Teilprojekten noch keine endgultigen Ergebnisse
aufnehmen konnen, hat aber wéhrend der Bearbeitungszeit die sich entwickelnde
Gesamtstruktur des Projekts zu berilicksichtigen versucht.
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Fragestellung der Unter suchung

In den meisten Untersuchungen, die sich mit dem Zusammenhang zwischen Innovationen und
Umweltpolitik beschaftigten, stand der Unternehmenssektor im Vorderdrimath selbst

dort sind die Wirkungen von umweltpolitischen Instrumenten insbesondere auf die Innovation
kaum hinreichend erforscht. Fir den nicht-marktlichen Sektor gilt dies um so mehr, denn
hierzu liegen Uberlegungen zu den Wirkungen umweltpolitischer Instrumente im allgemeinen
und den damit verbundenen moglichen Innovationseffekten im besonderen in systematischer
Form bislang nicht vor. Wahrend mit Blick auf den Unternehmenssektor das Problem darin
bestanden hatte, eine weitgehend ohne Umweltbezug entwickelte Innovationsforschung mit
vorhandenen ersten Uberlegungen zu Innovationen im Bereich des Umweltschutzes sowie
einer umfangreichen Literatur zum Wirkungsverlauf umweltpolitischer Instrumente zu
verzahnen, kann fur den nicht-marktlichen Sektor nicht einmal auf grundsatzliche
Uberlegungen zum Innovationsverhalten in diesem Bereich zuriickgegriffen werden,
geschweige denn auf Untersuchungen, die eine Verbindung zwischen Innovationen und
Umweltschutzzielen bzw. umweltpolitischen Instrumenten herstellen.

Uberdies gab es bei den Umweltschutzzielen in den letzten Jahren eine gewisse
Akzentverschiebung durch das Konzept der nachhaltigen Entwicklung, die eine eingehendere
Beschéftigung mit dem nicht-marktlichen Sektor unter Umweltaspekten, insbesondere jedoch
mit Blick auf mogliche umweltrelevante Innovationen in diesem Bereich nahelegt. So bezieht
das Konzept der nachhaltigen Entwicklung starker als die dblichen umweltpolitischen
Zielvorstellungen Zukunftsbeziige ein und ist somit langfristiger orientiert. Das
Nachhaltigkeitspostulat basiert dabei auf zwei Fundameént&mm einen fult es auf der
Annahme, dal3 heutiges Wirtschaften den Umweltraum kinftiger Generationen einengt. Zum
anderen bezieht es die Forderung nach internationaler und vor allem intergenerationaler
Verteilungsgerechtigkeit ein. Wenn man nun versucht, das Nachhaltigkeitspostulat
gesellschaftlich umzusetzen, reicht ein ausschlie3lich auf den Marktsektor ausgerichtetes
politisches Handeln aller Voraussicht nach nicht 0gelmehr ist aufgrund der weit
gefalRten Perspektive des Konzepts der nachhaltigen Entwicklung, den umweltbezogenen
Handlungsspielraum zukunftiger Generationen gegenwartig unter Einbezug aller
gesellschaftlichen Teilbereichen zu sichern, auch der nicht-marktliche Bereich einer

1 Vgl. etwa im Uberblick fiir das Instrument der UmweltabgabevERMANN/WOHLTMANN/HANSJURGENS
1996.

2 KLEMMER/WINK/BENZLER/HALSTRICK-SCHWENK 1996, S. 289-340. Vgl. auch RWI 1996, S. 3ff.

3 Vgl. dazu die drei Innovationskonzepte bei ZIMMERMANN /WOHLTMANN/HANSJURGENS1996, S. 13ff., wo
Innovationen im nicht-marktlichen Bereich a's dritte Kategorie aufgenommen wurden.



Volkswirtschaft gefordert,4 also der 6ffentliche Sektor mit seinem Innovationspotential, der
Sektor der privaten Haushalte und der Sektor der Nonprofit Organisationen. Diesen drei
Sektoren ist daher diese Studie gewidmet.

Die privaten Haushalte beispielsweise waren von der Ublichen Umweltpolitik bislang nur
betroffen, wenn entweder gesetzliche Bestimmungen direkt auf sie einwirkten oder wenn die
Unternehmen im Zuge von umweltrelevanten Vermeidungsmalinahmen fir bestimmte
Produkte die Preise erhohen muf3ten. Vor diesem Hintergrund konnte leicht der Eindruck
entstehen, dal3 private Haushalte ebenso wie andere Bereiche des nicht-marktlichen Sektors
sich lediglich reaktiv verhalten und damit statisch-adaptiv auf umweltpolitische Einfllisse
reagieren. Es stellt sich jedoch die Frage, ob private Haushalte und die Ubrigen nicht-
marktlichen Sektoren wirklich nur zu statischem Handeln fahig sind, d.h. sich lediglich an
veranderte Rahmendaten anpassen, oder ob sie nicht auch in der Lage sind, innovative
Problemlésungen zu realisieren. Bislang ist keineswegs geklart worden, welche Rolle
Innovationen im nicht-marktlichen Bereich der Volkswirtschaft allgemein, aber auch speziell
zur LOsung umweltpolitischer Fragen spielen. Im nicht-marktlichen Bereich werden (oder
jedenfalls konnen) von Innovationen aber mdglicherweise &hnlich bedeutsame Impulse
ausgehen, wie dies im Marktbereich der Fall ist.

Das Ziel dieser Studie ist es daher, den nicht-marktlichen Bereich einer Volkswirtschaft
vorzustrukturieren und auf mogliches Innovationspotential generell und im Umweltbereich im
besonderen zu untersuchen. Der bereits erwéhnt Tatbestand, dal} es bisher fast keine
systematischen Vorarbeiten zu Innovationen im nicht-marktlichen Bereich gab, 1403t eine erste
Vorstrukturierung dieses Themenausschnitts als besonders hilfreich erscheinen. Die Studie hat
daher eindeutig explorativen Charakter. Die zahlreichen Felder, auf denen Kkeine
wissenschatftlichen Ergebnisse vorlagen, wurden insoweit behandelt, wie ihre Relevanz fir die
Volkswirtschaft und damit flr Innovationen und Umweltinnovationen evident ist. Dabei
treten oft an die Stelle sicherer Belege eigene Hypothesen. Im Vordergrund steht hier dann die
qualitative Ableitung von Wirkungspfaden und die Darstellung von absehbaren Problemen,
um auf einem kaum bearbeiteten Feld erste Schritte zu tun.

Bei diesem Versuch, zum Teil erstmalig Innovationen im nicht-marktlichen Bereich einer
Volkswirtschaft zu behandeln, um dann daran anschlieend erste Aussagen uber den
moglichen Einflud umweltpolitischer Instrumente auf diese Innovationen abzuleiten, waren
mehrere Teilaufgaben zu losen:

4 Auch die Enquete-Kommission "Schutz des Menschen und der Umwelt" geht davon aus, daf3 nur durch
umfassende Innovationen in allen gesellschaftlichen Teilbereichen eine nachhaltige zukunftsvertragliche
Entwicklung mdglich ist. Vgl. EQUETE-KOMMISSION "SCHUTZ DES MENSCHEN UND DER UMWELT" 1997,

S. 155.
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(1) Es muldte zunachst ein Basiskonzept zur ,Innovation bzw. Umweltinnovation gefunden
werden, welches sowohl den marktlichen als auch den nicht-marktlichen Sektor
abzudecken vermag.

(2) Es bedurfte dariiber hinaus einer inhaltlichen Erdrterung des Innovationsgeschehens in
den einzelnen sektoralen Ausschnitten des nicht-marktlichen Bereichs, um diesbeziglich
auf die jeweiligen Besonderheiten in den einzelnen Teilbereichen hinzuweisen.

(3) Erst daran anschlieend konnte eine Analyse der Bedeutung des Einwirkens
umweltpolitischer Instrumente auf diese teilbereichsspezifischen Innovationen
hypothesenartig vorgenommen werden.

Der ersten Teilaufgabe ist der erste Teil der Untersuchung gewidmet (Teil I). Aus den
verschiedenen Konzepten fir Innovation im Unternehmensbereich, die kurz erlautert werden,
wird eines ausgewéhlt und zwar aus zwei Grinden: Zum einen handelt es sich um einen
Ansatz, der sich in der neueren Wachstumstheorie, insbesondere zur Erklarung der
Wachstumsunterschiede zwischen Hocheinkommenslandern, als besonders fruchtbar erwiesen
hat (ZMMERMANN 1996, 5. Kapitel). Die Ergebnisse seiner Anwendung auf den nicht-
marktlichen Bereich kdnnen daher gut in die allgemeine Wachstumsdiskussion eingefiigt
werden. Zum anderen besteht er aus einem System von drei Determinanten(-gruppen), die,
wie sich im weiteren Verlauf der Bearbeitung des Themas bald zeigte, besonders gut auf die
nicht-marktlichen Ausschnitte der Beziehung zwischen Innovation und Umweltzielen
Ubertragen werden konnten, weil sie nicht an Marktfaktoren, sondern an allgemeine Aspekte
von innovativen Handlungsmoglichkeiten anknupfen. Diese drei Determinanten -
Handlungsrechte, Personlichkeitsfaktoren und Umfeldfaktoren - werden daher genauer
betrachtet und in den drei folgenden Teilen der Studie jeweils explizit aufgegriffen. Dabei
wird insbesondere auch der Unterschied zwischen allgemeiner Innovation und
Umweltinnovation behandelt, die beide in dieser Studie Gegenstand der Betrachtuhg sind.
Geht man von der dreiseitigen Definition von Nachhaltigkeit (6konomisch, 6kologisch,
sozial) im Brundtland-Bericht und in der Agenda 21 @ss, zielt die generelle Betrachtung

von Innovation im Zusammenhang mit Prozessen des wirtschaftlichen Wachstum im Rahmen
dieser Studie auf die dort angesprochene 6konomische Seite von Nachhaltigkeit, wahrend die
nahere Beschaftigung mit Umweltinnovation mit Blick auf die o©kologische Seite von
Nachhaltigkeit erfolgt. Die dritte Dimension - die soziale Seite von Nachhaltigkeit - wird
demgegentber lediglich am Rande angesprochen.

S Dies gilt nicht im gleichen Mal3e fir die Gbrigen Teile des Verbundprojekts ,Abschatzung der innovativen
Wirkungen umweltpolitischer Instrumente”, zu denen diese Studie gehort.

6 BRUNDTLAND-BERICHT 1987; UNCED 1992. Die Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats ,Globale
Umweltveranderungen” beziehen sich an vielen Stellen auf dieses Ziel. Eine eigene Interpretation mit Hilfe
eines "Leitplanken-Szenarios" findet sich in WBGU 1996, S. 113 ff.
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Die zweite Teilaufgabe ist die bel weitem umfangreichste. Sie betrifft die Analyse des
Zustands und des Potentials der Innovationsaktivitat in den drei nicht-marktlichen Sektoren.
Der L6sung dieser Aufgaben dienen die drei folgenden Teile tGiber den 6ffentlichen Sektor, die
privaten Haushalte und die Nonprofit Organisationen (Teile II-1V). Es werden dabei zun&chst
jeweils die Besonderheiten des Sektors selbst und vor allem die fur ihn typischen
Auspragungen der drei Determinanten der Innovation herausgearbeitet. Bis zu diesem Punkt
versuchen diese Teile zugleich eine Basis fur eine nicht auf Umweltziele gerichtete Analyse
von Innovationen im nicht-marktlichen Sektor zu schaffen. Sie konnen daher auch als
Vorarbeiten fir die Frage verstanden werden, wie der innovatorische Beitrag jedes dieser
Teilbereiche des nicht-marktlichen Sektors zum wirtschaftlichen Wohlstand analysiert werden
kann.

Die dritte Fragestellung, welche Anstof3e umweltpolitische Instrumente auf Innovation und
vor allem Umweltinnovation in den drei Sektoren austiben, wird ebenfalls spezifisch in den
drei hier eingegrenzten Teilbereichen des nicht-marktlichen Sektors n&her untersucht.
Angesichts des geringen Kenntnisstandes zu Entstehung, Umfang und Form von Innovationen
in diesen Teilbereichen im allgemeinen kann dies jedoch ganz tUberwiegend nur in Form von
Hypothesen und als Anstof3 zu weiterer Forschung geschehen. Fir jeden Teilbereich des
nicht-marktlichen Sektors wurde dabei das gleiche Raster umweltpolitischer Instrumente
zugrunde gelegt, auch wenn es jeweils nur in Ausschnitten, in denen plausible Aussagen
moglich erschienen, ausgefillt wurde.

Mit Blick auf die umweltpolitischen Instrumente kann gelten, daf} sie in erster Linie auf die
Vermeidung oder Anlastung von Umweltschéaden ausgerichtet sind. Die Hervorbringung von
Innovationen war demgegeniuber nie explizite StoRrichtung der Umweltpolitik. Wenn
Innovationen in die Betrachtung einbezogen wurden, dann bislang nur im Rahmen der
Bewertung von verschiedenen Instrumententypen (etwa Ordnungsrecht versus Abgaben oder
Zertifikate) und nur im Unternehmenssektor, um auf die dynamische Anreizfunktion von
bestimmten Instrumenten aufmerksam zu machen. Unter der dynamischen Anreizfunktion
eines umweltpolitischen Instrumentes wird in diesem Zusammenhang der vom Instrument
ausgehende Druck auf die Adressaten verstanden, innovativ tatig zu werden, um auf diesem
Wege die einzelwirtschaftliche Wirkung des Instrumentes (z.B. Abgabenlast) zu mindern.
Innovatives Verhalten wird aus dieser Perspektive eher als eine indirekte Folge
umweltpolitischer Aktivitdt gesehen. Im Unterschied dazu wird in der vorliegenden Studie
jedoch von der Innovation und ihren Bestimmungsfaktoren ausgegangen, um umgekehrt
danach zu fragen, wie umweltpolitische Instrumente auf diese Innovationen Einfluld nehmen
kénnen. Das in dieser Studie zugrundegelegte Verstandnis von Innovation, das auf
individuelle und auf allgemeine menschliche Charakteristika wie kognitive Fahigkeiten und
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Motivation abstellt, prdgt dann notwendigerweise auch die Instrumentenbeziige. Mdgliche
Anknuipfungspunkte fur Instrumente werden dabei im Bereich der Informationsubertragung
bzw. bei der Ausbreitung von umweltrelevantem Wissen gesehen, um so den
Diffusionsprozel3 zu beschleunigen. Auch konnen Instrumente wie Weiterbildungs- und
Erziehungsmalinahmen langfristig zu einem gesellschaftlichen Normen- bzw. Wertewandel
fuhren, der seinerseits zu umweltrelevanten Innovationen anreizt.

Damit ist schon angedeutet, dal® den eher ,weichen” Instrumenten der Umweltpolitik in dieser
Studie eine vergleichsweise grol3e Bedeutung zukommt. Unter diesem Blickwinkel kann man
daher die herangezogenen Instrumente - abweichend von den ublichen Systematisierungen
von Umweltinstrumenten, aber durchaus zweckmé&Rig fur die vorliegende Untersuchung -
nach ihrem ,Hartegrad“, bezogen auf die bestehenden Ausweichmdglichkeiten fur die
betroffenen Akteure, unterscheiden. Zu den ,harten” Instrumenten, denen der Adressat nicht
ausweichen kann, sind Ordnungsrecht, Zertifikate und Steuern zu z&hlen. ,Mittelharte”
Instrumente wie Subventionen oder Benutzervorteile lassen demgegeniber schon
Ausweichreaktionen zu. Sie bedienen sich jedoch bestimmter Anreize, die das
umweltpolitisch gewtinschte Verhalten im Rahmen rationalen Verhaltens immerhin mit einer
hohen Eintrittswahrscheinlichkeit versehen. Demgegenuber wirken ,weiche” Instrumente wie
Kooperationsldsungen, Umweltaufklarung oder Umwelterziehung nur indirekt und lassen der
jeweiligen Zielperson erhebliche Verhaltensspielrdume bis hin zur volligen Nichtbeachtung,
was die Verfolgung umweltpolitisch gewiinschter Zielsetzungen betrifft.

Mit dem Einsatz von umweltpolitischen Instrumenten ist oftmals auch die Hoffnung
verbunden, im Unternehmenssektor solche Umweltinnovationen zu induzieren, die dort
zugleich wettbewerbsfahige Produkte und Produktionsverfahren, eine erhdhte einzel- und
gesamtwirtschaftliche Effizienz sowie zusatzliche Beschaftigungseffekte hervorbringen (RWI
1996, S. 8 ff.). Diese Effekte gibt es rein definitorisch im nicht-marktlichen Bereich nicht.
Produktions- und Beschéaftigungswirkungen setzen namlich eine kommerzielle Nutzung der
betreffenden Umweltinnovation voraus. Eine solche kommerzielle Nutzung mag durchaus in
der Folge von Umweltinnovationen im nicht-marktlichen Bereich eintreten, und auf sie wird
an den relevanten Stellen auch eingegangen, aber mit ihr wird zugleich der nicht-marktliche
Bereich verlassen. Die betreffenden Innovationen werden folglich auch dem
Unternehmenssektor zugerechnet und bilden daher hier keinen eigenstandigen
Erkenntnisgegenstand.



Teil I:

| nnovation und Umweltinnovation
als Basiskonzepte dieser Studie
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1. Zum Begriff der Innovation und zum Innovationsver lauf

Mit Blick gerade auf den nicht-marktlichen Bereich der Volkswirtschaft ist von Interesse, dal3
der Begriff der Innovation nicht nur in 6konomischen Zusammenhéngen gebrauchlich ist,
sondern einen festen Platz in den gesamten Sozialwissenschaften hat. Innovationen werden
allgemein als Grundlage und aktivierende Elemente jedes personellen, sozialen und
O0konomischen Wandels angeseheq@HER 1980, S. 34f.). Der Innovation wird daher eine
Schlusselrolle bei der Bewaltigung von neuen Probleme in allen gesellschaftlichen Bereichen
zugeschrieben. Dennoch wird im folgenden zunachst von einer marktorientierten Sicht von
Innovation ausgegangen, um die breite 6konomische Forschung heranziehen zu, kdienen
dann aber auf die Besonderheiten des nicht-marktlichen Bereichs uminterpretiert wird.

Aus 0©Okonomischer Perspektive sind Innovationen insbesondere aus wachstums- und
entwicklungspolitischer Perspektive von gro3em InteresseiGiK 1967, S. 478). Eine
AnstoRRwirkung hatte insbesondere die Untersuchung von Solowo{51957). Er errechnete

fur die USA, dal3 die zwischen 1909 und 1949 erreichte Verdoppelung des Brutto-Outputs pro
Arbeitskraft zu 87,5% auf technische Innovationen zurickzufiihren sei und lediglich zu 12,5%
auf den gesteigerten Kapitaleinsatz. Kendrick und DenisenKick 1977 und [BNISON 1962

(zititert bei BRAUN 1995, S. 6)) kamen zu ahnlichen Ergebnissen. Um diesen Erkenntnissen
gerecht zu werden, versuchen die Modelle der neueren Wachstumstheorie, die Ideen
Schumpeters bzw. die Auswirkungen des technischen Fortschritts nicht langer als extern gegeben
anzusehen, sondern zu endogenisierexa@Hl 995, S. 71-94 und AMSER 1993, S. 117-123).

Die Innovation wird als eine der , Triebkrafte des WachstumsPERLANDER 1988, S. 83 ff.)

und als ,notwendige wie hinreichende Bedingung fur wirtschaftliche EntwicklungPKR

1979, S. 82) bezeichnet.

Aus der Vielfalt 6konomischer Begriffsdefinitionen zur Innovation soll hier der Vorstellung
Schumpeters gefolgt werden. Letztlich greifen die meisten Definitionen von Innovation auf
Schumpeter zuriick oder beziehen sich zumindest au¥ lbnter einer Innovation versteht
Schumpeter das ,Durchsetzen neuer Kombinationen®, wobei er unter diesem Begriff die
folgenden funf Falle subsumiert@®uMPETER 1993, S. 100 f):

1. Herstellung eines Gutes, das dem Konsumentenkreise aufgrund seiner Novitat oder seiner
neuen Qualitat noch nicht vertraut ist,

2. Einfuhrung einer neuen, d.h. dem betreffenden Industriezweig noch nicht bekannten
Produktionsmethode,

7 AuRerdem wird auf diese Weise die inhaltliche Verbindung und die methodisch gleichartige Vorgehensweise in
Bezug zum gesamten Projektverbund ,Abschatzung der innovativen Wirkungen umweltpolitischer
Instrumente” gewabhrt.

8 Diese Sichtweise entspricht auch dem Innovationsverstandnis der Rahmenstudie. Vgl. RWI, 1996, S. 8 f.
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3. Erschliel3ung eines neuen Absatzmarktes,
4. Eroberung einer neuen Bezugsquelle von Rohstoffen oder Halbfabrikaten und
5. Durchfuhrung einer Neuorganisation.

Entscheidend ist dabei nicht der Mehreinsatz von Produktionsfaktoren, sondern vielmehr die
kreative Andersverwendung der bestehenden Produktionsfaktoren als notwendige und
hinreichende Bedingung fur eine Innovation. Im Vordergrund dieses Innovationsverstandnisses
steht also ein kreativer Prozel3, an dessen Endegealgative Modifikation dkonomischer
Aktivitat steht. Spater definierte Schumpeter die Innovation als das ,Aufstellen einer neuen
Produktionsfunktion* (BHUMPETER 1961, S. 95). Diese spatere Definition kann zwar als zu
heterogen und damit letztlich auch als zu undifferenziert angesehen werngieze (90, S. 44

ff.), sie bietet jedoch den Vorteil, zunéchst prinzipiell auf alle Teilbereiche der Volkswirtschatft,
anwendbar zu sein, in denen Produktion, d.h. das Schaffen zusatzlicher Werte, stttfindet.

Ein haufig synonym verwendeter Begriff ist der des ,technischen Fortschritts“. Dieser umfaf3t
jedoch in seiner gangigen Interpretation lediglich die beiden ersten Schumpeterschen
Innovationsarten, namlich Produktinnovationen und effizienzsteigernde Innovationen im

Produktionsproze® Da in dieser Studie aber hauptsachlich der nicht-marktliche Bereich bzw.

das dort vorhandene Innovationspotential betrachtet wird, wirde eine solche
Definitionsbeschrankung, die sich auf die beiden ,(produktions-) technischen“ Innovationen
bezieht, zu kurz greifen.

Wenn nunmehr der nicht-marktliche Bereich in den Vordergrund der Betrachtung rtckt, so
missen auch andere Arten von Innovationen von Bedeutung sein. Zu denken wére etwa an neue
Institutionen, neue ethische Prinzipien oder, in Teilbereichen, an politische sowie soziale
Innovationen. Letztere umfassen Neugestaltungen des menschlichen Zusammenlebens im
weitesten Sinne und betreffen neue Verhaltensweisen, wie etwa neue Konsum- und Lebensstile,
neue Formen der geschlechtsspezifischen Arbeitsteilung in Familien usww. X994, S. 177).

Daher erscheint es im Rahmen dieser Studie notwendig, das Spektrum der maoglichen
Innovationsfelder deutlich zu erweitern. Die erwéahnte Schumpetersche Begriffsdefinition kann
unter diesen neuen Aspekten durchaus beibehalten werden, wenn die ,Neukombination
bestehender Produktionsbedingungen“ allgemein als ein kreativer Brezdgefalt wird, der

sich in allen im weiteren Sinne 6konomischen Bereichen menschlicher Aktivitat vollziehen kann.

9 Es ist anzumerken, dald der Prozel3 der kapitalistischen Entwicklung bei Schumpeter eine Funktion ist, die von
den untereinander verwobenen Variablen Neukombination und Finanzierung abhangig ist. Von daher kdnnten
sich genau wie im marktlichen Bereich auch im nicht-marktlichen Bereich Finanzierungsschwierigkeiten als
Innovationshemmnis erweisen.

10 Vgl. etwa die auch heute noch am haufigsten verwendete Definition technischen Fortschritts bei Ott (vgl. O
1959, S. 302).

11 vgl. dazu ausfiihrlich Abschnitt 3.2.
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Damit eroffnet sich die Mdglichkeit, auch Bereiche aul3erhalb der Marktebene in Hinblick auf ihr
Innovationspotential im Umweltbereich zu untersuchen. Dies entspricht auch den Forderungen
die im Rahmen des Nachhaltigkeitskonzepts erhoben werden (s. Einfihrung).

Die Betrachtung von Innovationen unter starkerer Beachtung sozialer und 6kologischer Ziele
sollte als zeitraumbezogener Prozel3 verstanden werden. Die Innovation an sich, also die
erstmalige Durchsetzung einer Neukombination in dem jeweils relevanten Umfeld (Markt,
private Haushalte, offentlicher Sektor usw.), ist unter dem Aspekt der Zielerfullung nur dann
bedeutsam, wenn sie sich auch ausbreitet. Stellt man beispielsweise auf die Bedeutung einer
Innovation fur den Technologiestand in einer Volkswirtschaft oder allgemein fir das Wachstum
und den Entwicklungsstand einer Nation ab, so hangt diese wesentlich von dem Ausmald der
Verbreitung der Neuerung ab AMsrFIELD 1961, S. 762). Eine technologisch revolutionéare
Innovation kann bei geringer Verbreitung dkonomisch bedeutungslos sein, wohingegen eine
technisch eher schlichte Losung bei grof3er Verbreitung okonomisch einen sehr hohen
Stellenwert einnehmen kakn

Bezogen auf die Auswirkungen von Innovationen auf die Umwelt ist dementsprechend analog zu
konstatieren, dald eine Vielzahl von Innovationen, die ressourcenschonende Effekte besitzen, nur
dann relevante Vorteile fir den Schutz der Umwelt erbringen, wenn sie das Potential mdglicher
Anwender hinreichend durchdringen. Nur Gber die Summe der durchgefiihrten Veranderungen
werden Immissionen entlastet und das umweltpolitische Ziel erreicht. Eine Betrachtung von
Innovationen ausschlie3lich unter dem Aspekt ihrer erstmaligen kommerziellen oder nicht-
marktlichen Durchsetzung, d.h. in einer sehr engen Schumpeter-Auslegung, wirde hier zu kurz
greifen. Vielmehr ist Innovation als ein Prozel3 zu begreifen, der neben der erstmaligen
Durchsetzung die Ausbreitung (Diffusion) und Annahme (Adaption) mit einschlie3t. Dabei
laufen auf allen Stufen des Innovationsprozesses kreative und innovative Prozeséexab (R
1977, S. 325). Zum genaueren Verstandnis des Innovationsprozesses werden im folgenden
Diffusion und Adaption eingehender betrachtet.

12 Vgl. RITTER-THIELE 1992, S. 40. Ebenso kann man nicht schlieBen, daR ein Land wie Osterreich, das keine
»Inseln der Hochtechnologie® aufweist und daher vielleicht vergleichsweise wenige grundlegende Innovationen
hervorbringt, auch ein entsprechend schwacher entwickelt Land sein nmuBERER 1995, Brief an H.
Zimmermann vom 27.7.1992, Wien.)
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- Diffusion und Adaption -

Als Diffusion wird der Vorgang der Ausbreitung einer Innovation unter ihren potentiellen
Anwendern verstanden. Dies impliziert, dal3 die Ausbreitung im Zeitverlauf erfolgt, eine
Innovation also nicht bereits zum Zeitpunkt ihres ersten Auftretens gleichzeitig von allen
Adaptoren akzeptiert wird BKER/GIERL 1987, S. 688). Als Adaption wird aus Sicht des
Innovators die Akzeptanz und Annahme einer Innovation durch den Nutzer bezeichnet. Dabel

kann der Nutzer einer Innovation sowohl eine passive als auch eine aktive Position einnehmen

und somit durchaus auch am Entstehungsprozeld der nachfolgenden Verbesserungen der
ursprunglichen Innovation oder auch an der Kreation einer vollig neuen Innovation mitwirken
(CoomBs/SavIOTTI/WALSH 1987, S. 125). Diffusion und Adaption sind somit interdependente
Prozesse, die notwendig von einer Innovation in Gang gesetzt werden Aiusiserfig wird in

diesem Zusammenhang auch auf die Bedeutung des Informationsflusses und der
Kommunikationskanale fur die Geschwindigkeit und Breite der Diffusion hingewiesen. Rogers
definiert daher Diffusion als ,.... the process by which an innovation is communicated through
certain channels over time among the members of a social syst@GeR&RL983, S. 5).

Der Diffusionsverlauf wird dariber hinaus auch von den Merkmalen der Innovation beeinfluf3t.
Rogers teilt die diffusions- bzw. adaptionsrelevanten Aspekte von Innovationen wie folgt ein
(ROGERS 1983, S. 213 ff.):

1. Relative Uberlegenheitder Innovation gegeniiber herkommlichen Lésungen. Neben
finanz6konomischen Aspekten (Rentabilitat, Anfangsinvestition) flie3en insbesondere bei
Innovationen im Konsumguterbereich auch soziale Aspekte mit ein (wie etwa im Bereich der
Konsumaguter die Einschatzung der Innovation bezuglich ihres sozialen Status).

2. Kompatibilitdt der Innovation mit bestehenden soziokulturellen Normen, Bedurfnissen und
den bisher vom potentiellen Adaptor praktizierten Produktions- und Konsumgewohnheiten.

3. Komplexitatder Innovation, bezogen auf die Anforderung an den potentiellen Anwender, die
Innovation in ihren Eigenschaften, Funktionsweise und in ihrer Anwendung gedanklich und
praktisch zu durchdringen.

4. Experimentelle Anwendbarkeit und Teilbarldet Innovation.

5. Uberschaubarkeitler Konsequenzen der Innovation fiir die potentiellen Anwender.

Je nachdem wie gunstig Innovationen unter diesen Aspekten den potentiellen Anwendern
erscheinen, diffundieren sie unterschiedlich schnell und breit. Diese Aussage impliziert bereits,

13 Bierfelder erlautert diesen Zusammenhang mit folgendem Bild (viHRFBLDER 1994, S. 126): ,Die
Neuerung ist das, was diffundiert. Der Markt spannt die Briicke, damit sich Neuerer und Adapter begegnen
kénnen. Auf der einen Seite der Brlicke fallt die Entscheidung, eine technische Entwicklung (Erfindung, Know
how) zu kommerzialisieren. Auf der anderen Seite der Briicke entscheiden Unternehmungen oder Haushalte
Uber Annahme oder Ablehnung einer Neuerung. Was auf der Briicke in Erscheinung tritt und wahrnehmbar
wird, dafir interessiert sich die Diffusionstheorie.”
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dafd die Innovationen im Zuge des Diffusionsverlaufs einer Selektion unterliegen, die Uber die
relative Vorteilhaftigkeit der Neuerung im Vergleich zu traditionellen Problemldsungen
entscheidet. Die Institution, Uber die diese Selektion lauft, ist bei der marktbezogenen Innovation
der Markt. Hier werden Informationen ausgetauscht, sei es Uber Massenmedien oder Uber
personliche Beratungen; Preise signalisieren die Wertschatzung der Innovation durch die
Produzenten und Adaptoréf Bereits hier sei angedeutet, daB in wettbewerblichen Prozessen
nicht nur innovative Problemlésungen und Leistungsangebote selektiert werden, sondern auch
diejenigen Innovatoren, die erfolgreiche Losungen im Markt anbieten. Selektiert werden damit
auch die personalen und organisatorischen Merkmale, die mit bestimmten Marktleistungen
verknupft sind (RPKE 1980, S. 152). Auf diese Weise breiten sich im Laufe der Diffusion von
Neuerungen sowohl die erfolgreichen Ldsungen als auch die den Erfolg verursachenden
psychischen und sozialen Prozesse und Strukturen in einem Marktsyst&DaDiffusion

der Innovation ist erfolgt, weil die Mehrzahl der Unternehmen aufgrund des wettbewerblichen
Anpassungsdrucks die erfolgreichen neuen Probleml6sungen imitieren muf3ten. Der Aufstieg und
Fall einzelner Firmen ist eine Teilkomponente des Diffusionsprozess&sy g&zE 1982, S.

241).

Wie wird im nicht-marktlichen Bereich eine Selektion ablaufen? Die Vorteilhaftigkeit einer
neuen LOosung mul3 irgendwie getestet werden. Von daher missen andere
Selektionsmechanismen vorliegen, die es ebenfalls zu identifizieren gilt. Dazu werden
spezifische Mechanismen und Kommunikationskandle benotigt, die eine Bewertung von
Neuerungen zulassen. Im Bereich des 6ffentlichen Sektors ist z.B. an Wahlen und eine mdgliche
Einwohner- und Kapitalattrahierung zu denken, die auch als eine Form der Bewertung von
Neuerungen angesehen werden konnte. In Analogie zum Marktprozel3 kdonnte der Aufstieg und
Fall von Personen in der Verwaltungshierarchie als Teilkomponente des Diffusionsablaufs
angesehen werden. Der Prozel3 der Selektion konnte bspw. im o6ffentlichen Bereich zu hohe
Anforderungen stellen, so dal3 neue Ideen zwar generiert werden, diese aber nicht gegenuber
Vorgesetzten durchgesetzt werden kénnen. Andererseits konnten sich Anknupfungspunkte fir
entsprechende Instrumente ergeben, wenn ein fehlender Selektionsprozeld fur eine adverse
Auswahl von Problemlésungen sorgt. Im Bereich der privaten Haushalte ist es denkbar, daf? Uber
die Kommunikation im Freundes-, Bekannten- und Nachbarschaftskreis Neuerungen bewertet
werden und sich u.U. auch ausbreiten konnen. Die Starke dieser Selektionsmechanismen ist aber

14 piese Kommunikationskanile selektieremarktliche Innovationen. Bereits hier deutet sich eine erste
Schwierigkeit bei der Betrachtung nicht-marktlicher Innovationen an, die in die Frage nach den
Selektionsinstitutionen miindet.

15 Dper Begriff ,Wettbewerb” ist hier durchaus nicht nur auf den Markt beschrankt zu verstehen. Vielmehr kann
auch im nicht-marktlichen Bereich von einem Wettbewerb allgemeiner Verhaltensweisen gesprochen werden,
der durch Selektion erfolgreicher Verhaltensweisen einen steten generellen Wandel induziert.

16 Vgl. ROPKE 1980. Weitere Ausflihrungen zur Evolution von Strukturen, Institutionen und Fahigkeiten folgen in
den Abschnitten 3.2 und 3.3.



19

nicht mit dem Markt vergleichbar. Insgesamt kann nur vermutet werden, daf3 von den Wahl- und
Wanderungsmechanismen eher eine schwache Selektion ausgeht, wahrend in
Verhandlungsprozessen zwischen Personengruppen sehr stark zwischen maoglichen
Handlungsweisen selektiert wird. Fur den Umweltbereich erlangt der Diffusions- und
Adaptionsprozel3 eine besondere Bedeutung, denn um im nicht-marktlichen Bereich eine
Breitenwirkung zu erzielen, die auch den Anforderungen des Nachhaltigkeitsziels gentgen, sollte
der Adaptionsprozeld moglichst schnell erfolgen.

2. Ansatze der Innovationsforschung

Das Thema ,Innovation* wird in der ©6konomischen Literatur unter zwei verschiedenen
Erkenntniszielen vertieft. In den Arbeiten der Industrie6konomik werden empirisch gestitzte
Hypothesen uber die Innovationsaktivitaten und -bedingungen in der Industrie erarbeitet und
Implikationen fur eine wachstumsfordernde Innovationspolitik abgeleitet. Unter einer anderen
Perspektive riickt die neuere evolutorische Okonomik die Innovation in den Vordergrund ihres
Erkenntnisbereichs. Hier wird nach den endogenen Ursachen innovativen Verhaltens gefragt.
Dabei wird ein streng individualistischer Ansatz gewabhlt, d.h. die Person des Innovators steht im
Mittelpunkt des Interesses.

2.1. Innovation in der Industrie6konomik

Die Arbeiten der Industrieokonomik machen den GroRteil der Innovationsliteratdf Bzs

Konzept der Industrie6konomik griindet sich konstitutiv auf den Markt. Dabei steht weniger die
einzelne Innovation einer Unternehmung im Vordergrund des Interesses, sondern - auf
hochaggregiertem Niveau - die technologische Entwicklung in einem Industriezweig bzw. in der
gesamten Volkswirtschaft. Dartiberhinaus ist das zugrundeliegende Innovationsverstandnis stark
auf technische Innovationen ausgerichtet. Fur eine Betrachtung nicht-marktlicher Innovationen
bietet dieser Ansatz daher kaum Anknupfungspunkte. Die Innovationsaktivitdt eines privaten
Haushaltes beispielsweise bedarf offensichtlich ganz anderer Erklarungsansatze, die eher bei den
spezifischen individuellen Verhaltensweisen zu suchen sind. Vielversprechender erscheint daher

der im folgenden kurz dargestellte individualistische Ansatz der evolutorischen Okonomik.

17 stellvertretend fiir viele kénnen hier die Arbeiten VOXINB1968; Dosl 1982 UND 1988; CANTNER/HANUSCH
1991 genannt werden.
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2.2. Der Innovationsansatz in der evolutorischen Okonomik

Die evolutorische Okonomik ist ein neuerer Zweig der 6konomischen Theorie. lhr Erkenntnisziel
ist die Erklarung okonomischer Entwicklungen, die - teils in Analogie zur biologischen
Evolutionstheorie - als zeitlich nicht umkehrbare Prozesse interpretiert werden 1887, S.

9). Die evolutorische Okonomik interpretiert den Wirtschaftsprozel? als offenen, in seinen
Resultaten und Implikationen nicht antizipierbaren Vorgang. Diese Annahme ist deswegen

notwendig, weil die entscheidende Triebkraft wirtschaftlicher Entwicklung, die Innovation, ex

ante unbekannt i$8

Trager der Innovation im marktlichen Bereich ist nach Schumpeter der ,dynamische
Unternehmer®. Diese Person ist durch die Fahigkeit und den Willen gekennzeichnet, eine neue
Idee zu entwickeln und durchzusetze®eine Funktion besteht in der Durchsetzung der
Neukombination. Der Begriff und Name des Unternehmers wird lediglich ,...an die Funktion
und an alle Individuen, die diese in irgendeiner Gesellschaftsform tatsachlich ausfillen...
(SCHUMPETER 1993, S. 111) geknupft. Die Unternehmerfunktion ist ein Sonderfall des sozialen
Phanomens der FihrerscA8ftderen Wesen gekennzeichnet ist durch praktische Initiative, d.h.
das Durchsetzen von EntscheidungeoH(8/PETER 1928, S. 482). Damit wird ein funktionaler
Unternehmerbegriff gewahlt, der ohne weiteres auch auf den nicht-marktlichen Bereich
Ubertragen werden kann, d.h. Unternehmer werden durch ihre Handlungen und deren
okonomische Auswirkungen definiert (MANDT 1994, S. 20). Wird diese Sichtweise akzeptiert,

so kann jede Person, ob im Unternehmen, in der offentlichen Verwaltung, in einer Nonprofit
Organisation oder im privaten Haushalt als Innovator bezeichnet werden, sofern sie die

LJunternehmerfunktion® erfillt.

Unter den verschiedenen evolutorischen Ansétzen erscheint der verhaltenstheoretisch

ausgerichtete als der vielversprechendste, und zwar deswegen, weil der starke personale Bezug

18  Diese Sichtweise wurde erstmals von Schumpeter vertreten, der mit seiner ,Theorie der wirtschaftlichen
Entwicklung® den Proze3 der schopferischen Zerstérung und damit auch die Dynamik des
Wirtschaftsprozesses beschrieb.

19 vor einer Fehlinterpretation im Sinne des spater propagierten nationalsozialistischen ,Fuhrerprinzips® ist
Schumpeter als Person sicherlich gefeit.
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besonders im nicht-marktlichen Bereich von Bedeutung ist.20 Sein Erkenntnisobjekt ist die
endogene Erklarung von Neuerungsverhalten auf der Ebene des Individuums. Dabei werden zum
einen Hypothesen Uber die individuellen Personlichkeitsstrukturen formuliert, die die Suche nach
Neuerungen mdoglich machen bzw. auslosen. Hier sind kognitive und motivationale
Komponenten zu nennen. Zum anderen werden Umfeldfaktoren und Handlungsbeschrankungen
ermittelt, die innovative Verhaltensweisen beeinflussen. Die dafir notwendigen theoretischen
Ansatze werden der Motivationspsychologie, der Kreativitatstheorie, der Soziobiologie und der
sozialokonomischen Verhaltensforschung entnommen. Ziel eines solchen Versuchs zur
Erklarung von Innovation ist somit nicht die Erarbeitung einer vollig neuen Verhaltenstheorie,
sondern es sollen die Erkenntnisse aus benachbarten Wissenschaften fur einen interdisziplinaren,
verhaltenswissenschaftlich orientierten Ansatz genutzt werden, der das ubliche 6konomische

Verhaltensmodell unter bestimmten Bedingungen als Spezialfall enthalten karm1@87, S.

1). Okonomisches Handeln ist letztlich auch nur ein Ausschnitt menschlichen Verfhltens.

Fur die Erklarung nicht-marktlicher Innovationen erscheint dieser Ansatz vor allem aus drei

Griunden vielversprechend:

(1) Die individualistische Ausrichtung des Ansatzes hat zum einen methodische Vorteile, da
eine zulassige Aggregation auf hoherer Ebene, wie z.B. Unternehmen oder ganze
Industriezweige, nur unter schwierig zu kontrollierenden Voraussetzungen moglich ist. Die
auf dem methodologischen Individualismus aufbauende Konzeption bietet dartiber hinaus
zwanglos AnknuUpfungspunkte, um aus anderen Wissenschaftsbereichen stammendes
substantielles Wissen Uber die Neuerungstatigkeit zu integriengm {887, VVorwort).

(2) Zum anderen werden Neuerungen im Prinzip immer durch Individuen gefunden, so dald es
strenggenommen auch unter diesem Aspekt nicht gerechtfertigt ist, von innovativen
Gruppen, Organisationen oder hoher aggregierten Grof3en zu sprechen. Wenn von
innovativen Gruppen bzw. Organisationen gesprochen wird, dann sind damit fast immer
bestimmte Aufbau- oder Ablauforganisationen gemeint, die letztlich jedoch ihren einzelnen
Mitgliedern die Moglichkeit zu innovativem Verhalten ermoglichen konnen. Die
Organisation dient demnach als administrative Infrastruktur. Das wesentliche Merkmal einer
neuerungsorientierten Organisation ist daher in der Schaffung von Freirdumen fir die
Akteure zu sehen, und zwar insbesondere in Form eines sowohl vertikal wie horizontal

20 Vgl. BIERVERT 1992, S. 221. Andere evolutorische Ansadtze bevorzugen dagegen Analogien zu
naturwissenschaftlichen Erkenntnissen (Synergetik, Katastrophen- und Chaostheorien) oder zur Soziobiologie
oder sie stellen Beziige zur sozialwissenschaftlichen Systemtheorie her. (Vgl. ebenda, S. 219 ff.).

21 pie Bedeutung von heterogenem menschlichen Verhalten fiir den Innovationsvorgang ist bereibsbeiNe
1993, S. 97 ff. beschrieben.
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institutionalisierten Kommunikationsnetzes?2, das eine freie und offene Kommunikation in
jeder Phase des Problemlésungsprozesses ermdglicht. Insgesamt sollten innerhalb von
Organisationen solche Organisationsprinzipien geférdert werden ,...die dem einzelnen
Organisationsmitglied, die gro3tmogliche Chance geben, seine Kenntnisse, Fahigkeiten und
sein Motivationspotential kooperativ zu entfalten.bfRE 1977, S. 226). Um innerhalb von
Organisationen solche Bedingungen zu schaffen bzw. mehr ,unternehmerischen Geist* zu
wecken, wurde in Theorie und Praxis das Konzept des ,Intrapreneuring® bzw.
Jntrapreneurship“ entwickef3

(3) Der verhaltensorientierte Ansatz ist so allgemein ausgerichtet, dal3 er auch auf einen breiten
Innovationsbegriff, wie er dieser Studie zugrundeliegt, angewendet werden kann. Die
Erkenntnisse Uber menschliche Wahrnehmung und Uber die Motivation menschlicher
Handlungen beziehen sich generell auf das ,Wesen Mensch” und sind damit also auch
losgeldst von der Unterscheidung Markt vs. Nicht-Markt.

2.3. Besonderheit der Umweltinnovation

Normale Innovationen im Umweltbereich sind darauf ausgerichtet, ein mehr an Umweltschutz zu
realisieren. Daruberhinaus kdnnen Umweltabgaben Uber ihre dynamische Anreizfunktion einen
AnstoR zu permanenten Innovationsbemiihungen g®b#vird der Betrachtungsweise des
Nachhaltigkeitskonzeptes gefolgt, so sind unter Umweltinnovationen solche angewandten
Neuerungen zu verstehen, die dariber hinaus nachteilige Effekte bezogen auf die
intergenerationale Verteilungsgerechtigkeit vermeiden (RWI 1996). Im marktlichen Bereich der
Volkswirtschaft hat sich die besondere Bedeutung der Innovation fur die Wettbewerbsfahigkeit
und den Entwicklungsfortschritt als entscheidend erwiesen. Bezogen auf den speziellen Bereich
des Umweltschutzes wird ebenfalls davon ausgegangen, daf} sich durch Privatmarkt- oder
Umweltmarkt-Innovation grol3e Fortschritte erreichen lassen
(ZIMMERMANN/WOHLTMANN/HANSJURGENS 1996). Fur Umweltinnovationen erlangt demnach

der Diffusions- und Adaptionsprozel3 eine besondere Bedeutung, denn um sowohl im Markt als
auch im nicht-marktlichen Bereich eine Breitenwirkung zu erzielen, die auch den Anforderungen
des Nachhaltigkeitsziels genlgen, sollte der Adaptionsprozeld moglichst schnell und umfassend
erfolgen. Im Rahmen einer Umweltpolitik, die auf den nicht-marktlichen Bereich abzielt, erlangt
somit der Prozel3 der Ausbreitung der Innovation mindestens die gleiche Bedeutung, wie der der

22 Ropke (1977) betont die besondere Bedeutung von Kommunikationsstrukturen, denn das ,....Aufspiren neuer
Probleme (Ideen, Neuerungen) hangt notwendig von Informationen ab, die in ihren konkreten Anforderungen
und Inhalten im voraus nicht bekannt sind.“, S. 197.

23 Vgl. zum Konzept des Intrapreneurshipi®H0T 1988; BTZER 1991.

24 zur Wirkungsweise dieses Instruments und einem mdoglichen Beitrag zu Innovationen siehe
ZIMMERMANN/WOHLTMANN/HANSJURGENS1996.
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erstmaligen Neukombination. Im nicht-marktlichen Bereich wird eine Umweltinnovation
allerdings nur dann bedeutsame Vorteile fir den Umweltschutz erzielen, wenn zum einen das
notige Wissen moglichst alle potentiellen Anwender erreicht und zum anderen diese die
Innovation auch aufgreifen. Eine wassersparende Gartenpflege bspw. besitzt nur bei einer
gentgend grofen Anzahl von Anwendern auch ressourcenschonende Effekte. Eine soziale
Innovation, wie veranderte Konsumstile, kann tber die private Giternachfrage wieder in den
marktlichen Bereich zuriickstrahlen und so einen verstarkten Umweltschutz bewirken.

3. Die Deter minanten individudlen innovativen Verhaltens

Die herausragende Komponente einer im obigen Sinne verstandenen individuellen
Innovationsfahigkeit ist die Kreativitat. Sie ist der notwendige Zugang fiur das Entdecken von
Neuem und somit das wichtigste Kriterium zur Unterscheidung von Innovation und
Routinehandeln. Aus der Sicht des potentiellen Innovators ist nun zu fragen, von welchen
Umstédnden es abhangt, ob er in einem kreativen Prozel3 seinen bestehenden
Handlungsmoglichkeiten neue hinzufiigt bzw. welche Faktoren restriktiv auf sein kreatives
Verhalten wirken.

Bei der Beantwortung der Frage nach den Restriktionen individueller Kreativitdt soll im
folgenden einem dreistufigen Erklarungsschema gefolgt werden, dal3 Uber die Komponenten des
Durfens, Konnens und Wollens wie ein dreistufiger Filter wirldgiRe 1987, S. 232 ff.). Mittels

dieser drei Erklarungsbausteine konnen verschiedene potentielle Verhaltensweisen der
Wirtschaftssubjekte eliminiert werden, so dal3 die Eintrittswahrscheinlichkeit anderer
Handlungsmoglichkeiten erhoht wird ¢RKE 1977, S. 83 f. und OPPENLANDER 1988, S. 87).

Diese Vorgehensweise ist als logische Hilfe gedacht, um die Bestimmungsgriinde innovativen
Verhaltens deutlicher hervortreten zu lassen, in der Realitéat liegen sie simultan vor. Aus der
Gesamtheit aller individuellen kreativen Verhaltensmoglichkeiten werden nacheinander
diejenigen Verhaltensweisen eliminiert, die erstens nicht erlaubt sind, die zweitens die
Fahigkeiten des Innovators Ubersteigen und fur deren Durchsetzung der Innovator drittens keine
Motivation besitzt. Im weiteren werden die Komponenten des ,Kénnens“ und ,Wollens* als
Personlichkeitsfaktoren behandelt, die durch unterschiedliche Umfeldeinflisse beeinfluf3t
werden. Nach Durchlauf des dreistufigen Filters verbleibt aus der Sicht des Innovators ein
Spektrum realistischer kreativer Handlungsmaoglichkeiten, die verfolgt werden kdnnen.
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Abbildung 1.1: Erklarung des Innovationsverhaltens
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3.1. Handlungsrechte

Wirtschaftssubjekte bewegen sich nicht nur als selbstdndig handelnde Individuen im
Wirtschaftsablauf. Vielmehr sind sie schon immer und insbesondere heute zunehmend in
arbeitsteilige Organisationen (Unternehmen, Verbénde, Burokratien, Parteien, private Haushalte
usw.) eingebettet. Diese agieren ihrerseits in einer arbeitsteilig organisierten wirtschaftlichen,
politischen und gesellschaftlichen Umwelt. Innerhalb und zwischen diesen drei Ebenen
(Innovator, Organisation und Umw&f UHLMANN 1978, S. 66 f.) sind spezifische Regeln

institutionalisiert, die festlegen, welche durch eigenes Handeln entstandenen Beeintrachtigungen

anderer erlaubt und welche verboten sind. Diese sogenannten Handlung&raotfassen

25 Um keine begrifflichen Unklarheiten aufkommen zu lassen und Verwechslungen mit der ,Natur-Umwelt* zu
vermeiden, wird im folgenden vom Umfeld gesprochen, wenn die wirtschaftlich, politisch oder
gesellschaftliche Umwelt angesprochen ist.

26 it Hesse lassen sich Handlungsrechte als ,in Gruppen erlaubte Handlungsmoglichkeiten* definieren (vgl.

HESSE 1982, S. 249 ff.).
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jegliche normativen Beschrankungen des Handelns, also auch des innovativen Verhaltens. Unter

dem Stichwort der ,Property-Rights“ haben sie Einzug in die 6konomische Literatur geféinden.

Handlungsrechte lassen sich klassifizieren in Handlungsrechte auf der Ebene der
Volkswirtschaft, Handlungsrechte auf der Ebene der Organisation und sozio-kulturelle Werte
(ROPKE 1983, S. 131 ff.).

Auf der Ebene der Volkswirtschaft regeln Institutionen wie die Verfassung, Gesetze,
Vorschriften, Ge- und Verbote in direkter Weise die Verhatensweisen der Individuen und
Organisationen und stellen somit eine erste Begrenzung des Mdoglichkeitsraums fir Innovationen
dar. Das Monopol der Bundespost erschwerte beispielsweise den Betrieb von privaten
Telekommunikationssystemen, und das Bundesstrahlenschutzgesetz verbietet private
Experimente mit atomaren Energiequellen. Im Hinblick auf das umweltpolitische Ziel kdnnte auf
dieser Ebene allerdings auch eine generelle lenkende Ausrichtung getroffen werden. Als Beispiel
sei auf die Forderung verwiesen, daR der Umweltschutz als Staatsziel in die Verfassung

aufgenommen werden sollte, was im Jahr 1995 dann auch geschehen ist.

Neben den angesprochenen Institutionen wirken auchlahelungsrechte der Organisation,

in die der Innovator eingebettet ist, auf sein Innovationsverhalten. Die zentrale Frage lautet in
diesem Zusammenhang, wie es gelingen kann, den innerorganisatorischen Innovationsprozel}
handlungrechtlich zu forded$. Anders formuliert sind, wenn man eine hohe Innovationsrate
erzielen mochte, diejenigen organisatorischen Handlungsrechte zu finden, die beziglich der
Durchsetzung von Neuerungen die geringsten Transaktionskosten verursachen und die
Mitarbeiter bestmdglich motivieren. Fur den nicht-marktlichen Bereich gilt analog dazu, daf3 die
in einer Organisation tatigen Innovatoren (Intrapreneure) ihre Ideen nur dann an Ubergeordnete
Systemeinheiten weitergeben werden, wenn ihnen die zur Durchsetzung der Ideen notwendigen
Handlungsrechte zugeordnet sind und/oder wenn die Organisation ihren Mitarbeitern ein
transparentes und an der individuellen Leistung geknipftes Belohnungssystem anbietet. Werden

potentielle Innovationserfolge in einem zu hohen Ausmall sozialisiert, weil die

27 Einen detaillierten Uberblick tiber die Property-Rights-Theorie vermittelt der SammelbandcMODLER
1983.

28 Antworten auf diese Fragen versuchen die neueren betriebswirtschaftlichen Ansatze zum
Innovationsmanagement zu geben. Vgl. dazu grundlegeth T.980 sowie HUSCHILD 1993, BERFELDER
1994, SAUDT/MUHLEMEYER 1995, S. 1200-1214.
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innerorganisatorischen Handlungsrechte zu unspezifiziert oder unvollstandig sind, so wird
innovationsfahiges Humanvermaogen in inoffizielle Bereiche abgedrangt und die Motivation fir
offizielles innovatives Verhalten wird schwind&hDieser Punkt erlangt insbesondere fir den

Bereich der 6ffentlichen Verwaltung eine besondere Bedeutung.

Sozio-kulturelle Werte sind soziale, kulturelle, moralische und ideologische Faktoren, die das
Lebensumfeld des Individuums von dessen Geburt an beeinflussen. Sie bestimmen in sehr
unterschiedlicher Weise das Verhalten von Individuen aus verschiedenen Volkern, Kulturkreisen
sowie Schichten und Gruppierungen innerhalb einer Gesellschaft. Mit ihnen sind erlernte
Traditionen, Verhaltensmuster und Reaktionen im Zusammenhang mit dem Eintreten bestimmter
Situationen verbunden (CH 1996, S. 81). Die Relevanz sozio-kultureller Werte fur die
Entwicklung und das Wachstum wurde in zahlreichen Studien untegubht.Bereich der
privaten Haushalte ist an die Erziehung von Kindern zu denken. Wenn durch die Ausbildung im
Elternhaus und in der Schule bereits auf die Notwendigkeit von UmweltschutzmalRnahmen
hingewiesen wird, kénnten so langfristig neue gesellschaftliche Normen geschaffen werden.
Fuhrt dies zu einem gesellschaftlichen Umdenken in Bezug auf die Nutzungsmaoglichkeiten der
Umwelt, so kdbnnte man durchaus von einer sozialen Innovation sprechen. Dartber hinaus ist
anzunehmen, dall das Neuerungsverhalten auch in einem erheblichen MalRe von dem

spezifischen sozio-kulturellen Umfeld abhangen wird.

Handlungsrechte bestimmen jedoch nicht nur das Spektrum erlaubter individueller
Handlungsmadglichkeiten, sondern gleichzeitig auch die aus den Handlungen erwarteten
Nutzenstromé!l Besonders deutlich wird dieser Zusammenhang, wenn man die hoheitlich-

rechtlichen Institutionen betrachtet. Gesetze, Rechtverordnungen und andere Vorschriften

29 Vgl. PICOT/SCHNEIDER 1988, S. 97 f. Ein Beispiel fur das Verbleiben von Innovationen im inoffiziellen
Bereich ist das sogenannte ,shirking“, wobei der Innovator mangels Motivation den seine ,Entdeckung®
betreffenden Informationstransfer an tbergeordnete Organisationsinstanzen unterlaf3t und stattdessen eine
informelle Selbstausnutzung seiner Entdeckung versucht (vgl. ebenda, S. 97). Zum Begriff des ,shirking” vgl.
ALCHIAN/DEMSETZ 1972, S. 777 ff.

30 Vgl. dazu die klassischen Studien voneg®rR 1993 und MCLELLAND 1976. Als Beispiel sei auf das
aulerordentlich rasche Wachstum vieler ostasiatischer Staaten in der zweiten Halfte dieses Jahrhunderts
verwiesen, woflr - neben anderen Faktoren - auch das konfuzianische Wert- und Normensystem verantwortlich
gemacht wird. Das indische Kastenwesen dagegen fihrt in hinduistisch gepragten Teilen des Landes
traditionell zu einer Arbeitsteilung, die sich kaum an den individuellen Fertigkeiten sondern vielmehr an der
Zugehdrigkeit zu einer bestimmten Kaste orientiert, was fir die Entwicklung dieser Regionen erhebliche
Bedeutung hat. Vgl. dazudasTeDE 1991, S. 167, BPKE 1997, S. 20 ff. (zitiert nach Manuskript).
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belegen, 6konomisch betrachtet, die Handlungen der Wirtschaftssubjekte direkt oder indirekt mit
Kosten und beeinflussen damit die zielgerichteten Wahlhandlungen der Individuen. Ahnliche
Wirkungen gehen auch von sozio-kulturellen und moralischen Institutionen aus. Umgekehrt
lassen sich aus individueller Sicht samtliche Vermdgenspositionen, Giter und innovativen
Handlungsmadglichkeiten nicht unabhéngig von den gerade vorherrschenden institutionellen
Arrangements bewerten. Ein wesentliches Merkmal von Handlungsrechten ist somit ihr
Gegenwartsbezug: Sie sind auf bestehende Handlungsmaoglichkeiten und deren Folgen

ausgerichtet.

Innovationen hingegen schaffen neue Handlungsmoglichkeiten oder neues Wissen uber die
Folgen bestehender Handlungsmoglichkeiten und stehen daher oft aul3erhalb der bestehenden
Handlungsrechte (@&KEe 1983, S. 123 und PICOT/SCHNEIDER 1988, S. 99 ff.). Verandern sich

also die Handlungsrechte, so sind auch die mit ihnen verknipften Nutzenstrome betroffen; es
findet eine Umverteilung der ©6konomischen Ressourcen stabPkéR 1983, S. 122).
Innovationen schaffen also Externalita¥nweil ihre Wirkungen zu nicht antizipierten und
daher bisher nicht sanktionierten Beeintrdchtigungen anderer Individuen fuhren kénnen. Ein
Innovator mif3te somit zunéchst einmal Transaktionskosten aufwenden, um entweder fir ihn und
sein Verhalten gunstige Handlungsrechte durchzusetzen oder um andere Personen zu
entschadigen. Andererseits werden die von Innovationen negativ betroffenen Akteure
Transaktionskosten aufwenden, um die Handlungsrechte zu ihren Gunsten zu véfaDiern.
Transaktionskosten bei innovativem Handeln sind somit, was beispielsweise in 6ffentlichen
Verwaltungen wichtig ist, regelmafig hoher als bei Routinehandlungen. Schmalern sie die
erwartungsgemal aneigbaren Innovationsnutzen in einem fiur den Innovator signifikanten
Umfang, so kann die Verwirklichung der betreffenden Innovation daran scheitern
(PIcoT/SCHNEIDER 1988, S. 99). Im Bereich der privaten Haushalte dirfte dies oftmals der Fall

sein, beispielsweise wenn man private Aufwendungen fir den Betrieb regenerativer

31 Eine Analyse der Verteilungswirkungen von Innovationen bei unterschiedlichen Handlungsrechten/Regeln
findet sich bel KERBER 1993.

32 Beispielsweise hat eine erfolgreiche Innovation Einflu auf die Umséatze und Gewinne der Kontrahenten am
Markt, Arbeitskrafte konnten freigesetzt werden, und im Gefolge der Innovationen finden innerhalb der
innovierenden Organisation Neuverteilungen von Kompetenzen statt.

33 Vgl. ROPKE 1983, S. 123. Beispielsweise konnten die Innovationsverlierer einer ablauforganisatorischen
Neuerung in einer Blrokratie zur Abwendung ihrer innovationsbedingten potentiellen Ressourcen- und
Kompetenzverluste mit Repressalien und unkooperativem Verhalten reagieren.
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Energieanlagen hat, den Strom aber gar nicht oder nur unentgeltlich in das Netzsystem

einspeisen darf .34

Mit der Einfihrung der Neuerung am Markt kann der Innovator andere nicht von der Nutzung
seines neuen Wissens ausschlielen. Er kann sich somit nur einen Teil des gesamten
Innovationsnutzens aneignen, der tbrige Teil flie3t als (positive) Externalitat seiner Innovation
anderen Nutznief3ern zu. Die Existenz eines Patentrechts, welches dem Innovator ein temporares
und exklusives Eigentums- bzw. Nutzungrecht an technischen Wissenspotentialen zuordnet,
durfte aus dieser Perspektive einen positiven Anreiz flr innovatives Verhalten darstellen. Unter
dem Gesichtspunkt des Umweltschutzes stellt sich die Frage, ob die Innovationserfolge bzw. die
damit einhergehenden positiven externen Effekte Uberhaupt internalisiert werden sollten, da ja
gerade eine schnelle Verbreitung erwinscht ist. Eine schnelle Verbreitung des neuen Wissens
sorgt im nicht-marktlichen Bereich dann fir eine gewtnschte Breitenwirkung, beispielsweise
wenn eine Solaranlage in der gesamten Nachbarschaft tGbernommen wird oder eine
Gemeindeverwaltung die Idee einer anderen Kommune dbernimmt. Fur den nicht-marktlichen
Bereich spielt die Notwendigkeit der Internalisierung der positiven externen Effekte demnach
keine allzu grof3e Rolle, da sowohl Verwaltungen oder private Haushalte nicht gegeneinander am
Markt konkurrieren. Vielmehr sind positive Spillover-Effekte (Nachbarschaft etc.) zu erwarten,
wenn eine Neuerung schnell diffundieren kann. In der Schaffung von besseren
Kommunikationskanalen konnten somit Ankndpfungspunkte fr umweltpolitische Instrumente

liegen.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dald Handlungsrechte unmittelbar auf die Wahrscheinlichkeit
der Durchsetzung von Neuerungen wirken, sei es, dal3 durch sie innovatives Verhalten verboten
wird oder dal3 der Innovator fiir eine Veranderung der Handlungsrechte, die fur sein Vorhaben
gunstig ist, Transaktionskosten aufwenden muf3, die seinen Innovationserfolg schmalern und sein
Vorhaben letztlich blockieren kénnen. Umgekehrt induzieren Innovationen einen fortwéahrenden

Wandel der Handlungsrechte, und dessen exakter Verlauf ist nicht antizipierbar.

34 wenn die Einspeisung wegen hoher Anschlu3kosten und einem niedrigen Energiepreis wenig lohnend ist, so
liegt ein anderer Fall vor.
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3.2. Personlichkeitsfaktoren

Der handlungsrechtliche Rahmen stellt eine unter mehreren Beschrankungen des individuellen
Maoglichkeitsbereichs dar und ist somit zwar eine notwendige, jedoch keine hinreichende
Bedingung fur innovative Aktivitat. Es verbleibt in der Regel eine grof3e Zahl handlungsrechtlich
erlaubter Verhaltensweisen. Ob dieser Freiraum innovativ genutzt werden kann, hangt neben den
Einflissen der Umwelt zunachst von den personlichen Fahigkeiten des Individuuméral (R

1982, S. 52; WiTT 1987, S. 162 ff., OPPENLANDER 1988, S. 89 ff.). Diese Innovationskompetenz,

lant sich aufteilen in eine kognitive und in eine motivationale Komponente. Die individuellen
kognitiven Fahigkeiten bilden den zweiten Filter innovativen Handelns, die zugrunde liegende

Motivation stellt den dritten Filter fr innovatives Verhalten dar.

3.21. Kognitive Fahigkeiten

Fur die Entdeckung und Durchsetzung von Neuerungen spielt das persoénliche Kénnen des
Menschen eine zentrale Rolle. In diesem Zusammenhang werden eine ganze Reihe von Faktoren
angefuhrt, wie z.B. Intuition, Erfahrung, Kompetenz, Durchsetzungsvermoégen,
Frustrationstoleranz, Problemsensiblitdét und die personliche Praferenz fir das Schaffen von
Neuerungen. Die herausragende Komponente der individuellen Innovationsfahigkeit ist jedoch

die Kreativitat.

Kreativitat ist auf die Schopfung des Elementes Information beschrankt und geht hervor aus der
menschlichen Erkenntnistatigké#.Sie wird daher kognitive Kreativitat genannte@se 1992,

S. 116). In der traditionellen Okonomik wird dieser gedankliche ProzeR nicht beschrieben.
Handlungen vollziehen sich danach auf der Grundlagennter Handlungsalternativen,
zwischen denen nach einem rational@Entscheidungskalkiil ausgewahlt wirdagt 1996, S.

33). Der kreative Prozeld hat seinen (zeit-) - “logischen Om54E11992, S. 115) jedochor

35 Folgt man v. Weizsacker so kénnen Materie, Energie und Information als die letzten, weil nicht mehr
reversibel ineinander transformierbaren Elemente der Natur betrachtet werden. WglzsACKER 1971, S.
346. Zum Verstandnis kognitiver kreativer Prozesse mufld man sich auf die elementare Ebene menschlicher
Handlungen begeben.

36 Auf die in der Okonomie diskutierten verschiedenen Arten von Rationalitat soll hier nicht naher eingegangen
werden.
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diesem traditionell betrachteten Auswahlprozel3, da er den bekannten Handlungsalternativen neu

kreierte Moglichkeiten hinzuflgt, zwischen denen dann eine Entscheidung getroffen wird.

Wie vollzieht sich nun dieser kreative Prozel3? Kreativitat ist ein Aspekt des Lodsens von
Problemen, wobei sich ein ,Problem” beschreiben |3t als eine Situation, in der ein Individuum
mit seinem gegenwartigen Zustand unzufrieden ist und zumindest ungefahre Vorstellungen von
einem erwinschten Zustand hat, jedoch zunéchst nicht weil3, wie es dahin kommen kodnnte
(BRANDSTATTER 1992, S. 99). Kreatives Denken fihrt an dieser Stelle dazu, dal3 neuartige
Verbindungen von Inhalten des Gedéachtnisses hergestellt werden, in dem Wissen uber die
individuell relevanten Handlungsgrundlagen gespeichert siRdNBSTATTER 1992, S. 99). Die
Handlungsgrundlagen bestehen aus individuellem Wissen, genetischen und psychosozialen
Bedingungen, aus okonomischem Vermdgen, personlichen Zielen, Handlungsrechten und
personlichen Ordnungstechniken, die dem Individuum helfen, einzelne Eindriicke und
Beobachtungen zu systematisieren. Kreatives Verhalten setzt sich also aus zwei
aufeinanderfolgenden Schritten zusammen. Auf der Basis individueller Handlungsgrundlagen
werden zunéchst kognitiv neue Gedankenverknipfungen hergestellt (die eigentliche Kreation),
die in einem zweiten Schritt zusammen mit bereits bekannten Handlungsalternativen mittels

eines individuellen Ordnungsprinzips (Rationalprinzip) ausgewahlt und realisiert werden.

Nach dieser Einordnung des kreativen Prozesses in eine Entscheidungs- und Handlungslogik
stellt sich die Frage, welche Bedingungen Kreativitdt bestimmen bzw. férdern. Fal3t man
Kreativitdt - vereinfacht - als die Neukombination bereits bekannter, d.h. im Gedachtnis
gespeicherter kognitiver Komponenten auf, so ist das individuelle Wissen Uber die Bedingungen
eigener Handlungsalternativen offenkundig eine zentrale GroRe fir die Beschreibung des
kreativen Potentials. Wissen wiederum begriindet sich auf Lernerfahfindieninformationen

Uber die individuell relevanten Umfeldvorgange und -objekte vermitteln und so zu einer besseren
Bewaéltigung des Lebens in diesem Umfeld fuhreRABSTATTER 1992, S. 98 ff.). ,Je mehr
Eindricke durch Lernerfahrungen gespeichert werden kdnnen, umso eher besteht die Chance,
Uber Assoziationen neue Ideen zu bilden. ,Wer viel erlebt, dem wird mehr einfall@sr=Q/

1975, S. 111)

37 Man kann vier Arten des Lernens unterscheiden (vgl. z.B. BRANDSTATTER 1992, S. 98): Lernen nach dem
Muster der klassischen Konditionierung (Pawlowsche Verhatensweisen), Lernen nach dem Muster der
operanten Konditionierung (jede Annaherung an die gewlnschte Verhaltensweise wird durch Belohnung
positiv verstarkt), Lernen durch Beobachtung und Nachahmung sowie Lernen duch sprachliche Unterweisung.
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Naturlich ist die Fahigkeit zur Kreativitdt bei verschiedenen Menschen unterschiedlich
ausgepragt. Individuen sind unterschiedlich sensibel in der Wahrnehmung von Problemen, in
ihrer Leichtigkeit und Flexibilitat bei der Generierung neuer ldeen und auch hinsichtlich der
Originalitat und Brauchbarkeit ihrer Einfalle. Wichtige Einflisse sind dabei die genetische
Ausstattung, die Art der Erziehung und Bildung in Elternhaus und Schule oder auch die Art der
Arbeitsorganisation. Beispielsweise ergab eine Reihe von Studien, dal3 eine durch emotionale
Geborgenheit und freien Entfaltungsspielraum gepragte Erziehung kreativitatsfordernd wirkt
(HARRINGTON/BLOCK/Bock 1987). Dartiberhinaus wird von verschiedenen Autoren betont, dal}
»hicht einzelne Merkmale von Situationen, Personen und Prozessen flr kreative Leistungen

entscheidend (sind), sondern ginstige Konstellationen, die aus vielen Komponenten bestehen

(WEINERT 1990, S. 36). Derartige ,gunstige Konstellationen“ koénnen durch besondere

Lebensumstande, ZufalledSoLL 1991) oder auch Emotion&nbedingt sein.

Es bestehen nun zwei Mdglichkeiten, mittels umweltpolitischer Instrumente auf diesen Bereich
menschlichen Vermdgens einzuwirken. Zum einen sind MalRnahmen einer ,Aufklarungspolitik*
zu nennen, die versuchen sollte, Problemerkennung und -bewuf3tsein zu starken. Zum anderen
konnten, wie sich in den folgenden Teilen der Studie zeigen lai3t, Malinahmen der Fort- und
Weiterbildung in allen drei Sektoren des nicht-marktlichen Bereichs zu einer Steigerung der

kognitiven Fahigkeiten fuhren.

3.2.2. Maotivation

Selbst wenn neue Handlungsmdglichkeiten handlungsrechtlich erlaubt sind und der Innovator
Uber die entsprechenden kognitiven F&ahigkeiten verfigt, Neuerungen zu kreieren und
durchzusetzen, so muf3 er notwendig auch den Willen dazu haben. Gegenstand der
Motivationspsychologie sind ganz allgemein Fragen nach dem Warum und Wozu menschlichen

Verhaltens und Handelns ¢GLER 1995, S. 76). Im folgenden sollen Antworten auf die Frage

33 Beispielsweise kovariieren die kognitiven Funktionen des Wahrnehmens, Denkens und Erinnerns mit
emotionalen Zustanden (vgliBBLER 1985, S. 125). In ,guter Laune“ werden eher intuitive, kognitive
Strategien gewahlt und die Individuen neigen zu unkonventionellen Einfallen, RegelverstéRen aus Ubermut
sowie allgemein zu mehr Kreativitat, wahrend bei ,schlechter Laune“ eher komplizierte, grindlichere, oft
anstrengendere Losungswege gesucht werden und verminderte Kreativitdt oder krampfhaftes Bemiihen, ein
Problem zu tberwinden festzustellen ist (vgtDEER 1985, S. 130).
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gegeben werden, warum Personen nach neuen Handlungsmdéglichkeiten suchen, die sie in ihrer
Bedeutung und in ihren Auswirkungen ex ante nicht kennen. Dabei sollen drei

Motivationskomponenten aufgegriffen werden:

(1) Die genetisch-biologisch determinierte Basismotivation fur die Suche nach Neuerungen.
(2) Die Bedeutung kognitiv motivierten Neuerungsverhaltens.
(3) Die Bedeutung der Leistungsmotivation fir innovative Verhaltensweisen.

Die genetisch/biologisch determinierte Basismotivation geht davon aus, dal3 Menschen eine
Praferenz fur das Erleben der Offenbarung von Neuigkeit haben. Sie trachten danach, sich mit
ihrer Umgebung aktiv auseinanderzusetzen und in ihr Neues zu entdecken; sie sind neugierig. Sie
teilen diese Eigenschaft mit allen S&ugetieren, bei denen Neugier als genetisch-biologisch
determinierter Verhaltensverstarker gilt. Neugierverhalten hat den ,,...Erwerb von Informationen
Uber die Umwelt, Uber Objekte, Personen, Strukturen und AblaufecHNEDER 1996, S. 128)

zum Ziel. Durch das Neugierverhalten haben Menschen und Tiere einen Anpassungsvorteil, der
das stammesgeschichtliche Uberleben, gegeniiber weniger anpassungsfiahigen Organismen,
sichert (D\RWIN, 1982). Diese Basis- oder Primarmotivation zur Entdeckung von Neuerungen ist
Uber Raum und Zeit relativ konstant und gilt daher auch als kaum beeinfluBbari®94, S.

505).

Dementsprechend mul3 diese Préaferenz fur Neuerungen auch im nicht-marktlichen Bereich zu
finden sein. Weiterhin folgt daraus, daf} diese Art der Basismotivation im Bereich des
offentlichen Sektors oder der Nonprofit Organisationen vorhanden ist und somit die Struktur
bzw. Organisation dieser Sektoren darauf keinen innovationshemmenden Einflu3 haben kann.
Der Mensch ist jedoch nicht nur durch seine Basismotivationen in seinem Verhalten bestimmt,

sondern aufgrund seiner kognitiven Fahigkeiten zu h6herem Verhalten motiviert.

Die Bedeutung kognitiv motivierten Neuerungsverhaltens ist darin zu sehen, daf} es dem
Menschen aufgrund seiner kognitiven Fahigkeiten und seines erworbenen und gespeicherten
Wissens mdoglich ist, Uber seine Handlungsmdglichkeiten zu reflektieren, subjektive
Vorstellungen und Erwartungen zu bilden und sein Verhalten auf bewul3te oder unbewul3te Ziele
hin zu organisieren. Er kann also sein Verhalten auch kognitiv steuern. Durch das
Dazwischentreten dieser kognitiv motivierten Verhaltensweisen in die einfachen Reiz-Reaktions-

Schemata der Basismotivation wird die Erklarung menschlichen Verhaltens erheblich komplexer
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und damit komplizierter.39 In diesem Zusammenhang und insbesondere in Verbindung mit
Untersuchungen zur Leistungsmotivation haben sich die Theorie des nach Befriedigung des
individuellen Anspruchsniveaus?0 strebenden Verhaltens und das ,Satisficing-Modell (s

1955, S. 99 ff.) als tragfahig erwiesenifWw1987, S. 143). Danach ist die Unzufriedenheit eines
Individuums mit seiner bestehenden Situation der leitende kognitive Beweggrund flr die Suche
nach Neuerungen. Als Mald fur seine Unzufriedenheit gilt dabei die Hohe der von ihm
empfundenen Anspruchsdiskrepanz, ausgedriickt in der Differenz zwischen dem Ist-Zustand
(Niveau der gegenwartigen Bedurfnisbefriedigung) und dem individuellen Anspruchsniveau,
wobei das Anspruchsniveau vereinfacht ausgedruickt das angestrebte
Bedurfnisbefriedigungsniveau beschreibt. Je groRer diese Differenz ist, desto starker wird die
Motivation zur Suche nach Neuerungen sein. Wird mit der Suche dagegen eine Neuigkeit
entdeckt, deren Durchsetzung das individuelle Anspruchsniveau zu befriedigen verspricht, wird
die Suche abgebrochen und die betreffende Verhaltensalternative realisiert (,satisficing*) (W
1987, S. 144). Dabei verandert sich nicht nur der Ist-Zustand infolge erfolgreicher Neuerungen.
Es ist vielmehr ebenso denkbar, dafld auch das Anspruchsniveau variiert, je hachdem ob die Suche
von Erfolg oder MiRRerfolg gepragt ist (vgl. zum folgenderm\1987, S. 146). Bei anhaltenden

und grolReren Erfolgen kann das individuelle Anspruchsniveau - in optimistischer Erwartung
weiterer Verbesserungen des Ist-Zustandes - in einer Weise ansteigen, die die
Anspruchsdiskrepanz konstant oder sogar wachsen laRt. Umgekehrt pafldt sich das aktuelle
Anspruchsniveau an den realisierten Ist-Zustand an, wenn ein Erfolg Uber einen langeren
Zeitraum ausbleibt oder nur gering ausfallt. Steigt der Ist-Zustand dagegen auf ein hdheres
Bedurfnisbefriedigungsniveau, als der individuelle Anspruch dies fordert, so paldt sich das
aktuelle Anspruchsniveau rasch an die positive Veranderung an (oder wachst sogar dariber
hinaus). An dieser Stelle wird bereits deutlich, welchen entscheidenden EinfluR das Umfeld des
Individuums auf seine Innovationsmotivation besitzt, indem sie erheblich Gber Erfolg oder
MiRRerfolg mitbestimmt. Darauf wird im Zusammenhang mit der Determinante ,Umfeldfaktoren®

noch naher eingegangen.

39 vgl. zB. WiTT 1987, S. 147 sowie die dort angegebenen Studien und KOcH 1996, S. 48 1.

40 Das Konzept des Anspruchsniveaus geht auf Hoppe (vgl. HopPE 1930, S. 1-62) zurick. Vgl. fir einen
Uberblick tber die Vielzahl der seitdem erstellten psychologischen und soziodkonomischen Studien zum
Anspruchsniveau KLLER 1996, S. 153-207, zum Sozial- und Personlichkeitsbezug des Anspruchsniveaus siehe
insbesondere S. 167 ff.
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Daruiberhinaus wird diBedeutung der L eistungsmotivation im Mittelpunkt der Uberlegungen
stehen, weil zum einen dem Innovator meistens ein Leistungsmotiv unterstellt wird und diese
Motivationstheorie zum anderen im Mittelpunkt der psychologischen Forschung steht
(HECKHAUSEN 1980). Die Leistungsmotivationstheorie ¢ULELLAND 1976, HECKHAUSEN,

1980) geht in ihrer zentralen Hypothese davon aus, dald leistungsmotivierte Menschen sich
Aufgaben stellen, deren Ausgang zwar ungewil} ist, ihre erfolgreiche Losung jedoch viel tber die
eigene Personlichkeit bzw. die eigenen (Leistungs-) Fahigkeiten afbsakigrdings gehen

derart motivierte Menschen bei innovativem Handeln nicht beliebige Risiken ein, sondern
entscheiden sich fur wohlkalkulierte Risiken, bei denen zwar nicht vollig sichere, wohl aber gute

Erfolgsaussichten bestehen({MER/SCHIENSTOCK 1978, S. 79).

L eistungsmotivation kann intrinsisch und/oder extrinsisch angelegt sein. Intrinsische Motivation

liegt vor, wenn der angestrebte Handlungserfolg lediglich durch ein emotionales
Selbstbewertungserlebnis und nicht durch weitere materielle oder soziale Anerkennungen

motiviert ist (WITT 1987, S. 164). Sie wird bestimmt durch Faktoren wie Entdeckungslust,

kreative Begeisterung, Freude am Gestalten usw. Folgt man jedoch dem oben beschriebenen
,satisficing-Mechanismus®, der die Suche nach Neuerungen mit einer extrinsischen Motivation,
namlich der Verbesserung des individuellen Ist-Zustandes verbindet, dirften intrinsische Motive
fur das Auftreten und die Durchsetzung von Neuerungen weder notwendig noch hinreichend sein
(WitT 1987, S. 166 f.). Intrinsische Leistungsmotivation durfte daher lediglich mittelbar
Neuerungsverhalten positiv beeinflussen, etwa Uber die Komponenten Intensitat und Ausdauer
bei der Suche nach Neuerungen, Frustrationstoleranz usw. Dabei ist es ebenfalls denkbar, dal3
eine intrinsisch bedingte gréRere Beharrlichkeit bei der Suche nach Neuerungen durchaus auch
irrationale Zige annehmen kann. Dies kdnnte dann eintreten, wenn sie den Blick fur eine
vernunftige Reflektion der Erfolgsaussichten der eigenen Bemihungen verstelire]

BULMAN/BRINKMAN 1982).

Eine exakte Trennung zwischen extrinsischen und intrinsischen Anreizen bzw. von
unmittelbaren und letztgultigen Ursachen des Verhaltens ist jedoch nicht mdglich. ,Selbst wenn

solche intrinsisch motivierten Verhaltensweisen keine unmittelbaren Ziele auRerhalb der

41 |nshesondere im Zusammenhang mit der Motivation von unternehmerischen Handeln wird héufig der Aspekt
der Leistungsmotivation hervorgehoben (Vgl. dazu vor allem die Arbeiten \@@LBMLAND 1976, ROPKE
1977 und 1982, MULLER/SCHIENSTOCK 1978 sowie THOM 1980), was allerdings keineswegs bedeutet, daf die
Leistungsmotivation spezifisch marktorientiert ist.
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Betéatigung selbst haben, so kénnen sie doch dem ultimaten Ziel einer Kompetenzsteigerung oder
eines Kompetenzerwerbs diened2.¥on daher ist dem Zusammenwirken beider Komponenten

der Leistungsmotivations besondere Beachtung zu schenken. Erfillt beispielsweise eine Person
eine bestimmte Aufgabe aus einer intrinsischen Motivation heraus, so ist bei einer einsetzenden
externen Belohnung fir dieselbe Aufgabe haufig ein Abfallen des Leistungsniveaus zu
beobachten. Wird die Belohnung wieder abgesetzt, so wird haufig das urspringliche
Leistungsniveau nicht mehr erreichtg¢kHAUSEN 1980, S. 613-619 undABIDURA 1979, S.
110-117 (zitiert bei WT 1987, S. 165)). Zwischen beiden Motivationskomponenten scheint sich
somit keine einfache Substitutionsbeziehung anzudeuten, soll das Leistungsniveau konstant

bleiben.

Letztlich werden bei beiden Motivationssystemen (extrinsisch oder intrinsisch) Emotionen als
unmittelbare verhaltenssteuernde Mechanismen angenommen. Im Falle der extrinsischen
Motivation Uberwiegen dabei die ,Ergebnisanreize”, im Fall der intrinsischen Motivation die

,Tatigkeitsanreize*3

Diese Unterscheidung, wie Gberhaupt die gesamten hier vergleichsweise detailliert besprochenen
Personlichkeitsfaktoren sind im nicht-marktlichen Bereich fiir den Innovationsprozef3 vermutlich
von besonderer Bedeutung. Ausfuihrende Tatigkeiten im Bereich des offentlichen Sektors
beispielsweise sind wahrscheinlich eher mit Ergebnisanreizen verbunden und wirden dann eine
Starkung der extrinsischen Motivation, z.B. durch differenziertere Belohnungssysteme,
nahelegen. Demgegentber wirken im Bereich der privaten Haushalte vermutlich die
Tatigkeitsanreize starker, wenn etwa ein Heimwerker selbst versucht, ein geschlossenes

Regenwassersystem fir sein Haus zu entwickeln.

Das Personlichkeitsprofil, also das ,Kénnen“ und das ,Wollen“ eines (idealtypischen)
Innovators lafdt sich demnach zusammenfassend wie folgt charakterisiérE (R77, S. 109
f., OPPENLANDER1988, S. 91 und WITT 1987, S. 168):

- Kompetenz zur Kreativitat, Intuition und Initiative,
- Kompetenz zum ‘Andersdenken’ bekannter Konfigurationen,

42 Vgl. SCHNEIDER 1996, S. 125. Als Beleg werden dort mehrere psychologische Untersuchungen angefihrt.

43 Vgl. RHEINBERG 1989. Bei alltaglichen Handlungen finden sich oftmals beide Arten von Anreizen.
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- Sensibilitdt gegenuber Verschlechterungen, was gleichbedeutend ist mit einem nach
unten relativ unelastischen Anspruchsniveau,

- Kompetenz zur Bewertung und Durchsetzung seiner neuen Ideen,

- Beharrlichkeit, hohe Frustrationstoleranz,

- Risikobereitschaft und

- Leistungsmotivation.

3.3.  Umfeldfaktoreff

Die personliche Motivation des Innovators ist keine isolierte und ex ante festgeschriebene Grole,
sondern unterliegt Schwankungen, die sich aus bestimmten Umweltkonstellationen ergeben. Die
Motivation des Innovators, Neuerungen durchzusetzen, erfahrt somit eine permanente
Aktualisierung durch Umweltstimuli (&K 1982, S. 62). Fur einen am Markt agierenden
Unternehmer kdnnten Wettbewerbsdruck, Marktmacht, fehlende Finanzierungsmaéglichkeiten fur
Innovationsrisiken und andere Faktoren motivationsrelevante Umfeldsituationen darstellen. Fir
einen Angestellten im 6ffentlichen Dienst kdnnten Karrierechancen, Machtpositionen oder auch
fehlende Finanzmittel zur Erfullung 6ffentlicher Aufgaben die relevanten Umfeldfaktoren sein.
Der private Haushalt kann durch Nachbarschaftshilfe oder soziale Sanktion in seinen

Handlungsfeldern beeinflu3t werden.

Nimmt man das Leistungsmotiv als die fir Innovatoren zutreffende motivationale Triebfeder an,
so wird der Handelnde gerade solche Aufgaben auswéhlen, fir deren Bewaltigung er sich selbst
bzw. seine eigene Leistung verantwortlich machen kann. Das Mal3, mit dem der Innovator seinen
Innovationserfolg auf seine eigene Leistung ursachlich zurlckfihrt, setzt sich zusammen aus der
Einschatzung seiner personlichen Fahigkeiten und der von im aufgewendeten Anstrengung sowie
- als externe Komponente - aus der Schwierigkeit des Vorhabens (Komplexitat, Innovationsgrad,
gunstige oder ungunstige Umsténde, Zufélle usw.). Bei gegebener Innovationsfahigkeit und bei
gegebener Anstrengung hangt die Entscheidung, ob eine Neuerung durchgesetzt wird, von der
Aufgabenschwierigkeit ab. Sie kann den Innovator unterfordern, tberfordern oder ihn und seine
Fahigkeiten in einem mittleren Mal3e herausfordern. Wahrend in den Fallen der Unter- bzw.
Uberforderung das Leistungsergebnis ursachlich wohl eher den &uReren Faktoren und

Umstanden zugeschrieben wird, besteht im Falle mittlerer Aufgabenschwierigkeit die beste
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Maoglichkeit, das Gelingen eines Vorhabens der eigenen Leistungsfahigkeit zuzuschreiben. Das
bedeutet, dal3 Leistungsmotivierte bei einer mittleren Aufgabenschwierigkeit die gréfite
Motivation besitzen, das geplante Vorhaben durchzusétzeDas Umfeld bietet aus
motivationaler Sicht also genau dann beste Mdoglichkeiten fur die Entfaltung innovativer
Aktivitaten, wenn es die Innovatoren mit mittleren Schwierigkeitsgraden herausfordert oder
konfrontiert. Die leistungsorientierte Aufgabenwahl bzw. Anspruchsniveausetzung wird durch
das Zusammenspiel zweier gegenlaufiger Verhaltensannahmen erklart. Die Qualitaten der
Neuheit, der Komplexitat und Ambiguitat und der objektiven Unsicherheit rufen den Zustand
einer ,subjektiven Unsicherheit“ hervor. Dieser kognitiv-emotionale Zustand 16st dann das
Neugierverhalten aus, das durch die Informationsaufnahme (das Erkunden des Umfeldes) die
Unsicherheit reduziert (3INEIDER 1996). Menschen kénnen aber auch bestrebt sein, sich selbst
Unsicherheit zu schaffen (sog. diversives Neugierverhalten). Dieser Prozef3 wird durch den

Zustand der Langeweile und Monotonie ausgeldst und in Gang gehalten.

3.4. Interaktion der Erklarungsfaktoren

Die Determinanten zur Erklarung innovativen Verhaltens stehen nicht unverbunden

nebeneinander, sondern sind sind auf verschiedene Weise kausal miteinander verknipft:

(1) Die Interaktion von Handlungsrechten, Fahigkeiten und Umweltherausforderungen bewirken
eine bestimmte Motivierung zu innovativem Verhalten.

(2) Eine hohe Motivation wirkt positiv auf die Bereitschaft, sich Wissen anzueignen, also zu
lernen.

(3) Das Innovationsverhalten selbst (bzw. der erwartete Innovationsnutzen) wirkt wiederum auf
die Handlungsrechte und auf die Umweltherausforderungen zuriick, indem es zur
Veranderung der Handlungsrechte motiviert und gleichzeitig neue Handlungsmaglichkeiten
schafft, welche die Komplexitat und Dynamik der Umwelt und damit auch die Schwierigkeit
zur erneuten Innovation erhéherP@@NLANDER 1988, S. 98 ff.).

(4) Handlungsrechte und Umfeld wirken ebenso auf die Motivation zur Veranderung der
eigenen Fahigkeiten wie die Innovation selbst bzw. der von ihr erwartete Nutzen.

44 Uplicherweise wird dieser Punkt als Umweltfaktoren oder Herausforderungsgrad der Umwelt bezeichnet. Um
keine begrifflichen Schwierigkeiten mit dem Bereich der Umweltdkonomie -politik zu bekommen, wurde
deshalb hier der Begriff Umfeldfaktoren gewahlt.

45 Empirische Ergebnisse bestatigen den positiven Zusammenhang zwischen dem Typus des erfolgsorientierten
Menschen und der Wahl einer mittleren Aufgabenschwierigkeit, wahrend Mif3erfolgsorientierte eher zu unter-
oder Uberfordernden Aufgaben neigen (v@iPRE 1982, S. 63 f1.).
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4. Zur Struktur der folgenden Teile der Studie
4.1. Auswahl der zu untersuchenden Bereiche

Die Frage nach innovativem Verhalten - insbesondere im Hinblick auf Umweltinnovationen -

war bisher fast ausschlie3lich auf Unternehmen bezogen. Neben dem Unternehmensbereichs
existiert in einer Volkswirtschaft aber auch ein wirtschaftender nicht-marktlicher Bereich. Dieser
Bereich der Volkswirtschaft ist ein umfangreiches Gebiet, so dal3 aufgrund der Grol3e und
Bedeutung dieses Bereichs eine Vernachlassigung von Innovationswirkungen als nicht
gerechtfertigt erscheint. Bei der Untersuchung des Nicht-Marktbereichs ergibt sich das Problem,
dal3 eine Analyse als geschlossene Einheit als kaum sinnvoll anzusehen ist. Daher ergab sich die
Notwendigkeit, diesen Bereich aufzuteilen und - zum Teil erstmalig - vorzustrukturieren. Als
eigenstandige Sektoren des Nicht-Marktbereichs werden der oOffentliche Sektor, der Sektor der
privaten Haushalte und die Nonprofit Organisationen untersucht.

4.2. Strukturierung desInnovationsgeschehensin den drei Sektoren

Der Untersuchung der drei Sektoren des nicht-marktlichen Bereichs erfolgt nach einem
einheitlichen Grundmuster. Zuerst werden Handlungsfelder definiert. Daran anschliel3end
werden die Determinanten der Innovation in den einzelnen Sektoren aufgearbeitet und wird auf
ihr jeweiliges Gewicht und mdgliche Engpasse hingewiesen. Abschliel3end erfolgt eine - eher
kurze - Wirkungsanalyse der umweltpolitischen Instrumente in Hinblick auf die
Innovationstatigkeit.

- Definition von innovationsr elevanten Handlungsfeldern -

Handlungsfelder stellen solche Ausschnitte des jeweiligen Sektors dar, in denen Uberhaupt von
aktiver (Produktions-) Téatigkeit gesprochen werden kann. Zugleich geschieht dieser Zuschnitt
direkt mit Blick auf mogliche Innovationen. Einen Uberblick ghbbildung 1.2 Sie ist von links

nach rechts nach der Skala ,ausschlie3lich marktlich* bis ,ausschlie3lich staatlich* aufgebaut.
Die folgenden Teile der Studie beginnen jedoch mit dem Ooffentlichen Sektor als dem
gewichtigsten Ausschnitt. Es folgen die privaten Haushalte, und es schlie3en sich Nonprofit
Organisationen als sehr heterogener Bereich an.

(1) Im Bereich des o6ffentlichen Sektors werden die Handlungsfelder explizit im Hinblick auf
Umweltinnovationen definiert. Dieser Bereich ist so umfassend, daf} die Analyse von
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Innovationen allgemein und Umweltinnovationen im besonderen den Rahmen dieser Studie
gesprengt hatte. Bei einer breiteren Heransgehenswiese muf3ten z.B. alle neueren
Innovationen auf kommunaler Ebene, effizientere Methoden, neuere ,Produkte” usf. zu
entwickeln, in die Analyse einbezogen werden.

(2) Die Definition der Handlungsfelder der privaten Haushalte wird gemafd der Unterscheidung
ihrer moglichen Téatigkeitsbereiche vorgenommen.

(3) Dem Bereich der Nonprofit Organisationen liegt eine Trennung in zwei Handlungsfeldern
zugrunde. Dies war insbesondere deshalb erforderlich, weil sich dieser Bereich durch die
Besonderheit auszeichnet, sowohl 6ffentliche als auch private Guter bereitzustellen.
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Abbildung 1.2: Nicht-marktliche Produktion als Ausschnitt der Produktion in einer arbeitsteiligen

Volkswirtschaft

Produktion in der Volkswirtschaft

T

Produktion im Marktsektor Produktion im
. Nichtm tor
Privater Nichtmarktsektor Staatsproduktio
n
Untergrundproduktion Haushal tsproduktion Produktion durch NPO
Handlungsfelder: Handlungsfelder: Umweltrelevante
|. Eigenproduktion I. Angebot bzw. Handlungsfelder:
Il. Klassische Erstellung |. Eigenproduktion
Haushaltsarbeit offentlicher Il. Umweltpolitik
I1l. Spontane Selbsthilfe Guter l1l.Innovative
II. Angebot privater Neuorientierung
Guter anderer

Quelle: Eigene Darstellung.
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- ldentifikation der sektor spezifischen Deter minanten der Innovation -

Es ist zu vermuten, dald in den drei Sektoren des Nicht-Marktbereichs aufgrund der
unterschiedlichen jeweiligen Handlungsfelder auch die Determinanten der Innovation
unterschiedliche Bedeutung erlangen. Von daher erfolgt in einem zweiten Schritt die Analyse der
sektorspezifischen Auspragungen der einzelnen DeterminaAtdldung 1.3 verdeutlicht
zusammenfassend diese Zusammenhange und soll als Raster fur die nun folgenden drei Sektoren
des nicht-marktlichen Bereichs dienen.

Dabei liefern die herausgearbeiteten Determinanten der Innovation zugleich auch mdogliche
Anknupfungspunkte fur umweltpolitische Instrumente. Umgekehrt sind durch den Einsatz von
umweltpolitischen Instrumenten auch Ruckwirkungen auf diese Faktoren zu erwarten. Im
folgenden werden die bestehenden umweltpolitischen Instrumente kurz beschrieben, ihre
jeweilige Wirkungsweise wird dann aber im einzelnen in den entsprechenden Sektoren verfolgt.
Dabei sind die Ausfuhrungen unterschiedlich breit oder knapp, weil fast ausschlie3lich mit
eigenen Hypothesen gearbeitet werden mufd und diese auch mehr oder weniger plausibel sein
kénnen.
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Abbildung 1.3: Sektorspezifische Auspragungen der Innovationsdeterminanten

Determinanten Handlungsrechte | Fahigkeiten Motivation
Offentlicher Sektor « Verteuerung « Weiterbildung « Belohnung
 Hierarchie » Kooperation * extrinsisch
* Nutzenvorteile
Private Haushalte *Verteuerung * Erziehung « intrinsisch
* Aufklarung
Non-profit Organisationen |+ Verteuerung « Weiterbildung « intrinsisch

* Nutzenvorteile

Quelle: Eigene Darstellung.
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-Umweltpolitische I nstrumente-

Die umweltpolitischen Instrumente umfassen alle MaRnahmen des Staates, mit denen die
umweltpolitischen Zielvorstellungen durchgesetzt werden sollerc®V1991, S. 68). Diese
Instrumente werden nach  hart*, ,mittelhart* und ,weich® wirkenden Instrumenten
unterschieden, denn es wird sich zeigen, dal? diese Gruppen im Sinne von Anwendbarkeit bzw.
Nicht-Anwendbarkeit zwischen den Sektoren und Handlungsfeldern deutlich differieren. Unter
diesem Blickwinkel werden hier die herangezogenen Instrumente nach den
Ausweichmaoglichkeiten unterschieden:
1) ,Harte" Instrumente
- Ordnungsrecht
- Okonomische Mengenlenkung (Zertifikate, Bubbles usf.)
- Okonomische Preisinstrumente (Steuern, Gebiihren usf.)
2) ,Mittelharte* Instrumente
- Subventionen
- Benutzervorteile
- Umweltvertraglichkeitsprufung
3) ,Weiche" Instrumente
- Kooperationslésungen (Absprachen, Vereinbarungen)
- Informationsinstrumente (Umweltaufklarung, Umwelterziehung, usf.)

Zu den harten Instrumenten zéhlen Malinahmen des Ordnungsrechts, der Mengenlenkung (z.B.
Zertifikatslosungen) sowie der Preislenkung (bspw. Umweltabgaben). Sie werden deshalb als
.harte* Instrumente bezeichnet, weil sie die Rahmendaten derart beeinflussen, dal3
notwendigerweise eine Reaktion der Wirtschaftssubjekte erfolgen muf3. Durch Umweltauflagen
in Form von Ge- und Verboten werden fiur samtliche Wirtschaftssubjekte direkte
umweltbezogene Verhaltensvorschriften ausgesprochen, um so die umweltpolitische
Zielvorstellung durchzusetzen (@KE 1991, S. 71). Auflagen kdnnen dabei entweder an den
Emissionen, dem Produktionsproze? oder der Produktion selbst ansetzen. Mittels
Umweltlizenzen bzw. Umweltzertifikaten versucht der Staat seine Zielsetzung durch die
Ausgabe oder den Verkauf von Umweltverschmutzungsrechten durchzusetzee (891, S.

125). Mit der Verschmutzungslizenz wird den Wirtschaftssubjekten das Recht zu einer
bestimmten Emission eingeraumt, und Uber die Anzahl an Lizenzen wird die Gesamthdhe der
Emissionen bestimmt. Im Falle der Preislenkung werden Umweltabgaben als Instrument
eingesetzt, die mit Hilfe der Abgabenerhebung Anreize und/oder Finanzierungsmdoglichkeiten zu
mehr Umweltschutz schaffen sollen.

Bezogen auf die genannten Determinanten der Innovation wirken diese Instrumente direkt Uber
die Komponente der Handlungsrechte. Malinahmen des Ordnungsrechts definieren die erlaubten



44

bzw. nicht erlaubten HandlungsspielrAume neu und beeinflussen dadurch natirlich auch die
Innovationsfreiheit. Instrumente, die mittels einer Preislenkung arbeiten, bedeuten eine
Umverteilung der Nutzenstrome, weil bestimmte Verhaltensweisen verteuert werden. Erfolgt im
privaten Haushalt statt einer reinen Anpassung eine innovative Verhaltensanderung (neuer
Konsumstil), so koénnte dadurch ein Geldgewinn realisiert werden. Die motivationale
Komponente wird dabei tber einen materiellen Anreiz beeinfluf3t, ist also als starker extrinsisch
anzusehen.

Als ,mittelharte” Instrumente kdnnen Subventionen, Benutzervorteile und beispielsweise die
Umweltvertraglichkeitsprifung klassifiziert werden. Ihr gemeinsames Kennzeichen ist in der
Freiwilligkeit zu sehen, d.h. der Einzelne kann selbst entscheiden, ob er von den Instrumenten
getroffen wird. Subventionen sind oOffentliche Finanzhilfen oder Steuervergunstigungen, die zur
Forderung von umweltfreundlichen Produkten, Produktionsverfahren und Einsatzstoffen gewahrt
werden. Im Falle von Benutzervorteilen werden durch o6ffentlich-rechtliche Stellen die
wirtschaftlichen Rahmendaten verandert, so daf? den Nutzern von umweltfreundlichen Produkten
oder Verfahren Vorteile eingerdumt werden. Fur den 6ffentlichen Sektor erlangt insbesondere die
Umweltvertraglichkeitsprifung grof3e Bedeutung, da sie den gesamten Prozel3 der 6ffentlichen
Planung mitbestimmit.

Zu den ,weichen® Instrumenten z&hlen Kooperationsldsungen und Informationsinstrumente
(Umwelterziehung, Aufklarung). Kooperationslésungen stellen rechtlich verbindliche oder
unverbindliche Absprachen von Branchen oder Verbanden mit der jeweiligen umweltpolitischen
Instanz dar (WEKE 1991, S. 103). Informationsinstrumente (suasorische Instrumente) zielen
darauf ab, die (objektiven) Informationen und die (subjektiven) Wertvorstellungen der einzelnen
Wirtschaftssubjekte zu beeinflussen 1IGMAELIS 1996, S. 32f.). Siebert unterscheidet
diesbezuglich drei verschiedene Méglichkeitelg§erT 1976):

- Bereitstellung von Informationen Uber die potentiellen Schaden,
- Appelle an Unternehmen und Haushalte und
- soziale Sanktionen.

MalRnahmen der Kooperationslosung und der Benutzervorteile bewirken wieder eine
Veranderung der Handlungsrechte bzw. der daraus resultierenden Nutzenstréme. Im nicht-
marktlichen Bereich konnte insbesondere die 6ffentliche Verwaltung hiermit beeinflul3t werden.
Denkbar ware bspw. die Kooperation von verschiedenen Kommunen im Bereich des
kommunalen Klimaschutzes oder die Einraumung von materiellen Vorteilen, wenn
Pendelsysteme gebildet werden. Die suasorischen Instrumente wirken gemald dem obigen
Determinantenschema auf die Komponenten Motivation und Fahigkeiten. Durch Informationen
Uber mogliche Umweltschaden werden die kognitiven Fahigkeiten erweitert, weil eine solche
Aufklarungspolitik das relevante Wissen fir eine Problemerkennung oder Verhaltenséanderung
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Ubertragt. Appelle und soziale Sanktionen wirken auf die intrinsische Motivation ein. Die
Wirksamkeit dieser Instrumente ist stark abhéngig von der intrinsischen Motivation des
Einzelnen sich umweltgerecht zu verhalten sowie den Kosten, die mit einer Verhaltenséanderung
verbunden sind (MHAELIS 1996, S. 33).

Auch ist festzuhalten, daf3 ,harte” und ,mittelharte” Instrumente, sowohl im Markt- wie im
Nicht-Marktbereich, einen direkten Einflu auf das Verhalten ausiben. Demgegenuiber kénnen
.weiche” Instrumente, auf indirektem Weg, einen bedeutsamen Beitrag zur Entwicklung einer
gewissen ,Umwelt-Ethik* leisten @&y 1992, S. 111). Dies ist Uber zwei unterschiedliche
EinfluBkanale denkbar. Zum einen kann es durch entsprechendes Verbraucherverhalten zu
Ruckwirkungen in den Produktionsbereich kommen, so dal3 dadurch Privatmarkt-Innovationen
angestol3en werden (BHAELIS 1996, S. 34). Zum anderen bestehen Auswirkungen auf den
politischen Prozel3, denn ein ausgepragtes Umweltbewul3tsein in der Bevdlkerung, wird die
Poltitiker dazu zwingen, sich mit dem Thema Umweltschutz auseinanderzuseizeri @2, S.

111).

Schlie3lich ist auf eine zuséatzliche Instrument-Dimension zu verweisen. Alle aufgefuhrten
Instrumente entsprechen dem Muster, dal3 die 6ffentliche Hand ein Instrument einsetzt und der
private Sektor reagiert. Der Staat muld aber zugleich seine eigenen Akteure dazu anhalten, sich
umweltgerecht zu verhalten. Oft gelingt dies mittels derselben Instrumente: So unterliegen auch
die offentlichen Feuerungsanlagen den allgemeinen Emissionsnormen. Doch gilt es insbesondere
mit Blick auf die tbrigen Ressorts, Umweltbelange in irgendeiner Form zur Geltung zu bringen.
Dann sind ,staatsinterne umweltpolitische Instrumente* gefragt, die von einem
Mitzeichnungsrecht bei Vorlagen bis zu gesonderten, speziell fir o6ffentliche Projekte
konzipierten Umweltvertraglichkeitsprufunngen reichen kénnen.



Teil 11:

Innovation und umweltrelevante Innovation im offentlichen Sektor



a7

1. Einleitung: M ethodische Vorbemerkungen

Es macht bei einer Studie, die fur drei sehr unterschiedliche Sektoren die Innovation betrachtet,
wenig Sinn, jeweils mit einem spezifischen Innovationsverstdndnis zu argumentieren.
Betrachtet man auf Basis der Ausfuhrungen des Teils | die umweltbezogenen Innovationen in
den einzelnen nicht-marktlichen Sektoren, so nimmt der staatliche Sektor als Trager der
Umweltpolitik eine gesonderte Stellung ein. Fur die privaten Haushalte (Teil 1ll) und die
Nonprofit-Organisationen (Teil 1V) kdnnen jeweils der ,Produktionsvorgang® und der
entsprechende ,Output® als Ausgangspunkte der Analyse gewahlt werden. Darauf aufbauend
konnen zunéachst die Innovation allgemein und anschlieRend die Umweltinnovation im
speziellen dargestellt sowie die jeweiligen Innovationsdeterminanten abgeleitet werden. Auf
dieser Basis konnen dann Hypothesen uber die Wirkung umweltpolitischer Instrumente auf die
umweltbezogene Innovation fir den jeweiligen Sektor formuliert werden. Ein derartiges
Vorgehen bereitet bei der Betrachtung des 6ffentlichen Sektors jedoch Probleme. Wahrend die
anderen Sektoren im Rahmen der Fragestellung dieser Studie als Adressaten umweltpolitischer
Instrumente anzusehen sind, d.h. hier wird nach den Wirkungen eines umweltpolitischen
Instruments auf die umweltrelevanten Innovationen des jeweiligen Sektors gefragt, ist der Staat
zugleich Adressat und Steuerungsinstanz. Die Fragestellung berihrt hier also mehrere
Dimensionen. So ist zwar zum einen - in Parallelitat zu den anderen Sektoren - nach den
Wirkungen von umweltpolitischen Instrumenten auf moégliche umweltrelevante Innovationen
in der Produktionstétigkeit des Staates zu fragen. Weiterhin muf3 sich aber das Augenmerk auf
Innovationen im Bereich der umweltpolitischen Instrumente selbst und der dahinter stehenden
umweltpolitischen Zielsetzungen richten, denn hier sind prinzipiell auch Innovationen denkbar.
Der Unterschied zu den oben skizzierten Innovationen liegt hier im wesentlichen darin, daf3 die
umweltpolitischen Instrumente nicht als Ausldser von Innovationen gesehen werden, sondern
selbst innovativen Veranderungen unterliegen kénnen. Ein drittes Feld stellt dartiber hinaus auf
die Querschnittfunktion der Umweltpolitik ab. Sie bewirkt, dafld auch in anderen, nicht primar
umweltbezogenen Politikfeldern wichtige umweltrelevante Innovationen stattfinden kénnen.
So kann, infolge einer HOherbewertung des Umweltschutzes bzw. des
Nachhaltigkeitsgedankens, eine innovative Umorientierung anderer Politikfelder, wie etwa der
Raumordnungspolitik, erfolgen. Diese Umorientierung kann dabei auch selbst einen
innovativen Charakter aufweisen.

Insofern werden in diesem Kapitel nur diejenigen Bereiche des offentlichen Sektors genauer
betrachtete, die einen engen Bezug zu den Stichworten Umwelt und umweltpolitische
Instrumente aufweisen. Es wére zwar durchaus interessant z.B. Uber Verbindungslinien
zwischen den neueren Diskussionen um eine umfassende innovative Gestaltung der
kommunalen Leistungserstellung (Modell Tilburg etc.) und der umweltpolitischen Aufgabe des
Staates nachzudenken, dies wirde jedoch den Rahmen dieser Studie sprengen. Auch alle
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weiteren Anstrengungen, generell mehr Innovationen im Offentlichen Sektor zu realisieren,
sind deshalb nicht Gegenstand der folgenden Betrachtungen. Hier stehen nur die Innovationen
im Mittelpunkt, die sich direkt auf die Losung des Umweltproblems richten.

Bevor nun aber konkret umweltrelevante Innovationen des offentlichen Sektors behandelt
werden, ist es sinnvoll, das im Teil | der Studie dargelegte Innovationsverstandnis zun&chst in
einer Ubergreifenden Weise auf den offentlichen Sektor zu Ubertragen (11.2). Darauf baut der
folgende Teil (11.3), in dem umweltrelevante Innovationen betrachtet werden, auf.

2. Innovation im offentlichen Sektor

Im folgenden wird das oben (Teil I) beschriebene Innovationsverstandnis auf den offentlichen
Sektor Ubertragen, um die Unterschiede und die Gemeinsamkeiten von Innovationen im
privaten und im Offentlichen Sektor herauszuarbeiten und damit die Grundlage fur die
Betrachtung der umweltrelevanten Innovationen zu legen. Zunéchst wird dazu das den weiteren
Ausfuhrungen zugrundeliegende Verstandnis von Innovationen im 6ffentlichen Sektor anhand
einiger Beispiele und der Konkretisierung von Schlagworten wie ,Soziale Innovation®,
JPolitikinnovation® und ,Institutionelle  Innovation* verdeutlicht. Nach diesen
klassifikatorischen  Betrachtungen  werden die  wesentlichen Bestandteile des
Innovationsprozesses, die in Teil | herausgearbeitet wurden, auf die spezifischen
Besonderheiten des oOffentlichen Sektors (bertragen, bevor hiervon ausgehend die
sektorspezifischen Ausprédgungen der entscheidenden Innovationsdeterminanten naher
dargelegt werden.

2.1. Wasist unter Innovation im 6ffentlichen Sektor zu verstehen?

Zur Beantwortung der Frage, was unter Innovationen im 6ffentlichen Sektor verstanden werden
kann, bieten sich mehrere Herangehensweisen an. So ist es mdglich, nach den einzelnen
Politikfeldern vorzugehen. Dann konnte man versuchen, jeweils politikfeldspezifische
Innovationen zu definieren. Hier ware es dann madglich, innovationsreichere und
innovationsarmere Politikbereiche zu benennen. Bezogen auf die umweltrelevanten
Innovationen wirde diese Strukturierung allerdings zu einer weitgehend isolierten Betrachtung
der Umweltpolitik fihren und von daher eine unnétige Verengung der Sichtweise darstellen, da
die anderen Politikbereiche ex definitare in der Analyse nicht bertcksichtigt wirden.

Weiterhin kann man die staatlichen Téatigkeiten differenzieren in einen Bereich der Zielbildung
und einen Bereich, in dem MalRnahmen zur Erreichung der gegebenen Ziele ergriffen werden.
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Dies stellt eine Strukturierung des o6ffentlichen Sektors hinsichtlich seiner Aufgabendefiniton
und der Mittel bzw. Institutionen, die zur Erreichung dieser Ziele bzw. zur Erfullung der
Aufgaben, eingesetzt werden, dar. Hier kdnnen dann entsprechend Innovationen bei der
Definition der (politischen) Ziele und bei der Bereitstellung der Leistungen unterschieden
werden. Im Bereich der Bereitstellung von Leistungen kénnte noch eine Trennung von
hoheitlichem Handeln und der sogenannten Leistungsverwaltung vorgenommen werden und
damit auf den Unterschied zwischen freiwillig konsumierbaren und quasi zwangsweise zu
konsumierenden staatlichen Leistungen abgestellt werden.

Alle diese Differenzierungen stellen lediglich unterschiedliche Betrachtungsweisen des
offentlichen Sektors dar. Je nach Perspektive ist es dann mdoglich, auf Innovationen
hinzuweisen und Plausibilitatsiberlegungen hinsichtlich der Eintrittswahrscheinlichkeit von
Innovationen vorzunehmen. Das Kernkonzept des dieser Studie zugrundeliegenden
Innovationsverstandnisses stellt dagegen, wie oben ausgefiihrt, das kreative Verhalten in den
Mittelpunkt. Deshalb ist das Hauptaugenmerk auch hier bei der Betrachtung von Innovationen
im Offentlichen Sektor auf den Unterschied zwischen Routinehandeln und kreativem Verhalten
zu richten. Erst mit Hilfe dieser grundsétzlichen Unterscheidung ist es dann grundsatzlich
maglich, bei jeder Betrachtungsweise des offentlichen Sektors Innovationen zu identifizieren
und von nicht-innovativem Verhalten abzugrenzen. Eine solche klassifikatorische Betrachtung
erlaubt eine ex-post-Einteilung der Handlungen des offentlichen Sektors in innovative und
nicht-innovative. Daruber hinaus tragt sie zu einer Scharfung von Begriffen, wie
.Institutionelle Innovation“, Soziale Innovation®, ,Politikinnovation“ etc., mit Blick auf den
offentlichen Sektor bei.

Wenn im folgenden verschiedene Beispiele fur Innovationen und fur innovative Vorschlage im
offentlichen Sektor angefuihrt werden, ist darauf hinzuweisen, daf} damit keine Wertung Uber
die Winschbarkeit der jeweils aufgezeigten Innovationsbeispiele vorgenommen wird, obwohl
der Begriff der Innovation im allgemeinen positiv besetzt ist. Diese positive Sichtweise von
Innovationen ist Resultat des marktbezogenen Innovationsbegriffs. Dort werden - zu Recht -
diejenigen Innovationen, die sich im Markt durchgesetzt haben, positiv geeBen.der
Betrachtung des offentlichen Sektors kann diese Sichtweise nicht so einfach tGbernommen
werden, da zum einen die Zieldefinition nicht ahnlich eindeutig ist wie die im Markt
dominierende Gewinnmaximierung und zum zweiten der Selektionsprozeld erhebliche

46 Trotz dieser positiven Sichtweise von Innovationen ist anzumerken, dal3 mit dem Innovationsprozel3
notwendig die schopferische Zerstorung - als die andere Seite der Medaille - einhergeht; vgl hierzu z.B.
ROPKE 1987, S. 239: ,Neue Handlungsmoglichkeiten durchzusetzen bedeutet auch, traditionelle
Madglichkeiten abzuwerten, teilweise oder vollstandig wirtschaftlicimicht physisch - zu zerstoren.
Uberlieferte Methoden, Giiter herzustellen und zu vermarkten, werden durch wirksamere Methoden ersetzt,
im Wettbewerb niederkonkurriert.“ (Hervorhebung im Original).
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Unterschiede zum marktlichen Wettbewerb aufweist.4’ Die hier gewéahlten Beispiele dienen
insofern lediglich dazu, den Kontrast zwischen Routinehandeln und kreativem Verhalten zu
verdeutlichen. Um Uber die Winschbarkeit der Umsetzung des konkreten Beispiels néhere
Aussagen treffen zu kdnnen, ware eine Analyse vor dem Hintergrund des gesamten staatlichen
Zielkatalogs notwendig. Zudem gilt, dal3 in Anbetracht der Unsicherheit Uber die tatsachlich
eintretenden Wirkungen einer als innovativ zu bezeichnenden staatlichen MaRnahme und damit
der im Falle des Fehlschlagens u.U. sehr hohen gesellschaftlichen Kosten zur Lésung vieler
Probleme ein Routineverhalten im offentlichen Sektor sogar angebracht ist.

Um nach dem im Teil | der Studie entwickelten Innovationskonzept beurteilen zu kdnnen,
welche staatliche Handlung innovativ ist und welche lediglich eine nicht-innovative Anderung
der staatlichen Tatigkeit darstellt, mufl3 deren Kreativitatsgehalt, d.h. die Abweichung von
einem Routineverhalten, analysiert werden.

Die Einfuhrung der Pflegeversicherung liefert hier ein erstes instruktives BéfspiaiRICHS

(1995) bezeichnet sie alsngtitutionelle Innovation in der Sozialpolitik“ (Hervorhebung im
Original) (HINRICHS 1995, S. 227). Dem ist insoweit zuzustimmen, wie zum einen die
Pflegekassen eine neue Institution darstellen und zum anderen durch die Verlagerung der
Finanzierung der Pflegekosten eine Entlastung, insbesondere der Kommunen und der
Krankenkassen, die bis dato die Hauptlast zu tragen hatteri¢Hs 1995, S. 227 f. u. S.

251), erfolgte?® Folgt man dem dieser Studie zugrundeliegenden Innovationskonzept, kann
man dagegen nicht von einer Innovation sprechen. Denn zur Absicherung des Pflegefallrisikos
wurde ein Routineverhalten, die vertraute Sozialversicherungs@swugeyvahlt. Wendet man
hiergegen nun ein, dafld nicht der Ruckgriff auf das Sozialversicherungsmuster, sondern die
Neu-/Umorganisation der Finanzierung als Innovation angesehen werden konne, ist dem auf
den ersten Blick zuzustimmen. Gegen die Verwendung des Innovationsbegriffs in diesem
Zusammenhang spricht allerdings, dal} beide Finanzierungssysteme, also sowohl die
weitgehende Finanzierung Uber die Sozialkassen als auch uber die Sozialversicherungslosung,
an sich keine neuartigen Verhaltensmuster sind. So gesehen, erfolgte lediglich ein Wechsel
zwischen zwei bekannten Handlungsmustern im Bereich der Finanzierung von
Sozialleistunge®! Dies ist schwerlich als innovativ zu bezeichnen. Ware dagegen ein

47 vgl. zu den Unterschieden im Ausbreitungszusammenhang Teil 11.2.2.2.
48 zum System der Pflegeversicherung vgl. z.B. HINRICHS 1995 (m.w.N.), BRAUTIGAM/SCHMID 1996.

49 Vgl. hierzu auch HINRICHS 1995, S. 228: ,Die SPV (Soziale Pflegeversicherung, d. Autor) stellt insoweit
eineExpansion wie eineReorganisation der sozialen Sicherung dar.” (Hervorhebungen im Original).

50 HinricHs (1995, S. 236f.) selbst gesteht zu, dal sich die Politik an bewéhrten Mustern orientierte und von
daher eine ,analoge Bearbeitung des Pflegefallrisikos“(S. 236) erfolgte.

Sl Esist allerdings darauf hinzuweisen, dal’ bei der konkreten Ausgestaltung der Sozialversicherungslésung im
Detail durchaus ein erheblicher Anpassungsbedarf an die besonderen Anforderungen des Pflegeproblems
entsteht. Hier ist durchaus ein kreatives Verhalten - und damit auch: Innovation - gefordert. Die
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Versicherungszwang mit freier Wahl des Versicherungsanbieters, &hnlich demjenigen der Kfz-
Haftpflichtversicherung, institutionalisiert wordé#, hatte man wohl eher von einer
innovativen Lésung des Pflegefallproblems sprechen konnen. Obwohl auch diese Losung kein
eigentlich neues Verhaltensmuster darstellt, ware hier der kreative Gehalt im Rahmen einer
Ubertragung eines in der Sozialpolitik bisher nicht verwendeten Handlungsmusters auf das
Pflegefallproblem als hoher anzusehen als bei den eben skizzierten Verfahren. U.U. hatte dies
sogar ein Testfall fir die Reform anderer Zweige der Sozialversicherung sein kénnen. Doch die
Diskussion um Moglichkeiten der Reform des Sozialstaats soll an dieser Stelle nicht gefiihrt
werden.

Das zweite Beispiel betrifft einen ganz anderen Ausschnitt der staatlichen Tatigkeit, der den
Hoheitsaufgaben des Staates zuzuordnen ist. Auch hier sind Innovationen vorstellbar und eine
Trennung in Routineverhalten und kreative Handlungsweisen kann vorgenommen werden. Im
Bereich der inneren Sicherheit beispielsweise ist eine starkere Bekdmpfung der Kriminalitat
Uber eine Steigerung des Personals und der entsprechenden Ausriistung eher einem
Routineverhalten zuzuordnen, denn dies ist gangige Prakisder Schumpeterschen Sprache

ist dies lediglich eine Erh6hung der Inputfaktoren und keine Neukombination, obwohl hier
nicht Ubersehen wird, dal? im Detail durchaus auch Verdnderungen und Verbesserungen
stattfinden. Es handelt sich jedoch nicht um eine andere Strategie. Dazu mif3te ein Wandel in
der bislang verfolgten Linie zu beobachten sein. Betrachtet man z.B. konkret das
Drogenproblem, so wéare eine Strategie, die auf eine kontrollierte Freigabe weicher (und u.U.
auch harter) Drogen setzt, um u.a. die Beschaffungskriminalitat und die Rentabilitat des
professionellen Drogenhandels zu reduzieren, in den meisten Insdustrielandern ohne Zweifel
als innovativ zu bezeichnéi.Dies stellt eine Neukombination von Produktionsfaktoren zur
Erhohung des Outputs, der hier in einer Verringerung, wenn nicht sogar Loésung, des
Drogenproblems zu sehen ist, dar. Die Entscheidung fiir eine derartige innovative Strategie
wirde im Rahmen der Umsetzung mit Sicherheit zu weiteren Innovationen fuhren, da Gesetze,

Kompensation der Arbeitgeber fur ihren Beitragsanteil Gber die Streichung eines Feiertages in den meisten
Bundeslandern mag hier als Beispiel gentigen. Dennoch ist es u.E. nicht ganz korrekt, die gesamte Lésung als
Innovation zu bezeichnen.

52 Vgl. den entsprechenden Vorschlag iniS8#NSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BUNDESMINISTERIUM DER
FINANZEN 1990.

53 Interpretiert man allerdings die Tendenzen, die derzeit auf eine Starkung der Polizei und eine strengere Justiz
hinauslaufen, als Strategiewechsel weg von einem liberaleren taterzentrierten Verstandnis hin zu einer eher
auf Schutz und Pravention potentieller Opfer sowie einer Bestrafung der Tater zielenden Strategie, stellt sich
die Frage, inwiewiet dies als Innovation bezeichnet werden kann. Dagegen spricht der Sachverhalt, dal3 die
neue Strategie so neu nicht ist, sondern eher die Wiederkehr eines alteren Konzepts darzustellen scheint.
Andererseits stellt sie im derzeitigen Kontext durchaus einen Bruch mit den vorherrschenden
Verhaltensmustern dar und es wére insofern gerechtfertigt von einer Innovation zu sprechen. Letztlich laft
sich dieses Problem einer definitorischen Zuordnung wohl kaum eindeutig l6sen.

54 Val. zur Problematik der Freigabe von Drogen z.B\.DELMANN 1989. Ein Entwurf zur institutionellen
Ausgestaltung einer Teilfreigabe in Deutschland findet sich beTWIG/PIES 1995. NOLLER (1993)
vergleicht die Art und Weise des Umgangs mit dem Drogenproblem in einigen Industrielandern.
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Verwaltungsverordnungen etc. erlassen, geandert und abgeschafft werden muften. U.U.
missen auch neue Organisationen geschaffen werden, wie etwa Spezialkliniken etc. Die Dichte
derartiger Folgeinnovationen ist jedoch von den besonderen Bedingungen des Einzelfalls
abhangi?®® Im theoretischen Extrem ist es demgegenlber auch vorstellbar, daB eine
strategische Innovation erfolgt, bei deren Umsetzung man sich nahezu vollends der
bestehenden Institutionen bedienen kann. Diese Unterscheidung ist insofern von Relevanz, wie
sie eine weitere Differenzierungsmdglichkeit fur die Unterscheidung von Politik- und
institutionellen Innovationen bietet. In der Diskussion um Innovationen im 6ffentlichen Sektor
finden sich in der Literatur eine ganze Reihe von Begriffen, wie Politische, Institutionelle und
Soziale Innovation. Im folgenden werden die wesentlichen Unterschiede kurz herausgearbeitet.

Mit Hilfe dieser Beispiele kdnnen zwei Probleme verdeutlicht werden: Zum ersten ist nach
dem im Teil | dargelegten Innovationsverstandnis erst die Umsetzung einer neuen politischen
Konzeption als Innovation zu bezeichnen. Somit ist erst die gesetzliche Festlegung eines
Vorschlags als Innovation zu bezeichnen. Ein Vorschlag selbst hat lediglich innovativen
Charakter. Zum zweiten wird noch einmal deutlich, dal’ ein innovativer Vorschlag nicht aus
jeder Sicht positiv zu bewerten ist, sondern vielmehr oft unterschiedlich bewertet und
kontrovers diskutiert wird. Die Auseinandersetzung um die Freigabe von Haschisch fir den
Apothekenverkauf in Schleswig-Holstein zeigt, daf3 innovative Konzepte auf erheblichen
Widerstand stoRen und auch scheitern kofAddas ist fuir sich genommen weder positiv noch
negativ zu sehen, sondern als Ergebnis eines Selektionsprozesses zu verstehen. Solange diese
wiederum als adaquat angesehen wird, d.h. solange er seine Funktion in angemessener Weise
erfullt, kdnnen auch die Ergebnisse akzeptiert wepden.

Institutionen lassen sich mit&TER/FURUBOTN (1996) wie folgt definieren: ,Eine Institution

im hier verstandenen Sinn ist ein auf ein bestimmtes Zielbiindel abgestelltes System von
Normen einschlie3lich deren Garantieinstrumente, mit dem Zweck, das individuelle Verhalten

in eine bestimmte Richtung zu steuern. Sie kann formgebunden (formal) oder formungebunden
(informell) sein“. Dabei ist zun&achst darauf aufmerksam zu machen, dal3 in diesem Kapitel nur
die Institutionen des offentlichen Sektors betrachtet werelelis handelt sich hier im

5 Diese Unterscheidung in Basis- und Folgeinnovationen entstammt der marktlichen Innovationstheorie. Vgl.
dazu z.B. LEDER 1989, S. 17-19.

56 Vgl. 0.V. 1996. - Sollte sich nun im Laufe der Zeit zeigen, dal’ eine Drogenfreigabestrategie nicht zu dem
erwinschten Erfolg fuhrt und wird deswegen zu der alten Strategie zurtickgekehrt, stellt sich erneut das
Problem, ob der gescheiterte Versuch als Innovation zu bezeichnen ist oder nicht. Dies fuhrt jedoch in eine
Diskussion, die vom eigentlichen Problem wegfihrt und an dieser Stelle deshalb abgebrochen werden soll.

S7  KIRscH 1993 (S. 107-112) bezeichnet diese Art der Rechtfertigung kollektiver Entscheidungen treffend als
Legitimation durch durch Verfahren.

58  Es wird also lediglich eine Teilmenge der Institutionen betrachtet. Institutionelle Innovationen - ohne jeden
Bezug zum offentlichen Setor - finden sich auch im privaten Sektor. Einige - aus 6konomischer Sicht - sehr
interessante Beispiele finden sich beUEHABER/BAUMOL 1988.
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wesentlichen um Gesetze, Verwaltungsverordnungen, Behodrden etc. Aus den vorangegangenen
Ausfuhrungen folgt allerdings, daf3 nicht jedes neue Gesetz, jede neue Verwaltungsverordnung,
jede neugeschaffene Behorde etc. als institutionelle Innovation anzusehen ist. Soweit wie die
Losung bestehender und neuartiger Probleme mittels innerhalb des jeweiligen Kontexts
bekannter und praktizierter Problemlésungsmuster - d.h. hier: Institutionen - erfolgt, kann nach
dem evolutorischen Innovationsverstandnis nicht von Innovationen gesprochen werden.
Entscheidend ist der Kreativitatsgehalt der hinter der Schaffung von Institutionen stehenden
Problemlosung® Institutionelle Innovationen sind demzufolge neuartige Kombinationen im
Bereich der Mittel, die zur Erflllung bestimmter Aufgaben bzw. vorgegebener Ziele eingesetzt
werden. Worin besteht nun der Unterschied zwischen Politikinnovationen und institutionellen
Innovationen?

Nach PLsBY (1984) zeichnen sich Politikinnovationen durch ,large scale and visibility, break
with preceding habits, and lasting consequences*” (S. 13) aus. Dies deckt sich weitgehend mit
dem grundsatzlichen Innovationskonzept dieser Studie. Der Bruch mit dem Routineverhalten
ist, wie bereits mehrfach betont, expliziter Bestandteil des evolutorischen Innovationskonzepts.
Die andauernden Folgeeffekte sind die logische Konsequenz einer erfolgreichen Innovation.
Sie wird selbst zu einem Routineverhaltensmuster bis sie eines Tages von einem neuen, dann
innovativen Verhalten verdrangt wird. Der erste mL$8Ys Definition angesprochene Punkt
hingegen, die Grol3e und Sichtbarkeit der Innovation, muf3 u.E. nicht zwangslaufig erftillt sein,
um von einer Politikinnovation sprechen zu kénnen. BeisBy (1984) ergibt er sich lediglich

aus der Wahl seiner Beispiele. Er fuhrt u.a. die Schaffung der National Science Foundation,
den Atomwaffenteststopvertrag zwischen den USA und der UdSSR von 1963, das Peace Corps
oder den Council of Economic Advisors als Beispiele fur Politikinnovationen a@rsgP

1984). Innovationen beispielsweise im kommunalen Bereich waren nach dieser Definition
keine Politikinnovation, solange sie keine nationale (,grof3e) Ausbreitung erlangen. Dies stellt
eine unnotige Einschrankung dar, der hieer nicht gefolgt werden soll. Politikinnovationen
lassen sich also in dem hier zugrundeliegenden Sinne als Innovationen im Bereich der Ziele des
offentlichen Sektors, Innovationen im Bereich der Strategien zur Erreichung gegebener Ziele
und Innovationen im Bereich der Institutionen verstehen. Das heil3t, dald mit dem Begriff der
Politikinnovation praktisch alle Innovationen im offentlichen Sektor umschlossen wirden.

59 Die Ausd nandersetzung um die Frage, ob die Entstehung von Ingtitutionen eher als spontan oder eher als
geplant angesehen werden sollte, wird hier nicht aufgegriffen, da sie bei der hier vorzunehmenden
klassifikatorischen Betrachtung von staatlichem Handeln nicht von Belang ist. Vgl. dazu z.B. VANBERG
1981.

60 pas reicht von Anderungen herrschender Militardoktrinen, z.B. im Gefolge waffentechnischer
Neuentwicklungen, bis hin zur konkreten Reorganisation der Verwaltung selbst. Zum Verteidigungs-bereich
wird fur die USA beispielsweise die Einfuhrung der nuklearen U-Boot-Flotte als Innovation angefiihrt; vgl.
hierzu DeEuTscH 1985, S. 20 mit Verweisen auf weitere Literatur. Zur Verwaltungsreform in Deutschland:
ELLWEIN 1985, S. 115-126. Letztere umfasst neben dem Einsatz moderner Informations- und
Kommunikationstechnologien auch territoriale und funktionale Umstrukturierungen.
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Waéhrend sich der Begriff der institutionellen Innovation eher auf Mittel zur Erreichung
gegebener Ziele richtet, beinhaltet die Politikinnovation namlich dartber hinaus auch den
gesamten Bereich der Zielbildung innerhalb des offentlichen Sektors. Dies ist insofern wichtig,
weil das Zielbiindel hier relativ weniger spezifiziert ist als im privaten Sektor. Vielmehr ist es
zu nicht unbedeutenden Teilen das Ergebnis z.T. stéandiger Auseinandersetzungen zwischen
Individuen, Gruppen etc., d.h. es bildet und verandert sich mit einer héheren Geschwindigkeit
als diejenigen Zielsysteme, die gemeinhin dem privaten Sektor unterstellt werden. Insofern
besteht zumindest die Mdoglichkeit, daf3 auch innovative Verdnderungen im Bereich des
Zielsystems erfolgen. Institutionelle Innovationen sind demzufolge als Teilmenge eines
weitgefal3ten Verstandnisses von Politikinnovation zu sehen.

Im Bereich der Strategien dagegen verschwimmt die Abgrenzung von zielbezogenen
Politikinnovationen und mittelbezogenen institutionellen Innovationen. So kann die oben
angesprochene Strategie der Kriminalitatsbekampfung durch kontrollierte Drogenfreigabe zum
einen als Mittel zur seit langem angestrebten Lésung des Drogenproblems angesehen werden.
Dann entsteht infolge des instrumentellen Charakters der strategischen Umorientierung eine
N&he zu den institutionellen Innovationen, wobei der Unterschied darin zu sehen ist, dal3 eine
bloRe Strategie noch keine Institution darstellt, sondern mehr einem Plan zur Schaffung von
Institutionen &ahnelt. Zum anderen kann die Strategie aber auch als Teil eines politischen
Programms 0.4. gesehen werden. Dann ware in jedem Fall eine Zuordnung zur Kategorie der
Politikinnovation geboten. Dieses Problem l&a3t sich jedoch nicht I6sen, da viele politische
Mittel in vielfaltige Ziel-Mittel-Bezeihungen eingebunden sind und Innovationen in den
jeweilige Bereichen je nach Perspektive entweder als Anderung eines Mittels bei Konstanz der
Ubergeordneten Ziele gesehen werden kénnen oder aber als neues Ziel, das zur Anderung
untergeordneter Mittel fuhrt.

Zusammenfassend kann also festgehalten werden, dal3 sowohl im Bereich der Ziele und des
Umfangs des offentlichen Sektors als auch in der Art und Weise der Ausgestaltung von
Malnahmen Spielraume fir innovatives Handeln vorhanden smetkBR (1985) vertritt in

diesem Zusammenhang die These, dal3 die Offentlichen Innovationen zwischen 1875 und 1940
im wesentlichen in der Schaffunguer Regierungsinstitutionen bestanden. Seiner Meinung
nach werden die zukinftigen Innovationen demgegeniuber innerhalb der bestehenden
Institutionen stattfinden (S. 186-187).

Eine weitere Teilmenge der Innovationen im offentlichen Sektor, die in die Literatur Eingang
gefunden hat, stellen die sogenannten Verwaltungsinnovationen dar. Sie werden haufig
definiert als Innovationen, die ihren Ursprung in der Verwaltung selbst haben. Dabei betreffen
sie meist die Organisation der Verwaltunga@ixowskl 1981, S. 453, Au 1986, S. 8). Da

diese Definition sich auf die Herkunft der jeweiligen Innovation bezieht, umfal3t sie neben
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institutionellen Innovationen, wie Reorgansationen von Amtern etc., auch einen Teil der
politischen Innovationen im obigen Sinne. Dies ist z.B. dann der Fall, wenn Strategien zur
Ldsung von Problemen in der Verwaltung selbst entwickelt werden. Verwaltungsinnovationen
sind nach dieser Sicht der Dinge eine Teilmenge der Innovationen im 6ffentlichen Sektor. Von
der Herkunftsseite aus betrachtet ist dann die politische Sphare die andere
Ursprungsmaoglichkeit  fir  Innovationen im  Offentlichen  Sektor. Der Begriff
Politikinnovationen wirde hier zu Verwechslungen mit dem obigen Verstandnis von
politischen Innovationen fuhren. Deswegen werden wir die Innovationen, die aus der
politischen Sphare kommen, im folgenden als Politikinnovationen im Entstehungssinn
bezeichnen bzw. deutlich darauf hinweisen, welcher Inhalt jeweils mit dem verwendeten
Begriff gemeint ist.

Nach dem oben geschilderten breiten Verstandnis von Politikinnovationen stellen
Verwaltungsinnovationen lediglich eine Teilmenge davon dar. Ihre gesonderte Heraushebung
wird jedoch dadurch gerechtfertigt, dal3 bei der Betrachtung der personlichkeitsspezifischen
Innovationsdeterminanten die besonderen Umstande und Anreizsysteme der Verwaltung zu
beachten sind. Hierin besteht dann auch der wesentliche Unterschied zu den
Politikinnovationen, die auf die Genese von Innovationen im politischen Raum abstellen.
Ubertragt man dies auf das Konzept der Drogenfreigabe, so wére es - im Falle der Umsetzung!
- als politische Innovation im Entstehungssinn zu bezeichnen, wenn es im politischen Bereich
entstanden ware. Stammte die Idee hingegen aus der Polizei oder der Gesundheitsverwaltung
mufdte sie als Verwaltungsinnovation bezeichnet werden. Hieran wird bereits deutlich, daf
diese (analytische) Trennung sich empirisch kaum so streng durchhalten 1aRt, da das Handeln
des offentlichen Sektors letztlich immer eine Zusammenarbeit von politischer und
verwaltungstechnischer Ebene voraussetzt. Insofern wird sich im Nachhinein haufig nur der
Begriff der politischen Innovation i.w.S. sinnvoll verwenden lassen.

Zuletzt wird auf die Einordnung der Innovationen im offentlichen Sektor in den Kontext der
sozialen Innovationen eingegangen werdexprZ (1989) Verstandnis sozialer Innovationen
zielt in erster Linie auf die Angrenzung zwischen technischen und sozialen Innovationen (S.
177) und trifft zun&chst keine Aussage uber den Ort der Innovationen. Unterstellt man der
Einfachheit halber, daf3 technische Innovationen i.d.R. nicht im oOffentlichen Sektor stattfinden,
sind alle Innovationen im offentlichen Sektor soziale Innovationen. Letztere umfassen jedoch
eine weitaus gréRere Menge an Sachverhalten, wie Reorganisationen in Unternehmen, die
Entwicklung neuer Lebensstile etc., die in keinem Fall Innovationen des 6ffentlichen Sektors
sind, womit die Innovationen im offentlichen Sektor wie die Innovationen in p.H. (siehe Teil
[ll) eine Teilmenge der sozialen Innovationen sind. Da diese Unterscheidung fiir die weiteren
Ausfuhrungen jedoch nicht grundsétzlich bedeutsam ist, soll sie hier nicht weiter fortgefihrt
werden.
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2.2. Entstehung und Ausbreitung von Neuerungen im 6ffentlichen Sektor

In der evolutorischen Okonomik ist die Einteilung des Innovationsprozesses in den
Entstehungs- und den Ausbreitungszusammenhang an die Stelle des dreiphasigen Invention-
Innovation-Imitation-Schemas getreten W 1994, S. 503§! Diese Zusammenfassung der
Inventions- und Innovationsphase unter dem Begriff des Entdeckungszusammenhangs macht
Sinn, weil die neue Information, das neue Wissen nicht vorab vollstandig entdeckt werden,
sondern im Verlauf der Anwendung der Neuerung i.d.R. stdndig neues Wissen hinzukommt
bzw. eine Prazisierung des neuen Wissens erfolgtt(\W087, S. 18). Insofern hat auch der
Vergleich der Informationsentdeckung mit einem typischen Versuch-und-Irrtums-Prozel3 seine
Berechtigung. Viele Mutmaf3ungen und Unsicherheiten im Zusammenhang mit dem neuen
Wissen konnen erst durch seine Anwendung bestatigt oder verworfen werden (Ebenda).

Dariiber hinaus erlaubt die Trennung in Entdeckungs- und Ausbreitungszusammenhang eine
Fokussierung auf die Fragestellungen: ,Wie entstehen Neuerungen?* und ,Wie breiten sich
Neuerungen aus?“. Die Antworten auf diese Fragen bieten instrumentelle Anknipfungspunkte
fur eine Wirtschaftspolitik, die Neuerungen fordern mochte. Im folgenden orientiert sich der
Aufbau an dieser Zweiteilung. Zunachst erfolgt die Diskussion der Spezifika des
Entdeckungszusammenhangs fir den oOffentlichen Sektor. Daran schlielen sich dann
Ausfuhrungen zu den Besonderheiten des Ausbreitungszusammenhangs an.

2.2.1. Zum Entdeckungszusammenhang von Neuerungen im 6ffentlichen Sektor

Das wesentliche Element des dieser Studie zugrundeliegenden Innovationsverstandnisses stellt
der ,dynamische Unternehmer” als Trager der Innovation dar. Er wird, wie im Teil |
ausgefihrt, nicht Uber seine formale Stellung, sondern Uber seine Personlichkeitsmerkmale
definiert. Innovatives Verhalten ist danach das Resultat eines Zusammentreffens von
bestimmten handlungsrechtlichen Konstellationen einerseits und personlichkeitsspezifischen
Faktoren andererseits (siehe Teil 1.3). Um zu einer Vorstellung des Innovationspotentials des
offentlichen Sektors zu gelangen, werden deshalb im folgenden diese beiden Determinanten
mit Blick auf die Besonderheiten des 6ffentlichen Sektor néher analysiert.

61  |Eper 1989 (S. 6-15) grenzt die Inventions- und Entwicklungsphase von der Markteinfihrungs- und
Diffusionsphase ab. Das korrespondiert mit der Trennung von  Entstehungs- und
Ausbreitungszusammenhang.
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22.1.1. Handlungsrechte

Handlungsrechte in ihrer Bedeutung als Definition erlaubter und nicht-erlaubter
Handlungsmadglichkeiten determinieren wesentlich den Moglichkeitsraum fur innovatives
Verhalten. Sie lassen sich unter Innovationsaspekten in Handlungsrechte auf der Ebene der
Volkswirtschaft, Handlungsrechte auf Ebene der Organisation und sozio-kulturelle Werte
unterscheiden (siehe Teil 1). Diese Handlungsrechte stehen nicht unabhangig nebeneinander,
sondern befinden sich in einem hierarchischen Verh&niDemnach begrenzen
Handlungsrechte auf der Ebene der Volkswirtschaft die Handlungsspielrdume von Individuen
und Organisationen. Handlungsrechte auf Ebene der Organisationen hingegen begrenzen die
Handlungsspielrdume von Individuen innerhalb von Organisationen. Diese Schichtung erlaubt
es, die unterschiedlichen Handlungsrechte getrennt voneinander zu betrachten.

- Handlungsrechte auf der Ebene der Volkswirtschaft -

Die Handlungsrechte auf nationaler Ebene umfassen, wie oben bereits gesagt, die Regeln,
Gesetze etc., die fur Organisationen und Individuen innerhalb eines Landes gelten. Sie
beschranken uber ihre Ge- und Verbote den Mdoglichkeitsraum fir Innovationen. Auf den
offentlichen Sektor bezogen heil3t das, dal’ zu Uberpriufen ist, welche Normen und Regeln hier
den Handlungsspielraum beschranken. Aus dieser Perspektive sind in erster Linie
internationale Abkommen und verfassungsrechtliche Restriktionen zu réhhéardurch

werden den staatlichen Instanzen bestimmte Handlungen, wie etwa Verletzungen der
Grundrechte (durch die Verfassung) oder eine Reihe an handelsbeschrankenden MalRnahmen
(durch die WTO), verboten. Anders gewendet bedeutet das, dal dem Staat zunachst prinzipiell
alle moglichen Handlungsweisen erlaubt sind, mit Ausnahme derjenigen, die unabanderlich in
der Verfassung bzw. durch internationale Vertrage und Abkommen etc. festgeschrieben sind
(ROPKE 1987, S. 239). Dabei richtet sich diese Handlungsfreiheit zum einen auf die
Bestimmung der Rolle des Staates in der Gesellschaft selbst. Das umfal3t nicht nur die ganze
Spanne, die zwischen einem minimalistischen Staat bis hin zu einem weit definierten
Wohlfahrtsstaat besteht, sondern auch die komplette interne Organisation - angefangen mit
dem Grad an Dezentralisierung bis hin zur Ausstattung einzelner Verwaltungsamter - des
staatlichen Sektors. Der 6ffentliche Sektor kann also in wesentlichen Teilen seine Rolle in der

62 Vgl. ROPKE 1983, S. 129f.: ,Handlungsrechte sind hierarchisch miteinander verkniipfic BéeeEbene der
Hierarchie (z.B. das Weltsystem) setzt Beschrankungen flurdéen Ebenen (Volkswirtschaften), die
wiederum Gebote und Verbote fir ihre Teilsysteme aussprechen usw.“ (Hervorhebungen im Original) Die
Hierarchisierung der Handlungsrechte findet sich in &hnlicher Form auchdoei K996, S. 83-87. Er
differenziert - im Hinblick auf die wirtschaftspolitische Steuerung - moralische Werte, Verfassungen,
Gesetze und Vorschriften sowie sonstige Regeln, wobei erstere die geringste zeitliche und raumliche Varianz
aufweisen und letztere die hdchste.

63 Letztlich stellen auch internationale Abkommen und Verfassungen nur insoweit Beschrankungen dar, wie sie
beachtet werden. Das soll hier im weiteren jedoch zunéchst unterstellt werden.
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Gesellschaft und seinen inneren Aufbau selbst bestimmen. Damit 6ffnet sich zunachst ein sehr
weites Feld fur Innovationen. Zum anderen hat der Staat einen relativ breiten Spielraum in der
Definition der Handlungsbereiche der anderen Teilsysteme der Gesellschaft. Damit ist die
Einschradnkung der Handlungsspielrdume des privaten Sektors gemeint. Hat der Staat einen
handlungsrechtlichen Rahmen gesetzt, so ist er selbst natirlich auch diesen Bestimmungen
unterworfen und erfahrt somit wie der private Sektor eine Einschrdnkung seiner
Handlungsmadglichkeiten. Im Gegensatz zum privaten Sektor ist es dem Staat jedoch moglich,
den handlungsrechtlichen Rahmen zu verandern. Somit ist in der Zuweisung bzw. dem Entzug
von Handlungsrechten fur die anderen Sektoren sowie der jeweiligen konkreten Ausgestaltung
der Handlungsrechte ein weiteres breites Feld fir potentielle Innovationen des offentlichen
Sektors zu seheéM. Hierbei unterliegt der Staat zwar auch gewissen
Handlungsbeschrankungen, zu denen u.a. die oben angefuhrten Verfassungsregeln zahlen.
Dennoch ist hier im Vergleich zu anderen Sektoren ein wesentlicher Unterschied bei der
Betrachtung der Handlungsrechte des o6ffentlichen Sektors zu sehen. Der Staat ist nicht nur ein
Objekt, das sich innerhalb eines bestimmten, i.d.R. als gegeben anzusehenden,
handlungsrechtlichen Rahmens bewegt, sondern er ist in der Lage, grof3e Teile dieses Rahmens
im Extremfall relativ schnell zu verandern. Dartber hinaus bestimmt er die Handlungsrechte
fur die anderen Sektoren wesentlich Ritnsofern ist auf dieser Ebene der Betrachtung ein
grundsatzlich gro3er Moglichkeitsraum flr Innovationen des Offentlichen Sektors zu
konstatieren. Einen Teil dieses Raumes wiederum stellen die Mdoglichkeiten dar,
Handlungsrechte - fir sich selbst und fur die anderen gesellschaftlichen Subsysteme - zu
verandern. Hier konnen, zumindest theoretisch, auch innovative Veranderungen der
Handlungsrechte stattfindéf.

Die Beurteilung der Tatsache, dall dem Offentlichen Sektor von der Ebene der
volkswirtschaftlichen Handlungsrechte her zunachst einmal ein relativ flexibler
Handlungsspielraum offensteht, ist nicht so eindeutig wie beim privaten Sektor. Wahrend hier
ein breiter Handlungsspielraum eine erste, notwendige Voraussetzung fur Innovationen und
damit auch fur Wachstum ist, fallt die Beurteilung fiir den 6ffentlichen Sektor unter diesem
Kriterium anders aus. Gemal der ordnungspolitischen Maxime der Konstanz der
Wirtschaftspolitik (EUCKEN 1990) sollten, in einer funktionierenden Marktwirtschaft, keine

64 |ndirekt kann dem Staat so auch eine gewisse Mitverantwortung fur Erfolge bzw. Mil3erfolge z.B. des
Unternehmenssektors zugesprochen werden. Hat er durch eine entsprechende Gesetzgebung etc. die
handlungsrechtlichen Voraussetzungen fiir Innovationen geschaffen, so kann die entsprechende Politik im
Vergleich zu einer z.B. streng regulierenden innovationshemmenden Politik durchaus als erfolgreich
bezeichnet werden.

65 Die Ausweitung eigener Handlungsspielrdaum stellt dabei i.d.R. auch eine Einschrankung der Spielrdume der
anderen Sektoren dar.

66 |n diesem Zusammenhang ist auch die Frage zu sehen, welche Ausgestaltung der Handlungsrechte des
privaten Sektors mdglichst innovationsférdernd ist.
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unnotig haufigen Anderungen bzw. Innovationen im Bereich der Handlungsrechte des privaten
Sektors erfolgen, da dies infolge der Bindung von Ressourcen fur notwendige
Anpassungsreaktionen der privaten Wirtschaftssubjekte an die neuen Rahmenbedingungen zu
einer suboptimalen Allokation fiihren kann. Soweit man diese Logik fur richtig halt, ist es
gerechtfertigt, die staatlichen Eingriffsmoglichkeiten in die Sphére des privaten Sektors z.B.
durch die Setzung einschrankender Regeln von Verfassungsrang zu véfengen.

Die Beurteilung des Innovationspotentials, welches dem Staat generell z.B. im Bereich der
Organisation der eigenen Aufgaben offensteht, fallt wiederum anders aus. Hier sind gerade
unter dem Gesichtspunkt der Effizienzerh6hung im 6ffentlichen Sektor Innovationen derzeit
sicherlich erwiinscht. Von daher ist die grundséatzliche Definitionsfreiheit fur die Art und Weise
der Organisation der eigenen Tatigkeiten durchaus positiv zu &&hen.

In der Summe bleibt festzuhalten, dal3 die Bewertung des auf der volkswirtschaftlichen Ebene
durchaus vorhandenen Innovationsspielraums des 6ffentlichen Sektors keineswegs so eindeutig
positiv zu sehen ist wie beispielsweise ein breiter handlungsrechtlicher Spielraum im privaten
Sektor, sondern dal3 auch bei der Beurteilung eine Differenzierung notwendig ist.

Wechselt man nun die Perspektive und betrachtet anstelle der Handlungsspielrdume des Staates
als solchem die der einzelnen Akteure, so reduzieren sich die Mdglichkeiten fir den einzelnen
Akteur innerhalb des Staatssektors in der Regel auf den Bereich, in dem er tatig ist. So wird
beispielsweise ein Finanzbeamter ein bestimmtes Konzept zur Drogenbekampfung, auch wenn
er es entwickelt hatte, gar nicht durchsetzen kdnnen, weil es aul3erhalb seiner Handlungsrechte
liegt, obwohl er im 6ffentlichen Sektor beschaftigt ist und die Drogenpolitik Teil der Tatigkeit
des offentlichen Sektors i&. Fur ihn gelten wesentlich die organisationsspezifischen
Handlungsrechte seines eigenen Tatigkeitsbereichs. Auf3erhalb dessen wird er auch von
anderen Bereichen des 6ffentlichen Sektors dagegen wie eine organisationsfremde Privatperson
behandelt. Die Handlungsrechte auf der Ebene der Volkswirtschaft betreffen ihn wie jede
Privatperson, d.h. es erfolgt keine nennenswerte Besser- oder Schlechterstellung der innerhalb
des Staatssektors tatigen Personen, die Einflu3 auf die Innovation im 6ffentlichen Sektor hat.

67 Vgl. zu diesem Themenkomplex beispiel sweise BUCHANAN 1975.

68 |n der Wirklichkeit bleibt von dieser Freiheit nicht allerdi ngs viel. So haben die Gesetze und Vorschriften fir
den offentlichen Dienst, wie das Dienst- und Beamtenrecht, mittlerweile eine die Handlungsméglichkeiten
stark einschrankende Wirkung. Das Beharrungsvermdgen dieser Institutionen |aRt dariber hinaus eine
Reform, die Raum fiir eine gestalterische Neuorientierung schaffen wirde, kaum zu.

69  Falls ihm die Realisierung dieser Idee den entsprechenden Preis wert ist, wird er versuchen, in die Polizei-
oder Justizverwaltung versetzt zu werden oder den Weg Uber die parlamentarischen Gremien einzuschlagen.
- Dies ist im Markt prinzipiell ahnlich. Dort kann ein Individuum, wenn es in seinem Unternehmen keine
Madglichkeit zu Realisierung seiner ldeen sieht, einen Arbeitsplatzwechsel vornehmen. Zusatzlich hat es die
Madglichkeit, selbst ein Unternehmen zu grinden. Einen zur Unternehmensgrindung ahnlichen Weg gibt es
im offentlichen Sektor allerdings nicht.
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U.U. kdnnte man die ,Beschéaftigungsgarantie, die oft (implizit) mit einer Stellung im
offentlichen Dienst einhergeht, als eine Besserstellung gegentber dem privaten Sektor sehen,
die eher negativ auf die Innovationsbereitschaft wirken kann. Die Hohe dieses Effekts ist
allerdings umstritteri

Wenn nun das jeweilige Tatigkeitsfeld im wesentlichen den Raum fir potentielle Innovationen

determiniert, dann gewinnt die Aufbau- und Ablauforganisation des jeweiligen Bereichs einen

sehr wichtigen Einflu auf das Innovationsverhalten der einzelnen und damit wiederum dieses
Teilbereichs staatlichen Handelns. Hiermit ist der Bereich der organisationsspezifischen
Handlungsrechte angesprochen, die im folgenden betrachtet werden.

- Organisationsspezifische Handlungsr echte -

Die organisationsinternen Handlungsrechte sind in zweifacher Hinsicht sehr bedeutsam. Zum
einen begrenzen sie den Raum fur mogliche Innovationen, indem sie je nach Ausgestaltung
bestimmte individuelle Verhaltensweisen mehr oder weniger stark verbieten. Zum anderen
haben sie einen starken Einflul3 auf die Motivation der Einzelnen, innovativ tatig zu werden,
indem sie zu einem bestimmten Verhalten anregen (siehe Teil 1.3.1). Bei einer Betrachtung der
Innovationsspielraume, die die spezifischen handlungsrechtlichen Strukturen des 6ffentlichen
Sektors fir die dort tatigen Individuen darstellen, ist daher das Hauptaugenmerk auf die
Organisationsstruktur zu richten. Sie dominiert die Handlungsweise des Staates und die
Handlungsmoglichkeiten der Einzelnen. Die Wirkungen auf die motivationalen Strukturen der
Individuen werden unten im Abschnitt 11.2.2.1.2.2 n&aher diskutiert.

Der offentliche Sektor ist nicht in allen seinen Bereichen gleich organisiert. Deshalb mufite
eine detaillierte Untersuchung der Handlungsrechte sehr tiefgehend differenzieren. Das ist in
dem beschrankten Rahmen dieser Studie nicht moglich. Es sind aber zumindest zwei
unterschiedlich organisierte Bereiche voneinander zu unterscheiden. Idealtypisch wird hier die
Verwaltung, deren Hauptaufgabe der Vollzug und die Umsetzung von staatlichen Malinahmen
darstellen, auf der einen Seite gesehen und auf der anderen die politisch verantwortliche
Leitung./1

Der offentliche Sektor ist intern in den Ausfiihrungsorganen in weiten Teilen nach dem
klassischen Burokratiemodell organisiert (#EIN/HESSE 1988, S. 351). Dessen wesentliche

70 g0 ist es z.B. auch in der Betriebswirtschaftslehre nicht geklart, ob eine mehr oder weniger lebenslange
Beschaftigungsgarantie durch ein Unternehmen dazu fuhrt, dal3 das Unternehmen innovativer wird oder
nicht; vgl. hierzu z.B. EDER 1989, S. 15.

71 Dieses - zugegebenermal3en grobe - Bild der inneren Organisation des staatlichen Sektors steht hinter den
gréRten Teilen der Neuen Politischen Okonomie; vgl. hierzu beispielwsiseEr 1981, S. 41.
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Merkmale sind die strenge Aufgabenverteilung, der geregelte Aufgabenvollzug und die
sachbezogene Aufgabenerfullung, wobei eine strikte Hierarchie vorgegebepPBNI(ENDER

1988, S. 93).72 Die hierdurch definierten Handlungsrechte sind im algemeinen als
innovationsfeindlich anzusehen. So ist der Einzelne in diesem Grundmodell durch die strenge
Aufgabenzuteilung auf einen relativ schmalen Set an Handlungsmdglichkeiten beschrankt.
Darliber hinaus ist ihm die Art und Weise der Aufgabenerfillung in der Regel prazise
vorgeschrieben. Dies stellt eine starke Einschrankung des Raums fur mogliche Innovationen
dar, denn alternative Verhaltensweisen sind i.a. nicht erfdubt.blrokratischen Idealmodell

ist damit kein Raum mehr fir individuelles kreatives Verhaltewp@® 1987, S. 234).
Innovationen in den Bereichen des offentlichen Sektors, die so oder ahnlich organisiert sind,
sind nicht zu erwarteff

Allerdings sind die Ausfiihrungsorgane des offentlichen Sektors nicht in allen Tatigkeitsfeldern
streng nach dem skizzierten Modell organisiert. Dies ist zumeist jedoch nicht Folge einer
bewuRten Offnung der handlungsrechtlichen Strukturen fiir innovatives Handeln, sondern
resultiert aus der Komplexitat der jeweiligen Aufgabenfelder. Im Bereich der
Dienstleistungsverwaltung etwa sehenLW&EIN/HESSE (1988, S. 348) die Tiefe und
Auspragung der Reglementierung des Verhaltens als von der jeweiligen Tatigkeit abhangig an.
So ist es im Bereich padagogischer Funktionen nicht mdglich, das Verhalten der Lehrer
vollstandig uber Vorschriften zu steuern. Ihnen mufd zwangslaufig ein gewisser Freiraum
zugestanden werden. Dieser kann von ihnen wiederum innovativ genutzt werden. Dieser
Sachverhalt gilt fir einen grofRen Teil der staatlich angebotenen Leistungen. Damit bestehen
von den handlungsrechtlichen Beschrankungen her im Bereich der Bereitstellung von Gutern
und Diensten durch den Staat tendenziell bessere Voraussetzungen fur ein innovatives
Verhalten als etwa in den Bereichen, die die sogenannten rechtsstaatlichen Funktionen
umfassen. Diese sind i.d.R. eher nach dem oben angesprochenen Burokratiemuster organisiert.
Unter dem Druck knapper Haushaltsmittel sind im erstgenannten Bereich, insbesondere von

72 geinen Ausdruck findet dieses Verstandnis auch im oben bereits angesprochenen Dienst- und Beamtenrecht,
das bis hinunter auf die Ebene kleiner Details viele Vorgange maglichst exakt regelt. Es kann insofern als ein
grol3es Vertrauen in die Steuerungsfahigkeit der jeweiligen Filhrungsinstanzen interpretiert werden.

73 Dieser Sachverhalt wird durch die Uberspitzte, aber dennoch treffende Formulierung ,Was nicht
vorgeschrieben ist, ist verboten” treffend umschrieben, wylBEUTZEL 1995, S. 143.

4 For einige Bereiche staatlichen Handelns erscheint eine solche Beschrankung durchaus gerechtfertigt. Als
Beispiel kann hier der rechtsstaatliche Bereich genannt werden. Da es sich hier vornehmlich um die
Durchsetzung von Normen und Gesetzen handelt, die u.a. dem privaten Sektor einen sicheren
Planungshintergrund geben sollen, muf3 deren Anwendung maglichst eindeutig geregelt sein. Das bedeutet,
dal3 denjenigen, die fir die Durchsetzung der Gesetze und Normen verantwortlich sind, ein festes
Verhaltensmuster vorgeschrieben wird. Sie dirfen keinen wesentlichen eigenen Handlungsspielraum haben,
um Willkiirakte auszuschlieRen. Letztere stellen nichts anderes als eine unterschiedliche Behandlung gleicher
Sachverhalte dar und kénnen so im privaten Sektor Unsicherheit Giber das zu erwartende Verhalten staatlicher
Instanzen erzeugen. Das wiederum fihrt zu einer volkswirtschaftlich gesehen unproduktiven Verwendung
von Ressourcen.
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kommunaler Seite, in den letzten Jahren verstarkt Anstrengungen unternommen worden, etwa
durch Auslagerungen von Teilfunktionen aus der Verwaltung, die handlungsrechtlichen
Beschrankungen, denen diese hier speziell unterliegen, weiter zu verringern. Hierzu werden
Unternehmen in der Rechtsform der AG oder GmbH gegrindet, wobei die jeweilige
Gebietskorperschatft alle oder eine Mehrheit der Anteile halt. Auch wenn in einigen Fallen eine
hohere Innovationstatigkeit nicht das priméare Ziel der Auslagerungen war, 6ffnen sich fur die
jeweiligen Unternehmen Madglichkeiten, die der entspechenden Verwaltungsstelle nicht
offenstanden. So kann insbesondere die interne Aufbau- und Ablauforganisation relativ frei
bestimmt werderi®> Dabei werden die handlungsrechtlichen Strukturen i.a. offener gestaltet, so
dald sich der Raum fur innovatives Handeln weiter vergro3ert. Von daher gilt, dal3 in allen
Bereichen des offentlichen Sektors, die - unabhangig von der jeweiligen Begrindung - nicht
nach dem Burokratiemodell organisiert sind, durchaus handlungsrechtliche Spielrdume fur
kreatives Verhalten und somit fur Innovationen vorhanden sind. Rein aus der
handlungsrechtlichen Perspektive betrachtet dirfte die Wahrscheinlichkeit von Innovationen
mit zunehmendem Freiheitsgrad steigen. Bei dieser Art und Weise der Betrachtung kann relativ
leicht der Eindruck entstehen, es existiere eine Art von innovationsoptimaler
Organisationsstruktur. Nach in der Literatur relativ tbereinstimmender Meinung ist das nicht
der Fall’6 Es herrscht lediglich Konsens dartiber, daR ,mit zunehmendem Grad der formalen
Strukturiertheit die Innovationsfahigkeit abnimmt“eler 1989, S. 21). Weiterhin scheinen
.umweltoffene, auf Konsens und funktionaler Autoritat beruhende Organisationen fir
innovative Tatigkeiten besonders geeignet zu seirebgk 1989, S. 24). Diese Aussagen
gehen konform mit den oben skizzierten Thesen von der tendenziell hdheren
Innovationsfahigkeit im Bereich der Dienstleistungsverwaltung.

Betrachtet man nun die politische Verwaltung die politisch Verantwortlichen so ist
demgegenuber ein relativ groRer Handlungsspielraum zu sehen. Beide arbeiten in erster Linie
konzeptionell und missen daher in dieser Phase vergleichsweise weniger Ricksicht auf das
geltende Recht nehmenu({EvEIN/HESSE 1988, S. 349). Ein Teil ihrer Tatigkeit besteht gerade
darin, es zu verandern bzw. Anderungsvorschlage zu erarbeitemn{® 1985, S. 183). Diese

formal breit definierten Handlungsmoglichkeiten werden jedoch durch eine ganze Reihe an
informellen Faktoren eingeschréankt. Zu nennen sind hier u.a. die politische Orientierung, die

75 Ein Problem besteht hier allerdings im ,Bestandsschutz” fur alle oder einen Teil der Mitarbeiter. Wird ein
exzessiver Schutz gewéhrt, so bleiben Reorgansiationsmdglichkeiten Theorie. Die potentiellen
Effizienzgewinne werden dann wohl auch kaum realisert werden kénnen.

76 Vgl. Z.B. LEDER 1989, S. 21-24. Fir die Innovationsfahigkeit sind in den unterschiedlichen Phasen des
Innovationsprozesses jeweils unterschiedliche Organisationstrukturen angemessen, d.h., daf3 in diesem Sinne
eine wandlungsfahige Organisation innovationsadaquat ist. Weiterhin kann die Beurteilung der
Innovationsfahigkeit von Organisationsformen nicht losgelést vom jeweiligen gesellschaftlichen Kontext
erfolgen, d.h. daf3 in Sldostasien andere Strukturen innovationsférdernd sind als z.B. in Europa oder
Amerika. Vgl. hierzu auch &ke 1977, S 212: ,Unabhangig vom jeweiligen Umweltgeflige sind Aussagen
Uber sogenannte ,optimale” Organisationsstrukturen usw. sinnlos.”
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sich an de jewelligen Parteilinie und etwaigen Wahlversprechen festmacht und so bestimmte
Handlungen verbietet. Betrachtet man als Beispiel die Idee, bei unterschiedlichen Behérden
vorliegende Datenbestande uber jeweils spezifische Besonderheiten der einzelnen Birger zu
vernetzen bzw. zu einem grof3en Datenbestand zu verschmelzen, so kann man davon ausgehen
dal ein derartiger Vorschlag eher von sozialdemokratisch oder konservativ orientierten
Personen in die Diskussion getragen wird als von einer liberalen Partei angehorigen. Letztere
wurden wahrscheinlich eher die Gefahren fur die individuelle Freiheit des Birgers sehen und
von daher Abstand von einem solchen Vorschlag nehmen. Solange sie sich zumindest in einem
gewissen Mal} als Reprasentant einer bestimmten Parteilinie oderWerthaltung sehen, werden a
priori bestimmte theoretisch durchaus vorhandene Handlungsmdglichkeiten nicht als Elemente
des Innovationsmaglichkeitsraumes angeséldn. einer dhnlichen Art und Weise schrankt

die - tatsachliche oder subjektiv unterstellte - Starke oder das Beharrungsvermogen von
institutionellen Gegebenheiten (Budgetinkrementalismus im Bereich der Haushaltsaufstellung
etc.) ebenfalls den tatsachlichen Handlungspielraum ein.

Neben den direkten Wirkungen auf den Mdglichkeitsraum fir Innovationen beeinflussen die
organisationsspezifischen handlungsrechtlichen Strukturen aber auch die Motivation der
Individuen, kreativ tatig zu werden. Hier wird grundsatzlich davon ausgegangen, dal} die
Motivation fur den Einzelnen, innovativ tatig zu werden, wesentlich davon abhangt, inwieweit

er etwaige Ertrage internalisieren kann. Sind die bestehenden Handlungsrechte so ausgestaltet,
dal ein Individuum die Ertrage seines kreativen Verhaltens nicht erhalt, so ist davon
auszugehen, dal3 vergleichsweise wenig Innovationen erfolgen. Der Einzelne hat in solchen
Fallen die Kosten zu tragen. Wenn ihnen keine entsprechenden erwarteten Ertrage
gegenuberstehen, ist i.d.R. nicht damit zu rechnen, dal} kreatives Verhalten praktiziert wird
(siehe Teil 1.3.1). Der offentliche Sektor bietet in Teilen nun geradezu ein Paradebeispiel fur
eine solche Ausgestaltung der Handlungsrechte. Die engen Grenzen des Dienstrechts bieten
kaum Spielraume fir eine Partizipation etwaiger Innovatoren an den Ertrdgen, so dal3 keine
adaquate Anreizstruktur fur kreatives Verhalten im offentlichen Sektor bé&tBres umfaft

in Grenzen auch die Innnovationen, die im politischen Bereich entstehen, da auch in diesem
Bereich die Realisierung potentieller Ertrdge eines neuen Konzepts fur den Initiator nicht
gesichert ist. Damit zeigt sich insgesamt, dal’ die organisationsinternen handlungsrechtlichen

7T Die Starke der Beschrankung ist allerdings von verschiedenen Faktoren abhangig. Die ,Revolution“ der
Thatcher-Ara in GroRbritannien mag als Beispiel dienen. Bei der Entwicklung der MaRnahmen wurde relativ
wenig Ruicksicht auf existierende Institutionen und Besitzstdnde genommen. Ware deren
Beharrungsvermdgen im vorhinein antizipiert worden, so wéren viele MalRBnahmen nicht in der Art und
Weise konzipiert worden, wie es schlieZlich erfolgte.

78 Vgl. z.B. HCHHORN 1991, S. 154. Weiterhin wird die These an der niedrigen Beteiligungsquote am
Vorschlagswesen im o6ffentlichen Dienst deutlich. Sie lag 1975-1978 mit ca. 6-7% deutlich unter den Werten
in der Privatwirtschaft, wo Spitzenwerte von 45-50% erreicht wurden. Vgl hiesguH®LzZ/M ARQUARDT-

RIECKE 1981, S. 8. - Die Reform der Entgeltpolitik in Richtung auf mehr Leistungsorientierung stellt
insofern eine Verbesserung dar. VgbhNDORF 1997.



64

Strukturen bei allen verbleibenden Méglichkeiten alles in allem eine relativ starke, wenn auch
in  Teilen durchaus gerechtfertigte und notwendige Beeintrachtigung des
Innovationsmoglichkeitsraums des offentlichen Sektors darstellen.

- Soziokulturelle-Handlungsr echte -

Der Bezug sozio-kultureller Handlungsrechte zur Innovation im 6ffentlichen Sektor ist nicht so
direkt sichtbar wie bei den organisationsinternen Handlungsrechten. Da die Handlungen der
Individuen jedoch auch durch deren Wert- und Moralvorstellungen bestimmt werden, stellen
sie - je nach Inhalt - eine mehr oder weniger grol3e Beschrankung der
Innovationsmaoglichkeiten fur den Einzelnen dar. Es ist allerdings an dieser Stelle weder
madglich noch sinnvoll auf alle méglichen Wert- und Moralvorstellungen und deren Einflu3 auf
die Innovation einzugehef.

Zunachst einmal ist ganz allgemein festzuhalten, daf3 in einer Gesellschaft mit einem
tendenziell innovationsfeindlichen Wertesystem auch im offentlichen Sektor keine sehr hohe
Innovations-dichte zu erwarten ist. Umgekehrt mufte der staatliche Sektor in einer
innovationsoffenen Gesellschaft auch durch eine relativ hohere Innovationspréferenz
gekennzeichnet sein. Insgesamt fallt es allerdings schwer, konkret auf den 6ffentlichen Sektor
bezogene Wirkungen sozio-kultureller Handlungsrechte zu identifizieren. Aussagen Uber die
Wirkung sozio-kultureller Handlungsrechte auf die Innovation im 6ffentlichen Sektor sind von
daher grundsatzlich eher vaife.

Allerdings kann angenommen werden, dal3 die spezifische Auspragung der Handlungsrechte
im Offentlichen Sektor bestimmte typische Verhaltensmuster pragen. Als ein Beispiel fur ein
derartiges erlerntes Verhaltensmuster kann die ,Null-Fehler-Toleranz“ in Teilen der
Verwaltung angesehen werd&n Hierunter ist die relativ strenge Ahndung von Fehlern
dergestalt zu verstehen, dal3 Erfolge nicht belohnt und MiRerfolge sanktioniert werden. Wenn
sich eine dementsprechende Handlungsweise bei den jeweiligen Individuen einstellt -
HALBLUTZEL charakterisiert den entsprechenden Typ als ,Mi3erfolgsverhinderer” (im Kontrast
zum ,Erfolgssucher® - fihrt dies zu einem sehr risikoaversen Verhalten. Da Innovation

79 Vgl. grundlegend u.a. WEBER 1993, MCCLELLAND 1976.

80 Man konnte dariiber spekulieren, inwieweit eine grundsatzlich individualistisch und marktwirtschaftlich
orientierte Gesellschaft diese damit verbundene Innovationsoffenheit auch in den offentlichen Sektor
hineintragen kann. Dies fiihrt letztlich auch nicht weiter als die oben bereits angesprochenen Uberlegungen.

81 Vgl. HALBLUTZEL 1995, S. 144. Diesist kein spezifisches Charakteristikum deutscher Verwaltungen wie die
Aussage: ,In government all of the incentive is in the direction of not making mistakes,” explains Lou
Winnick of the Ford Foundation. ,You can have 99 successes and nobody notices, and one mistake and
you're dead”, in: GBORNE/GAEBLER 1992, S. 21.

82 vgl. HALBLUTZEL 1995, S, 143.
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immer mit einem gewissen Grad an Unsicherheit behaftet ist, wird ein kreatives Verhalten bei
Individuen mit der oben skizzierten Haltung hochstwahrscheinlich selten anzutrefféd sein.
Falls diese Uberlegung zutrifft, wirde die Auslagerung und ggf. sogar Privatisierung
bestimmter Bereiche, trotz der damit verbundenen Erweiterung der organisationsinternen
Handlungsrechte, insbesondere bei Beibehaltung der alten Belegschatft, nicht innerhalb kurzer
Zeit zu einem deutlich héheren Innovationsgrad fiihren, da die Individuen zunachst einmal ein
erlerntes Verhaltensmuster ablegen und ein neues erlernen mussen.

Die Analyse der Handlungsrechte im o6ffentlichen Sektor deutet insgesamt darauf hin, daf}
Spielrdume fur Innovation vergleichsweise kleiner sein dirften als im privaten Sektor. Auch
umweltbezogene Innovationen werden sich folglich im offentlichen Sektor nur unter
bestimmten Bedingungen und in wenigen Féllen entfalten kdnnen. Bevor jedoch auf diese
umweltbezogenen Innovationswirkungen néher eingegangen wird, ist zuvor auf personlich-
keitsspezifische Faktoren im offentlichen Bereich einzugehen.

221.2. Personlichkeitsfaktoren

Bei den persdnlichkeitsspezifischen Innovationsdeterminanten wird - wie im Teil | ausgefuhrt -
zwischen kognitiven Fahigkeiten und motivationalen Strukturen unterschieden. Dieser
analytischen Trennung folgen auch die Betrachtungen in diesem Kapitel. In Anlehnung an das
Filtermodell ROPKEs (1987) werden zunéchst die kognitiv und dann die motivational bedingten
Einschrankungen der Innovationsmoglichkeiten aufgezeigt.

83 Man konnte in dem Sinne dariiber nachdenken, ob die niedrigeren Versicherungspramien fir Angehérige des
offentlichen Dienstes nicht die Folge eines generell risikoaverseren Verhaltens sind. Zu fragen wére dann im
nachsten Schritt, ob ein solches Verhaltensmuster erlernt wird, d.h. ob vor Eintritt in den 6ffentlichen Dienst
eine durchschnittliche Risikoneigung unterstellt werden kann. Diese verandert sich jedoch im Lauf der
Dienstzeit hin zu einer Risikoaversion. Dann ware die Tatigkeit als prégend fir ein bestimmtes
Verhaltensmuster anzusehen. Eine weitere Moglichkeit besteht jedoch darin, dal risikoaversere Individuen
sich vermehrt flr den 6ffentlichen Dienst bewerben und dort auch eingestellt werden. Dann entsprechen die
geforderten Handlungsweisen und die individuellen Risikoneigungen einander, wobei die Tatigkeit dann
nicht mehr als handlungspragend bezeichnet werden kann.
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22121 Kognitive Fahigkeiten

Bevor Neuerungen, ega welcher Art, d.h. neue Techniken, neue Institutionen, neue
Organisationsformen etc., in die Realitat umgesetzt werden, missen sie zunachst von Personen
erdacht werde® Konkret bedeutet dies, daR sich zunachst eine Vorstellung von der
jeweiligen Neuigkeit entwickeln muf3. Das wesentliche Element dieser Entstehungsprozesse ist
dabei das sogenannte kreative DenkerRa(BSTATTER 1992, S. 98f). Dabei fuhrt eine
detailierte Erklarung, wie kreatives Denken als solches ablauft, an dieser Stelle sicherlich zu
weit. Letztlich ware die Frage, wie der Prozeld der Entstehung von Neuerungen im Gehirn
ablauft, von der Neurobiologie, der Psychologie und anderen Wissenschaften zu beantworten.
Eine exakte Erklarung existiert jedoch bis heute rifehDie meisten Erklarungen beruhen
einfach ausgedruckt auf der These, dald kreatives Denken im wesentlichen aus einer
Rekombination von bekanntem Wissen besiline scharfe Trennung von Wissensbestand

und Rekombinationsfahigkeit wird i.d.R. jedoch nicht vorgenommen. Dies erklart sich aus dem
Tatbestand, dal3 bei einem Individuum sowohl der Pool an Wissen als auch die
Rekombinationsfahigkeit Gber &ahnliche oder sogar die gleichen Lernprozesse aufgebaut
werden. Als kreativitatsfordernd werden grundséatzlich ein relativ groRer Wissensbestand bei
den Einzelnen sowie ein wenig hierarchisches und neuerungsoffenes Arbeitsumfeld angesehen
(BRANDSTATTER 1992, S. 106). Es ist allerdings einschréankend anzumerken, dafd ein Mehr an
Wissen nicht unbedingt zu einem Mehr an Kreativitat fihren muf3, denn: ,andererseits formen
sie (die Lernerfahrungen, d. Verf.) auch Gewohnheiten, die originelle Einfalle und innovative
Verhaltensweisen behindern konnen'REBIDSTATTER 1992, S. 99). In der Terminologie des

ersten Tells wird hier auf das individuelle Ordnungsprinzip angespielt. Damit sind die
personlichen Ordnungstechniken und Auswahlmuster gemeint, die dem Individuum helfen,
einzelne Eindricke und Beobachtungen zu systematisieren. Ein Mehr an Wissen bildet
wabhrscheinlich in jedem Fall auf der Ebene der individuellen spielerisch-kreativen Prozesse
eine bessere Basis. Die Aussage, dal3 durch einen grol3eren Wissensbestand das kreative
Potential zunachst hoher ist, ist insofern richtig. Gleichzeitig wird jedoch auch das personliche
Auswahlprinzip, welches den ersten, noch intrapersonalen Filter darstellt, den eine neue,
kreative Idee passieren muf3, durch Lernerfahrungen wesentlich geprégt. Hat ein Individuum

84 Vgl. WITT 1992, S. 32: ,Als Produkt menschlicher Vorstellungskraft entsteht Neuerung aus den Aktivitaten
des Gehirns.” (mit einem Verweis aub®PER/ECCLES 1977).

85  WiTT vertritt die Ansicht, daR es niemals ganz gelingen kann, den Prozel3 der Entstehung von Neuerungen zu
erklaren. Wenn das moéglich ware, mif3te die Theorie exakte Voraussagen liefern. Das wiederum vertragt
sich nicht mit einem Verstandnis von Neuerungen, welches als deren essentiellen Bestandteil
Unvorhersehbarkeit ansieht. Vgl.iW 1992, S. 32.

86 Vgl. BRANDSTATTER 1992, S. 99: ,Dann ist kreatives Denken gefordert, das im wesentlichen in neuartigen
Verbindungen von Inhalten des Gedachtnisses bestehen dirfte, in dem Wissen Uber die Umwelt und Uber die
eigenen Eingriffsmdglichkeiten gespeichert ist.”; in diesem Sinne atiekeR977, S. 102.
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bei der Artikulation seiner Ideen sehr haufig einen negativen Feedback durch das (Arbeits-)
Umfeld, so wird sich das intrapersonale Auswahlmuster wahrscheinlich dahingehend
entwickeln, moglichst viele der kreativen Ideen im vorhinein auszusortieren. Sie werden damit
dem Umfeld gar nicht erst préasentiert. Deshalb sind auch diese Erfahrungen und das
dementsprechende Wissen fur die Innovationsfahigkeit einer Person relevant. Ein grol3er
Erfahrungsschatz an erlebter Innovationsfeindlichkeit und negativen Reaktionen auf neuartige
Ideen und Vorschlage fihrt bei vielen Personen dazu, daf3 sie ihr durchaus vorhandenes
kognitives Potential nicht einsetzen.

Ubertragt man diese Uberlegungen auf den offentlichen Sektor, so erhdlt man zwei
Anknupfungspunkte, die unter Innovationsaspekten fir das kognitive Potential der Mitarbeiter
relevant sind. Zum einen spielt der Wissens- und Bildungsstand eine wichtige Rolle. Zum
anderen ist die Rolle des Arbeitsumfelds zu beachten.

Betrachtet man zunéchst den Ausbildungs- und Wissensstand, so ist es hier kaum maoglich, eine
generelle Aussage zu treffen. Zu vielfaltig sind die Tatigkeiten und meist auch das damit
verbundene Spezialwissen der einzelnen im 6ffentlichen Sektor Tatigen. Die Bandbreite der im
offentlichen Sektor tatigen Personen reicht vom Mitarbeiter in einem Gartenbauamt Uber
Verwaltungsangestellte und Beamte bis hin zu den Parlamentsmitgliedern und Ministern.
Deren jeweiliger Stand an Wissen und deren Fahigkeiten sind pauschal nicht zu beurteilen, da
diese zwischen den verschiedenen Personlichkeitsauspragungen erheblich differieren wird. Es
gibt jedoch a priori keinen Grund anzunehmen, dafl3 sie fur die Erledigung ihrer Aufgaben ein
zu geringes Wissen hab&hWare das der Fall, konnte in diesem Sachverhalt ein Hemmnis fir
die Innovationsfahigkeit gesehen werden. Letztlich kann nur auf der Basis empirischer
Untersuchungen eine Einschatzung gegeben werden, ob das bestehende Wissen eine
entscheidende Einschrankung des Innovationsraums im Offentlichen Sektor darstellt oder
nicht 88

Hiervon unabhangig ist jedoch zu vermuten, dal3 eine Erhdhung des (Fach-)Wissensstandes
durch eine entsprechende Ausgestaltung der Aus- und Weiterbildungsmaflinahmen zu einem
tendenziell hoheren Kreativitatsniveau fuhrt. Ob dieses allerdings auch in die Artikulation der
Ideen umgesetzt wird, hangt zunachst mal3geblich von der Préagung der intrapersonalen
Selektionsmuster ab. Da diese auch vom jeweiligen Umfeld mitbestimmt werden, rickt
wiederum die Ausgestaltung der Organisationsstrukturen im Offentlichen Sektor in den

87 Es kann allerdings die These vertreten werden, dal3 in dem einen oder anderen Bereich aufgrund der sehr
detaillierten Reglementierung das Wissen um Handlungsalternativen fehilt.

88  Hier kann auch zunachst einmal nicht unterschieden werden, ob das kognitive Potential von Politikern und
politischer Burokratie oder von ,ausfihrender” Verwaltung - gemessen am jeweiligen Anfordertungsniveau -
hoher ist. Es kann also keine Vermutung geaussert werden, in welchen Bereichen des 6ffentlichen Sektors
von dieser Determinante her eine hdhere Innovationswahrscheinlichkeit zu erwarten ist.
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Vordergrund. Diese sind zum einen - wie oben gezeigt - aufgrund ihrer handlungsrechtlichen
Beschrankungen des Madglichkeitsraums und zum anderen wegen ihrer fehlenden
Anreizfunktion als relativ innovationsfeindlich einzuschatzen. Unter dem hier diskutierten
Aspekt entwickeln sie nun eine weitere innovationsfeindliche Komponente, denn sie kénnen zu
einem innovationsfeindlichen intrapersonalen Vorauswahlmuster der Mitarbeiter des
offentlichen Dienstes fuhrel®. Damit kann das vorhandene bzw. Uber BildungsmaRnahmen
aufzubauende kognitive Potential nicht in entsprechender Weise genutzt werden.

Hier ist jedoch wiederum darauf hinzuweisen, daf} wie oben bereits erlautert die
Handlungsrechte haufig aus gutem Grund sehr eng definiert sind. Dies gilt insbesondere in den
rechtsstaatlichen Bereichen. Insofern ist hier eine etwaige innovationsbehindernde Pragung in
Kauf zu nehmen. In den anderen Bereichen staatlicher Tatigkeit hingegen besteht bei einer
Neuorganisation generell die Mdoglichkeit, die spezifischen Fahigkeiten der Mitarbeiter, d.h.
insbesondere ihr den konkreten Umstanden vor Ort entsprechendes Handlungswissen, fir
innovatives Handeln zu nutzen. Soweit in diesen Bereichen z.T. bereits weniger restriktive
Handlungsrechte bestehen, werden auch die intrapersonalen Filter hier weniger stark
selektieren, so dal3 eine tendenziell h6here Innovationsrate als in den engen rechtsstaatlichen
Bereichen feststellbar sein muf3te.

Man kann allerdings auch die These vertreten, dald der spezifische Einflud der
Organisationsstrukturen auf die Ausbildung des intrapersonalen Selektionsmusters gering
anzusehen ist. Diese These kann vor allem vertreten werden, wenn angenommen wird, daf3 sich
die Ausbildung des intrapersonalen Selektionsmusters als Teil der Personlichkeitsstruktur
vorrangig genetisch und in der Jugend heranbildet und danach relativ stabil und
umfeldunabhéngig bleibt. Als Begrindung kann das hohe Mald an Autonomie angesehen
werden, das ein Innovator aufweisen muf3, wenn er unrealistisch erscheinende Ideen "gegen
den Rest der Welt" durchsetzen will §fe 1977, S. 110). Fals ein Individuum stark
umfeldabhangig ist, wird ihm diese Autonomie demgegenuber grundsatzlich fehlen. Es ist nun
weitgehend offen, ob solche stark autonomen Personlichkeiten wegen der weitgehend
bekannten handlungsrechtlichen Restriktionen den oOffentlichen Sektor als Tatigkeitsfeld
meiden, oder ob die Art und Weise der Organisation “6ffentlicher Sektor” letztlich doch die
Personlichkeitsstrukturen dahingehend verandern, dal3 der notwendige Autonomiegrad verloren
geht. In jedem Fall sind die Organisationsstrukturen in den entsprechenden Bereichen des
offentlichen Sektors zu andern, wenn dort mehr Innovationen gewtnscht werden. Damit wird
an dieser Stelle noch einmal deutlich, wie grol3 die Bedeutung der Organisationsstrukturen als

89  Dieses manifestiert sich in der haufig beklagten Orientierung auf die Rechtsanwendung. Vgl. dazu z.B.
REICHARD 1994, S. 178. RCHARD untersucht die Ausbildung der offentlich Bediensteten unter dem
Blickpunkt, ob sie einer Umsetzung der unter dem Schlagwort "Neues Steuerungsmodell” zu fassenden
Maflnahmen dienlich ist. Seiner Meinung nach ist sie dies insbesondere wegen der vorwiegend juristischen
Ausrichtung nicht.
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hemmende Faktoren im 6ffentlichen Sektor ist. In Anbetracht des vorhandenen Wissens und
der Maoglichkeiten, fehlendes Wissen ggf. einzukaufen, durften etwaige unzureichende
kognitive Fahigkeiten als Hindernis fiir Innovationen im 6ffentlichen Sektor eine nachrangige
Rolle spielen.

22122 M otivationale Strukturen

Eine dritte Einschrdnkung des Raums fir innovatives Verhalten stellt neben der
Organisationsstruktur und den kognitiven Fahigkeiten die motivationale Komponente dar.
Individuen werden im handlungsrechtlich erlaubten Bereich nur dann innovativ agieren, wenn
sie nicht nur dazu fahig, sondern auch dazu motiviert siiePKR1987, S. 234). So werden
kognitiv fahige Individuen den ihnen offenstehenden Mdoglichkeitsraum nicht ausschdpfen,
wenn sie keine entsprechende Motivation dazu haben. Andererseits versuchen hochmotivierte
Individuen ihre kognitiven Mdglichkeiten u.U. nahezu vollstandig ausschopfen, so dald bei
einem Vergleich einem von den kognitiven Moglichkeiten her weniger beschrankten
Individuum aufgrund einer niedrigeren Motivation letzlich ein kleinerer Set an
Innovationsmoglichkeiten offensteht als einem hochmotivierten Individuum mit geringeren
kognitiven Mdglichkeiten.

Im Rahmen der ©6konomischen Untersuchungen zum Neuerungsverhalten werden drei
Motivationskomponenten genannt. Dabei werden (1) eine genetisch determinierte Basis-
motivation, (2) kognitiv motiviertes Neuerungsverhalten und (3) Leistungsmotivation
unterschieden (siehe Teil 1.3.2).

(1) Die genetisch determinierte Basismotivation fur die Suche nach Neuerungen ist durch eine
konstante und von auf3en kaum beeinflul3bare "natirliche" Neugier gepragtl@94, S.
505). Selbst wenn man hier geringfigige individuelle Unterschiede unterstellt, gibt es
keinen Grund anzunehmen, daf} diese Primarmotivation bei den im staatlichen Sektor
Tatigen niedriger ist als beim Durchschnitt der Bevolkerung. Anderenfalls mufite ein
Zusammenhang zwischen der niedrigeren Basismotivation und Besonderheiten des
staatlichen Sektors gefunden werden. Hierzu bieten sich lediglich zwei Argumente an. Zum
einen kénnte die Hypothese aufgestellt werden, dafd die Tatigkeit im 6ffentlichen Sektor
sogar die Primarmotivation negativ beeinflu3t. Dies steht jedoch im Widerspruch zu der
These, dal3 die Basismotivation von auf3en kaum beeinflul3bar ist. Zum anderen besteht die
Moglichkeit, dal’3 sich Individuen mit einer niedrigeren Basismotivation prinzipiell den
Tatigkeiten im offentlichen Sektor zuwenden, weil sie dort weniger innovativ sein missen
und ,ein ruhiges Leben fihren* kdonnen. Da allgemein keine Differenzierung der
Basismotivation vorgenommen wird, kann diese These wohl kaum aufrechterhalten



(2)

®3)

70

werden. Aul3erdem ist der Einfluld der Primarmotivation auf individuelles
Neuerungsverhalten geringer als derjenige der anderen motivationalen Faktoren, so daf3
selbst fur den hypothetischen Fall einer Uberdurchschnittichen Ballung wenig
primarmotivierter Individuen im 6ffentlichen Sektor der Einflul} dieses Tatbestandes auf
die Innovationsfahigkeit des Staates vernachlassigbar sein dirfte.

Daskognitiv motivierte Neuerungsverhalten stellt die Bedeutung des Auseinanderfallens

von individuellem Anspruchsniveau und dem realisierten Ist-Zustand in den Vordergrund.
Je hoher die Diskrepanz zwischen diesen beiden Gro3en, desto hoher ist die grundsatzliche
Motivation des Einzelnen, neue Verhaltensweisen zu finden, die eine Verringerung der
Diskrepanz erlauben. Mit der erfolgreichen Umsetzung von Neuerungen steigt aber nicht
nur der Ist-Zustand an, sondern zugleich kann auch das Anspruchsniveau weiter ansteigen
und so uber den fortbestehenden Unterschied zwischen Anspruch und Wirklichkeit zu einer
weiteren Suche nach neuen Mdglichkeiten fuhren. Andererseits kann eine erfolglose Suche
auch dazu fuhren, dal3 das Anspruchsniveau reduziert wird.

Ubertragt man diese Gedanken auf den offentlichen Sektor, so ist eine hohe
Neuerungsmotivation besonders dann zu erwarten, wenn die Einzelnen gentgend
Erfolgserlebnisse haben. In Anbetracht des oben bereits angesprochenen starren Umfelds,
das den offentlichen Sektor aufgrund seiner Struktur kennzeichnet, ist davon jedoch nicht
auszugehen. Stattdessen ist vielmehr zu erwarten, dal3 sich in Anbetracht von Frustrationen
(REICHARD 1994, S. 180), die sich z.B. infolge mehrfach gescheiterter
Veranderungsvorschlage bilden, das individuelle Anspruchsniveau nach unten anpalit.
Damit ist diese motivationale Komponente im staatlichen Bereich im Durchschnitt
wahrscheinlich schwacher ausgepragt als im marktlichen Bereich. Der Mdglichkeitsraum
fur innovatives Verhalten erfahrt, neben den handlungsrechtlichen und kognitiven
Beschrankungen, hier eine weitere Verkleinerung.

Die Kernthese derLeistungsmotivationstheorie besagt, daf Individuen dann ihre
"optimale" Leistungsfahigkeit erreichen, wenn zum einen die zu I6senden Aufgaben sie mit
einem gemessen an ihren Fahigkeiten mittleren Herausforderungsgrad konfrontieren, und
wenn sie zum anderen einen etwaigen Erfolg auf ihre eigenen Anstrengungen zurickfuhren
konnen. Daruber hinaus wird angenommen, dafl sie bei dem mittleren
Herausforderungsgrad  signifikant kreativer reagieren als in Unter- bzw-
Uberforderungssituationen @akHAUSEN 1980). Verbindet man dies mit der oben ange-
sprochenen These vom kognitiv motivierten Neuerungsverhalten, so ist anzunehmen, daf3
ein Individuum die hoéchste Motivation fur kreatives Handeln dann entfaltet, wenn die
Diskrepanz zwischen individuellem Anspruch und realem Umfeld sich in dem Bereich
bewegt, der als mittlerer Herausforderungsgrad gekennzeichnet wird.
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Bei einer ersten Ubertragung auf den offentlichen Sektor ist somit zu fragen, ob die
Tatigkeiten dort, gemessen an den individuellen Fahigkeitsniveaus, sich im Bereich
mittlerer Herausforderungen bewegen und ob die einzelnen sich einen entsprechenden
Anteil am etwaigen Erfolg der von ihnen angestol3enen Neuerungen selbst zurechnen
kénnen. Betrachtet man die Breite an Tatigkeiten im staatlichen Sektor, so kann hier kaum
eine generelle Aussage getroffen werden. Aufgrund der oben bereits angesprochenen engen
handlungsrechtlichen Ausgestaltung, die sich z.B. in der sehr hierarchischen Ausgestaltung
vieler Teilbereiche widerspiegelt, kann gefolgert werden, daf} viele im offentlichen Sektor
Tatige ausschliel3lich Routinehandlungen ausfiihren. Nach einer mehr oder weniger kurzen
Einarbeitung in die Tatigkeiten durften diese fir die Individuen keine Herausforderungen
mittleren Grades mehr darstellen. Dies hangt natirlich im einzelnen wesentlich von dem
jeweiligen Tatigkeitsbereich ab. So ist die Arbeit in einem Einwohnermeldeamt zum
Uberwiegenden Teil durch Routinehandlungen, wie PalRausgabe, An-, Ab- und
Ummeldungen etc. gekennzeichnet. Insofern ist nach der obigen Hypothese nicht damit zu
rechnen, dal3 in einer solchen Umgebung die Motivation fur kreative Ideen hoch ist. Ein
hoherer Herausforderungsgrad ergibt sich u.U. dann, wenn z.B. im Verlauf der Einfihrung
einer (neuen) Software neue Kenntnisse erworben werden missen und amtsinterne
Reorganisationen vorgenommen werden. Hier konnte eine Motivation zur Entwicklung
innovativer Vorschlage entstehen. Ob diese eine Chance zur Durchsetzung haben, ist unter
dem Gesichtspunkt des Herausforderungsgrades dann erst in zweiter Linie int&fessant.

Tatigkeiten im Bereich der politischen Verwaltung oder der Politik selbst bieten
demgegentber gunstigere Voraussetzungen fur die Einzelnen, sich in Situationen mit
einem mittleren Herausforderungsgrad wiederzufinden. Das ist nicht nur durch die Inhalte
der Tatigkeit, die in weitaus geringerem Mal3e aus Routinehandeln besteht, bestimmt. Fur
einige Individuen besteht dartber hinaus die Moglichkeit, zumindest innerhalb gewisser
Grenzen ihren Tatigkeitsbereich selbst zu wahlen. So kann ein Politiker, wenn auch
begrenzt durch die Erfordernisse der Fraktion bzw. Partei, den konkreten Bereich seines
Handelns vergleichsweise autonom bestim@lerEr kann den Schwerpunkt seiner
Tatigkeit beispielsweise in den Bereich der Wirtschafts- oder der Gesundheitspolitik legen.
Falls zutrifit, dafl sich Individuen 2z.T. Bereiche mit einem mittleren
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Je nachdem wie die internen Strukturen ausgestaltet sind, besteht die Mdglichkeit, daf? jeder in erster Linie
auf Sicherung seiner Position bedacht ist und deshalb keine grof3e Motivation entsteht, neue Vorschlage zu
entwickeln. Bestehen dartber hinaus sehr geringe Chancen, neue ldeen zu realisieren, demotiviert dieser
Tatbestand, so dal3 die aus der motivationalen Perspektive flr innovatives Verhalten prinzipiell ginstige
Situation nicht genutzt werden kann.

Diese relative Freiheit besteht unabhangig von der Tatsache, ob sich ein Politiker bzw. seine Partei an der
Macht oder in der Opposition befindet. Fir einen Mandatstrager 0.4. ist es dann einfacher inovative

Vorschlage umzusetzen. Fir einen Oppositionspolitiker kdnnen sie ein Element der Strategie zur Erringung
der Macht sein.
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Herausforderungsniveau selbst suchen, ist im politischen Bereich auch aus diesem Grund

eine relativ hohere Motivation fur innovatives Verhalten zu erwarten. In einem geringeren
MalRe bestehen in diesem Sinne auch fur die Mitarbeiter der politischen Verwaltung
Moglichkeiten, durch (Nicht-)Teilnahme an bestimmten Projektgruppen ihren
Tatigkeitsbereich und somit ihr Herausforderungsniveau selbst zu bestimmen. Letztlich
kann hier jedoch nur die Untersuchung des konkreten Einzelfalls Aufschlufd dariber geben,
ob das jeweilige Herausforderungsniveau die aus motivationaler Sicht optimale Hohe
aufweist.

Ein weiteres wichtiges Element fur die Motivation zu einem innovativen Verhalten ist die
Maoglichkeit, dald der Einzelne den etwaigen Erfolg seiner Ideen sich selbst zuschreiben
kann. Ist dies nicht mdglich, sinkt die Motivation ab. Im marktlichen Bereich ist diese Art
der Ruckkopplung durch das marktliche System als solches relativ stark ausgebildet. Die
dort erfolgende Bestéatigung erhalt der Innovator entweder durch das eigenstandige Agieren
am Markt oder durch unternehmensinterne Pramiensysteme. Im Offentlichen Sektor
hingegen scheint diese Ruckkopplungskomponente vergleichsweise schwach ausgebildet
zu sein. So sind Belohnungen, als Symbol fur den Erfolg einer Idee, infolge des starren
Dienst- und Tarifrechts kaum zu erwarten. Hoherbesoldungen oder ein schnellerer Aufstieg
werden durch die vornehmliche Orientierung an nichtleistungsgebundenen Kriterien
erschwert (ECHHORN 1991, S. 154). Weiterhin bewirkt der noch darzustellende
Selektionsmechanismus im Offentlichen Sektor aus der Sicht des kreativen Individuums
eine Lockerung der motivationssteigernden Verbindung zwischen Erfolg und Idee. Da der
Erfolg nicht nur von der Idee selbst, sondern in hohem Mal3e von Faktoren wie ginstigen
politischen Konstellationen, Verhandlungsgeschick etc. abhangig ist, kann der Einzelne
sich eine etwaige Umsetzung seines Konzepts allenfalls in Teilen zurechnen. Dies durfte
die Motivation fir ein innovatives Handeln kaum positiv beeinfluRen. Andererseits kann er
ein Scheitern auf widrige ,aufRere Umstande“ zurlckfihren. Die Existenz einer solchen
Entschuldigung durfte aber keine ausreichende Motivation darstellen, kreativ tatig zu
werden. Vielmehr bietet sie eher fur diejenigen eine gute Entschuldigung, die sich
Uberfordernden Aufgaben stellen, wo sie den MilRerfolg eher auf externe Faktoren
zuruckfuhren kénnen. Fur Teile des staatlichen Sektors ist daher eher davon auszugehen,
dald das oben beschriebene Verhalten einsetzt. Die Einzelnen werden ihre ldeen nicht
explizit durchsetzen, sondern versuchen, sich in ihren jeweiligen Handlungsbereichen
einen Freiraum zu verschaffen, den sie individuell nutzen ké¥nhBesweiteren spricht
naturlich die oben bereits angesprochene geringe Fehlertoleranz im 6ffentlichen Sektor
gegen eine hohe Motivation flir Neuerungsverhalten.

92 wmit derartigen Problemen befaft sich die Okonomische Theorie der Birokratie. Vgl .hierzu einfiihrend
LEHNER 1981, S. 113-133 (m.w.N.).
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Auf der politischen Ebene ist die leistungsdemotivierende Unterbrechung des
Zusammenhangs zwischen Ideenkreation und Zurechnung des Erfolgs demgegeniber
wahrscheinlich weniger stark als im birokratischen Bereich. Wenn es einzelnen Politikern
gelingt, bestimmte Themen, in den Augen der Offentlichkeit mit ihrer Person zu verbinden,
dann konnen sie dies u. U. in Wahlerfolge ummunzen. Diese kénnen sie dann wiederum
auf die eigene Leistung zurtickfihren, was weiterhin eine hohe Leistungsmotivation zur
Folge hat.

Betrachtet man die aus den Strukturen des 6ffentlichen Sektors resultierenden Hindernisse
fur ein leistungsmotiviertes Verhalten, dann liegt der Schluld3 nahe, dal3 ein nicht geringer
Teil der Innovationen mit einer hohen intrinsischen Komponente erklart werden muf3.
Anders gewendet: Da die extrinsische Komponente eine relativ geringe Rolle spielt, mul3
eine genugend hohe intrinsische Motivation vorhanden sein, damit es uberhaupt zu
Innovationen komm®3 Unterstellt man den Individuen innerhalb des 6ffentlichen Sektors
keine signifikant hohere intrinsische Motivation, dann ist dies eine weitere Erklarung fur
eine vergleichsweise geringere Innovationsdichte des staatlichen Sektors.

Hinzu kommt, wie oben bereits mehrfach angesprochen, dal3 die Handlungsbedingungen des
Offentlichen Sektors u.U. auf einen Typus von Menschen mit einer vom Durchschnitt der
Gesamtbevolkerung abweichenden Motivationsstruktur besonders anziehend wirken.
Leistungsmotivierte Individuen kdonnten daher den staatlichen Sektor insbesondere wegen der
geringen Mdglichkeiten, entsprechenden Herausforderungsniveaus zu begegnen sowie wegen
der kaum vorhandenen Ruckkopplungen zwischen individueller Leistung und Erfolg meiden.
Auch hier lautet die Schluf3folgerung: Wenn ein Mehr an Innovationen gewollt wird, dann
mussen die handlungsrechtlichen Strukturen als eine wesentliche Ursache auch der
motivationalen Einschrankungen geéndert werden.

Zusammenfassend kann damit festgehalten werden, dafd sich auch bei der Betrachtung der
motivationalen Aspekte des Innovationsverhaltens insbesondere die handlungsrechtlichen
Strukturen - hier nicht wegen ihrer direkten Handlungsfeldeinschrankung, sondern aufgrund
ihres haufig demotivierenden Charakters - als das wesentliche innovationsbehindernde Element
im offentlichen Sektor erweisen.

93 Zur intrinsischen und extrinsischen Motivation vgl. Teil 1.3.2.2.
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2213. Umfeldfaktoren

Unter dem Begriff der Umfeldfaktoren werden im wesentlichen die spezifischen Wirkungen
des jeweiligen Umfelds auf die individuelle Motivation verstanden (Teil 1.3.3). Da die
wichtigen Punkte, wie die motivationsmindernde Ausgestaltung der Handlungsrechte, bereits
angesprochen wurden, kann hier auf eine tiefergehende Diskussion verzichtet werden.

2.2.2. Besonderheiten des Ausbreitungszusammenhangs im 6ffentlichen Sektor

In den in erster Linie auf den marktlichen Sektor bezogenen Uberlegungen zur Frage nach der
Ausbreitung von Neuerungen steht der Wettbewerb im Mittelpunkt. Dieser sorgt fur eine den
Konsumentenpraferenzen entsprechende Selektion von NeuePdnbesr. entscheiden die
Marktteilnehmer selbst durch (Nicht-)Adaption einer Neuerung Uber deren Ausbreitung und
somit indirekt auch Uber deren Vorteilhaftigkeit. Diejenigen Neuerungen, die von den
Konsumenten akzeptiert werden, breiten sich aus; den anderen gelingt di€8 Biohdiesem
Wettbewerb direkt vergleichbarer Selektionsprozel3 existiert fur den 6ffentlichen Sektor nicht
(NELSON/WINTER 1982, S. 268f.). Fur das Verstandnis der Ausbreitung von Neuerungen ist die
Funktionsweise des Selektionsmechanismus jedoch essentiell, da sich hieraus Schliisse tber die
Art der erfolgreichen Neuerungen ableiten lassen. Im folgenden werden deshalb die
Unterschiede zwischen den marktlichen Selektionsmechanismen und denjenigen, die im
offentlichen Sektor vorherrschen, kurz dargestellt.

- Verhandlungspr ozesse anstelle von marktlichem Wettbewerb -

Wenn die Ausbreitung von Neuerungen im Offentlichen Sektor nicht dber einen
marktahnlichen Wettbewerb erfolgt, ist zu fragen, welche Prozesse die Verbreitung und auch
die Nicht-Durchsetzung von innovativen Vorschlagen, Konzepten etc. determinieren.

Um diese Frage beantworten zu kdnnen, ist darauf aufmerksam zu machen, daf} die staatliche
Entscheidung, eine Neuerung durchzufihren, bereits im wesentlichen den jeweiligen
Ausbreitungsgrad bestimmt. Es findet i.a. kein Prozeld statt, in dessen Verlauf sich eine

94 Eine Diskussion, wieweit die haufig hergestellte Analogie zwischen ©6konomischem Wettbewerb und
biologischem Evolutionsmodell tragt, findet sich beitfw1987, S. 77-93. Zu Parallelen und Unterschieden
zwischen dem 6konomischen und dem biologischen Evolutionsmodell vgl. BL&bNNL995.

95  Diese Art und Weise der Ausbreitung von Neuerungen tragt wesentlich zu der weitestgehend positiven
Sichtweise des Wettbewerbs und von Innovationen ganz allgemein dar. Die prinzipielle Méglichkeit jedes
Individuums, ein neues Produkt, eine neue Dienstleistung etc. auszuprobieren, zu akzeptieren oder
abzulehnen, fuhrt dazu, dal3 der Ausbreitungsgrad einer Neuerung das Resultat vieler autonomer
Entscheidungen ist. Es bedarf keiner kollektiven Entscheidungen, um tber die Adaption oder Nicht-Adaption
einer Neuerung zu entscheiden.
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Neuerung innerhalb einer Gebietskorperschaft sukzessive verbreiten kann. Mit der
Entscheidung der jeweiligen staatlichen Instanzen ist der Diffusions- und Adaptionsgrad
praktisch vorgegeben. Es findet also keine uber einen langeren Zeitraum andauernde
sukzessive Durchsetzung einer Neuerung, wie im Markt, statt. Doch auch hier ist noch einmal
zu differenzieren. Die Aussage gilt in dieser Harte nur fur reine 6ffentliche Guter, d.h. solche
bei denen praktisch ein ,Konsumzwang“ herrschbgBRs/Kim 1985, S. 93). Zu nennen ist

hier beispielsweise eine neue verteidigungspolitische Strategie. Falls eine neue
verteidigungspolitische Strategie umgesetzt wird, ist jeder Blurger mehr oder weniger davon
betroffen. Niemand kann sich dem durch Festhalten an der alten Strategie oder Wahl einer
anderen entziehen, unabhangig davon, ob es seinen oder ihren Praferenzen éhtEmicht.
einzelne Staatsburger hat nach der Entscheidung fur die Umsetzung der Neuerung praktisch
keine Alternative mehr. Lediglich tiber eine Anderung des staatlichen Angebots in der Folge
von Wahlen (,Voice*) oder uber einen Wohnortwechsel (,Exit“) kann der Einzelne dem
Zwangskonsum entgehen, seine Praferenzen artikulieren und u.U. Uber einen sehr langwierigen
und fur ihn i.d.R. auch sehr aufwendigen ProzeR eine Anderung oder Riicknahme der Neuerung
herbeifiihrer?’

Dabei wird nicht verkannt, dal3 sich bei den tatsachlich vom Staat bereitgestellten Gutern und
Dienste etliche befinden, bei denen kein Konsumzwang besteht. Zu nennen sind beispielsweise
Kindergarten, Schulen, Theater etc. Hier besteht fur den Einzelnen durchaus die Moglichkeit,
auf den Konsum dieser Guter zu verzichten. Unter dem Aspekt der Ausbreitung von
Neuerungen ist jedoch entscheidend, dal® sich auch in diesen Bereichen fiir den staatlichen
Anbieter kein marktahnlicher Wettbewerbsdruck aufbaut, denn das Angebot - als Folge einer
politischen Entscheidung - kann auch bei einer relativ geringen Akzeptanz aufrechterhalten
werden. Dies unterstutzt die These, dal3 im oOffentlichen Sektor andere Mechanismen der
Selektion wirken. Wahrend im marktlichen Bereich die Préferenzen der Kaufer die
entscheidende Rolle einnehmen, ist ihre Rolle in Bezug auf die Selektionsmechanismen im
offentlichen Sektor erheblich schwacher. Dies ist eine Folge der kollektiven
Entscheidungsfindungg

Eine andere Art von Selektionsdruck auf das bestehende Leistungsangebot eines Staates stellen
leere Offentliche Kassen dar. Die derzeitigen Kiurzungen und Streichungen, z.B. im
Kulturbereich, verdeutlichen dies. Unter Innovationsaspekten betrachtet wirken die finanziellen

9%  ROGERYKIM (1985) fuhren die Entscheidung, das Trinkwasser fluoridieren zu lassen als Beispiel an: ,Once
the community decision is made, the individual has little practical choice but to accept fluoridated water.”
ROGERS/KIM 1985, S. 93; ELSON/WINTER (1982, S. 270) verwenden als Beispiele das Department of
Defense und den United States Postal Service.

97  Zzur grundsatzlichen Diskussion der Dichotomie von Exit und Voice vgsddiMAN 1970.

98 Die Problematik kollektiver Ertscheidungen ist eines der zentralen Themen der Neuen Politischen
Okonomie; vgl. z.B. DWNs 1968 oder fiir einen Uberblick 0&LLER 1989.
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Engpasse jedoch in erster Linie auf den Entstehungszusammenhang von Neuerungen. So kann
der monetare Engpass durchaus zur Freisetzung von Kreativitat und zur Entwicklung
innovativer Konzepte, die Uber ein routinemé&Riges Kuirzungsverhalten hinausgehen fuhren.
Hier steht dann jedoch die Straffung bzw. Neuausrichtung des staatlichen Leistungsangebots
im Mittelpunkt. Die Rationalitat des Selektionsprozesses, den die Vorschlage und Konzepte
durchlaufen mussen, bleibt davon unberihrt. Insofern muf3 man den Druck, den leeren Kassen
auf das oOffentlich Angebot ausuben, unterscheiden von der Selektionsfunktion der
Entscheidungsverfahren in Bezug auf die Ausbreitung von Neuer8hden.ein geringerer
finanzieller Spielraum im 6ffentlichen Sektor, die Chancen zur Durchsetzung von Neuerungen
steigert oder hemmt, kann nicht pauschal beantwortet wéfelen.

Ein andersartiges Selektionskriterium stellt fir den Bereich der wirtschafts- und
finanzpolitischen Mallinahmen der im Verlauf der Globalisierung zunehmende
Abwanderungsdruck des Faktors Kapital dar. Dies zeigt sich z.B. in den derzeitigen
Bestrebungen zur Verringerung der Steuerbelastungen. Unter dem Innovationsaspekt kann die
pauschale Senkung oder Abschaffung von Steuern unter dem Druck des internationalen
Standortwettbewerbs zwar kaum als innovativ bezeichnet werden, sondern ist eher als eine
Anpassung an neue Umstande Uber ein tradiertes Verhaltensmuster anzusehen. Mdglichkeiten
zu innovativem Handeln ergeben sich hier jedoch in Verbindung mit der Neudefinition und
Neuorganisation staatlicher Aufgaben als Folge der zurtickgehenden staatlichen Einnahmen.
Der Abwanderungsdruck wirkt dabei sehr restriktiv, da alle innovativen Konzepte und
Vorschlage, die nicht den Zielen der Unternehmen - Senkung der Abgabenbelastung bei
Aufrechterhaltung des spezifischen 6ffentlichen Angebots -, entsprechen, oft zum Scheitern
verurteilt sind, auch wenn sie vielleicht aus gesamtwirtschaftlicher Sicht sogar zu begrif3en
wareniOl Selektionsprozesse mit einer derartigen Wirksamkeit wie im Bereich der
Wirtschafts- und Finanzpolitik dirfte sich in anderen Bereichen des 6ffentlichen Handelns
demgegeniber kaum finden.

Uber die Ausbreitung einer Neuerung entscheidet also nicht ein direkt dem marktlichen
Wettbewerb analoges Verfahren. Die Selektion von Neuerungen im 6ffentlichen Sektor erfolgt
auf eine andere Art und Weise. Die Entscheidung fir eine bestimmte innovative Malinahme,
sei es die Einfihrung eines Gesetzes oder das Angebot eines Gutes oder einer Dienstleistung

9 Ergt wenn die Entscheidungsverfahren selbst in Frage gestellt werden und Alternativen hierzu entwickelt
werden, kann von einer, dann jedoch nur indirekten, Wirkung der leeren Kassen auf den Selektionsprozess
gesprochen werden. Die Anderung der Entscheidungsverfahren wére dann eine Folge der leeren Kassen.
Gleichzeitig wirde damit die Durchsetzungsfahigkeit von Neuerungen verandert.

100 piese Frage ist auch fir den Unternehmenssektor nicht eindeutig beantwortet; vgl. dazu z.B. Ropke 1996?77?77,
Leder????,

101 pies spielt wieder auf die bereits mehrfach angesprochene Tatsache an, daf3 Innovationen i.d.R. niemals flr
alle positiv sind, sondern fast immer auch Verlierer(gruppen) zu finden sind.
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etc., ist als Ergebnis eines komplexen Prozesses anzusehen. Einen entscheidenden Unterschied

zum Markt stellt hier die Tatsache dar, dal3 i.d.R. der Selektionsprozef3 der Durchfuhrung einer
Malinahme zeitlich vorgelagert ist. D.h. er findet vor der endgultigen Entscheidung in den
verantwortlichen Gremien, wie z.B. Parlamenten, Ausschissen etc., statt. In den
Entscheidungen vorgelagerten Verhandlungsprozessen mussen sich folglich innovative Ideen
und Konzepte gegen tradierte Losungen und u.U. alternative innovative Konzepte behaupten.
Ein Vorschlag muf3 sich - allein auf der formellen Ebene - in Fraktions-, Ausschuf3- und
Parlamentssitzungen etc. gegen die bisherigen Methoden durchsetzen, um schlief3lich auch
umgesetzt und damit erst zu einer Innovation im oben erlauterten Sinne zu ¥erbéese
Argumentation unterstellt, dal3 eine klare Trennung zwischen einer Initiationsphase, die mit
dem Beschlu3 zur Umsetzung eines innovativen Konzepts abgeschlossen ist, und einer
Implementationsphase moglich ist. Aus analytischen Grunden ist dies hilfreich. In der Realitat
ist eine solche Trennung in einer derartigen Schéarfe nur ganz selten zulftteafern kann

man sagen, dald im Offentlichen Sektor an die Stelle des Markttests von Neuerungen ein
Verhandlungstest tritt. In allerletzter Konsequenz steht zwar auch der Wahler mit seinen
Praferenzen hinter diesem Verhandlungstest; er kann aber nicht, wie der Kaufer beim Kaufakt
im Markt, unmittelbar bei jeder einzelnen staatlicherseits erfolgenden Neuerung den Grad
seiner Wertschéatzung signalisieren. Vielmehr sind zwischen seinem Wahlakt, der i.d.R. an der
Urne oder durch seine Standortentscheidung dokumentiert wird, und dem letztlich erfolgenden
Angebot offentlicher Guter zahlreiche Akteure, Gremien usf. eingescH¥bedie hier
vereinfachend unter dem Begriff des Verhandlungstests zusammengefal3t werden.

Diese Verhandlungstests sind selbstverstandlich nicht in allen Bereichen des offentlichen
Sektors gleich. Dies hangt von den jeweils bestehenden institutionellen Regeln ab. Es ist von
daher auch nicht einfach, Ubergreifend detailierte Aussagen zu formulieren. Vielmehr mifite
fur detaillierte Aussagen jede der unterschiedlichen institutionellen Konstellationen untersucht
werden. Einen relativ schwierigen Test durchlaufen Vorschlage zur Verfassungsanderung bzw.

102 gjp Beispiel stellt die Diskussion um eine ©6kologische Steuerreform dar. Der durchaus als innovativ zu
bezeichnende Vorschlag einer hat den Auswabhlprozel3 nicht Uberstanden. Vgl. REBZREICHE 1997.

103 RoGgERS/KIM (1985, S. 96) weisen darauf hin, dal3 sich auch im Bereich der Innovationsforschung die
Schwerpunkte in Richtung der Implementationsphase verschoben haben. In der Politikwissenschaft wird ein
ahnliches Phasenschema, das je nach Fragestellung sehr viel tiefer differenziert, zur Strukturierung des
politischen Prozesses verwendet. Eine knappe Darstellung und eine kurze Kritik daran finden sich bei
SABATIER 1993. Unter Innovationsaspekten liegt der entscheidende Kritikpunkt an dem Phasenmodell, wie
bereits oben mehrfach angesprochen, an der Vorstellung, da? mit der Inventionsphase nahezu alles Wissen
bereits entdeckt sei. Die Implementationphase bietet demnach keinen Raum mehr fiir die Entdeckung neuen
Wissens. Das ist empirisch nicht haltbar.

104 Dies erklart auch die Kritik vieler Okonomen, insbesondere aus dem Bereich der Neuen Politischen
Okonomie, an den staatlicherseits bereitgestellten Leistungen. In den Verhandlungen entscheiden nicht nur
rationale Sachargumente, sondern auch (z.T. personenbezogene) Eigenschaften wie taktisches
Verhandlungsgeschick, Ausdauer, Machpositionen, Fahigkeiten zur Bildung von Paketlésungen etc., so dafd -
vermeintlich oder von der Sachlogik her tatsadchlich - bessere Losungskonzepte haufig nicht realisiert
werden.
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-ergdnzung. Unter Berlcksichtigung der weitreichenden Folgen, die z.B. die explizite
Aufnahme eines Rechts auf Arbeit oder Wohnen in das Grundgesetz héatte, erscheint die
geforderte qualifizierte Mehrheit durchaus angemessen. Sie verschafft Minderheiten eine starke
Position in den Verhandlungsprozessen, so dal3 sich eine Konsenssuche, die u.U. auch mehr
oder weniger starke Modifikationen des ursprunglichen Konzepts beinhalten kann, als
langwierig oder sogar unmdglich gestaltet. Andere innovative Vorschlage, die z.B. die Art und
Weise der internen Organisation eines Amts im Bereich der Nutzung von EDV betreffen,
werden im Rahmen der dafir jeweils zustandigen Gremien verhandelt. Hier entscheiden die
speziellen, im Verwaltungsgang ublichen Akteure. In der Realitat findet sich also eine sehr
breite Spanne unterschiedlichster Selektionsprozesse, so dal3 die Ableitung pauschalierender
Aussagen der Wirkung auf die Ausbreitung von Innovationen nicht madglich ist.

Neben diesem Verhandlungstest als dem wahrscheinlich wichtigsten Selektionsmechanismus
fur Politikinnovation sieht die reprasentative Demokratie vor, daf} der einzelne Burger durch
die regelméRig stattfindenden Wahlen oder einen Wohnortwechsel die grundsatzliche
Moglichkeit hat, seine Reprasentanten zu wechseln, wenn er mit ihrer Leistung und damit auch
ihrer Selektionsfahigkeit unzufrieden ist. Dieser Auswahlmechanismus wirkt jedoch, was
wichtig ist, auf das Innovationsgeschehen vermutlich nur sehr schwach. Die Unzufriedenheit
eines einzelnen Blrgers mit einer als innovativ bezeichneten Malinahme muf3 sehr hoch sein,
um deshalb die Parteipraferenz zu andern oder gar die Kosten eines Umzugs in ein anderes
Land auf sich zu nehmen. Selbst wenn einige Individuen hierzu bereit sind und vielleicht
tatsachlich sogar ihren Wohnort wechseln, so ist das dadurch ausgeldste Signal im allgemeinen
zu schwach, weil die Entscheidungstrager nicht wissen, warum diese Individuen ihren Wohnort
gewechselt haben. Mithin hat dieser Selektionsmechanismus wohl fur die Ausbreitung
einzelner Innovationen eher nachrangig Bedeutung. Dennoch sollte diese Art der Selektion
nicht unterschatzt werden, bietet sie doch ein Forum fir politische Unterntniiese

konnen durch die Kreation neuartiger Losungen etwaige, u.U. auch latente Unzufriedenheiten
ausnitzen, um an die Regierung zu gelangen und Neuerungen initiieren.

FalRt man diese Aussagen Kkurz zusammen, so bleibt festzuhalten, dal3 die
Verhandlungsprozesse etc. wahrscheinlich zu einer wesentlich langeren Dauer zwischen der
Diskussion eines innovativen Vorschlags und dem Beschlul3 zu seiner Umsetzung fiihren als
dies bei marktlichen Innovationen der Fall ist. Weiterhin werden viele innovative Vorschlage
in die politischen Verhandlungen um Verteilungspositionen einbezogen und dadurch in
gewissen Teilen einer sachlogischen Bewertung entzogen. Zum dritten entfallt in Teilen der
Beispielcharakter und damit auch die ggf. positive Vorbildwirkung von Innovationen, die (von
Konkurrenten) bereits umgesetzt worden sind. Alles in allem ist also zu schlieBen, dal3 die

105 v/gl. grundlegend zum politischen Unternehmer SCHUMPETER 1987, S. 451-470.
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Selektionsmechanismen die Ausbreitung bzw. Durchsetzung innovativer Konzepte eher
behindern.

Geht man von der These aus, dal3 neues Wissen auch im Verlauf der Anwendung neuer ldeen
entstehfl® so beschrankt ein Selektionsmechanismus, der im wesentlichen vor der
Anwendungsphase greift, die Entstehung des neuen Wissens relativ stark. Es kdnnen kaum
Versuch- und Irrtumsprozesse stattfinden, da mit dem Beschluld zur Umsetzung einer neuen
Malinahme haufig die Testphase praktisch abgeschlossen ist. In der Testphase selbst finden in
diesem Sinne keine echten Tests statt, sondern hier werden im Rahmen von
Auseinandersetzungen auf einer mehr oder weniger theoretischen Ebene Abschatzungen
potentieller Wirkungen einer Neuerung ausgetauscht. Diese Abschatzungen durften vor
mindestens ahnlich anspruchsvollen Problemen wie z.B. Technologiefolgenabschatzungen
stehen. BEDMANN (1993, S. 216) bezeichnet die Moglichkeiten der wissenschaftlichen
Politikberatung im letzteren Zusammenhang als beschrankt. Das gleiche gilt auch fur Ex-ante-
Einschéatzungen der Folgen bestimmter politischer MaRnahmen und in verscharfter Form fur
Offentliche Innovationen. Im gunstigsten Fall haben andere Lé&nder, Kommunen,
Korperschaften dhnliche Neuerungen bereits umgesetzt. Dann ist es mdglich, unter Beachtung
der spezifischen Unterschiede zwischen den einzelnen L&andern, gewisse Erfahrungen und
Lernprozesse zu Ubertragen. Ist das nicht der Fall, d.h. wird die erstmalige Umsetzung eines
neuen Konzepts diskutiert, fehlt haufig die Moglichkeit, in kleinen Schritten die Umsetzung zu
erproben und dabei neues Wissen zu entdecken. Akzeptiert man die skizzierte Sicht des
Ausbreitungsprozesses, so muf3 man auch dem Schlu3 folgen, dal} die genannten
Charakteristika des Ausbreitungszusammenhangs aufgrund der geringeren Moglichkeiten zu
Experimenten und Versuch- und Irrtum-Prozessen zu einer - im Vergleich zum MarkiffozeR

- geringeren Entstehung neuen Wissens fuhren. Hinter dieser Argumentation steht die oben
bereits angesprochene scharfe Trennung von Initiations- und Implementationsphase mit der
Annahme, dal3 wahrend der Implemantation lediglich ein vorher fest definiertes Programm
umgesetzt wird.

Es ist allerdings zu bedenken, daR in der Umsetzungsphase noch viele Anderungen eines
beschlossenen Konzepts oder Programms erfolgen kdnnen. In der politikwissenschatftlichen
Forschung werden dafiir im wesentlichen folgende Grunde verantwortlich gemacht: keine

klaren und konsistenten Ziele, keine genaue Kenntnis kausaler Wirkungszusammenhange,
nicht angemessene rechtliche und materielle Ressourcenausstattung, unmotivierte Beteiligte,
unerwartete  Widerstande, unvorhergesehene Anderungen der sozio-6konomischen

106 Vgl. hierzu z.B. WITT 1987 (S. 17): ,Der Prozel3 der Anwendung “hat - nicht unahnlich dem Konzept der
Erfahrungswissenschaft - auch eine Uberpriifung, Korrektur und Erweiterung der Information zur Folge. D.h.
die Anwendung wird selbst eine Quelle neuer Information.”

107 Nach Hayex (1994) kdnnen Marktprozesse als Versuch und Irrtum-Prozesse interpretiert werden.
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Randbegingungen etc. (HERITIER 1993, S. 11). Die Veranderungen kénnen als Ahnlichkeiten

zu den Verbesserungen und Neuerungen eines Marktprodukts wéhrend der Einfuhrungphase
gesehen werdel¥® Damit muR jedoch die These, daR bei Innovationen im 6ffentlichen Sektor
im Verlauf der Umsetzung (fast) kein neues Wissen mehr entsteht, relativiert werden. Das
Ergebnis der Umsetzung eines Konzepts kann sich somit erheblich von der urspringlichen
Blaupause unterscheiden. Die Abweichungen sind allerdings noch einmal zu differenzieren.
Nicht jede Anderung ist als Innovation zu bezeichnen. Viele Abweichungen kénnen Resultat
eines Routineverhaltens sein. Der innovative Gehalt der Summe der Anderungen eines
Konzepts lafit sich demzufolge nur im jeweiligen Einzelfall ex post genauer bestimmen.
Konzept- oder programmgemale Neuerungen sind also mit Sicherheit nicht die einzigen
Neuerungen im Implemetationsprozef3. H&ufig werden auch innovationsverwassernde
Anderungen erfolgen, so daR die obige These der relativ geringeren Neuerungsentstehung
wahrend der Umsetzung/Einfiihrung in abgeschwachter Form aufrechterhalten werden kann. -
Aus dieser Sicht ist also der Selektionsprozel3 im 6ffentlichen Sektor - neben der Harte, die die
Kompromif3findung zwischen verschiedenen an der Entscheidungsfindung beteiligten Gruppen
darstellt- auch im Bezug auf die Endeckung neuen Wissen in der Umsetzungsphase nicht als
neuerungsfreundlich zu bezeichnen.

- Geringe Bedeutung von ,Vorsprungsgewinnen® im 6ffentlichen Sektor -

Auf einen weiteren wesentlichen Unterschied des Selektionsprozesses zwischen dem
offentlichen und dem privaten Sektor machen $ON/WINTER (1982) aufmerksam. Wahrend

die Sicherung des Wissensvorsprungs fir die einzelnen Unternehmen im Markt zentrale
Bedeutung hat, da sie hierdurch jeweils in die Lage versetzt werden, temporare
Monopolgewinne zu realisieren, ist diese Sicherung aus der Sicht einzelner Korperschaften
nicht notwendig, da sie dadurch i.a. keine Verbesserung ihrer Situation ed@hkemkret

heil3t das, dal? die 6ffentlichen Korperschaften prinzipiell kein Interesse an der Geheimhaltung
von Informationen bzw. neuem Wissen haben. Darlber hinaus haben sie auch keine
Moglichkeit, andere durch Patente 0.4. von der Nutzung dieses Wissens auszuschlie3en. Damit
wird allen potentiellen Nachahmern, ein imitierendes Verhalten erleichtert. Sie mussen nicht,
wie Unternehmen im Markt Lizenzen o.a. erwerben, um das neue Wissen nutzen zu kdnnen.
Die freizligige Weitergabe des neuen Wissens verschafft den Erstanwendern sogar die
Moglichkeit, neues anwendungsspezifisches Wissen zu erlangen. Insofern bieten sich - auf

108 Vgl .z.B. LEDER 1989, S. 13: ,In der Markteinfihrungsphase einer Innovation kann es in Abhangigkeit von
der jeweiligen Innovation zu einer grof3en Anzahl von ,kreativen Modifiationen“ kommen. ... Sie sind oft die
entscheidende Voraussetzung fiir die Diffusin der Innovation im Markt.”

109 NELSON/WINTER 1982 (S. 270) driucken dies - im Hinblick auf Regierungsstellen - so aus: ,At the same time,
there is no incentive for the innovating firm to deter imitation. Organizations that cannot expand into the
terrain of others and know that others cannot encroach on their territory have little to gain from preventing
others from adopting their successful innovations.”
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dieser abstrakten Ebene - Kooperationsvorteile fur jéHebiese Vorteile werden aufgrund
hoher Transationskosten und u.U. spezifischer Interessenlagen der beteiligten Akteure haufig
nicht realisiert.

Es ist allerdings ein Fall zu bedenken, der die einzelnen Lander zu einer Strategie der
Nichtweitergabe neuen Wissens veranlassen konnte. Bei zunehmendem internationalen
Standortwettbewerb kdnnen einzelne Lander Vorteile erringen, wenn sie z.B. bei der
innovativen Reorganisation staatlicher Institutionen erfolgreich sind. Das wurde ihnen
Steuersenkungen ermoglichen. Falls es ihnen gelange, die Diffusion des entsprechenden
Wissen an die konkurrierenden Landern zu verhindern, kénnten sie ihre Position halten oder
u.U. sogar verbessern. In diesem Fall wéare also durchaus die Motivation zur Geheimhaltung
des Wissens gegeben. Es ist jedoch als fraglich anzusehen, ob das ausreicht, die Diffusion des
entsprechenden Wissens zu verhindern. Da die Aktionen der 6ffentlichen Hand i.d.R. nicht im
Verborgenen ablaufen, sondern aufgrund offentlicher Diskussionen und 6ffentlicher politischer
Auseinandersetzungen etc. auch fur auslandische Beobachter relativ offen einsehbar sind, kann
man nicht davon ausgehen, daf} die entsprechenden Informationen Uber einen gewissen, i.a.
wohl sehr kurzen, Zeitraum hinaus geheimgehalten werden konnen. Die Nutzung durch
etwaige Imitatoren ist, wie oben bereits gesagt, sowieso nicht zu verhindern.

Festzuhalten ist somit, daf3 die Diffusion von Wissen im 6ffentlichen Sektor von dieser Seite
her, d.h. nachdem sich Neuerungen durchgesetzt haben, relativ leichter erfolgen wird. Dies ist
jedoch eine andere Ebene der Selektion von Neuerungen als die oben betrachtete. Hier geht es
nicht mehr darum, ob sich eine Neuerung innerhalb einer 6ffentlichen Organisation durchsetzt,
sondern um die aus fdderalismustheoretischer Sicht interessante Frage, ob und wie sich
Neuerungen uber mehrere 6ffentliche Organisationen hinweg ausbreiten!

3. Umweltrelevante Innovationen im offentlichen Sektor

3.1. Bestimmung der fur Umweltinnovationen im Offentlichen Sektor relevanten
Handlungsfelder

Nachdem nun das dieser Studie zugrundeliegende Innovationsverstandnis relativ ausfuhrlich
auf den oOffentlichen Sektor Ubertragen wurde, muissen zunachst die umweltrelevanten
Handlungsfelder des offentlichen Sektors herausgearbeitet werden. Erst in einem weiteren
Schritt ist es dann mdglich zu analysieren, welchen Einflul3 umweltpolitische Instrumente auf
das Innovationsverhalten des Staates in diesen Handlungsfeldern ausiben.

110 Anhnliche Kooperationsvorteile konnten theoretisch auch im Markt realisiert werden. Dort besteht jedoch fir
jeden der potentiellen Partner die Gefahr, dalR der oder die anderen Partner das neue Wissen zu ihrem eigenen
Vorteil und zum Schaden der anderen ausnutzen, und sich so eine bessere Position im Markt sichern.
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Eine Mdoglichkeit, den offentlichen Sektor im Bezug auf umweltrelevante Innovationen zu
gliedern, stellt eine Orientierung am Staatsaufbau dar. Hier mif3ten dann die einzelnen Gebiets-
korperschaften (wie Bund, Lander, Kommunen), die Parafisci etc. auf umweltrelevantes
Handlen hin untersucht werden. Ein derartiges Vorgehen wirde aufgrund seiner Breite jedoch
den Rahmen dieser Studie sprengen. Deshalb werden die folgenden Ausfiihrungen an den
umweltbezogenen staatlichen Tatigkeiten anknipfen. Mit Blick auf mdgliche innovative
Elemente lassen sich drei umweltbezogene Handlungsfelder des Staates unterscheiden:

1. Die Bereitstellung Gutern und Diensten mit direktem Umweltbezug durch den Staat. - Im
gesamten Bereich der Erstellung von Giutern und Diensten hat die Tatigkeit der
Offentlichen Hand Bezuge zur Umwelt. Wahrend die Wirkungen in vielen Bereichen
lediglich indirekter Art sind, wenn z.B. Uber die regelmafdigen Neuanschaffungen letztlich
alle Fahrzeuge einer Dienststelle mit Katalysatoren ausgestattet sind, sind in anderen
Bereichen die Beziige zur Umwelt viel direkter. Damit sind z.B. solche Guter und Dienste,
wie Abfall- und Abwasserentsorgung, Naturschutzmaflnahmen, die Einrichtung von
Biotopen etc. gemeidtl Aufgrund des starken Umweltbezugs in diesem Bereich
staatlicher Tatigkeit ist seine hervorgehobene Betrachtung unter
Innovationsgesichtspunkten gerechtfertigt.

2. Die Weiterentwicklung der Umweltpolitik, d.h. die Fortentwicklung umweltpolitischer
Ziele, Prinzipien, Instrumente und Institutionen. - Einen weiteren Bereich umweltrele-
vanten Handelns im o6ffentlichen Sektor stellt die Weiterentwicklung der Umweltpolitik
selbst dar. Hier stehen im Unterschied zum obigen Punkt nicht die konkreten Umweltguter
im Mittelpunkt der Betrachtung. Statt dessen geht es um die vornehmlich im politischen
Bereich erfolgende Diskussion und Fortentwicklung umweltpolitischer Ziele, Prinzipien,
Instrumente und Institutionen. Die gesonderte Betrachtung dieses Punktes ist
gerechtfertigt, weil das allgemein auf den Schutz der Umwelt gerichtete Handeln des
Staates in diesem Politikfeld seine Basis hat. Von daher erscheint mgdglichen Innovationen
unter Umweltaspekten hier ebenfalls eine Bedeutung zuzukommen.

111 Ejne trennscharfe Einteilung in umweltrelevante und nicht umweltrelevante Guter und Dienste existiert nicht.

Statt dessen kann man die staatlicherseits bereitgestellen Giter und Dienste wohl eher auf einer Skala
einordnen, die sich von stark umweltrelevant, wie bei der Abfallbeseitigung, bis hin zu nicht umweltrelevant,
wie bei der Verbrechensbekampfung, erstreckt. Letztlich lassen sich wahrscheinlich bei jeder staatlichen
Tatigkeit allein Uber die dazu bendtigten Hilfsmittel, wie Papier oder Fahrzeuge, Bezlige zur Umwelt
aufbauen. So kann dann jeglicher staatlicher Aktion eine Umweltrelevanz zugemessen werden. Doch selbst
hier ware die Verbindugn nur schwach im Vergleich z.B. zum Gewasserschutz. - Die Definition einer
derartigen Skala allein stellt schon eine grol3e Herausforderung dar. Das ist im beschrankten Rahmen dieser
Studie nicht zu leisten. Deswegen werden in den folgenden Uberlegungen bei Bedarf relativ eindeutige und
unstrittige Beispiele herangezogen.
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3. Die Reformulierung anderer Politikbereiche. - Einen weiteren Bereich staatliche Handelns

mit einem hohen Umweltbezug stellt schlief3lich die Neuorientierung anderer Fachpolitiken
mit einer relativ starken Verbindung zur Umweltpolitik dar. In der Agrar-, Verkehrs-,
Raumordnungs- und Energiepolitik beispielsweise werden jeweils spezifische Ziele
verfolgt und MalRnahmen ergriffen, von denen jedoch erhebliche Rickwirkungen auf die
Umwelt ausgehen koénnen. Von daher bietet sich hier durchaus ein Feld fur
Umweltinnovationen, wobei jedoch darauf hinzuweisen ist, daf3 nicht jede Innovation in
diesen Politikbereichen notwendig einen Umweltbezud®at.

Es besteht auch durchaus die Mdglichkeit, dal3 diesen Neuorientierungen spezifischer
Fachpolitiken unter dem Blickwinkel der Umweltinnovation eine weitaus grof3ere
Bedeutung zukommen kann als etwa der Eigenproduktion von Umweltgitern im
offentlichen Sektor oder der Weiterentwicklung der traditionellen Umweltpolitik mit Blick
auf Ziele, Prinzipien, Trager und Institutionen der Umweltpolitik.

Mit der Abgrenzung dieser drei umweltbezogenen Handlungsfelder des o6ffentlichen Sektors
sind die Grundlagen fir die weitere Vorgehensweise gelegt. In den folgenden Kapiteln geht es
dementsprechend darum, R&ume fir innovatives Handeln in den unterschiedlichen
Handlungsfeldern herauszuarbeiten und die Rolle umweltpolitischer Instrumente aufzuzeigen.

3.2. Innovation in umweltrelevanten Handlungsfeldern des 6ffentlichen Sektors und der
Einflul? umweltpolitischer Instrumente

3.2.1. Handlungsfeld I: Bereitstellung von direkt umweltrelevanten Gutern und
Diensten durch die offentliche Hand

In diesem Abschnitt werden die Wirkungen umweltpolitischer Instrumente auf Innovationen

bei der Bereitstellung von Gutern und Diensten, welche einen direkten Umweltbezug
aufweisen, untersucht. Deshalb wird zunachst dieses Feld staatlichen Handelns detaillierter
betrachtet, bevor dann beispielhaft Wirkungen unterschiedlicher umweltpolitischer Instrumente
auf die Innovationswahrscheinlichkeit untersucht werden.

112 pje umweltbezogenen Innovationen sind eine Tellmenge der Innovationen in den jewelligen
Politikbereichen.
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3.21.1.  Konkretisierung des Handlungsfelds

Um die moglichen Einfluisse umweltpolitischer Instrumente auf Innovationen bei der
Bereitstellung von Umweltgitern mdoglichst aussagekraftig diskutieren zu kdnnen, muf3ten
eigentlich fur jedes einzelne Umweltgut die handlungsrechtlichen Begrenzungen sowie die
kognitiven und motivationalen Strukturen der jeweils an der Bereitstellung beteiligten Akteure
aufgezeigt werden, um ein genaues Bild der jeweils relevanten Innovationsdeterminanten zu
erhalten. So lieBe sich dann der jeweilige Innovationsmdglichkeitsraum darstellen.
Anschliel3end kénnen dann die Wirkungen unterschiedlicher umweltpolitischer Instrumente auf
die Innovationsdeterminanten untersucht werden. Darauf aufbauend konnten dann
Einschatzungen zu den potentiellen Innovationswirkungen dieser umweltpolitischen
Instrumente gewonnen werden.

Ein solches Vorgehen bereitet jedoch folgendes Problem. Wahrend sich die formalen

handlungsrechtlichen Strukturen noch relativ leicht bestimmen lassen, so bereiten schon die
informellen Gegebenheiten Schwierigkeiten, und es ist wohl kaum mdglich, die kognitiven und

motivationalen Strukturen der beteiligten Menschen hinreichend genau zu erfassen. Selbst
wenn dies moglich ware, wirde es den Rahmen einer konzeptionellen Studie und auch vieler
empirischer Studien Ubersteigen. Von daher wird i.d.R. mit pauschalierenden Aussagen Uber
die Auspradgung dieser Innovationsdeterminanten gearbeitet werden mussen. Im Einzelfall
konnen sich diese Annahmen allerdings als unzutreffend herausstellen. Deswegen mufd im
konkreten Fall jeweils eine spezielle Untersuchung der Determinanten eddig&nfgrund

der dargestellten Problematik wird der Schwerpunkt der folgenden Uberlegungen auf den
handlungsrechtlichen Strukturen liegéA.

Wenn man sich der konkreten Bereitstellung von Gutern und Diensten néhert, ist vorweg zu
bericksichtigen, dal3 die Mehrzahl der Umweltglter und -dienste im hier angesprochenen Sinn
von den Kommunen bereitgestellt wird. Bund und L&ander sind vornehmlich in der
konzeptionellen Umweltpolitik tatig (Veke 1994, S. 183). In den folgenden Ausfiihrungen
werden deshalb die Kommunen als Handlungstrager im Mittelpunkt der Betrachtung stehen.
Dabei sind einige Besonderheiten der kommunalen Ebene zu beachten.

Kommunale  Aufgaben  werden  unterschieden nach  Selbstverwaltungs- und
Auftragsangelegenheiten I(@MERMANN/HARDT/POSTLEP 1987, S. 24 ff). Letztere fallen unter

113 pariiber hinaus ist darauf hinzuweisen, daR mit der in Teil | aufgezeigten Erklarung innovativen Verhaltens
Uberdies keine prazisen Voraussagen von Innovationen moglich sind. Es konnen lediglich
Wahrscheinlichkeiten fir mehr oder weniger Innovationen in Abhangigkeit von bestimmten Faktoren, wie
Handlungsrechten etc. aufgezeigt werden.

114 Koch zitieren. - Handlungsrechte als wesentliche Determinante von Innovationen.
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den Fremdverwaltungsbereich (SANDER 1987 ,S. 85). Bel den Auftragsangelegenheiten haben

die Kommunen keinen oder nur einen sehr eng begrenzten Spielraum bel der Entscheidung, ob

und wie sie diese Aufgaben ausfiihren wollen. In diesen Bereich fallen etliche umweltrelevante
Tatigkeiten der Kommunen. Ein Beispiel bildet etwa die Funktion der hessischen Landkreise
als ,Untere Wasserbehorde” des Landes, in der sie etwa die fur die Grundwassersicherung
wichtige Kontrolle der Oltanks ausiibt. Die Kommunen fungieren hier lediglich als
Verwaltungsvollzugsorgane (BVzLER 1992, S. 443), d.h. sie kdnnen als Ausfiihrungsorgan

der héheren Ebenen gesehen werden. Aus handlungsrechtlicher Perspektive kann man hier also
von einer weitgehenden Einschréankung des Handlungsspielraums der Kommune ausgehen.
Von der kommunalen Seite ausgehende Innovationen in diesen Bereichen sind damit eher
unwahrscheinlich. Lediglich die entsprechenden Oberinstanzen, wie die Lander bzw. der Bund,
haben die Mdglichkeit, hier Neuerungen zu initiieren. Diese konnen zwar aufgrund von
Anregungen aus der kommunalen Ebene entstehen. Dabei ist allerdings zu bertcksichtigen, dal3
der Weg von der Idee bis zur Umsetzung ist im allgemeinen sehr lang ist, da viele Instanzen
und Gremien zwischengeschaltet sind. Dieser Instanzenweg, der in weiten Teilen auch - wie
oben skizziert - die Funktion eines Selektionsprozesses ubernimmt, wirkt motivationsmindernd
und somit auch innovationsfeindlich.

Die Selbstverwaltungsaufgaben bieten den Kommunen prinzipiell einen grof3eren Spielraum.
Sie lassen sich nochmals differenzieren in pflichtige und freiwillige Aufgaben. Bei ersteren
besteht fur die Kommunen die Pflicht, die Aufgabe zu erfillen. Sie haben allerdings die
Freiheit, tUber das ,Wie" zu entscheiden. Bei letzteren kbnnen die Kommunen sowohl Gber das
,Ob“ als auch das ,Wie" entscheiden. Der umweltpolitisch sehr bedeutsame Bereich der
Abwasser- und Abfallentsorgung gehort zZu den ~pflichtigen
SelbstverwaltungsangelegenheitentifLER 1992, S. 443), d.h. hier missen die Kommunen
zwar die Aufgabe tbernehmen; sie sind jedoch in der Art und Weise der Aufgabenerfiillung
relativ frei. Damit erdffnet sich ein Feld fur potentielle Innovationen. Dabei ist jedoch zu
beachten, dal? auch im Bereich dieser eigentlich der eigenen kommunalen Gestaltungsfreiheit
Uberlassenen Selbstverwaltungsangelegenheiten eine zunehmende Normierungsdichte seitens
des Bundes und der L&nder dazu fuhren kann, dal3 de facto auch hier lediglich marginale
Handlungsspielraume offenbleib&}.

Ein direkter Schlul3 von diesen - teils groRBeren, teils kleineren - kommunalen
Handlungsspielrdumen auf Innovationsmdglichkeiten wére voreilig. Die blo3e Existenz eines
Moglichkeitsraums fur die Organisation ,Kommune* sagt allein noch nichts dariiber aus, ob
auch den Akteuren innerhalb der Organisation ,Kommune“ durch die Ausgestaltung der
Aufgabenerfillung ein solcher Spielraum gegeben ist. Diese Feststellung berthrt das oben

115 7u dem Aspekt zunehmender Normierung kommunaler Selbstverwaltungsangelegenheiten vgl .z.B.
HENNEKE 1994.
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bereits angesprochene Problemfeld der hierarchischen Handlungsrechtsstaffelung (vgl. Tell
[1.2.2.1.1). Ein grofBer Handlungsspielraum einer Organisation garantiert nicht, dald sich die
Akteure der Organisation innovativ verhalten. Er la3t zwar eine hohere Wahrscheinlichkeit
vermuten, es ist aber nicht mdglich von einem hohen Freiheitsgrad fur die Organisation
Kommune darauf zu schlieen, dal3 die einzelnen Organisationsmitglieder., d.h. die
kommunalen Beschétftigten, einen &hnlich hohen Spielraum haben. Deshalb mul3 eigentlich
immer auch eine situationsspezifische Betrachtung der internen Strukturen erfolgen, um einen
Schluf? auf die Innovationsfahigkeit zuzulassen. Dies kann aufgrund der Vielfalt an
unterschiedlichen Madglichkeiten im folgenden nicht geleistet werden. Stattdessen werden
vereinfachend verschiedene Strukturtypen unterstellt, die idealtypisch mit einer gewissen
Innovationsfreundlichkeit bzw. -feindlichkeit verbunden werden.

Ist in diesem Sinne beispielsweise die Abfallentsorgung in die ,normale* Verwaltung integriert
und kommt von daher eher dem Idealtyp der Birokratie nahe, so ist, aufgrund der
entsprechenden handlungsrechtlichen Strukturen, mit einer geringen Wahrscheinlichkeit von
Innovationen zu rechnen. Eine kommunale GmbH oder AG dagegen, die in den internen
Strukturen weitaus offener ausgestaltet sein kann, laf3t, selbst wenn sie mit gleichen Personen
besetzt ist, die zuvor in der Bdurokratie tatig waren, eine vergleichsweise hohere
Innovationsfahigkeit erwarten. Vom Grundsatzlichen her ist bei einer privaten
Abfallbeseitigung mit einer noch hoheren Innovationsrate zu rechnen. Insofern wirde sich
dieses Feld auch fur eine empirische Untersuchung beziglich der Innovationswirkungen
unterschiedlicher Organisations- und Eigentumsstrukturen anbieten. Zu beachten ist hier jedoch
auch, wie oben bereits angedeutet, dall keine strenge Beziehung zwischen
Organisationsstruktur und innovativem Verhalten existiert.

Die Uberlegungen zu der Art der Aufgabe (Auftragsangelegenheit, pflichtige
Selbstverwaltungsaufgabe, freiwillige Selbstverwaltungsaufgabe) zeigen damit
zusammenfassend, dald grundséatzlich bei den Selbstverwaltungsaufgaben Innovationspotentiale
bestehen, diese jedoch stark von den bestehenden Entscheidungsstrukturen abh&ngen. Der
Grund ist vorrangig darin zu sehen, dal3 die Art der Aufgabe in keinem Zusammenhang zur
intrakommunalen Organisationsstruktur steht. Dennoch werden bei der folgenden Prufung,
inwieweit ein EinfluR umweltpolitischer Instrumente, die von h6heren Ebenen eingesetzt
werden, auf das Innovationsverhalten unterer Ebenen festzustellen ist, die handlungsrechtlichen
Beschrankungen, die die Organisation ,Kommune* treffen, eine besondere Rolle spielen, da sie
auch Verkleinerungen der jeweiligen individuellen Handlungsspielraume darstellen.
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3.2.1.2. Zum Einfluf3 umweltpolitischer Instrumente auf Innovationen

Betrachtet man nun den Einflul3 umweltpolitischer Instrumente auf das Innovationsverhalten so
ist - noch einmal - kurz auf einen Punkt hinzuweisen. Das primére Ziel eines umweltpolitischen
Instrumenteinsatzes ist eine bestimmte Verbesserung der Umweltqualitat bzw. eine Senkung
der Umweltbelastungen. Inwieweit das Uber innovatives Verhalten oder Uber Routineverhalten
erreicht wird, ist aus umweltpolitischer Sicht zunachst einmal nachrangig. Umweltpolitische
Instrumente sind keine Innovationsférderungsinstrumente. Sie haben allerdings (Neben-
)Wirkungen auf das Innovationsverhalten generell und auf Innovationen, die einen direkten
Bezug zur Umweltqualitat aufweisen. Diese werden im folgenden skizziert.

- Innovationswirkungen harter Instrumente -

Bei den harten Instrumenten kann man, wie in Teil | ausgefuhrt, ordnungsrechtliche
Instrumente und 6konomische Anreizinstrumente unterscheiden.

Umweltschutz mit ordnungsrechtliche Instrumenten: Unter Innovationsgesichtspunkten
besonders interessant ist der Fall, wenn die hoOhere staatliche Ebene z.B. strenge
Emissionsgrenzwerte, die auch die kommunale Ebene treffen, vorschreibt. Den Kommunen
stehen dann grundséatzlich zwei Wege offen. Entweder sie passen sich mit einem
Routineverhalten an diese Vorgaben an, oder sie versuchen auf eine kreative Art und Weise,
mit dieser Umfeldveranderung umzugehen. Hier sind wiederum mehrere Punkte zu beachten.
So stellt die Verscharfung eines Grenzwertes zunachst fir die Kommune insgesamt eine
Einschrankung des bisherigen Handlungsspielraums dar. Das bedeutet, dafd ein Teil der bisher
erlaubten (Routine-) Handlungen verboten wird. Die Wahrscheinlichkeit flr eine kreative
Reaktion auf diese Einschrankung von Handlungsrechten hangt davon ab, inwieweit es gelingt,
das kreative Potential der Mitarbeiter zu aktivieren. Bei einer leichten Verschéarfung eines
Grenzwertes wird in einem viel hherem Ausmald die Neigung bestehen, die notwendigen
Anpassungen, im Rahmen eines Routinehandelns vorzunehmen. Falls namlich eine Anpassung
an den verscharften Grenzwert Uber eine geringfigige Veranderung des Routineverhaltens
erfolgen kann, werden die entsprechenden Kosten einer kreativen Reaktion auf eine solche
MalRnahme in der Regel als zu hoch eingeschétzt. Eine starke Verscharfung eines Grenzwertes
hingegen, die auch zu hohen Kosten im Rahmen eines Routineverhaltens fuhren wirde, l1af3t die
Opportunitatskosten kreativen Handelns sinken. Je nach interner Struktur kann dann u. U. eher
mit Innovationen gerechnet werd&lf.

116 | eder-These (S. 18), daf3 Krisen auch Innovationen anregen kénnen?
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Im Bezug auf die Umweltwirkung ist jedoch nicht unbedingt davon auszugehen, dafd hier
zugleich wesentliche Uber die Grenzwerte hinausgehende Aktivitaten ergriffen werden. Dies ist
zugleich von anderen Faktoren, wie allgemeiner Mittelknappheit, politischem Willen etc.
abhangig. Grundsatzlich ist also nicht zu erwarten, dal3 eine hohere staatliche Ebene durch
Vorgabe von Grenzwerten untere Ebenen zu mehr umweltrelevanten Innovationen bewegen
kann. Vielmehr besteht das Ziel im Normalfall, d.h. wenn die politischen Gremien einer
Kommune keine Ubererfillung der vorgegebenen Grenzwerte erreichen méchten, darin, einen
kostengiinstigen Weg zur Erreichung der Grenzwerte zu finden. Das kann zu Innovationen im
Sinne der 6konomischen Effizienz fiihren, wobei noch zu differenzieren wéare, wieviele originar
im offentlichen Sektor entstehen und wieviele im privaten Sektor getatigt werden und dann von
den Offentlichen Stellen lediglich tUbernommen werden. Im letzteren Fall stellt die
Wirkungskette zwischen Instrumenteinsatz und Innovation eine sehr lose Verbindung dar, da
die Kommunen lediglich private Innovationen aufgreifen. Hier ware dann zu diskutieren, ob in
derartigen Fallen Uberhaupt noch eine Zurechnung des Instrumenteneinsatzes auf die
Innovationen zulassig ist.

Seit Annahme der Lokalen Agenda 21 als Teil der Beschlisse von Rio de Janeiro (UNCED
1992) mehren sich allerdings auch die Falle, in denen Kommunen von sich aus hohere als die
von Ubergeordneten Gebietskérperschaften vorgeschriebenen Grenzwerte zu erfillen suchen.
Im Ubernachsten Handlungsfeld werden die deutschen Bemihungen im Rahmen der Lokalen
Agenda 21 kurz angesprochen. Hier konnen dann durchaus Innovationen stattfinden. Diese
kdnnen aber nicht mehr staatlichen Grenzwertsetzungen zugerechnet werden, sondern sind eher
als als Folge selbstgesetzter Ziele und u.U. besonderer motivationaler Strukturen anzusehen.

Umweltschutz mit 6konomischen Anreizinstrumentdlgben dem bisher diskutierten
Instrument der Ge- und Verbote Uber Grenzwertdnderungen existieren auch andere harte
umweltpolitische Instrumente, wie Abgaben und Zertifikate.

Ein Beispiel fur den Abgabenbereich stellt die Abwasserabgab€daie betrifft, wie auch

die meisten Ge- und Verbote, nicht nur untere staatliche Ebenen, sondern auch Teile des
privaten Sektors. So missen alle Direkteinleiter, d.h. kommunale Klaranlagen und industrielle

Direkteinleiter, die Abwasserabgabe zahlen. LaRt man die Wirkungen auf den privaten Sektor
an dieser Stelle aufRer Betracht, so mussen kommunale Klaranlagen einen bestimmten
Abgabesatz pro Schadeinheit zahlen. Dieser wird stark reduziert, wenn sie einen bestimmten
.otand der Technik” einhalten, so dal} sie in diesen Fallen nur noch eine sehr geringe Abgabe
zahlen mussen. Aufgrund dieser speziellen Ausgestaltungsform der Abwasserabgabe wird ihr
von Okonomischer Seite vorgeworfen, dal3 sie lediglich eine Vollzugsunterstitzung zur

117 vgl. dazu BENKERT/BUNDE/HANSJURGENS1991, S, 180-187.
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Erreichung des Standes der Technik darstelle und keine eigenstandige Anreizwirkung mehr
entfaltell® Da eine derartige Abgabe dem Ordnungsrecht stark gleicht bzw. von den
Wirkungen des Ordnungsrechts Uberlagert wird, ist auch hier nicht davon auszugehen, daf3 die
Reaktion der Kommunen sich signifikant von dem oben skizzierten Muster unterscheiden wird.
Etwaige Innovationstatigkeit wird voraussichtlich im technischen Bereich zu finden sein, da fur
die Anbieter von Vermeidungstechnologien ein wettbewerblicher Druck auf ihrem Markt
herrscht. Das ist naturlich nicht gering zu schéatzen, denn so wird es grundséatzlich mdglich,
gleichen Umweltschutz zu geringeren Kosten bzw. mehr Umweltschutz bei gleichen Kosten zu
realisieren. Die entsprechenden Innovationen, die dies ermoéglichen, dirften jedoch nur in
Ausnahmeféllen im offentlichen Sektor stattfinden. An dieser Feststellung &ndert sich auch
nichts, wenn beispielsweise eine ,echte” Abwasserabgabe (i.S. einer Abgabe mit eigener
Anreizwirkung) unterstellt wird. Sie stellt zwar fur die Kommunen eine Kostenbelastung dar,
im Gegensatz zu den industriellen Direkteinleitern kdnnen sie jedoch die Kostenbelastung -
uber die Geblhren - relativ leicht weitergeben. Somit konnen sie sich die
Handlungsmadglichkeiten, die ihnen durch die Zahlung der Abgabe verloren gehen, auf der
anderen Seite wieder beschaffen. Damit besteht also nicht einmal ein direkter Anpassungsdruck
an ein geandertes Umfeld. Allenfalls wenn die privaten Haushalte auf exorbitante Gebuhren
mit Widerstand reagieren, kann sich tUber den politischen Prozel3 ein Druck zur Verwendung
besserer Vermeidungstechniken aufbauen. Dies impliziert jedoch nicht unbedingt eine
Innovation im 6ffentlichen Sektor.

- Innovationswirkungen mittelharter Instrumente -

Auch im Bereich der mittelharten Instrumente, wie z.B. Subventionen oder Benutzervorteile,
die an andere Gebietskorperschaften gegeben wurden, laRt sich zeigen, dalR die
Innovationswirkungen bei dem Empfanger im 6ffentlichen Sektor wahrscheinlich sehr gering
sein werden. Wenn ein Bundesland beispielsweise Subventionen (oder Zweckzuweisungen) fir
die Errichtung oder den Einbau von umweltschiutzenden Mal3nahmen, wie Filteranlagen,
schadstoffarmen Heizungsanlagen o0.a., vergeben wuirde, ware nicht damit zu rechnen, dal3 die
Kommunen uber diese Mal3hahmen hinaus Umweltschutz betreiben. Eine Zuweisung oder eine
Subvention kann zwar das Verhalten einiger Kommunen dahingehend &ndern, dal} sie die
entsprechenden MafRRnahmen ergreifen und z.B. subventionierte Heizungsanlagen einbauen.
Diese Reaktion auf den Subventionsanreiz kann aber kaum als innovatives Verhalten
angesehen werden, denn eine Abweichung vom Routinehandeln findet sich dabei in der Regel
nicht. Dies ist allenfalls dann moglich, wenn eine solche Gelegenheit dazu genutzt wirde,
grundsatzlich Uber z.B. energiesparende Malinahmen nachzudenken und so beispielsweise
weitere umweltschonende MalRRnahmen initiiert wirden. In solchen Fallen kdnnten auch

118 Vgl. ebenda, S. 187. Siehe auch ZIMMERMANN/HANSJURGENS 1993, S. 12 ff. Vergleiche ausfihrlicher:
HANSMEYER/GAWEL 1993; RWEL 1993; KARL/RANNE 1995.
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Innovationen angestoRen werden. Der Zusammenhang mit der urspringlichen

Subventionsgewahrung ist jedoch sehr schwach. Deswegen kann die These, daf3 im Normalfall
durch den Einsatz umweltpolitischer Instrumente untere staatliche Ebenen, wie die Kommunen,
weder zu einem zusatzlichen Umweltschutz, noch zu einem innovativen Verhalten animiert

werden, auch fur den Bereich der sogenannten mittelharten Instrumente aufrecht erhalten
werden.

So stellt eine Subvention (oder Zweckzuweisung) z.B. fur einen bestimmten Typ von
energiesparenden Heizungsanlagen eine Verbilligung dieser Handlungsalternative dar. Damit
verteuern sich andere Handlungen aus der Sicht der Kommune bzw. der Entscheidungstrager.
Aus der Innovationssicht stellt diese Verbilligung einer Handlungsalternative und damit
Verteuerung anderer Handlungsalternativen keine Erweiterung des Moglichkeitsraumes fur
Innovationen dar. Es werden keine der unter Innovationsaspekten entscheidenden
Einschrédnkungen fir das Verhalten aufgehoben, vielmehr wird eine spezielle konkrete
MaRnahme, im Beispiel der Einbau energiesparender Heizungsanlagen, gefordert. Uber die
Wahl der entsprechenden Anlage hinaus liegt im allgemeinen kein neuer oder erweiterter
Spielraum fur die Kommunen vor. Auch bei Subventionen, die lediglich in allgemeiner Art an
das Kriterium Umweltschutz anknipfen, ist zu vermuten, daf3 die Kommunen sich i.d.R. wohl
fur die bekannten Lésungen und nicht fur innovative Ansatze entscheiden werden, da letztere
(noch) mit Unsicherheiten behaftet sind und somit auch deren Forderungswurdigkeit nicht als
gesichert gelten kann.

Versucht man allgemein, dem individualistischen Ansatz entsprechend die Umbewertung der
Handlungsmoglichkeiten auf die Ebene der Akteure zu Ubertragen, so tritt zudem das bekannte
Problem auf: Die Anreizwirkungen auf die Kommune sind nicht pauschal auf die
handlungsrechtlichen Begrenzungen der Individuen Zu Ubertragen. Die
organisationsspezifischen Handlungsrechte werden vielmehr durch die Subvention zunachst
nicht bertihrt. Doch auch wenn die Individuen diesen von aul3en gesetzten Anreiz aufnehmen
und in die Diskussion in der Kommune hineintragen, erfolgen dadurch keine expliziten
Anderungen der organisationsinternen Handlungsrechte, die aber die eigentliche
innovationshemmende Grol3e im offentlichen Sektor darstellen. Der Handlungsspielraum fir
Politiker oder die politische Verwaltung vergrof3ert sich ebensowenig wie derjenige der
Bulrokratie.

Wirkungen auf die Motivationstrukturen sind jedoch moglich. So kénnte ein Individuum sich
individuelle Vorteile von der Umsetzung einer solchen Mal3nahme erhoffen. Dies ware
beispielsweise fur Politiker, die ihre Wahlerklientel Gber Umweltschutzmal3hahmen verstarkt
ansprechen konnen, oder Verwaltungsmitarbeiter, die entweder fur sich selbst oder fir ihre
Abteilung einen Vorteil erhoffen, mdoglich. Sie kdénnen dann zwar im Rahmen der
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Durchsetzung eines solchen Vorschlags innovativ agieren, indem sie zum Beispiel neue
Abstimmungskoalitionen bilden. Letztlich ist aber weder die Durchsetzung der
subventionierten Malinahme als Innovation zu bezeichnen, noch kann gefolgert werden, daf3
zusatzliche Umweltinnovationen auftreten.

- Innovationswirkungen weicher Instrumente -

Weiche umweltpolitische Instrumente, wie Kooperationslésungen oder
Informationsinstrumente, wirken z.T. auf die Handlungsrechte und =z.T. auf die
personenspezifischen Determinanten. Die Mdglichkeit, dal? hohere staatliche Ebenen Uber die
Vermittlung von umweltrelevantem Wissen speziell die kognitiven Fahigkeiten und die
Motivationsstrukturen von Kommunalpolitikern und kommunalen Verwaltungsmitarbeitern
beeinflussen, kann kurzfristig als relativ unrealistisch angesehen werden. In langerer Frist ist
demgegenuber durchaus denkbar, dal3 tUber diese Instrumente ein Einflul3 auf die kognitiven
und motivationalen Prozesse gegeben sein kann. Dies gilt insbesondere fir die Mitarbeiter in
burokratischen Institutionen, deren  Wahrnehmung und Motivation  durch
Weiterbildungsmalinahmen beeinflut werden kann. Ob derartige Beeinflussungen zu
Innovationen fuhren, ist angesichts der oben angesprochenen organisationellen Besonderheiten
jedoch fraglich. Zudem weisen derartige Informationen einer héheren Ebene fir untergeordnete
Gebietskorperschaften das Problem auf, dal3 sie lediglich allgemeiner Art sein kénnen und
somit die spezifische Situation und Probleme der jeweiligen Kommune aul3er acht lassen.

Kooperationsldsungen zwischen den staatlichen Ebenen legen im allgemeinen ein Ziel und
bestimmte MalRnahmen zur Erreichung des Ziels fest. Je nachdem wie detailliert und wie
verbindlich diese MalBnahmen definiert sind, ergibt sich ein mehr oder weniger grof3er
Handlungsspielraum fir die Kommunen. Da mit solchen Abkommen in der Regel
Einschrankungen verbunden sind, ist meist von einer Einschrdnkung kommunalen
Handlungsspielraums auszugehen. Allerdings wird den Kommunen ein relativ grol3er
Freiheitsraum belassen, so dald grundsatzlich Mdglichkeiten zur Innovation vorhanden sind. Ob
dies vermehrt zu Innovationen fihrt oder im Rahmen von Routinehandlungen bleibt, kann
kaum abgeschatzt werden. Auch hier ist keine Herunterbrechung auf die individuelle Ebene
moglich. Es gelten die gleichen Aussagen wie bei den ,harten® und ,mittelharten”
Instrumenten.

Die bisherigen eher pessimistischen Aussagen konnen sich dann relativieren und die
Wabhrscheinlichkeit von Umweltinnovationen kann steigen, wenn eine Kommune

Umweltpolitik zu einem eigenstandigen Politikfeld erhebt und selbstgesetzte, Uber das
Vorgeschrieben hinausgehende Umweltziele zu erfillen sucht. Das geschieht offenbar in
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einigen deutschen Stadten, beispielsweise in Heidelberg, ganz offensichtlich. Die Lokale
Agenda 21 hat in solchen Fallen sicherlich unterstiitzend, manchmal vielleicht auch auslésend
gewirkt. Die Rolle der umweltpolitischen Instrumente hoherer Ebenen kann dann sogar
unterstutzend wirken: Scharfe Grenzwerte verdeutlichen den Rang des Umweliziels im
jeweiligen Umweltbereich und spornen zu eigenstandigen, vielleicht auch innovativen

Losungen an.

- Offene Fragen -

Bis hierhin wurde lediglich die Beeinflussung der direkt umweltrelevanten Tatigkeiten einer
staatlichen Ebene durch den Instrumenteneinsatz einer hoheren Ebene betrachtet. Eine
vollstandige Analyse wirde darlber hinaus auch die Beeinflussung aller anderen Téatigkeiten
z.B. der Kommunen durch umweltpolitische Instrumente erfordern. Dies betrifft auch andere
Fachpolitiken, die aufgrund des Querschnittscharakters der Umweltpolitik auch
Umwelteinflisse aufweisen konnen. Auf diese Aspekte wird in Handlungsfeld Il eingegangen.

Weiterhin wére zu untersuchen, wie die von einer gebietskdrperschaftlichen Ebene eingesetzten
Instrumente auf die Umweltinnovation in der jeweiligen Gebietskorperschaft selbst wirken. So
konnte der Einflud des Verbots bestimmter Schadstoffe durch den Bund auf etwaige
umweltrelevante Innovationen im Bund selbst wirkEhDabei ware zu beachten, daR viele
dieser Instrumente nicht speziell zur Steuerung des Umweltverhaltens des o6ffentlichen Sektors
eingesetzt werden, sondern generell fur alle Sektoren gelten und haufig primér auf den
Unternehmenssektor bezogen std.

Auch der Beitrag weicher Instrumente, die - aus Innovationssicht - primar auf die kognitiven
und die motivationalen Komponenten wirken, mufte genauer untersucht werden, um
Anknupfungspunkte fur einen gezielteren Einsatz herauszuarbeiten. Sollte es sich
herausstellen, dalid die derzeitigen organisatorischen Strukturen den
Innovationsmaoglichkeitsraum - auch tber ihre Wirkungen auf die Personlichkeitsmerkmale -
weitestgehend determinieren, so ware eine Reform dieser Strukturen notwendige
Voraussetzung, um mit den weichen Instrumenten - langfristig - etwas zu bewegen.

119 |nteressant ware auch eine Untersuchung, inwieweit die durch ein potentielles Verbot fir den Staat
entstehenden Kosten bei der Bemessung von Grenzwerten eine Rolle spielen.

120 Spezielle Instrumente fir den o6ffentlichen Sektor sind eher interne Regelungen und Vorschriften, wie
Beschaffungsregeln etc., die mit organisationsinternen Steuerungsmafinahmen vergleichbar sind. Diese
wiederum verringern im allgemeinen direkt den Handlungsspielraum der einzelnen Akteure. - Das hat auf
der analytischen Ebene den Vorteil, da’ die individuellen Handlungsspielrdume direkt untersucht werden
kénnen.
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3.22. Handlungsfeld I1: Umweltpolitik als Objekt umweltrelevanter Innovation

Dieses Handlungsfeld weist einige Besonderheiten auf. Im Gegensatz zum marktlichen Bereich

oder auch zum vorangegangenen Kapitel, in dem es um die Produktion von umweltbezogenen

Gutern und Dienstleistungen durch den o6ffentlichen Sektor ging, stehen hier nicht Fragen nach
den Wirkungen der umweltpolitischen Instrumente auf die Innovationstatigkeit und speziell auf
umweltrelevante Innovationen im Vordergrund. Vielmehr geht es darum, die Umweltpolitik
selbst auf ihren potentiellen Innovationsgehalt zu Gberprifen. Die Umweltpolitik selbst hat qua
Definition eine hohe Umweltrelevanz. Von daher darf sie bei einer Betrachtung
umweltrelevanter Innovationen im offentlichen Sektor nicht vernachlassigt werden. Hier bietet
sich eine Fulle an Anknupfungsmoglichkeiten, die von grundséatzlichen Politikinnovationen
uber institutionelle bis hin zu kleineren instrumentellen Innovationen reichen. Da an dieser
Stelle nicht die gesamte Umweltpolitik in der Bundesrepublik Deutschland im Detail auf ihren
Innovationsgehalt und ihre Innovationsfahigkeiten hin untersucht werden kann, werden im
folgenden einige Bereiche beispielhaft angesprochen.

- Innovationen im Bereich umweltpolitischer Zieleund Prinzipien -

Die Definition von umweltpolitischen Zielvorgaben und Prinzipien ist als Kernpunkt der
Umweltpolitik anzusehen. Bereits in diesem Bereich ist grundsatzlich ein innovatives
Verhalten des Staates maoglich. Falls hier Innovationen stattfinden, so haben sie i.d.R. eine
Uberragende Bedeutung, da der gesamte nachfolgende Politikbereich davon entscheidend
gepragt wirdi?l Das entspricht auch dem oben angefiihrten Verstandnis von
Politikinnovationen nach@® sBy (1984).

So kann beispielsweise die Erklarung der Umweltpolitik zur eigenstandigen o6ffentlichen
Aufgabe im Umweltprogramm der Bundesregierung 1970c#/1994, S. 120) oder auch die
Aufnahme des Schutzes der natirlichen Lebensgrundlage in das Grundgeseiz {996, S.
357-367) als solch eine Innovation bezeichnet werden. Insbesondere mit dem
Umweltprogramm von 1971 war die Neudefinition eines Politikfeldes verbunden, die
weitreichende Konsequenzen hatte. So wurden in der Folge spezielle Gesetze wie das
Abfallbeseitigungsgesetz, das Immissionsschutzgesetz etc. erlassen und das Umweltbundesamt
gegrundet (BRBIAN 1992, S. 155-156). Diese kénnen z.T. im oben skizzierten Sinn (Teil
[1.2.1) als institutionelle Innovationen angesehen werden. Neben der Abweichung vom
Routinehandeln, die auch hier den wesentlichen Bestandteil des Innovationsverstandnisses
darstellt, erfullt das Umweltprogramm auch die beiden weiteren oben beschriebenen Kriterien

121 Man kann hier eine Parallele zu den Basisinnovationen im marktlichen Bereich sehen.
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PoLsBys: Das Umweltprogramm hatte und hat weitreichende gesellschaftliche und
institutionelle Folgen, die nicht nur eine Modeerscheinung darstellen, sondern fortdauern
(PoLsBy 1984 sowie auch ZApF 1989, S. 176).

Die Aufnahme des Schutzes der natirlichen Lebensgrundlagen in das Grundgesetz kann als
Folge der umweltpolitischen Orientierung seit Beginn der 70er Jahre gesehen werden. Sie kann
insofern als Indiz fur einen breiten Konsens Uber die Notwendigkeit des Schutzes der Umwelt
angesehen werden. Heute ist allerdings noch nicht abzusehen, welche konkreten Wirkungen
von der Grundgesetzanderung ausgehen werdeniNis 1996, S. 357-358). So kann die
Umweltpolitik dadurch einen neuen Schub erhalten. Es besteht aber auch die Mdglichkeit, daf3
sie in dergleichen Art und Weise wie bisher weiterbetrieben wird. Erst im Ruckblick wird man
daher entscheiden konnen, welchen innovativen Gehalt und welche Folgewirkungen der
Artikel 20 a GG hatte.

Doch nicht nur die Tatsache der Einrichtung des speziellen Politikfeldes Umweltpolitik und die
Schaffung der entsprechenden Institutionen konnen als innovativer Vorgang angesehen
werden, sondern auch die neuartige Orientierung an umweltpolitischen Leitlinien. In diesem
Sinn  kann auch die derzeitige Diskussion um eine starkere Betonung des
Nachhaltigkeitsgedankens in der Umweltpolitik gesehen werden. Falls das
Nachhaltigkeitskonzept dahingehend gescharft wird, dal3 es als Basis konkreter Umweltpolitik
verwendet werden kann und es in der Folge zu mehr oder weniger grundlegenden
Veranderungen der Umweltpolitik kommt, kann von einer innovativen Neuorientierung
innerhalb der Umweltpolitik gesprochen werden. In diesem Fall wird der Umweltpolitik eine
neue, andere Richtung gegeben, die ihrerseits der Entwicklung der gesamten Gesellschaft eine
veranderte Richtung geben wird N@UETE-KOMMISSION 1997, S. 22). Dies entspricht der
Definition sozialer Innovationen als ,neue Wege, Ziele zu erreichen, insbesondere neue
Organisationsformen, neue Regulierungen, neue Lebensstile, die die Richtung des sozialen
Wandels verandern, Probleme besser l6sen als friihere Praktiken, und die deshalb wert sind,
nachgeahmt und institutionalisiert zu werdenrZ1989, S. 177).

Auch wenn sich dieser Bereich staatlichen Handelns vollkommen von dem obigen
unterscheidet, ist bei der Frage nach Innovationen der gleiche Ansatz zur Analyse zu wahlen.
D.h. auch hier sind die spezifischen Auspragungen der Innovationsdeterminaten zu tberprufen,
um Aussagen Uber die Innovationswahrscheinlichkeit machen zu kénnen. Zuerst ist nach den
handlungsrechtlichen Bedingungen zu fragen.

Im Bereich der Definition von Politik und von politischen Prinzipien spielen die Politiker bzw.
die politische Verwaltung eine entscheidende Rolle. Politiker haben - wie oben gezeigt -
grundsatzlich die Moglichkeit, neue Politikfelder zu kreieren. Dabei sind sie - wie oben gezeigt
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- nicht streng an die geltenden rechtlichen Strukturen gebunden, sondern kdnnen diese
vielmehr selbst verédndern (BNVEIN/HESSE 1988, S. 349). Insofern ist es - entsprechende
Fahigkeiten und Motivationsstrukturen vorausgesetzt - durchaus mdaglich, dal? im Rahmen der
Zielformulierung auch im Bereich der Umweltpolitik eine - verglichen mit anderen Bereichen
des offentlichen Sektors - hohe Zahl an Ideen und Vorschlagen entsteht. Die formalen
handlungsrechtlichen Voraussetzungen sind also nicht innovationsfeindlich. Diese formalen
Freiheiten werden jedoch durch organisationsspezifische Handlungsrechte, die z.B. durch die
jeweilige Parteilinie dargestellt werden, beschrankt. Letztere ist - abgesehen von
programmatischen Faktoren - in hohem MalRe von den Personlichkeiten in den jeweiligen
Parteien gepragt. Trotz dieser Einschrankungen und der oben n&her beschriebenen Hérte des
Selektionsprozesses dem innovative Vorschlage unterworfen werden, haben sich im Verlauf
der letzten 25 Jahre etliche Neuerungen durchgesetzt. In Anbetracht vieler immer noch offener
Probleme kann - wenn auch u.U. nicht mehr mit der hohen Geschwindigkeit der Vergangenheit
- mit weiteren Innovationen in diesem Bereich gerechnet werden.

Bei einem methodisch ganz korrekten Vorgehen mufite man auch hier die Determinanten auf
die individuelle Ebene herunterbrechen, um dem gewé&hlten innovationstheoretischen Ansatz zu
genugen. Gerade in diesem Bereich, in dem sich innovative Ideen und Konzepte lange in der
offentlichen und politischen Diskussion befinden und dabei haufig modifiziert werden, bereitet
dies jedoch besondere Probleme. Letztlich sind im allgemeinen sehr viele Individuen an der
Fortentwicklung und kritischen Diskussion einer Idee beteiligt. Die derzeit in Wissenschaft und
Politik gefuihrte Auseinandersetzung um das Konzept der nachhaltigen Entwicklung mag als
Beleg dienen. Insofern muRten die individuellen z.T. sehr unterschiedlichen
handlungsrechtlichen Maoglichkeiten, Fahigkeiten und insbesondere deren motivationale
Strukturen einer eingehenden Analyse unterzogen werden. Die kognitiven Fahigkeiten und die
motivationalen Strukturen durften hier insbesondere fir die Analyse des Diskussions- und
Selektionsprozesses interessant erscheinen, da sehr viele Personen das formale Recht haber
sich daran zu beteiligen. Wahrend Politiker, Teile der Verwaltung, Teile der Wissenschatft etc.
sich berufsmafig mit solchen Diskussionen auseinandersetzen mussen, liegt die Motivation bei
Naturschutzverbanden etc. eher im Engagement fir UmweltschutzmaRn@Rnben.nach

dem hier zugrundeliegenden Verstandnis erst das Ergebnis solcher Diskussions- und
Abstimmungsprozesse ggf. als Innovation bezeichnet werden kann, erlaubt im Idealfall nur
eine  Zusammenschau aller individuellen Innovationsdeterminanten und  der
Kommunikationsstrukturen  eine  theoretisch  fundierte  Abschatzung Uber die
Wahrscheinlichkeit von Innovationen im Bereich der Zieldefinition und der
Prinzipienfestlegung.

122 \/q). speziell zu den NPOs Teil 1V.
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- Umweltpolitische Instrumente und ihr 1nnovationsgehalt -

Die gerade angesprochenen Bereiche der Umweltpolitik weisen noch keinen direkten Bezug zu
umweltpolitischen Instrumenten auf. Zwar kann man Uberlegen, welche Instrumente mit
welcher Art von Umweltpolitik und welchen Prinzipien méglichst konform gehen, doch das
stellt vor dem Hintergrund der Fragestellung dieser Studie keinen wesentlichen
Untersuchungsgegenstand dar. In allen anderen Teilen dieser Studie, wie auch fir den
marktlichen Bereich, steht die Frage im Vordergrund, welchen Einflu3 umweltpolitische
Instrumente auf die Innovationstatigkeit haben. Doch eine Vertiefung dieser Fragestellung
macht hier keinen Sinn. Es ware dann der Einflu3 umweltpolitischer Instrumente auf
Innovationen im Bereich der umweltpolitischen Zielbildung und der Instrumente zu
untersuchen. Allenfalls tUber den Gedanken, daf® das Scheitern eines umweltpolitischen
Instruments dazu fihrt, es entweder weiterzuentwickeln oder neue Instrumente zu erfinden,
ware diese Fragestellung hier noch sinnvoll zu interpretieren. Daher wird im folgenden kurz
uber Innovationsmadglichkeiten im Bereich umweltpolitischer Instrumente selbst nachgedacht.

Hierzu ist vorab zu bemerken, dal’ an dieser Stelle keine neuen Instrumente erfunden werden
(k6bnnen). Zudem ist darauf hinzuweisen, daf3 aus der Tatsache, dafl} unterschiedliche
umweltpolitische Instrumente der Fachwelt weitestgehend gelaufig sind, noch nicht darauf
geschlossen werden kann, daf3 es keine Innovationsmoglichkeiten in diesem Bereich mehr gibt.
So ist zum einen die Erfindung neuer umweltpolitischer Instrumente mdglich, und zum anderen
kdnnen bekannte Instrumente in einer innovativen Art und Weise verandert bzw. eingesetzt
werden. Aber auch hier ist wiederum darauf hinzuweisen, dal3 nicht jeder Instrumenteneinsatz
bereits dann innovativ ist, wenn ein neues umweltpolitisches Problem damit angegangen wird.
Das Verbot eines neuen Schadstoffes beispielsweise ist genau dann ein routinemalliger Einsatz
des ordnungsrechtlichen Instrumentariums, wenn bisher Umweltpolitik vorwiegend uber
ordnungsrechtliche Instrumente betrieben wurde. Eine kreative Komponente hat in derartigen
Fallen nur Uber die Anpassung an die speziellen Umstande, wie Dbeispielsweise die
Schadstoffmessung, neuere Kontrollverfahren u.&. Raum. Wird dagegen eine Abgabe oder ein
Zertifikatsystem zur Losung des gleichen Problems von einer ordnungsrechtlich gepragten
Verwaltung eingesetzt, ist dies, aufgrund der Abweichung vom Routineverhalten, durchaus als
innovativer Instrumenteinsatz zu bezeichnen. Diese Beipiele zeigen noch einmal deutlich, wie
kontextabhangig innovative Verhaltensweisen sind. So ist ein und dasselbe
Problemldsungsverhalten in einem Fall, d.h. falls bis dato immer andere Lésungen gewahlt
wurden, als innovativ zu bezeichnen, und in einem anderen Fall, d.h. falls es dem traditionellen
Verhalten entspricht, als typisches Routineverhalten anzusehen.

Ein illustratives Beispiel fur innovatives Verhalten stellen zweifellos die neuen Wege in der
amerikanischen Umweltpolitik dar, wo sowohl auf nationaler Ebene als auch auf regionaler
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Ebene erstmalig umfassende Zertifikatlosungen entwickelt wurden. Diese Losungen haben
zwar in den frihen U.S.-amerikanischen Kompensationslosungen (bubble, netting, offset,
banking policy) einige Vorlaufer, und sie sind vor dem Hintergrund ordnungsrechtlicher
Regulierung, die auch in der US-amerikanischen Umweltpolitik dominiert, entstanden.
Dennoch kann man sagen, dafl} diese amerikanischen Zertifikatesysteme der ,zweiten
Generation® eine ganz neue instrumentelle Qualitat in die Umweltpolitik hineingetragen haben
(HANSJURGEN$FROMM 1994, ENDREY SCHWARZE 1994 (m.w.N.)). Hier wurde zum ersten Mal

der O0konomische Denkansatz umfassend umgesetzt. Die theoretischen Denkmodelle der
Umweltokonomie haben damit die Theoriegebdude verlassen und das Feld der
umweltpolitischen Implementation betreten. Im Falle der U.S.-amerikanischen Erfahrung ist
dartber hinaus bemerkenswert, dald im Rahmen des nationalen Acid-Rain-Programms
erstmalig fur einen Umweltbereich ein Gesamtmengenziel definiert Weéitdeuch dies stellt

eine Abkehr vom Routineverhalten dar, denn in der ansonsten einzelfall- und
technikorientierten amerikanischen Umweltpolitik hat eine solche Mengenfestsetzung vorher
nie stattgefunden. Deshalb kann man den Ubergang zu den Zertifikatesystemen nicht nur als
instrumentbezogene Innovation sehen, sondern dariber hinaus auch eine grundséatzliche
Neuorientierung eines Teils der Luftreinhaltepolitik konstatieren.

Fur die Beurteilung, ob ein Instrumenteneinsatz in einer innovativen Art und Weise erfolgt, ist
somit nicht der Neuigkeitsgrad eines umweltpolitischen Problems verantwortlich, sondern der
Erfahrungsschatz und das Routineverhalten der umweltpolitisch verantwortlichen Behdrden,
Gremien und Personé#?

Bezlglich der Innovationsdeterminanten gelten hier die gleichen Aussagen wie bei der
Betrachtung der Umweltpolitk und der umweltpolitischen  Prinzipien.  Die
handlungsrechtlichen Beschrankungen stehen auf einer abstrakten Ebene einem innovativen
Instrumenteinsatz nicht im entgegen. Im konkreten Einzelfall allerdings stellen die bestehenden
rechtlichen Regulierungen und informellen Handlungsrechte wahrscheinlich erhebliche
Einschrankungen des Mdglichkeitsraums dar, so dal3 die Innovationswahrscheinlichkeit eher
als gering einzuschéatzen ist.

Von der kognitiven Seite her bestehen u.U. Beschrankungen dadurch, daf3 z.B. in Deutschland
vornehmlich mit ordnungsrechtlichen Instrumenten gearbeitet wurde und wird. Das kann,

insbesondere im Zusammenhang mit der oben bereits aufgezeigten juristischen Orientierung
der Ausbildung, zu einer - mehr oder weniger unbewuf3ten - Ausblendung anderer Instrumente

123 /gl BURTRAW/PORTNEY 1991, S. 292.

124 Nicht zu vergessen ist bei einer solchen groben Betrachtung, daf} auch die Anpassung von
Routineinstrumenten auf Einzelprobleme jeweils eines gewissen, wenn z.T. vielleicht auch kleinen, kreativen
Elements bedarf.
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fuhren. Dies mag in Anbetracht der Erfahrungen und des spezifischen Wissens, das man mit
den Routineinstrumenten hat, durchaus gerechtfertigt sein. Je weiter allerdings dieser Pfad der
ordnungsrechtlichen Regulierung beschritten wird, desto mehr besteht die Gefahr, dal3 sich
bestehende Denk- und Verfahrensmuster verfestigen, so dafl} die Wahrscheinlichkeit fur
innovative Instrumenteinsatze sinkt. Durch die intensive Diskussion im wissenschaftlichen und
politischen Bereich durfte dieser Effekt aber mindestens stark abgeschwacht oder sogar
kompensiert werde#?>

Zur motivationalen Struktur der handelnden Personen kann a priori keine Aussage getroffen
werden. Dem bei vielen mit Sicherheit festzustellenden Engagement stehen wahrscheinlich
auch durch Frustrationserlebnisse u.a. gepragte Personen gegeniber, so dal3 eine genauer:
Analyse jeweils am Einzelfall ansetzen muf3. Hier ist dann zu prufen, ob die jeweiligen
Akteure, d.h. sowohl die politischen Entscheidungstrager wie auch die Verwaltungsmitarbeiter,
einen hohen Grad an Motivation haben. Fur den im Vergleich zu anderen Teilbereichen der
Politik immer noch relativ jungen Bereich der Umweltpolitik kann vermutet werden, dal3 sich
hier von der Sache her durchaus motivierte Personen fidfebas stellt einen fur
Innovationen relativ glinstigen Faktor dar.

Wie sich gezeigt hat, kann die Umweltpolitik in ihrer gesamten Breite selbst auch durch
Innovationen verandert werden. In Anbetracht der geforderten Orientierung auf sogenannte
nachhaltige Konzepte und eine in der Zukunft mit Sicherheit notwendige verstarkte
Berucksichtigung beschaftigungspolitischer Belange wird das auch notwendig sein.

125 Man kann hier allerdings die potentiellen Effekte von vertrauten Denkmustern gut demonstrieren. Zu prifen
ware auch, was die US-amerikanischen Behorden zu den Experimenten ,mit den Zertifikaten bewogen hat”
und was in Deutschland den Einsatz dkonomischer Instrumente weitgehend verhindert. Doch das ist ein
anderer Punkt, der hier nicht zur Diskussion steht.

126 Fiir den Verwaltungsbereich kann man hier Parallelen zu der o™ 1985 (S. 226-233) angeflhrten
Unterscheidung von birokratisch, regelorientierter und professionell, dienstleistungsorientierter Verwaltung
(S. 229) sehen.
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3.23. Handlungsfeld I11: Innovative Neuorientierung anderer Politikbereiche unter
Umweltzielen

3.23.1. DieBesonderheiten dieses Handlungsfeldes

Der Teil der Studie zur Innovation im Offentlichen Sektor steht, wie zu seinem Beginn
festgestellt, starker unter dem unmittelbaren Aspekt der Umweltinnovation als die beiden
anderen Teile. Damit wird ein Tatbestand bedeutsam, der schon zu Beginn der Umweltpolitik
hervorgehoben wurde: Es kommt nicht nur darauf an, spezifische Instrumente zur Erreichung
von Umweltzielen zu entwickeln, sondern fast gleich wichtig ist das Bemuihen, andere
Politikbereiche starker als zuvor auch auf Umweltziele hin umzuorientieren. Umweltpolitik ist
daher in erheblichem Mal3e als Querschnittspolitik angesehen worden, deren Ziele mindestens
ebenso stark durch konformes Verhalten anderer Ressorts wie durch spezifische Mal3nahmen
des eigenen Ressorts, hier des Umweltministeriums, angestrebt werden mussen.

Dies qilt in verstarktem Mald nach der Fortentwicklung der Umweltziele zu
NachhaltigkeitszieleA2’ So folgert die Enquete-Kommission zu ihrem Konzept einer
,umsetzung [des Leitbildes] in eine integrative Politik der Nachhaltigkeit* die ,Notwendigkeit
einer Vernetzung bzw. Integration von Politikbereicheni@&ETEKOMMISSION 1997, S. 23

und 37). Ein Beispiel fur den Versuch, umweltpolitische Belange in andere Politikbereiche
hineinzutragen, bietet die EU-Ebene in Form des Beriicksichtigungsgebotes umweltpolitischer
Zielsetzungen, das der EG-Vertrag mit Blick auf die anderen politischen Aufgabenfelder der
Gemeinschaft formulie/28

Diese Diskussion hat mit Blick auf die Vergangenheit Ahnlichkeit mit der Diskussion tber die
Raumordnungspolitik. Diese hat noch weniger ,eigene” Instrumente als die Umweltpolitik und
besteht Gberwiegend darin, Ziele der Raumordnung und Landesplanung in den verschiedenen
politischen Planungsfeldern neben den fachspezifischen Zielen durchzusetzen. Allenfalls die
Aufstellung von Landesentwicklungsplanen, Bebauungsplanen usf. kann man als ein
unmittelbares Instrument der Raumordnung ansehen. Zugleich dienen diese Plane jedoch auch
der Koordination sogenannter Fachplanungen, also der Verkehrspolitik oder der Agrarpolitik,
die den Zielen der Raumordnung und Landesplanung Rechnung tragen sollen.

Weil nun aber fir Umweltpolitik davon ausgegangen werden muf3, dal3 sie in starkem Mal3e die
genannte Querschnittsfunktion wahrzunehmen hat, wird in dieser Studie flr den o6ffentlichen

127 siehe Eingangsteil ,Fragestellung der Untersuchung".
128 Art. 130 r Abs. 2 EGV.
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Sektor ein gesondertes Handlungsfeld ,Neuorientierung anderer Politikbereiche unter
Umweltzielen* definiert. Aus der Perspektive dieser Studie ist nun speziell zu fragen, ob auch
hier Moglichkeiten fir innovatives Verhalten bestehen. Das ist besonders interessant, weil es
um die (innovative) Bewaltigung von Zielkonflikten geht. Wenn Umweltziele mit den Zielen
der Fachplanung in anderen Politikfeldern harmonieren wuirden, ware eine solche
Neuorientierung Uberhaupt nicht erforderlich. Anders gewendet gewinnt diese Aufgabe um so
mehr an Bedeutung, wie die Ziele der Fachplanung in anderen Politikfeldern den Umweltzielen
deutlich widersprechek®

Der instrumentelle Bezug hat in diesem Handlungsfeld eine Besonderheit: Die zu
diskutierenden Instrumente sind nicht auf der gleichen Ebene anzusiedeln, wie die
ublicherweise im Rahmen der Umweltpolitik zur Anwendung kommenden Instrumente. Der
typische Anwendungsfall umweltpolitischer Instrumente betrifft das Verhéltnis zwischen
offentlichem und privatem Sektor und zielt auf die Beeinflussung des Verhaltens der privaten
Akteure durch staatliche Ge- und Verbote oder Anreizinstruméhten hier zu betrachtenden

Fall handelt es sich jedoch zumeist um ,staatsinterne umweltpolitische Instrumente®, bei denen
sowohl der Initiator als auch der Adressat umweltpolitischer Verhaltensdnderungen innerhalb
des offentlichen Sektors agiert. Die relevante Beziehung spielt sich also ausschlief3lich im
staatlichen Bereich selbst ab. Als typisches Beispiel flr ein rein staatsintern wirksames
Umweltinstrument kann hier auf die spezifische Umweltvertraglichkeitsprifung fir 6ffentliche
Vorhaben verwiesen werden. Die Uberwiegende Zahl der Falle solcher staatsinterner Formen
umweltrelevanter Interventionen betrifft allerdings weniger die schon ausgepréagten und u.U.
sogar in einem Gesetz niedergelegten Instrumente (wie dies fur die UVP zutrifft). Vielmehr
handelt sich um interne Abstimmungsmechanismen innerhalb des 6ffentlichen Sektors unter
Umweltzielen. Dazu kann die Beteiligung eines Vertreters des Umweltressorts (auf Bundes-,
Landes- und Gemeindeebene) bei Beratungen in anderen politischen Planungsbereichen z&hlen.
Dazu gehoren aber auch formale Mitzeichnungsrechte des Umweltressorts. Nicht zuletzt ist
auch die Durchsetzungsbereitschaft der politischen Spitze wichtig, wenn es um solchen -
unvermeidlichen - Konflikt zwischen Ressorts geht.

Wie grol3 das grundsatzliche Innovationspotential in diesem Bereich ist, 1&R3t sich schwer
abschatzen und ware auch eher eine Aufgabe der Politikwissenschaft oder der Soziologie der

129 pjes gilt insbesondere fir solche Politikbereiche, die im Vergleich zur Umweltpolitik Gber eine langere
Tradition als eigenstandiges politisches Handlungsfeld verfiigen. Uber den Konflikt zwischen friiherer
Agrarpolitik oder Verkehrspolitik einerseits und Umweltzielen andererseits ist vor diesem Hintergrund in der
Vergangenheit gentigend diskutiert worden.

130 selbstverstandlich unterliegen offentliche Emissionsquellen, beispielsweise offentliche Feuerungsanlagen,
ebenfalls den allgemeinen Emissionsnormen, so dafl das Grundmuster der Ublichen Umweltpolitik
abgewandelt auch hier gilt.
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Politik. Jedenfalls gehort die Durchsetzung der Ziele einer Querschnittspolitik wohl zu den
besonders schwierigen politischen Aufgaben.

Aus diesem Konfliktfeld zwischen der Fachplanung in anderen Politikfeldern und der
Umweltpolitik wird im Folgenden ein Beispielsbereich angesprochen, um den Bezug zur
Umweltinnovation zu zeigen. Eine erschopfende Bearbeitung aller relevanten Fachplanungen
wiurde den Rahmen dieser Untersuchung sprengen. Den Beispielbereich bildet die
Stadtentwicklungspolitik. Im Vordergrund steht dabei eher eine erste Problemstrukturierung,
statt einer umfassenden Behandlung dieses Problemkreises. Zukinftige Forschung koénnte
dieser Fragestellung, wie bei der umweltpolitischen Beeinflussung einer Fachplanung
Umweltinnovationen angestof3en werden, dann ausfihrlich und in anderen Bereichen
nachgehen. Wichtige Kandidaten hierfir waren sicherlich Verkehrs- und Agrarpolitik.

3.23.2. DasBespid der Stadtentwicklungspolitik

Umweltprobleme sind zu einem erheblichen Teil Ballungsraumprobleme. Teils wirken sie Uber
den Ballungsraum hinaus, wie die zum Treibhauseffekt beitragendefEr@i€sionen, teils
wirken sie, wie Larm oder Rauchschaden, im Nahbereich, d.h. sie fihren im Ballungsraum
selbst zu umweltrelevanten Belastungen. Diese und weitere sich im Ballungsraum
konzentrierende = Umweltbelastungen lassen sich durch Innovationen in  der
Stadtentwicklungspolitik  mdoglicherweise  deutlich  reduzieren. Der Begriff der
Stadtentwicklungspolitik soll hier die gesamte den Ballungsraum strukturierende
Planungstatigkeit umfassen. Sie reicht von der Ubergreifenden Landesplanung, soweit sie
diesen Raum betrifft, bis zur detaillierten Festlegung einzelner Infrastrukturelemente durch die
Stral3enbauverwaltung oder die Baugenehmigungsbehdérde.

Die Bedeutung dieser planerischen Aktivitdt fur Umweltziele, vor allem aber fur das

Langfristziel der nachhaltigen Entwicklung, kann kaum Uberschatzt werden. Gebaute
Infrastruktur hat i.d.R. eine sehr lange Lebensdauer. Zugleich sind mit ihr bestimmte
Nutzungsformen festgelegt, wofur der friher verfolgte Ansatz der ,autogerechten Stadt* als
Beispiel gelten mag. Eine adaquat geplante Struktur der Infrastrukturausstattung eines
Ballungsraums und ihre Fortentwicklung kann helfen, die Umweltbelange mit den

Bedurfnissen der privaten Haushalte und Unternehmen in einer Weise aufeinander
abzustimmen, dal3 bei allen Teilzielen des Nachhaltigkeitspostulats - in der 6kologischen, in
der 6konomischen und in der sozialen Dimension - mdglichst wenig Zielverzichte auftreten.

Die Entwicklung eines Ballungsraumes wird zunachst von wirtschaftlichen Anreizen gepragt.
Unternehmen wollen expandieren oder sich aus dem Ballungraum nach auf3en verlagern.
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Arbeitnehmer und andere private Haushalte (Studenten, Rentner usf.) winschen groRRere
Wohnflachen pro Kopf, als ihre Eltern hatten. Auch die oOffentliche Verwaltung ist in den
vergangenen Jahren sehr gewachsen und hat zusatzlichen Siedlungsraum fiir ihre Belange in
Anspruch genommen (Behdrdenstandorte, Abfallentsorgungsanlagen usf.). Diesen
wirtschaftlichen Gegebenheiten stehen umweltpolitische Winsche gegentber. Dazu gehort
zunachst die traditionelle Vorgabe der Raumplanung, Flachen frei zu halten. Unter
umweltpolitischen Aspekten ist aber die Forderung hinzugekommen, Infrastruktur zu btindeln
und dabei insbesondere den oOffentlichen Personennahverkehr zu férdern. Dies erweist sich, wie
insbesondere amerikanische Ballungsraume gezeigt haben, dann als unmdglich, wenn
Wohnsiedlungen (aber auch die anschlieRend ebenfalls hinausziehenden Unternehmen) sich
gleichmaflig im weiteren Ballungsraum verteilen. Ein aktuelles Beispiel fir eine solche
Fehlentwicklung aus deutscher Sicht dirfte zweifelsohne die Zersiedlung des sogenannten
Berliner Speckgurtels durch die unkoordinierte Neuentstehung von Wohnsiedlungen und
Unternehmensstandorten im unmittelbaren Umland der Metropole im Zuge des deutschen
Vereinigungsprozesses séift.

Innovativ sind in diesem Zusammenhang Lésungen, die die wirtschaftlichen Entwicklungs-
moglichkeiten weitestgehend offen halten und zugleich dem Umweltziel stérkere Beachtung
verschaffen. Dabei kann man grundsétzlich grof3rdumige Ansatze von eher kleinraumigen
unterscheiden.

- Grol3rdumige Ansatze -

Als Beispiel dafur, wie eine Innovation fur die gro3rdumige Struktur eines Ballungsgebietes
aussehen konnte, kann - fur die 1960er Jahre - ein Stadtentwicklungsmodell von 1961 gelten.
Dieses als Regionalstadt bezeichnete und von R. Hillebrecht entwickelte Modell sah, wie in
Abbildung 1.1 wiedergegeben, eine spezifische Struktur von Kernstadt, Umland und
maoglichen Satellitenstadten vor (ARL 1983). Es hat gewisse Vorlaufer in der englischen
Gartenstadt-Philosophie @wARD 1907), wie sie in zwei englischen Stadten angewandt
worden ist (Bok 1970), die aber das unter Umweltaspekten wichtige Element der
Infrastrukturbtindelung noch nicht enthit¥. Das Regionalstadtmodell sah vor, daR die
Kernstadt relativ eng gehalten wird, also die Bebauungsflache nicht tber vorgegebene Grenzen
hinausgehen soll. Auch hier finden sich Parallelen zu aktuellen Planungskonzepten
gro3raumiger Entwicklung, wie das Beispiel Berlin mit seinem Raumplanungskonzept der
sogenannten dezentralen Konzentration zeigt, das im Kern den Gedanken des

131 Vgl. fur diesen Zusammenhang zwischen Umweltpolitik und Raumplanung und die entsprechenden
Abstimmungserfordernisse am Beispiel BerlioADNG 1995, S. 117ff.

132 pjeswird schon aus der bildhaften Wiedergabe der Vorstellung HOWARDS deutlich. Vgl. WORTMANN 1966,
Sp. 1947-1948
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Regionalstadtmodells auf den gesamten GrofRraum Berlin mit seinen Regionalzentren Ubertragt
(DORING 1995, S. 120).

Dariliber hinaus enthalt das Regionalstadtmodell zwei Elemente, deren Durchsetzung heute,
weil inzwischen Umweltziele hinzugetreten sind, als Innovation und sogar als
Umweltinnovation interpretiert werden kdnnte.

Abbildung I1.1: Hillebrechts Regionalstadtmodell
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Quelle: ARL 1983, S. 384.

Das este umweltpolitisch wichtige Element sind die Infrastrukturachsen, die im
Regionalstadtmodell explizit vorgesehen sind (siehe Abbildung 11.1). Sie fuhren in weiter

aulR3en gelegene kleinere oder groRere Siedlungsflachen. Damals dachte man an S-Bahn und
Autostrale, heute wirde man sicherlich auch Glasfaserkabel und andere, der
Informationsubertragung dienende Infrastrukturstrdnge hier ,verlegen“. Die innovative
Durchfiihrung der Aufgabe besteht also darin, moglichst platzsparend und reparaturfreundlich,
aber auch benutzerfreundlich, diese Infrastrukturstrdnge zu gestalten. Hier kann man an die
Fuhrung der entsprechenden Stréange in Ubereinanderliegenden Etagen, an gemeinsam genutzte
Rohren usf. denken. Wichtig ist, dal’ hier vorausschauend auch fir zuktnftige Entwicklungen
diese Infrastrukturstrange flexibel und ausbauféhig gehalten werden. Dies alles kann unter sehr
geringer Inanspruchnahme von Grund und Boden geschehen. Ausschnitte solcher Aktivitaten
finden sich natirlich in der Realitdt, wenn man an parallel gefihrte Ausfallstrallen mit S-
Bahnen denkt. Als integrierte Konzepte sind solche Infrastrukturstrange aber eher noch nur auf
dem Reil3brett zu finden.

Die zweite wichtige umweltpolitische Aufgabe besteht dann in der Freihaltung der dazwischen-
liegenden Raume. Hier gilt die These von der zentralen Aufgabe der Raumpldhdegn

diese Aufgabe setzt sehr starke politische Durchsetzungsfahigkeit voraus, weil die
wirtschaftlichen Interessen umso starker in diese freien R&ume drangen, je mehr die
aulRenliegenden Orte und die dazwischenliegenden Infrastrukturstrange, also die effiziente
Raumorganisation, die gesamte Region wirtschaftlich starken. Wahrend bei der erstgenannten
umweltpolitischen Teilaufgabe die planerischen und konstruktiven Innovationen gefordert sind,
sind mit Blick auf die zweite Teilaufgabe eher politische Innovationen gefragt. Offensichtlich
sind die Ublichen landesplanerischen gesetzlichen Vorgaben und die dazu entstandenen
Verordnungen hierfur oft nicht stark genug. Genau hier zeigt sich die Notwendigkeit entweder
neue institutionelle Regelungen und Verfahren zu finden oder die bestehenden so anzuwenden,
dalR die eigentlichen Ziele erreicht werden.

Die Instrumente, die einzusetzen waren, um bei diesen grofRraumigen Konzepten die
Umweltbelange auch wirklich durchzusetzen, gehdren zweifellos zu den ,staatsinternen®
umweltpolitischen Instrumenten. Staatliche Entscheidungstrager wollen andere staatliche
Entscheidungstrager beeinflussen. Das mufd3 nicht zwingend vertikal erfolgen, d.h. von
Ubergeordneten auf untergeordnete Gebietskorperschaften, sondern kann auch auf der gleichen

133 Frido Wagener hat gegentber dem Mitverfasser H. Zimmermann verschiedentlich die These geaul3ert, dal’
die einzige wichtige Aufgabe der Raumordnung und Landesplanung die Freihaltung von Flachen sei, und die
Erfallung dieser Aufgabe musse sie aber auch durchsetzen.
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Ebene, etwa vom Umweltressort zu den Fachplanungen, erfolgen. Ob man hier gleich an
Grundgesetzklauseln denkt, an Modelle mit Sanktionen gegen zuwiderhandelnde dezentrale
Gebietskorperschaften oder an Klauseln in Planungsgesetzen, die vom Anhérungs- bis zum
Vetorecht reichen kénnen, kann an dieser Stelle offen gelassen werden. In jedem Fall ist in
diesem Bereich sehr viel Neuerung notwendig, wenn moderne Ballungsgebiete lebensfahig und
vielleicht sogar ,nachhaltig® sein sollé&}

In einer vertieften Analyse mufite nunmehr geprift werden, wie die Handlungsrechte verteilt
sind und welche kognitiven und motivationalen Strukturen den beteiligten Akteuren unterstellt
werden konnen. Darauf aufbauend kénnte dann eine erste, vorsichtige Einschatzung erfolgen
wieweit in diesem wichtigen Bereich Innovationen tatsachlich erwartet werden konnen. -
Handlungsrechtliche Mdglichkeiten fir innovatives Verhalten sind prinzipiell gegeben und die

- kognitive - Erkenntnis, dal3 eine Kooperation bzw. Abstimmung notwendig ist, scheint
vorhanden zu sein. Auch eine erhebliche Motivation dirfte vorhanden sein, wogegen die
Durchsetzung wahrscheinlich sehr schwierig sein durfte.

Wenn man solche und andere grof3sraumige Konzepte betrachtet, so ist nicht einzusehen, warum
im Prinzip nicht auch ein Ballungsraum von mehreren Millionen Einwohnern in nachhaltiger
Weise gestaltet werden kann. Immerhin ist die planvolle und damit kontrollierte Verdichtung
von Siedlungen eines der Instrumente, um dem Landverbrauch, aber auch den Emissionen aus
vielen kleinen Quellen, Einhalt zu gebieten. Dies gilt nicht nur in Entwicklungslandern,
sondern ist gerade auch in einem hochentwickelten Land wie der Bundesrepublik Deutschland
von zentraler Bedeutung.

- Kleinraumige Ansétze -

Unterhalb der Planung fur den gesamten Ballungsraum finden sich zahlreiche Planungen, die
bis zur Planung (und Durchfuhrung) des Einzelobjekts im StraRen- oder Wohnungsbau reichen.
Dal3 sie fur ein Konzept der nachhaltigen Entwicklung als wichtig anzusehen sind, ist
inzwischen weitgehend anerkannt. Einen in diesem Zusammenhang bedeutsamen Anstol3 fur
viele Initiativen hat sicherlich die sogenannte Lokale Agenda 21 gegeben, die Teil der Agenda
21 der Konferenz fur Umwelt und Entwicklung 1992 in Rio de Janeiro watgitJ1992). Von

ihr sind zahlreiche, meist auf Einzelorte ausgerichtete Bemiihungen ausgégangenien

Zielen der UNCED auf lokaler Ebene Beitrage zu leisten. Dabei wird zwar zweifellos vieles,
was ohnehin geschehen wére, in das jeweilige ortliche Programm geschrieben. Zugleich war
aber von Anfang an zu vermuten, dafl} aus solchen Bemuhungen heraus auch innovative

134 Einen guten Uberblick gibtBNDESFORSCHUNGSANSTALT FUR ANDESKUNDE UND RAUMORDNUNG 1996.
135 7y einem Uberlick iiber deutsche Ansétze vgisRER 1996, insbes. S. 47ff.
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Ansatze entstehen konnten. Hier offnet sich ein weites Feld fir die systematische Erfassung
von Umweltinnovationen. Stellvertretend fur viele andere sei hier lediglich exemplarisch auf
zwei Ansatze verwiesen:

(1) Die Bundesregierung legte zur Habitat II-Konferenz in Kairo 1996 einen Bericht vor, in
dem nach ihrer Ansicht sehr gute deutsche Beispiele fur die “Entwicklung nachhaltiger
menschlicher Siedlungen in einer urbanisierten Welt* beschrieben werden @M B
1996). Die meisten Beispiele beziehen sich auf einzelne Stadte, oft auch nur Stadtteile
oder, unter dem Titel ,angemessene Unterkunft fur Alle®, auf Bauten. Einen wichtigen
Beitrag hatte zuvor die Kommission ,Zukunft Stadt 2000“ zur ,nachhaltigen
Stadtentwicklung“ geleisté#6

(2) Die Deutsche Bundesstiftung Umwelt fuhrt seit 1994 und bis zum Jahr 2000 ein Projekt
,Gemeinden im 6kologischen Wettbewerb“ durch, das fir kleine dorfliche Gemeinden in
den neuen Bundeslandern gedacht iStU(iBCHE BUNDESSTIFTUNG 1996a). AulRerdem
fordert sie ab 1997 bis zu zehn Demonstrationsvorhaben zur Okologisch orientierten
Siedlungsplanung (BuTSCHE BUNDESSTIFTUNG 1996D).

Allein die spatere Auswertung dieser beiden derzeit laufenden umfangreichen Vdiatien,

z.T. explizit auf Umweltinnovationen abzielen, dirfte genug empirisches Material liefern, um
das Innovationsgeschehen auch in diesem Handlungsfeld ,Innovative Neuorientierung anderer
Politikbereiche unter Umweltzielen® in einer Weise zu analysieren, wie das in anderen Teilen
dieser Studie geschieht. Dazu wirden dann insbesondere die Herausarbeitung der
Determinanten der dortigen Innovation und die darauf basierende Ableitung
verallgemeinerbarer Hypothesen gehoren, die dann vielleicht sogar fur die Analyse weiterer
Fachplanungen genutzt werden konnen. Grundsatzlich mif3ten dazu Aussagen zu den
Wirkungen koordinierender Instrumtente auf Handlungsrechte kognitive und motivationale
Strukturen erarbeitet werden. Darauf aufbauend konnte man dann potentielle
Innovationswirkungen ableiten. Fiur ein solches - methodisch richtiges - Vorgehen sind
eigentlich schon konkrete Instrumente oder zumindest konkrete Vorschlage zur Ausgestaltung
solcher Instrumente notwendig. Sie scheinen aber noch nicht zu existieren, so dal3 sie zunachst
in Folgestudien entwickelt werden muf3ten.

136 Vgl. KomMissioN 1993. Zum wissenschatftlichen Hintergrund s. auch die BeitragesineRyY 1992.

137 Einige SchluRfolgerungen, auch zur Wohnungspolitik, werden unter Nachhaltigkeitszielen gezogen in:
ENQUETE-KOMMISSION 1997, Teil 4.
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1. Fragestellung und Vorgehensweise

Der Sektor der privaten Haushalte nimmt in der umweltpolitischen Diskussion einen
gewichtigen Platz ein. Alles Wirtschaften wird als letztlich fir den Menschen und damit den
privaten Haushalt erfolgend interpretiert, der demgemald als letztendliche Zielgrof3e im
Zentrum der Wirtschaftstheorie und -politik steht. Dies gilt auch fur die Umweltpolitik, denn
ihr Erfolg wird an der Verbesserung seiner Umwelt gemessen - wenn man von
naturzentrischen Begriindungen einmal absieht. Aus diesem Blickwinkel rtickt der private
Haushalt in seiner Rolle als ,Opfer® der Umweltverschmutzung in den Mittelpunkt der
Betrachtungen. Im Kern der entsprechenden Ausfihrungen stehen vor allem die
Verteilungswirkungen des Gutes Umwelt (z.B. KMBERMANN 1985) oder die distributiven
Wirkungen  der  verschiedenen  umweltpolitischen  Instrumente  (beispielsweise
HocHMUTH/KURz 1994). Dieser Aspekt steht jedoch nicht im Zentrum der folgenden
Betrachtungen, hier ist ein anderer Zusammenhang von grof3erer Bedeutung.

Weder die Unternehmen noch der Staat werden das Umweltproblem allein 16sen kdnnen.
Vielmehr wird der Erfolg umweltpolitischer Instrumente in einem grof3en Maf3e auch davon
abhangen, wie es gelingt, die privaten Haushalte in die Umweltschutzbemihungen aktiv
einzubeziehen. Neben ihrer Rolle als ,Opfer” zeichnet die privaten Haushalte namlich aus, dai3
sie zugleich auch ,Tater sind. Schatzungen zufolge gehen 30-40% der Umweltbelastungen
von den privaten Haushalten ausARNKUcH 1990, S. 5), wobei kontrovers diskutiert wird,
inwieweit die privaten Haushalte zusatzlich durch ihr Konsumverhalten auch fir die
Umweltschaden durch Handel und Industrie verantwortlich zu machen sind (EMKEW

1993, S. 62). Unabhéangig davon, wie diese Frage beantwortet wird, wird den privaten
Haushalten eine Schlusselrolle bei der Umsetzung umweltpolitischer Konzepte eingeraumt.
Vor diesem Hintergrund erscheint generell eine Aufhellung der hier zu vermutenden
Zusammenhange von ,unubersehbarem InteressEl fSUFNAGEL 1994, S. 680), und es
erstaunt, daf3 der private Haushalt in den bekannten umweltdkonomischen Ansatzen zumeist
nur auf einer sehr aggregierten Ebene diskutiert wird, wo es mehr Spekulationen als gesicherte
Aussagen uber sein Verhalten gibt. ,Fur die Beurteilung konkreter umweltpolitischer
Vorschlage ... ware es indessen wesentlich, die Beziehungen zwischen privatem Haushalt und
Umwelt auf mikrobkonomischer Ebene genauer zu analysiereget (989, S. 280). Von der
zutreffenden Analyse des dkonomischen und 6kologischen Entscheidungsfelds der privaten
Haushalte wird im starken MalRe der Erfolg auf sie gerichteter umweltpolitischer Instrumente
abhangen.

Dieses Unterfangen erscheint um so bedeutender, als der gerade unter dem Konzept der
Nachhaltigkeit intendierte ,6kologische Strukturwandel“ nicht ohne umfangreiche
gesellschaftliche Wandlungen und nicht ohne eine aktive Mitarbeit der privaten Haushalte
denkbar zu sein scheint. ,Staatliche Umweltschutzanstrengungen lassen sich mittelfristig nur
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dann erfolgreich umsetzen, wenn sie durch spezifische, haushaltsbezogene Leistungen
begleitet werden.“ (JARRE 1993c, S. 20). Gerade im Rahmen der Nachhaltigkeitsdebatte wird
eine aktive Rolle der privaten Haushalte hervorgehoben und beispielsweise eine
,Okologisierung der Lebensstil&38 gefordert. In diesem Zusammenhang wurde in der Studie
,Jdmweltabgaben und Innovation“ die Rolle von Innovation im privaten Haushalt unter dem
Stichwort der ,nicht unmittelbar marktorientierten Umweltinnovation* angesprochen, die dort
allerdings explizit nicht vertiefend betrachtet wutd®.Im selben Kontext fallt auch des
Ofteren das Stichwort der sozialen Innovation. Es erstaunt aber, dafd in den meisten Beitragen
diese Innovation lediglich auf gesellschaftlicher Ebene gesehen wird. Es steht jedoch aul3er
Zweifel, dal3 die soziale Innovation - sofern nicht im speziellen Fall der Staat oder bestimmte
Verbande oder Organisationen die Trager sind - sich aus einer Vielzahl von Innovationen bei
den kleinen Einheiten der Gesellschaft, z.B. den privaten Haushalten, zusammensetzen
muR140 Diese Auffassung deckt sich auch mit der gangigen Okonomischen Analyse
gesellschaftlicher Phanomene, die in methodologischer Hinsicht einen streng
individualistischen Ansatz zugrundelegt.

Die Aufgabe der folgenden Ausfihrungen wird sein, die Moglichkeiten innovativen Handelns
privater Haushalte allgemein und unter dem besonderen Aspekt des Umweltschutzes mit den
entsprechenden instrumentellen Ansatzpunkte aufzuhellen. Unter dem speziellen Blickwinkel
dieser Studie wird deshalb im folgenden zuné&chst die Anwendung des Innovationskonzepts
auf den privaten Haushalt im allgemeinen naher spezifiziert (2.). Dazu wird in einem ersten
Schritt ein geeigneter Ansatzpunkt in der 6konomischen Theorie herausgearbeitet (2.1. und
2.2.), um dann in einem zweiten Schritt den Innovationsgedanken hier etablieren zu kdnnen
(2.3.).

Um vor diesem Hintergrund den besonderen Aspekt der Umweltinnovation im privaten
Haushalt und ihre Determinanten (3.) vertiefend betrachten zu kénnen, werden im néchsten
Schritt die Beziehungen zwischen privatem Haushalt und Umwelt auf mikrobkonomischer
Ebene auf Basis der dem Innovationsverstandnis zugrundeliegenden Sicht des Handelns der
privaten Haushalte genauer herausprapariert (3.1.). Erst dann werden die mutmalflichen
Determinanten der Innovation unter besonderer Bertcksichtigung dieses Umweltaspektes
naher betrachtet. Diese werden - wie im Teil 1.3. allgemein dargelegt - zum einen in den

138 Einen Uberblick iiber Ansatze, Beispiele und EinfluRgréRen giavV@Lb 1995.

139 vgl. ZIMMERMANN/WOHLTMANN/HANSJURGENS 1996, S. 70; zum Begriff der ,nicht unmittelbar
marktorientierten Umweltinnovation“ siehe die Seiten 18-20.

140 Auch W. Zapr deutet hnliches an, wenn er der These des gesellschaftlich bedingten sozialen Wandels die
Frage gegenlberstellt, ... ob nicht Institutionen, Strukturen, Organisationen, Gruppen prinzipiell aus
individuellem Handeln rekonstruiert werden mussen (Individualismus/Kollektivismus-Kontroverse). Sehr
vereinfacht geht es um die These, dal} letztlich nur handelnde Individuen Plane und Motive haben,
Entscheidungen treffen, sich solidarisch oder abweichend verhalten, Legitimitdt anerkennen oder
Widerstand leisten kdnnen.’aBF 1994, S. 13.
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formellen und informellen Handlungsrechten liegen, die den Handlungsspielraum der privaten
Haushalte eingrenzen (3.2.). Zum anderen werden jedoch gerade im privaten Haushalt auch die
Personlichkeitsfaktoren eine wichtige Rolle spielen (3.3.). Schliel3lich ist zu beachten, daf}
Innovation immer in einem starken Mal3e von dem jeweiligen Umfeld gepragt sein wird (3.4.).

Die hier gewonnenen Erkenntnisse sollen in einem abschlielBenden Abschnitt dazu genutzt
werden, auf vermutliche Wirkungen umweltpolitischer Instrumente auf die Innovation im
privaten Haushalt hypothesenartig einzugehen (4.). Dabei wird zwischen den Wirkungen
traditioneller (,harter®) Instrumente (4.1.), ,mittelharter” Instrumente (4.2.) und denen
2weicher* Instrumente differenziert (4.3.).

2. Innovation im privaten Haushalt141
2.1. Innovation und dietraditionelle Sicht des privaten Haushalts

Die Frage, was man im privaten Haushalt als Innovation ansehen will, muf3 mit Blick auf die
bereits bestehenden Anséatze der Innovationsforschung beantwortet werden, damit ein
konsistentes System von Aussagen zur Innovation in einer Volkswirtschaft entstehen kann.
Aus diesem Grund ist in Teil | ausfihrlich das zunachst auf den Markt bezogene
Innovationskonzept dargelegt worden, welches nun als Ausgangspunkt fir die Ubertragung
des Innovationsgedankens auf den Sektor der privaten Haushalte dienen kann.

Demnach ist auch an dieser Stelle eine objektivierte Sicht einzunehmen, und als Innovation
kann allgemein im SinnecCBUMPETERS die Durchsetzung einer neuen Produktionsfunktion
bezeichnet werden. Wie laf3t sich diese Sichtweise der Innovation auf das Handeln des privaten
Haushalts anwendenZi8JMPETERS Sicht der Innovation ist zunéchst originar auf den Markt
bezogen. Die Moglichkeit der Innovation auch im privaten Haushalt sah er selbst nicht. Zwar
z&hlt er auch ,Veranderungen im Geschmack® zu den Veré&nderungsfaktoren, die der
Wirtschaft innewohnen (HUMPETER 1961, S. 79), allerdings rdumt er ihnen keine aktive
Rolle bei der Veranderung der Wirtschaft ein. Zum einen werden Verdnderungen im
Geschmack lediglich als Nachfrageverschiebungen aufgefal3t, an die sich die Industrie ohne
weiteres anpassen kann. Zum anderen habeoHoMPETERS Augen die Konsumenten nicht

von sich aus den Wunsch, ,,... elektrische Lampen oder kunstseidene Strimpfe zu besitzen,
oder mit dem Auto oder im Flugzeug zu reisen, Rundfunk zu héren oder Kaugummi zu
kauen.” (fHUMPETER 1961, S. 80). Vielmehr kommt der Anstol3 zu neuen Produkten erst von
den Produzenten. Damit wird deutlich, dafH@VPETER den privaten Haushalten lediglich

141 pie folgenden Ausfiihrungen beziehen sich in weiten Teilen a\MMANN 1997.
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eine reaktive und keine selbstinitiative und verandernde Rolle innerhalb der Wirtschaft
zugesteht.

Mit dieser Sichtweise nahnc8UMPETER in der 6konomischen Theorie keine Aul3enseiterrolle

ein. Der private Haushalt erschien in den Wirtschaftswissenschaften lange Zeit nur als die
Endstufe des Wirtschaftens. Zwar wurde das Wirtschaften als allein hierauf ausgerichtet
verstanden, aber auf der Stufe des privaten Haushalts selbst wurde nach dieser Auffassung nur
noch auf das Marktangebot reagiere¢BER 1965/1982, S. 97). In diesem Sinne betrachtete

die traditionelle Theorie die privaten Haushalte lediglich als ,reine* Konsumenten. Im
zreinen* Konsumakt nimmt der private Haushalt quasi ohne eigenes Zutun das Konsumgut auf
und erfahrt dadurch die erhoffte Bedurfnisbefriedigung. Das Handeln der privaten Haushalte
wird dabei durch die individuelle Ausprdgung der Praferenzen bestimmt. Nicht-
marktinduzierte Veranderungen in den Handlungen der privaten Haushalte werden auf eine
veranderte Praferenzordnung zurlickgefuhrt. Die Praferenzen selbst und das Zustandekommen
der Praferenzordnung liegen jedoch im Kern auf3erhalb der dkonomischen Erklarungen
(HAWRYLYSHYN 1977, S. 83 sowie /ER 1993, S. 36 mit weiteren Verweisen). In einem

solchen Denkansatz hat ein Nachdenken tber Innovation als mégliche 6konomische Erklarung
fur Veranderungen im Handeln des privaten Haushalts logisch keinen Platz. Die Rolle des
privaten Haushalts beschréankt sich nur auf das Konsumieren. Etwaige Neuerungen auf der
Ebene des privaten Haushalts bleiben in einer Black Box verborgen, es sei denn, der private
Haushalt tritt mit der Neuerung auf den Markt. In dem Augenblick, in dem er mit einer
Innovation auf dem Markt in Erscheinung tritt, ware er jedoch aus dieser Sicht bereits als
Unternehmung einzustufen ABER 1993, S. 38).

Um dem Gedanken der Innovation im Bereich der privaten Haushalte Gberhaupt Platz zu
geben, mul? man also auf eine etwas andere Sichtweise zuriickgreifen, die den Privathaushalten
auch ein aktives Handeln zugesteht. Dies scheint bei dem Ansatz der Haushaltsproduktion der
Fall zu sein.
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2.2. Die Haushaltsproduktionsfunktion als theoretischer Ansatzpunkt fur die Analyse
von Innovation

2.2.1. Die produktiven Leistungen der privaten Haushalte

Um die Frage nach der Innovation im privaten Haushalt analysieren zu kdnnen, mufd zuvor
eine Klarung des Begriffs der Haushaltsproduktion erfolgen. In der ©6konomischen
Haushaltstheorie werden die Begrifflichkeiten jedoch keineswegs eindeutig verwendet, so daf3
es schwerféllt, eine einheitliche Definition der Haushaltsproduktion zu finden. Die
Definitionsansatze fallen im Gegenteil weit auseinander @KBR 1995, S. 14§42 Allen
Ansatzen ist jedoch gemeinsam, dal3 die produzierenden Aktivititen des Haushalts als
Ausgangspunkt ihrer 6konomischen Entscheidungen in den Mittelpunkt der Betrachtungen
gertickt werded3 Die gesamte Neue Haushaltsokonomik, wie dieser Zweig der
O0konomischen Theorie auch genannt wird, orientiert sich dabei stark an der Betrachtung des
Unternehmen¥4 und versucht hier Analogien herzustellen.

In einer weiten Auslegung des Produktionsbegriffs wird dabei die Auffassung vertreten, dai3
den Individuen der Nutzen nicht schon allein aus dem Besitz der entsprechenden Gliter
zuflie3t, sondern vielmehr der Nutzen erst durch Kombination mit anderen Inputs - wie z.B.
bei G.S. ECKER (1965/1982) mit dem Faktor ,Zeit" - ,produziert* werden muf3. Nimmt man
diese Definition der Haushaltsproduktion genau, so ist jeglicher Akt der Bedurfnisbefriedigung
als Produktion anzusehen. Demnach wére auch fast tberall Innovation prinzipiell denkbar. So
kénnte man mit BCKER auch das Zubettgehen noch als produktiven Akt versteherk (B
1965/1982, S. 100), der demgemal auch innovativ gestaltet werden kann. Eine derart weite
Auslegung der produktiven - und somit der Innovation offenstehenden - Téatigkeiten des
Privathaushalts ist allerdings kaum hilfreich.

Dementsprechend scheint es sinnvoller zu sein, fur die in der Studie avisierten Zwecke den
Produktionsbegriff im Bereich des privaten Haushalts enger zu fassen. Es muf3te dabei
zumindest zwischen dem letztendlichen Konsum als reiner Befriedigung der Bedurfnisse und

142 Dies ist allerdings nicht weiter verwunderlich, wenn man sich vor Augen fiihrt, daR sich recht
unterschiedliche 6konomische Disziplinen unter ganz unterschiedlichen Fragestellungen mit dem Gebiet der
Haushaltsproduktion auseinandersetzen. Selbst in der betriebswirtschaftlichen Literatur sind hierzu
Ausfihrungen zu finden (vgl. z.BSTHAMMER-OSTEN 1979 und die dort angegebene Literatur).

143 Als Pioniere des Ansatzes werden von 6konomischer SedteER und LANCASTER genannt. Vgl. BCKER
1965/1982, IaNCASTER 1966. Allerdings war auch schon vor ihnen die Sicht des privaten Haushalts als
produktives System nicht uniiblich. Vgl. etwa&R 1934, DUBBERKE 1958. Einen Uberblick tber die
Geschichte der Haushaltsékonomik gibt der SammelbasdeHPETZINA 1991 oder auckiON SCHWEITZER
1991.

144 vgl. beispielsweise BcKER 1965/1982, S. 128: ,Sie produzieren Giiter, indem sie entsprechend den
Kostenminimierungsregeln der traditionellen Unternehmenstheorie Marktglter und Zeit als Inputs
kombinieren.*
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der Haushaltsproduktion als Summe der ,Arbeitsschritte® dorthin differenziert werden.
NicKLISCH schrieb dazu schon 1932: ,Die Grenze verlauft zwischen Lipp’ und Kelchesrand,
denn der Kelch, seine Fullung und Heranfuihrung, alle Leistungen, die das Befriedigungsmittel
konsumbereit machen, gehéren noch zur Wirtschaft. Sie hervorzubringen, ist Aufgabe der
Haushalte.” (MckLiscH 1932, S. 19 f., zit. nach UBBERKE 1958, S. 41). Aber auch diese
zweite Abgrenzung birgt immer noch die Gefahr einer beliebigen Abgrenzung zwischen
.passivem* Konsum und ,aktiver* Produktion, so dal} eine weitere Spezifizierung der
produktiven Leistungen der privaten Haushalte notwendig erscheint.

In der Literatur ist das Problem der Identifizierung der produktiven Leistungen der Haushalte
im Zusammenhang mit der Diskussion um die Bertcksichtigung der Haushaltsproduktion in
der VGR erkannt wordeH® Dort hat sich das sogenannte Dritt-Personen-Kriterium, welches
auf ReEID zurlickgefuhrt wird und von AWRYLYSHYN ausgebaut wurde, als hilfreiches
Kriterium erwiesen. Nach &> umfaldt die Haushaltsproduktion die unbezahlten Tatigkeiten,
die von und fur Haushaltsmitglieder erbracht werden und die durch Marktguter oder bezahlte
Dienstleistungen ersetzbar sind, wenn es die Lebensumstande wie Einkommen,
Marktbedingungen und personliche Neigungen erlaubem (934, S. 11, zit. nachUSTER

1994, S. 33). Damit fallen unter den Begriff der Haushaltsproduktion nur die Tatigkeiten der
privaten Haushalte, die prinzipiell von Dritten gegen Entgelt ibernommen werden kdnnen.
Diese Abgrenzung erweist sich zwar bei ndherer Betrachtung ebenfalls als weich, da
theoretisch fast jede Tatigkeit des privaten Haushalts von Dritten tGbernommen werden
kannl46 Sje gibt aber zumindest eine erste Orientierung, und lediglich in Grenzfallen wird
man dariber streiten kdnnen, ob die betreffende Tatigkeit Produktion oder Konsum ist.

Von HAWRYLYSHYN wird dieses Kriterium um das Moment des direkten und indirekten
Nutzens erganzt (MVvRYLYSHYN 1977, S. 84 ff.). Er macht darauf aufmerksam, dafl3 der
direkte Nutzen, der aus dem Ausuben der Aktivitat als solcher resultiert (,Handlungsnutzen®),
nicht von Dritten produziert werden kann. Tatigkeiten, bei denen dieser direkte Nutzen
Uberwiegt und bei denen der aus der erstellten Leistung resultierende indirekte Nutzen eher
nachrangig ist (,Ergebnisnutzen®), kdnnen also nicht ausgelagert werden und fallen somit auch
nicht unter die obige Abgrenzung der Haushaltsproduktion. Wahrend das Kriteriumenon R

fur die in dieser Studie anvisierten Zwecke hilfreich ist, hilft das in der Literatur immer wieder
angefuhrte Erganzungskriterium vonAWRYLYSHYN dagegen nicht weiter. Es wurde
vornehmlich fur die Abgrenzung der Haushaltsproduktion unter dem Aspekt der (monetéren)
Bewertung entwickelt. Fur die Frage nach der Innovation in der Haushaltsproduktion ist aber

145 vgl. etwa SCHAFER 1988, VON ZAMEK 1990. Siehe grundiegend A. BECKER 1995; mit besonderem Bezug
auf den Umweltaspekt vgl. SEEL 1995b.

146 5o gellt beispielsweise SCHAFER die Frage, ob z.B. das tagliche Rasieren oder Schminken angesichts der
Existenz von Friseur- und Kosmetikdienstleistungen im Marktbereich als produktiver Akt angesehen werden
sollte. Vgl. £HAFER 1988, S. 311, &hnlich@RrN 1988, S. 83.
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dieser Aspekt der Bewertung nachrangig, im Vordergrund steht zunéchst die
Wohlfahrtssteigerung durch die Innovatit.

Nachdem so die produktiven Leistungen der privaten Haushalte auf einer allgemeinen Ebene
naher eingegrenzt sind, wird im folgenden genauer untersucht, auf welche Handlungsfelder
sich die Haushaltsproduktion im einzelnen erstreckt. Dazu wird zunachst ein kurzer Blick in
die Vergangenheit geworfen.

2.2.2. Handlungsfelder der Haushaltsproduktion

Die Sicht des privaten Haushalts als Ort der Produktion war in friheren Jahren durchaus
ublich!48, ging aber im Zuge einer zunehmenden gesellschaftlichen Arbeitsteilung mehr und
mehr verloren. Historisch ist die Wirtschaft der Gesellschaft durch die Auslagerung von Teilen
der Produktion aus dem ,urspringlichen* Haushalt, der die bendétigten Leistungen selbst
erstellte, entstanden. Im Zuge dieser Arbeitsteilung sind verschiedene Teilsysteme (siehe dazu
in der nachstehendefbbildung I11.1 die obere Halfte (Makroebene)) mit unterschiedlichen
Wirtschaftsweisen entstanden, die bei der Produktion der verschiedenartigen Leistungen, die
ursprunglich alle vom privaten Haushalt erstellt wurden, jeweils unterschiedliche Vorzuge
aufweised4® und in ihrer Funktionsweise zum Teil recht unterschiedlichen Rationalitaten
folgen (RORKOWsSKY 1990, S. 9), was auch fir den Bereich der Innovation zutreffen durfte.
Damit wird zum einen nochmals deutlich, dal3 die Haushaltsproduktion einen Teilbereich der
volkswirtschaftlichen Produktion darstellt, genau wie die Staatsproduktion mit der
Bereitstellung der o6ffentlichen Guter oder die Produktion durch NPOs mit der Erstellung
interessenbezogener (Gruppen-) Guter. Die Abgrenzungen, welcher Bereich welche
Leistungen erstellt, sind jedoch nicht sakrosankt. Vielmehr treten Verlagerungen der
Produktionstatigkeit zwischen den einzelnen Sektoren auf. Vielfach wird in diesem Sinne die
These geaulert, daR der Bereich der Haushaltsproduktion wieder zugenomiféDieatist
insofern von Belang, als die verschiedenen Sektoren in einem unterschiedlichen MafRe und
unter verschiedenen Voraussetzungen innovativ agieren werden und zudem auch die

147 Vgl. mit ahnlicher Argumentation CHAFER 1988, S. 311. Speziell zum Aspekt der Bewertung vgl. z.B.
HAWRYLYSHYN 1977, HILZENBECHER 1986, DOHRN 1988, SEEL 1988, LANDAU 1990 u.v.a.m. Zum Aspekt
der Wohlfahrtssteigerung durch die Innovation im privaten Haushalt vgl. WOHLTMANN 1997.

148 vgl. die Ausfiihrungen zur Alten Haushaltsékonomik &ssk 1991.

149 Auf die Leistungsgrenzen der einzelnen Teilbereiche machen dabei Begriffe wie Markt- oder Staatsversagen
aufmerksam. Vgl. GATzER 1986, S. 11.

150 30 konstatiert beispielsweiseERHWEIN, dal} die Haushaltsproduktion seit den 60er Jahren wieder
zugenommen hat. Hiervon haben nach seiner Auffassung vor allem die Heimwerkerindustrie und die
Baumarkte profitiert. Vgl. RCHWEIN 1993, S. 171. In Bezug auf die Umweltproblematik ist vor allem die
seit der Nachkriegszeit weitgehende Ablésung des O6ffentlichen Personenverkehrs durch den
Individualverkehr von Belang (vgl. dazu& kA 1989, S. 564 f.).
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Produktionsweisen unter dem besonderen Aspekt der Umweltbelastung verschiedenartig sein
werden. Dieser Umstand kann sich insbesondere dann als negativ erweisen, wenn die
(wachsende) Haushaltsproduktion mit ihren nicht marktbestimmten Leistungen in der
Politikformulierung nicht genitigend beachtet wipd.

Abbildung 111.1: Haushaltsproduktion als Ausschnitt der Produktion in einer arbeitsteiligen
Volkswirtschaft

Produktion in der Volkswirtschaft

Produktion im Marktsektor Produktion im
. Nichtmar tor
Privater Nichtmar ktsektor Staatsproduktion
Untergrundproduktion Haushaltsproduktion Produktion durch NPO
Handlungsfeld I Handlungsfeld I1: Handlungsfeld IlI:
“Eigenproduktion* “Klassische Hausarbeit*  “spontane Selbsthilfe*
- Do-it-yourself - Erziehung - spontane Nachbar-
- Wartung und Reparatur - Pflege schaftshilfe
- handwerkliche Eigen- - Reinigung - Aktivitaten in
leistungen - Essenzubereitung bestehenden
- Gartenarbeit - Konsumarbeit Selbsthilfegruppen
- etc. - efc. - etc.

151 Hierauf wird explizit von SCHAFER hingewiesen. Vgl. SCHAFER 1988, S. 309.
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Zum anderen wird aber auch offenkundig, dal3 die Haushaltsproduktion selbst sich auf
unterschiedliche Handlungsfelder erstreckt (vgl. den unteren Teil Abbridung I111.1
(Mikroebene)), die unterschiedliche Besonderheiten in bezug auf die Innovation aufweisen.

In Anlehnung an EcHERT (1993) lassen sich als unterschiedliche Handlungsfelder der
.,modernen* Haushaltsproduktion die Gebiete ,Eigenproduktion®, ,klassische Hausarbeit“ und
,Spontane  Selbsthilfe* unterscheiden. Die Ubergdnge zwischen den einzelnen
Handlungsfeldern sind zwar flie3end, trotzdem lassen sich die produktiven Téatigkeiten der
privaten Haushalte nach Schwerpunkten differenzieren und in unterschiedliche Gruppen
einteilen. Die Eigenproduktion als erstes Handlungsfeld ist darauf ausgerichtet,
Marktleistungen zu substituier®3, und umfat Gebiete wie den Do-it-yourself-Bereich,
Wartungs- und Reparaturleistungen haushaltseigener Giuter sowie handwerkliche
Eigenleistungen und Gartenarbeiten. Sie weist eine Nahe zur marktlichen Produktion auf. Das
Handlungsfeld der klassischen Hausarbeit umfal3t dagegen Tatigkeiten wie die
Essenzubereitung, Erziehung, unter Umstanden auch Pflegeleistungen und in einem
verstarkten MaRe auch Konsumarl3ék.Als drittes Handlungsfeld 1aRt sich schlieRlich der
Bereich der spontanen Selbsthilfe identifizieren. Man kann diese als eine Art von
Zusammenschlul3  privater Haushalte interpretieren, die ihre aullerhalb des
Erwerbsarbeitssektors liegenden Interessen und Bedirfnisse gemeinsam durchsetzen bzw.
befriedigen wollen (BywL 1985, S. 3). Sie umfal3t Gebiete wie die Nachbarschaftshilfe oder
auch Aktivitaten in bestehenden Selbsthilfevereinigungen. Kennzeichen der spontanen
Selbsthilfe ist, dal3 sich das Aktionsfeld des einzelnen privaten Haushalts bei der Bearbeitung
der vorgenannten Handlungsfelder tiber seinen eigenen engen Radius hinaus eftvigieelt.
weist insofern einen ,dienenden” Charakter gegentber den anderen Handlungsfeldern auf. Das
Handlungsfeld der spontanen Selbsthilfe weist starkere Affinitaten zu dem Tatigkeitsgebiet der
Vereine und Verbénde (,Produktion durch NPO*) auf, im Einzelfall mag der Unterschied nur
noch im Organisationsgrad liegen.

Insgesamt zeigt sich anhand dieser Aufzéhlungen, dal3 die Grenzen zwischen
Haushaltsproduktion und den jeweiligen &quivalenten Produktionsbereichen in der

152 pje Frage ,Marktbezug oder Eigenproduktion“ wird dabei beeinfluBt von dem Know-how und der
Kapitalausstattung der Haushalte, der Verflugbarkeit geeigneter Vorprodukte fir den Haushalt, dem
Marktpreis der gesuchten Leistung, dem marginalen Nettolohn aber auch einfach intrinsischen
Motivationskomponenten wie Spafd an der Arbeit oder Selbstbestatigung EMBiERT 1993, S. 168.

153 Die Konsumarbeit beschreibt das Phanomen, daR im Laufe der Zeit immer mehr Dienstleistungsarbeiten
vom Unternehmenssektor in den Haushaltssektor zurtickverlagert worden sind. Es handelt sich hierbei
zumeist um relativ personalintensive innovationsarme Tatigkeiten (@gkcgs 1981, S. 171, Fn. 6,
SKOLKA 1989, S. 567 f.), die sich deshalb fur die Unternehmen als untragbarer Kostenfaktor erwiesen.
Hierunter fallt beispielsweise die Umstellung beim Einkauf auf Selbstbedienung oder auch der feststellbare
Trend zu Baukasten-Gitern, deren Endmontage vom privaten Haushalt selbst bewerkstelligt werden muf3.

154 7y denken ist z.B. an die Nachbarschaftshilfe beim Hausbau. EighERT 1993, S. 170.
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Volkswirtschaft flieRend sinéP®> Dies verstarkt die Auffassung, daR a priori nichts dagegen
spricht, dal3 nicht auch in den aquivalenten Bereichen im privaten Haushalt Innovation
stattfinden kann. Angesichts der stattfindenden Verschiebungen zwischen den Sektoren wird
man sie auch nicht von vornherein als bedeutungslos beiseiteschieben kénnen. Vielmehr
werden innovative Reaktionen der privaten Haushalte gerade unter dem Eindruck dieser
Verschiebungen vielfach unabdingbar sein.

155 GLATZER merkt in diesem Zusammenhang zu Recht an, daR die Begrifflichkeiten ,der Haushalt als kleine
Fabrik“ (CalRNCROSS 1958) und ,der Haushalt als soziales Netzwerk® deutlich auf die jeweiligen
Aquivalente aufmerksam machen. VgLA3ZER 1986, S. 19.



118

2.3. Innovation und das Konzept der Haushaltsproduktion
2.3.1. Vernachlassigung des Innovationsaspekts in bisherigen Arbeiten

Trotz der teilweise deutlichen N&he der so definierten Haushaltsproduktion zur marktlichen
Produktion werden in der Literatur zur Haushaltsproduktion selbst erstaunlicherweise keine
expliziten Bezlige zur Innovation hergestellt. G.8&cH:R hebt zwar hervor, dal3 es mit der
Formulierung der Haushaltsproduktionsfunktion grundsatzlich mdoglich ist, s&mitliche
Konzepte und Hilfsmittel der traditionellen Produktionstheorie auf den Haushaltssektor zu
Ubertragen (BCKER 1982, S. 165), bislang ist eine Anwendung des Innovationskonzepts auf
die Haushaltsproduktion jedoch noch nicht erfolgt.

Vielleicht ist es insbesondere die Betonung des Zeitfaktors, die, als eher eigenartiges Element
einer Produktionsfunktion, die Frage gar nicht erst aufkommen liel3, wie es denn um den
,dritten Faktor* des technischen Fortschritts bestellt sei, der dann wiederum den Zugang zur
Innovation erdffnet héatte. Die Neue Haushaltstheorie in der Tradition ¥OREB schenkt
tatsachlich der Zeitallokation zwischen Nichtmarkt- und Markttatigkeiten besondere
Aufmerksamkeit (GEz/BECKER 1975, GGNO 1990, KUSTER 1994, KUHN/MAURER 1995,

zuletzt in Verbindung mit dem Bewertungsaspekt ALTHAMMER/WENZLER 1996), so dal3 die

zur produktionstheoretischen Betrachtung des Unternehmenssektors analogen Fragen etwa
nach der Rolle des Inputs durch die Marktgiter oder nach dem im Haushalt vorhandenen
Kapitalstock eher vernachlassigt werdemRyLYSHYN 1977, S. 84 ff., &L 1988, S. 100).
Entsprechend rickt auch der Aspekt der Neukombination dieser Inputs in der
Haushaltsproduktionstheorie nicht in das néhere Blickfeld.

Auch Ansatze, in denen eine dynamische Sicht eingenommen wird, berlcksichtigen in der
Regel nicht den Faktor Innovation. Vielmehr steht eine Art optimaler Allokation der Elemente
der Haushaltsproduktionsfunktion tGber die Zeit unter Bertlicksichtigung der Méglichkeit einer
Kapitalakkumulation im Zentrum der Uberlegungen (z.B. beEXZBECKER 1975 oder auch
ahnlich bei &L 1996). Mdgliche Ansatzpunkte der Innovation bleiben somit zumeist von
vornherein ausgeblendet. Lediglich der Bestandteil ,technisches Niveau des
Produktionsprozesses® in einer extern vorgegebenen Umweltvariablen in der
Haushaltsproduktionsfunktion nach G.SECBER (1982, S. 149 f.) deutete schon damals
darauf hin, dal® auch in der Haushaltsproduktion eine Art technischer Fortschritt mdglich sein
konnte. Allerdings laf3t die explizite Einfuhrung dieses Faktors als exogene VariabkegB

1982, S. 152, Fn. 13) eher darauf schlieRen, dald hier betont werden soll, daf3 auf3erhalb des
privaten Haushalts liegende Faktoren die Haushaltsproduktion beeinflussen. Die Rolle des
privaten Haushalts selbst ist hierbei jedoch - &hnlich wie beUSPETER - nach wie vor
passiver Art.
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Innovation als Veranderung der Produktionsfunktion muf3te hingegen mehr auf ein aktives
Agieren des privaten Haushalts abzielen. Es wird zwar hier und da auch die Moglichkeit
eingerdumt, dafd der private Haushalt seine Produktivitat aus sich heraus verandern kann, als
Erklarungsgrof3e fur diese Veranderung wird dann aber diffus das Humanvermdgen angefihrt
(z.B. (HEZ/BECKER 1975, S. 17). Innovation als Element der Haushaltsproduktion ist aber
auch bei dieser Sichtweise nicht unmittelbar vorgesé¥emies soll an dieser Stelle mit
besonderem Blick auf die Umweltinnovation nachgeholt werden.

2.3.2. Innovation in der Haushaltsproduktion

Herausragendes Merkmal des im Teil | dargelegten Innovationsbegriffs war allgemein die
Durchsetzung einer Neukombination der Produktionsfaktoren durch einen dynamischen
Unternehmer. Als dominant erwies sich dabei (1) die Neukombination der
Produktionsfaktoren, d.h. ein Abweichen vom Routinehandeln, (2) die Durchsetzung dieser
Neukombination, d.h. ein Uberwinden von Widerstanden, und schlieRlich daraus abgeleitet (3)
die aktiv gestaltende Rolle des dynamischen Unternehmers als Trager der Innovation. Treffen
diese Merkmale auch bei bestimmten Handlungen auf der Ebene der privaten Haushalte zu, so
wird man auch hier von Innovation sprechen kdnnen. Zwar sind Innovationen sowohl auf der
Ebene der Zeitallokation als auch in den einzelnen Handlungsfeldern der Haushaltsproduktion
moglich (WOHLTMANN 1997, S. 11 ff.), hier werden jedoch ausschlie3lich die
Innovationspotentiale in den einzelnen Handlungsfeldern der Haushaltsproduktion betrachtet.

Es liegt nahe, daf? je nach Handlungsfeld sich dabei die Innovationspotentiale und die
Auspragungen der Innovation deutlich unterscheiden werden. Besonders deutlich tritt das
innovative Element in den Handlungsfeldern der Eigenproduktion und der Selbsthilfe zu Tage.
Das Handlungsfeld der ,klassischen“ Hausarbeit dagegen wird vermutlich im gro3en Mal3e
von Routinehandeln gepragt sein und vergleichsweise wenig originéare Innovation aufweisen.
Im Bereich der Konsumarbeit als Teilbereich der , klassischen* Hausarbeit werden

beispielsweise die Innovationspotentiale eher gering sein. Dies wird deutlich, wenn man sich
die Beispiele der Selbstbedienung im Supermarkt oder die Endmontage von Mdébelstiicken vor
Augen fluhrt. Gerade die Konsumarbeit zeichnet sich dadurch aus, daf’ sie vermutlich auch

156 Es wird zwar verschiedentlich angedeutet, so z.B. schon bei DUBBERKE, der von qualitativen Anderungen
spricht, die dann vorliegen, ,.... wenn entweder ein bisher schon vorhandenes Bedurfnis mit anderen Mitteln,
die z.B. einen hdheren Zusatznutzen versprechen, befriedigt werden soll oder véllig neuartige Mittel das
Streben nach der Befriedigung durch sie geweckter neuer Bedurfnisse aufkommen lassserk 1958,

S. 171. Er stellt dabei auch schon fest, daR qualitative Anderungen groRere Umstellungsschwierigkeiten
bedingen wiirden, da sie zur Entwertung vorhandener Mittel filhren wirden. Ahnlich wie t&ELBdi®

von der Mdglichkeit spricht, durch Veranderung der Faktorkombination innerhalb der Haushaltsproduktion
mehr Output zu erreichen (vglel& 1988, S. 109), wird der Gedanke der Innovation aber nicht explizit
gemacht und weiterverfolgt.
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aufgrund der geringen Mdoglichkeiten zur Innovation aus dem Unternehmenssektor in den
Bereich der privaten Haushalte zurlckverlagert worden ist. Bedeutender wird im
Zusammenhang mit dem Handlungsfeld ,klassische* Hausarbeit die ,innovative* Ubernahme
von Innovationen aus dem Unternehmensbereich 18éiiEine Neukombination in der
Haushaltsproduktion findet dann statt, wenn der private Haushalt fur sich eine neue
Produktionsfunktion entdeckt. Dies ist keineswegs bei jeglicher Adaption von Innovationen
aus dem Unternehmensbereich der Fall. Wird beispielsweise im Unternehmenssektor eine
Waschmaschine entwickelt, die unter dem Umweltaspekt deutlich besser zu beurteilen ist als
herkdbmmliche Waschmaschinen, so mag dies dort durchaus eine Leistung sein, die einen
hohen innovativen Gehalt tragt. Die Ubernahme dieser Neuentwicklung in den
Haushaltsgebrauch stellt jedoch kein innovatives Vorgehen dar. Als innovativ ist die
Ubernahme oder Adaption aus dem Unternehmensbereich erst dann zu bezeichnen, wenn ...
ein Technikverhalten artikuliert wird, das in sich selbst als relativ innovativ definiert ist.”
(LUDTKE/MATTHAI/ULBRICH-HERRMANN 1994, S. 128). Private Haushalte, die sich in dem

Sinne verhalten, werden auch als Trendsetter oder Pioniere bezeichnet. Diese Form der
Innovation ist natdurlich nicht nur auf das Handlungsfeld der ,klassischen* Hausarbeit
beschrankt, sie hat ebenso grol3e Bedeutung auch fiir das Handlungsfeld der Eigenproduktion.
Sie ist jedoch an dieser Stelle eingebracht worden, da die originaren Innovationen im Bereich
der ,klassischen“ Hausarbeit vergleichsweise gering ausfallen wE&en.

Dagegen sind im Bereich des Do-it-yourself im Handlungsfeld der Eigenproduktion auch
grol3ere eigenstandige Innovationspotentiale zu vermuten. Es handelt sich um einen Bereich, in
dem aufgrund einer Unzufriedenheit mit den Produkten und Dienstleistungen der privaten und
offentlichen Anbieter die eigene Kreativitat fur die Suche nach zufriedenstellenderen
Problemlésungen aktiviert wirkh® Dabei kommen einige Vorteile im privaten Haushalt zum

157 Mit dem Aspekt des Nachfrageverhaltens privater Haushalte bezlglich innovativer Produkte speziell im
Bereich des Energieverbrauchs wird sich vertiefend im Teilprojekt 9 ,Innovative Wirkungen
umweltpolitischer Instrumente im Bereich des Energieverbrauchs der Privaten Haushalte* (Bearbeiterin:
LEHR, RWI) des Forschungsverbundes auseinandergesetzt.

158 zum Teil wirken aber auch die Versuche, Beispiele fiir die innovative Nutzung neuer Technologien zu
finden, reichlich konstruiert. RMMERT nennt hier als Beispiel den Vorschlag, Computer im Haushalt dazu
zu nutzen, Kochrezepte zu speichern, an Geburtstage zu erinnern, den Einkaufszettel zu ersetzen oder die
jahrliche Steuerabrechnung abzuwickelmfR1ERT 1987, S. 10). Dem kann man allerdings - im Beispiel
bleibend - entgegenhalten, dal? die neuen Informations- und Kommunikationstechnologien durch einen
mdglichen Systemverbund dialogféhig sind und somit die Haushalte mit einer Vielzahl gesellschaftlicher
Einrichtungen verbinden kénnen. Der Anschlul der privaten Haushalte an diese Systeme kann eine
weitreichende gesellschaftliche Umstrukturierung in der Zeitallokation und Haushaltsproduktion der
privaten Haushalte bewirken. ,Beschaffungs- und Geschéaftsvorgange, z.T. sogar Heimarbeit mit Hilfe von
Heimcomputern und BTX, kénnten Haushalte in regional benachteiligten Gebieten mehr Mdglichkeiten
bieten.” (KETTSCHAU/METHFESSEL 1985, S. 87). Somit kann die innovative Adaption von Innovationen
auch weitere Innovationen im Unternehmenssektor z.B. im Bereich der Arbeitsorganisation, des Handels
etc. ermdglichen.

159 Vgl. GEBAUER 1985, S. 156. Im Zusammenhang mit dem Gedanken der Nachhaltigkeit wird z.T. auch von
einer 6kologischen Aufwertung der Eigenarbeit gesprochen (vglWALD 1995, S. 21). Es ist allerdings
vor eine pauschalisierenden Gleichsetzung von vermehrter Eigenarbeit der privaten Haushalte und einer
Verbesserung der Umweltqualitdt zu warnen. ,100 Haushalte, die in freiwilliger Einfachheit auf dem Land
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Tragen, die als innovationsfoérderlich anzusehen sind. Zum einen bieten die Tatigkeiten im
Bereich der Eigenproduktion ein grol3es Potential zur Selbstverwirklichung, da sie in einem
hohen MalRe den Charakter von selbstbestimmter und eigenverantwortlicher Aktivitat
aufweisen. In diesem Sinne kann man den wachsenden Anteil der Do-it-yourself-Aktivitaten
gleichwohl als Antwort auf Entfremdungserscheinungen im Erwerbsleben interpretieren
(TEICHERT 1993, S. 168, dhnlichINRICHS 1989, S. 7). Dann kann die Haushaltsproduktion,
insbesondere das Handlungsfeld der Eigenproduktion, ,genutzt* werden, die vorhandenen
Potentiale an Kreativitat, Ideen und Schopferkraft einzusetzen. Oft werden dabei Fahigkeiten
freigesetzt, die keiner der Beteiligten bei sich vermutet hatte. Zum anderen weist die
Eigenproduktion den Vorteil auf, dal3 sie qualitativ naher an den (eigenen) Bedirfnissen
ausgerichtet ist. Im Unterschied zum marktlichen Sektor dominiert hier der Gebrauchswert und
nicht der Tauschwert des Produktes, hier erweist sich die starke Personenbezogenheit der
Haushaltsproduktion als Vorteil. Der Vergleich zum Markt zeigt im tGbrigen auch deutlich,
gegenuber welchen bisherigen Lésungen sich die innovative Eigenproduktion zunéchst
durchsetzen muf3, ndmlich gegenuber alternativen Marktgitern.

Neben diesen eher freiwillig tbernommenen Produktionsleistungen besteht z.T. aber auch ein
Zwang zur Selbsterstellung, beispielsweise, wenn die 6ffentliche Hand die Bedienung schlecht
ausgelasteter oder nicht rentabler OPNV-Strecken einstellt. Zwar wird hier das
Innovationspotential vergleichsweise geringer sein, Innovation scheint aber auch mdglich.
Eine innovative Reaktion im angefiihrten Beispiel eines verschlechterten Angebots an OPNV-
Moglichkeiten war beispielsweise die Bildung von Fahrgemeinschifen.

Unter dem Innovationsaspekt wird dem Handlungsfeld der Selbsthilfe eine besondere
Bedeutung zukommen. Die Téatigkeiten der Selbsthilfe zeichnen sich namlich gerade dadurch
aus, dald sie als Handlungsmuster in ihrer Entstehungsphase selbst eine Ausdrucksform
innovativen Problemldsungsverhaltens sind$8HER1980, S. 34). Prinzipiell kann sich die
Selbsthilfe dabel auf alle Handlungsfelder der Haushaltsproduktion beziehen, d.h. auch im as

relativ innovationsarm bezeichneten Handlungsfeld der ,klassischen® Haushaltsarbeit sind
solche ,Organisationsinnovationen® denkbar. Dies wird deutlich, wenn man beispielsweise an
innovative Losungen im Bereich der Pflege denkt. Die Selbsthilfevereinigungen besetzen
dabei Felder, die anscheinend von der professionellen Fremdhilfe nicht oder nur unzureichend
abgedeckt werdenT8eIT weist in diesem Zusammenhang darauf hin, daf3 die wachsende Zahl
an Selbsthilfegruppen, Nachbarschaftshilfe etc. auch als ablehnende Antwort auf den

leben und selbst Holz schlagen und verfeuern, schadigen die Umwelt sicherlich mehr, als wenn sie im
Rahmen eines urbanen Lebenszusammenhangs nach dem Prinzip der Kraft-Warme-Kopplung mit
Heizenergie beliefert werden.“€8. 1989, S. 280)

160 yntersuchungen zu den Motiven Fahrgemeinschaften zu bilden zeigen im ibrigen, da® im Vordergrund
vielfach nicht die Motivation Geld zu sparen stand, sondern die Motivation, Energie zu sparen und ein
bestimmtes soziales Bewul3tsein zu zeigen (VgHKIANN 1988, S. 149).
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staatlichen Allversorgungsanspruch durch differenzierte private Initiative interpretiert werden

kann (STREIT 1987, S. 65, ahnlich BwL 1985, S. 8 f.). Selbsthilfezusammenschlisse
ermoglichen vielmehr gerade dadurch qualitative Innovation, daf} hier die Produktion und die
Bedirfnisartikulation sehr eng miteinander verbunden ¥hder Ubergang zwischen der
(spontanen) Selbsthilfe, die noch zum Produktionsbereich der privaten Haushalte zu zahlen ist,
und der durch die NPOs (Nonprofit-Organisationen) praktizierten Selbsthilfe ist flieRend. Im
Grenzfall unterscheiden sie sich nur durch den Grad der Organisiertheit und
Professionalisierung. Naturlich kann die spontane Selbsthilfe auch institutionalisiert werden,
dann verliert sie zunachst ihren innovativen Charaktasis@BER 1980, S. 38, ahnlich
TEICHERT 1993, S. 170), das Innovationspotential liegt auf einer anderen Ebene (s.u. Teil IV).

2.3.3. Seektionsmechanismen und Diffusion von Neuerungen im Sektor der privaten
Haushalte

Genau wie im marktlichen Bereich mussen die Neukombinationen in den einzelnen
Handlungsfeldern sich gegeniber den bisherigen Losungen als Uberlegen erweisen und gegen
Widerstande durchgesetzt werden. Fur den Unternehmenssektor ist der entscheidende
Selektionsmechanismus i.d.R. der Markt, hier erfolgt die Bewertung der Innovation. Auf der
Ebene der privaten Haushalte existiert ein vergleichbar objektiver Mechanismus nicht, der die
Akzeptanz des betroffenen Ausschnitts der Gesellschaft anzeigt. Hier werden andere
Mechanismen wirken. Es ist zu vermuten, dafl} es sich dabei nicht nur um einen einzigen
Mechanismus handeln wird, sondern es werden im Gegenteil eine Vielzahl von
unterschiedlichen Mechanismen zum Zuge kommen. Dabei erweist es sich als Problem, daf3
die Okonomen sich bislang fast ausschlieBlich auf die Untersuchung des Marktes als
Selektionsmechanismus konzentriert habB&n.Zur Vertiefung dieses Aspekts wird es
unabdingbar sein, auf die Erkenntnisse anderer Disziplinen zurtickzugreifen, um die
Wirkungsweisen der einzelnen Mechanismen herauszuarbeiten.

Die Differenzen zwischen den einzelnen Selektionsmechanismen werden dabei natirlich auch
die Geschwindigkeit und Weite der Verbreitung der Innovation beeinflussen. Je nach Ziel der
Innovation werden sie demnach unterschiedliche Bedeutung haben. So ist fir
Umweltinnovationen eine madglichst breite Diffusion ungleich wichtiger als fur primar auf den
einzelnen privaten Haushalt ausgerichtete Innovationen. Im letzteren Fall kann schon von einer
gelungenen Innovation gesprochen werden, wenn die Akzeptanz .,in den eigenen vier

161 vgl. BEYywL 1985, S. 11. Er verweist dabei auf Beispiele aus dem Gesundheitswesen und dem Bereich der
Kinderbetreuung, die sich heute auch in den jeweiligen ,professionellen“ Konterparts Akzeptanz und
Verbreitung gefunden haben.

162 aAn dieser Feststellung voneNsoN und WINTER aus dem Jahre 1977 ENsON/WINTER 1977, S. 66) hat sich
bis heute kaum etwas geandert.
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Wanden“ vorliegt, d.h. wenn die erstellte Leistung dem (eigenen) Anspruch nach
Selbstbestatigung bzw. Selbstverwirklichung genugt.

Auf der Ebene der privaten Haushalte erfolgt die Bewertung der Innovation i.d.R. direkt und in
einem starken Mal3e subjektiv. Der Erfolg einer Innovation zeigt sich zunachst im jeweiligen
privaten Haushalt selbst. Hier ist die erste Bewertungsinstanz, die daruber befindet, ob die
Innovation sich der herkdmmlichen Losung relativ Gberlegen zeigt, ob eine individuelle
Wohlfahrtssteigerung stattgefunden hat oder nicht. Bericksichtigt man, dal3 der private
Haushalt sich meist aus mehreren Personen zusammensetzt, die auch divergierende Ansichten
haben kénnen, so wird deutlich, dal’3 schon hier Widerstadnde moglich sind. Diese kdnnen sich -
je nach Stellung des Innovators innerhalb der internen ,Machtstruktur” - auf unterschiedliche
Art und Weise aufRern. Recht plastisch werden diese durch die Hirschman-Option des ,Exit
and Voice" beschrieben (RscHMAN 1970), die auch fir den Sektor der privaten Haushalte
Gultigkeit besitzt.

Viele kleine Innovationen in der Haushaltsproduktion werden wahrscheinlich Gber den engen
Bereich des jeweiligen privaten Haushalts hinaus zunéchst keine besondere gesellschaftliche
Relevanz haben. Die Innovation kann tber die individuelle Wohlfahrtssteigerung hinaus dann
jedoch gesamtgesellschaftliche Bedeutung bekommen, wenn sie Uber die unterschiedlichsten
Kanale weiter diffundiets3 Am ,Ende“ dieser Kanale findet wiederum eine Selektion statt,

die wie bei der Innovation selbst ablauft. Die Bewertungsinstanz ist dabei wieder der private
Haushalt selbst. Hier liegt ein deutlicher Unterschied zum Marktbereich vor. Dort laufen
sowohl Selektion als auch Diffusion primar tber ein und denselben Mechanismus, namlich
den Marktmechanismus. Im Sektor der privaten Haushalte fallen dagegen
Selektionsmechanismus und Diffusionsmechanismus auseinander. Es ist zu vermuten, daf3 der
Diffusionsprozel3 im Sektor der privaten Haushalte sich auch insofern vom marktlichen
Diffusionsprozel3 unterscheiden wird, als die privaten Haushalte nicht in einer
Wettbewerbsbeziehung zueinander stehen. Somit ist nicht zu erwarten, dal? im selben Malie
wie im Markt mit der Innovation zugleich auch die sie férdernden organisatorischen
Strukturen selektiert werden. Auch ist zu vermuten, dal? eben aufgrund der fehlenden
Konkurrenzbeziehungen die Bereitschaft des einzelnen Haushalts, seine Innovation an andere
weiterzugeben, zwar grundsatzlich vorhanden ist, der Druck fur eine Diffusion seiner
Innovation zu sorgen aber auch relativ gering ausfallen wird. Dies gilt um so mehr, als daf3 es
sich um subjektive zugeschnittene Problemlésungen handelt, die sich stark an personliche
Nutzenvorteilen ausrichten, die von Haushalt zu Haushalt unterschiedlich sein kénnen. Von
daher ist anzunehmen, daf} tatsachlich die Diffusionsgeschwindigkeit der Innovation im Sektor
der privaten Haushalte deutlich geringer sein wird als im Markt.

163 zu den unterschiedlichen Diffusionkanalen auf der Ebene der privaten HaushaltequglARN-VON DER
MUHLL 1982.
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Eine besondere Bedeutung gewinnt in diesem Zusammenhang die Frage, uber welche Kanéle
die Diffusion der Innovation stattfindet. Hier sind als mégliche Diffusionskanéle z.B. Vereine,
Nachbarschafts- und Verwandtschaftsbeziehungen zu nennen. Dabei ist die herausragende
Bedeutung der Selbsthilfevereinigungen nochmals hervorzuheben. Sie sind - wie ausgefuhrt -
meist schon mit dem Anspruch ins Leben gerufen worden, die Befriedigung eines bestimmten
Bedurfnisses qualitativ zu verbessern. Hier werden innovative Losungen entwickelt, die dann
Relevanz fur die gesamte Gesellschaft bekommen kénnen, wenn sie tber den engen Kreis der
Mitglieder der Selbsthilfegruppe hinaus diffundieren. In dem Sinne kdnnen Selbsthilfegruppen
auch als ,Experimentierfeld” fur gesellschaftliche Innovation gesehen werdsmi(BL985,

S. 12). Sie kbnnen aber auch gleichzeitig als Forum fir die Verbreitung von Innovationen
dienen. Aus der Innovationsforschung ist bekannt, dal Kommunikation um so effektiver
verlauft, je besser die Beteiligten sich aufeinander einstellen konnen. Weiterhin gilt als relativ
gesichert, ... dal3 eine Neuerung dort auf wenig Widerstand und grof3e Aufnahmebereitschaft
stol3t, wo die Empfanger untereinander nach madglichst wenig festgelegten Regeln interagieren
kénnen und nicht durch strikte Statuszuweisungen im Umgang gehemmt s f1ARN-

VON DER MUHLL 1982, S. 47). Beides durfte fur die Selbsthilfevereinigungen im hohen Mal3
zutreffen. In  diesem Zusammenhang beschréankt sich die Bedeutung der
Selbsthilfevereinigungen fur die Diffusion natdrlich nicht nur auf die spontanen
Zusammenschlisse, die noch der Haushaltsproduktion zuzuordnen waren. Im selben Malie
werden naturlich auch die ,professionellen® NPOs zur Diffusion der Innovation beitragen, es
ist sogar zu vermuten, dal3 sie aufgrund der anzunehmenden besseren und weitlaufigeren
Organisiertheit z.T. bessere Voraussetzungen als Diffusionskanal aufweisen (s.u. Teil V).

Eine ganzlich andere Mdglichkeit der Diffusion ware eine Vermarktung der Innovation. Hier
wirde der Marktmechanismus dann doch wieder die Funktion der Selektion tbernehmen.
Allerdings agiert der private Haushalt dann als Unternehmung und ist auch als solche zu
betrachten. Zudem handelt es sich bei der Vermarktung nicht um einen haushaltstypischen
Diffusionskanal, so dal3 dieser Gedanke an dieser Stelle nicht weiter vertieft wird.
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2.34. Der ,dynamische Unternehmer” im privaten Haushalt

Nach dem bisher Dargelegten wird deutlich, daf3 Innovationen in der Haushaltsproduktion
auch fur das Verstandnis und die Erklarung gesellschaftlicher Veranderungen herangezogen
werden kénneA®4 Dies ist mit der Sicht des privaten Haushalts als Anpasser nicht moglich
gewesen. Genau wie auf der Ebene der Unternehmen, des Staates und der NPOs bedarf es daz
auf der Ebene der privaten Haushalte jedoch der Personlichkeit des dynamischen
Unternehmers als Trager der Innovation. Nicht jeder private Haushalt ist dazu gleichermal3en
geeignet. Vielmehr sind bestimmte Personlichkeitsmerkmale zumindest einem innovativen
Verhalten eher forderlich als andere (s.u. Abschnitt 3.2.). I.d.R. wird man ihm ein relativ
hoheres Mald an intrinsischer Motivation unterstellen konnen, als dem sich lediglich
anpassenden Haushalt. Dies wird besonders deutlich, wenn mit den Innovationen gro3ere
Umstellungen und Widerstande verbunden sind, beispielsweise, wenn man etwa an die
Durchsetzung neuer Lebensstile denkt. Die neuen Lebensstile, um die es im Ubrigen auch
haufig geht, wenn auf gesellschaftlicher Ebene von sozialen Innovationen gesprochen wird,
stellten anfanglich eben keine Leitbilder dar, die wahlweise anderen Lebensstilen
gegenuberstanden. ,Sie waren zunachst vielmehr vielfaltig negativ sanktioniert. Die
innovative Dimension geht ganz wesentlich auf die Individuen und Haushalte zurtick, die ihre
Prioritaten neu setzten. ... Die vielen Widerstdnde und Reibungsflachen, auf die neue
Lebensformen anféanglich stieen, sind ein weiterer Hinweis auf das hier gegebene innovative
Handeln.” (HIELE-WITTIG 1992, S. 7). Was hier am Beispiel neuer Lebensstile beschrieben
wurde, gilt natdrlich auch fur alle anderen Bereiche, wo innovatives Verhalten des privaten
Haushalts denkbar ist.dEER sprach in diesem Sinne schon 1967 vom privaten Haushalt als
Pionier der Konsumgestaltung oder der Lebensfihrung, der - geleitet durch die Bemihungen
um die langfristige Zukunftsvorsorge - mit denmcHBMPETERSCHEN Unternehmertyp
vergleichbar sei (BNER 1967, S. 42).

Die Ausfuhrungen haben gezeigt, dal3 Innovation im Simre$PETERS auch auf der Ebene

der privaten Haushalte stattfindet. Alle als dominant bezeichneten Merkmale einer Innovation
sind auf der Ebene der privaten Haushalte anzutreffen. Im folgenden wird sich etwas naher mit
dem Innovationsverhalten der privaten Haushalts auseinandergesetzt, es werden dabei
Determinanten herausgearbeitet, die mutmafRllich einen mafigeblichen EinfluR auf die
Innovation haben und dementsprechend die prinzipielle Mdglichkeit bieten, die Wirkung
bestehender oder potentieller Instrumente auf das Innovationsverhalten der privaten Haushalte
abzuschatzen. Dabei soll insbesondere dem Umweltaspekt Rechnung getragen werden. Wie
dies maoglich ist, soll Gegenstand des folgenden Abschnitts sein.

164 | dem Sinne schreibt auch ZApr: ,Fiir das Verstandnis und die Erklarung sozialen Wandels unterstreicht
die Theorie der Innovation die Konzepte dgchopferischen Zerstorung“(Schumpeter), d.h. die
Beseitigung etablierter Problemlésungen als Voraussetzung des Fortschrigss 1089, S. 181
(Hervorhebungen im Original).
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3. Determinanten der Innovation im privaten Haushalt unter besonderer Beachtung des
Umweltaspekts

Ausgangspunkt der ndheren Betrachtung der Determinanten der Innovation im Teil | war der
verhaltenstheoretische Ansatz der Evolutionsékonomie. Dieser zeichnete sich u.a. dadurch aus,
dald zur Erklarung der Innovation neben (situativen) Umfeldfaktoren und (formellen und
informellen) handlungsrechtlichen Beschrankungen insbesondere bestimmte Hypothesen ulber
die individuellen Personlichkeitsstrukturen der innovativ agierenden Personen herangezogen
wurden. Als Vorteil wurde dabei herausgestellt, daf? der grundsatzliche Gedankengang ohne
grol3e Schwierigkeiten auch auf die nicht-marktlichen Bereiche Ubertragen werden kann, ohne
dabei an Erklarungskraft zu verlieren. Vielmehr erlaubt die multikausale Herangehensweise,
fur die einzelnen Sektoren unter Wahrung eines einheitlichen Erklarungsmusters die jeweils
besonders relevanten Determinanten fur die Innovation herauszuarbeiten. Dies soll an dieser
Stelle hypothesenartig fur den Sektor der privaten Haushalte unter dem besonderen Aspekt der
Umweltinnovation erfolgen. Um dies leisten zu kdnnen, sind jedoch zuvor die Besonderheiten
des Umweltverhalten der privaten Haushalte aus dem  Blickwinkel der
Haushaltsproduktionstheorie zu spezifizieren.

3.1. Vorbemerkung: Die Haushaltsproduktion und das Umweltverhalten der privaten
Haushalte

Uber die Beziehung zwischen den privaten Haushalten und der Umwelt gibt es auf
mikrookonomischer Ebene lediglich rudimentdre Ansatze. Viele der zu den privaten
Haushalten vorliegenden Studien konzentrieren sich auf den Aspekt des Umweltbewul3tseins,
und die Analysen, die an das Umwelthandeln ansetzen, Ubersehen oder vereinfachen zumeist
den Einflul des HaushaltszusammenhangL(3995a, S. 21). Das Modell des privaten
Haushalts in der gelaufigen Umweltdkonomik entspricht dem im Zusammenhang mit der
Frage nach der Innovation schon dargelegten traditionellen Bild des privaten Haushalts als
Nachfrager von Konsumgutern, dessen Handeln sich aus Praferenzen unter Beachtung der
Budgetrestriktion erklaren lafit. In diesem Bild wird unter umweltokonomischen Aspekten die
Welt dann in Umweltgiter (als Ausdruck fur Umweltqualitdt) auf der einen Seite und
umweltneutrale Guter auf der anderen Seite aufgeteilt, die im Hinblick auf die
Nutzeneinschatzungen und das Einkommen der privaten Haushalte miteinander in
Konkurrenzbeziehungen stehen. Die Umweltqualitat selbst wird in diesen Ansatzen im Sinne
von CoAsSE und Rcou ,... als ein Gut aufgefal3t, das durch andere, haushaltsfremde
Verursacher von Externalitdten zu verantworten ist, und dessen Allokation folglich nicht
individuell, sondern nur durch einen Umweltregulator (Staat) oder Verhandlungen
bewerkstelligt werden kann.” EBL/HUFNAGEL 1994, S. 684). Der Haushalt erscheint primar

in seiner Opfer-Rolle. Die Umweltqualitat, die er konsumieren kann, wird somit zumeist von
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der Opfer-Sicht in die Nutzenfunktion des Haushalts eingehen. Empfindet er mangelnde
Umweltqualitat, so wird er dies als Nutzenentgang erleben und versuchen - unter Beachtung
der Budgetrestriktion -, entweder auf (zumeist teurere) umweltfreundlichere Glter
auszuweichen oder aber die mangelnde Umweltqualitat durch defensive Konsumausgaben auf
einem anderen Gebiet zu kompensieren (z.B. durch die Verlegung des Wohnsitzes in eine
weniger belastete Gegend?.

Im Vergleich dazu spielen in den Ansatzen der traditionellen Umweltdkonomik die privaten
Haushalte als aktive Verursacher von Umweltschdden eine geringe Rolle. Der Ansatz der
Haushaltsproduktion ermoglicht es nun, innerhalb der Mikrookonomie auf einen
Erklarungsansatz zuriickzugreifen, der nicht nur an die Rolle der Praferenzen und
Wertschatzungen anknlpft, sondern dariber hinaus weitaus starker als bislang die
(6konomischen) Restriktionen des menschlichen Handelns in die Uberlegungen mit
einbeziehtl66 Damit wird die bisher dominierende nutzentheoretische Argumentation deutlich
erweitert. Zum einen konnen die Umweltguter - die synonym fur die Umweltqualitat stehen -
als Input der Haushaltsproduktionsfunktion aufgefalit werden. Dies bedeutet nichts anderes, als
dal3 bei der Haushaltsproduktion ein ,Verbrauch® der Umwelt stattfindet. In dem Sinne
kénnen die mit einer verminderten Umweltqualitdt einhergehenden Nutzenminderungen auch
als Folge der eigenen Haushaltsproduktion gesehen werden. Diese ist aber beeinflu3bar und
steht nicht mehr aul3erhalb der eigenen Verfiigungen. Statt dessen kann der private Haushalt
im Rahmen seiner Mdglichkeiten, die von dem Einkommen, dem Know-how, den marktlichen
Gutern als Vorleistungen, dem Kapitalstock der privaten Haushalte, der Ausgestaltung der
Infrastruktur und - mit Ruckgriff auf den von G.SEd&ER besonders betonten Aspekt - auch

der eingesetzten Zeit abhangig $f7d seine Produktionsfunktion umstellen und die Inputs
neuartig miteinander kombinieren.

Im produktionstheoretischen Ansatz konnen die Umweltgiiter zum anderen aber auch als vom
Haushalt produzierte Endgiiter einbezogen werden, die ebenso wie die anderen vom Haushalt
produzierten Guter grundsatzlich zunachst ebenfalls von den oben aufgezahlten Faktoren
abhangig sind. Hier eingesetzt, konnen diese Faktoren somit nicht mehr fir andere vom
Haushalt produzierte Giter verwendet werden. Mit dieser deutlich differenzierteren Sichtweise
ist es moglich, scharfer als bisher einzugrenzen, was als Gegenstand subjektiver
Geschmacksbewertungen anzunehmen ist und was letztendlich auf spezifische 6konomische

165 vgl. zu dieser zusammenfassenden Darlegung des traditionellen umweltokonomischen Agsatz@8%
S.278f.i.V.m. 8EL 19944, S. 16-18.

166 piese Sichtweise wird insbesondere von BeLSvorangetrieben (zuletzt:ESL 1996). Auf sie werden sich
auch die folgenden Ausfuhrungen im wesentlichen beziehen.

167 vgl. zu dieser AufzahlungesL 1994a, S. 18, AICHERT 1994, S. 182 sowie BWKE 1993, S. 64.
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Restriktionen zurtickzufuihren ist68 ,Seen this way, technological and institutional conditions

of household production are viewed as determinants of behaviour which, through economic,

technical and ecological interdependencies, might cause unforeseeable and, from the point of
view of the policy maker sometime even undesirable, effects of change in dat."1g®4b,

S. 376). Zum anderen aber - und das ist fir den anvisierten Zweck dieser Studie ungleich
wertvoller - lassen sich die Determinanten des Umweltverhaltens der privaten Haushalte auch
ohne grolR3e Schwierigkeiten in das ,Schema“ der mutmallichen Determinanten der Innovation

einpassel?, so daR es zumindest grundsatzlich moglich erscheint, spezielle Determinanten

fur die Umweltinnovation néher einzugrenzen. Dies soll im folgenden versucht werden.

3.2. Handlungsrechtliche Determinanten der Innovation im privaten Haushalt und ihr
Bezug zur Umweltinnovation

Ausgangspunkt bilden die gesellschaftlichen (Rahmen-) Bedingungen, die je nach Auspragung
innovationshemmend oder -begiinstigend wirken kénnen. Nach den Ausfuhrungen im Teil |
Abschnitt 3.1. kénnen Handlungsrechte in sozio-kulturelle Werte, Handlungsrechte auf der
Ebene der Organisation und (staatlich gesetzte) Handlungsrechte auf der Ebene der
Volkswirtschaft differenziert werden. Mit letzteren soll begonnen werden.

3.21. Handlungsrechte auf der Ebene der Volkswirtschaft

Die Wirkung der von staatlicher Ebene gesetzten Handlungsrechte in Form von Gesetzen,
Vorschriften, Ge- und Verboten auf die Innovation in der Haushaltsproduktion im allgemeinen
und die Umweltinnovation im speziellen ist differenziert zu sehen. Diese héangt im
wesentlichen von den einzelnen konkreten Bestimmungen in der speziellen Situation ab. Hier
kann jedoch nicht der Ort sein, die Wirkung konkreter Einzelbestimmungen auf das
Innovationsverhalten der privaten Haushalte darzulegen und sie auf ihre besonderen
Umweltbezuige zu untersuchen. Dies wiirde den Rahmen einer konzeptionell angelegten Arbeit
sprengen. Statt dessen wird hier der Einflu® der staatlich gesetzten Handlungsrechte auf die

168 vgl. KUHN/MAURER 1995, S. 143. Eine Forschergruppe um B. SEeL kam dabei 1992 im Rahmen einer
Pilotstudie zur Analyse umweltschonender Haushaltsfihrung aus haushaltskonomischer Sicht zu dem
Ergebnis, dal3 der in den untersuchten Gruppen festgestellte unterschiedliche Umweltkonsum vor allem auf
eine divergierende Bewertung des zu zahlenden Zeitpreises zurlickzufihren sei, Einkommensunterschiede
wirden dagegen keine Rolle spielen (vgl. ausfihrlegh 8.a.1992).

169 50 trennt der Wissenschaftliche Beirat der Bundesregierung Globale Umweltveranderungen (WBGU) unter
dem Umweltaspekt das System Mensch in individuelle Faktoren wie kognitive Fahigkeiten, Alter sozio-
Okonomischer Status, etc., interpersonelle Faktoren wie Normen und soziale Kontakte und Kontextfaktoren
wie HaushaltsgroRe, Ausstattung mit technischen Geraten etc. (vgl. WBGU 1994, S. 190). Diese
Differenzierung ist aber deckungsgleich mit der hier unter dem Innovationsaspekt vorgenommenen
Unterteilung in Handlungsrechte, Personlichkeitsfaktoren und Umfeldfaktoren.
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Innovation im privaten Haushalt unter dem besonderen Umweltaspekt danach differenziert
betrachtet, wie sich fehlende Handlungsrechte, direkt umweltbezogene Handlungsrechte und
nicht direkt umweltbezogene Handlungsrechte in ihren Wirkungen auf die Umweltinnovation
unterscheiden.

- Fehlende Handlungsr echte an der Umwelt -

Die Bereitschaft, generell aktiv fur die Umwelt etwas zu tun, ist recht hoch. Die Bereitschatft,
allerdings tatsachlich zu handeln, ist im hohen MalRe davon abhangig, inwieweit mit dem
eigenen Verhalten auch ein erkennbarer Beitrag zur Verbesserung der Umweltqualitat oder ein
anderer Nutzenzuwachs verbunden ist. Sonst ist die Gefahr gro3, dal3 die Verantwortung auf
Dritte, wie den Staat, abgeschoben wirduiKMANN 1988, S. 156). Nun zeichnet sich das
,Gut* Umwelt in den Uberwiegenden Fallen gerade dadurch aus, dald hier keine individuell
zuordenbare Handlungsrechte bestehen, mithin zwar die Kosten der Umweltverbesserung
individuell getragen werden mussen, die Nutzen sich aber auf die Allgemeinheit verteilen.
Dies hat Konsequenzen fur das individuelle Handeln, insbesondere auch fur die Innovation.

Wahrend Soziologen und Sozialpsychologen mehr in den Einstellungen oder der Moral die
entscheidende Determinante menschlichen Verhaltens sehen, hebt die 6konomische Theorie
starker die Rolle von Restriktionen und Kosten hervea(Zen 1995, S. 134 f.). Damit lieRe

sich erklaren, warum es in bestimmten Bereichen zu einem Auseinanderfallen von
Umweltbewul3tsein und Umwelthandeln kommt. Sind die Kosten des Handelns hoch, die zu
erwartenden Ertrdge dagegen niedrig, ist die Wahrscheinlichkeit, dal3 trotz umweltbewul3ter
Einstellung keine Umsetzung in eine entsprechende Handlung erfolgt, ebenfalls hoch.
Ubertragen auf die Umweltinnovation im privaten Haushalt bedeutet dies zunachst, daR sich
der Bereich, in dem innovatives Verhalten wahrscheinlich ist, im wesentlichen auf den
sogenannten Low-cost-Bereich beschranken wird. Nach der Low-cost-Hypothese wird die
Moral - hier speziell das Umweltbewul3tsein - als entscheidende Handlungsdeterminante nur
dann wirksam, wenn die Handlung selbst mit geringen Kosten verbundéh vgobei der
Kostenbegriff weit zu interpretieren ist. In welchem Bereich und welcher Phase der
Haushaltsproduktion (also ob die Umweltqualitat als Input oder Output gesehen wird) dies der
Fall ist, ist nicht pauschal zu sagen. Der eine Haushalt kann unter Inkaufnahme relativ geringer
Kosten seine Produktion umweltfreundlicher gestalten, der andere kann u.U. relativ
kostengunstig mehr Umweltqualitat erstellen. Fir den einen Haushalt stellt vor allem die Zeit
einen knappen Faktor dar, und ein Mehreinsatz von Zeit zugunsten der Umweltqualitat

170 vgl. DIEKMANN 1995, S. 66, speziell auf die Umweltproblematik bezogen: FRANZEN 1995, S. 137. Damit
wird im Ubrigen gleichzeitig deutlich, daR die in zahlreichen sozialwissenschaftlichen Abhandlungen
vertretene These der Diskrepanz zwischen Umweltbewuf3tsein und Umwelthandeln in dieser Pauschalitat
nicht aufrechtzuerhalten ist (vgl. aucBINZEL/LANDMANN/POHL 1994, S. 167).
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bedeutet hohe zuséatzliche Kosten. Fir den anderen Haushalt mag die Zeit relativ reichlich
verfugbar sein, dafir sind aber die Finanzmittel knapp. Die Low-cost-Bereiche der

Haushaltsproduktion werden somit nicht fur jeden Haushalt die gleichen sein. Vielmehr

werden sie fur den einen Haushalt auf der In- oder Outputebene im Handlungsfeld der
.Klassischen* Hausarbeit liegen, wahrend sie fur den anderen im Handlungsfeld der
Eigenproduktion liegen konné?

- Der Einfluf3 nicht umweltbezogener Handlungsrechte -

Innerhalb der einzelnen Handlungsfelder sind dann unter dem Aspekt der Innovation die hier
bestehenden Handlungsrechte relevant. Hier bietet sich ein recht uneinheitliches Bild. Dies

wird insbesondere am Beispiel des Handlungsfeldes der Eigenproduktion deutlich. Betrachtet

man beispielsweise im Handlungsfeld der Eigenproduktion den Bereich des Eigenheimbaus

als Ausschnitt der Do-it-yourself-Tatigkeitéf?, so bestehen hier eine Reihe von
baurechtlichen Vorschriften, die den Raum der Handlungsmadglichkeiten fur den privaten
Haushalt als Innovator einschranken. Davon sind insbesondere ,originédre* Innovationen des
privaten Haushalts betroffen, die ,nnovative® Adaption von Innovationen aus dem
Unternehmensbereich ist dagegen unproblematischer, da diese i.d.R. schon an die bestehender
Handlungsrechte angepal3t bzw. an ihnen ausgerichtet sein werden. Gerade aber bei
Innovationen, die vom privaten Haushalt originar ausgehen, kann sich ein dichtes Regelwerk,
welches z.T. sehr detailliert Genehmigung, Nebenbedingungen, Umsetzung, Nutzung etc.
bestimmt, zu sehr hohen Kosten der Durchsetzung der Innovation fuhren, so dafld der
,Moglichkeitsraum“ fur derartige Innovationen eingeschrankt WiFKdEin differenziertes

Bild gibt in diesem Zusammenhang die auch dem Handlungsfeld der Eigenproduktion
zugeordnete Gartenarbeit. Trotz der grundsatzlichen Freiheit, in diesem Bereich
selbstgestalterisch tatig zu werden, kdnnen Bestimmungen aus den Bebauungsplanen auch hier
innovativem Handeln Grenzen aufzeigen. Dies gilt beispielsweise schon fir die einfache
Frage, ob die Anlage einer Hecke erlaubt ist oder etwa das Dach begrint werden darf, beides

171 vor diesem Hintergrund kann sich die Erklarungskraft des angenommenen Wertepluralismus (,Patchwork
von Lebensstilen®), der sowohl fir den Einzelnen als auch in der Gesellschaft als Erklarung fir
unterschiedliches Umweltverhalten angefiihrt wird (vgl. beispielsweEsezl /L ANDMANN/POHL 1994, S.

130), deutlich abschwéchen. Es ist gar nicht notwendig, auf unterschiedliche Einstellungen gegenuber der
Umwelt zurtickzugreifen, viele Tatbestande lassen sich auch mit der Low-cost-Hypothese zufriedenstellend
erklaren.

172 R. SHNEIDER macht in diesem Zusammenhang darauf aufmerksam, da gerade dieser Ausschnitt der
Eigenproduktion immer mehr an Bedeutung gewinnt. So hat sich zwischen 1970 und 1980 im Bereich des
Einfamilienhausbaus der Anteil der selbst gebauten Hauser von ca. 15% auf ungefahr 38% erhoht. Vgl. R.
SCHNEIDER 1986, S. 131.

173 Ein Beispiel dafiir gibt eben das Baurecht. Generell kann man konstatieren, daf? je detaillierter ein Bereich
durch staatliche Vorschriften, Gebote, Genehmigungsvorbehalte etc. reglementiert wird, desto kleiner wird
der der Innovation tberhaupt noch offenstehende Bereich ausfallen.
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Aspekte, die insbesondere Bedeutung fir umweltrelevante Innovationen in diesem Bereich
haben kodnnen. Eine besondere Rolle werden in bestimmten Bereichen der
Haushaltsproduktion auch die Eigentumsverhaltnisse sgiéten.

Wahrend die aus nicht-umweltpolitischen Beweggriinden heraus staatlicherseits gesetzten
Handlungsrechte den prinzipiell der Innovation freistehenden Handlungsspielraum berthren
und somit zwar Uber diesen Bezug auch die Umweltinnovation tangieren, sind die direkt

umweltbezogenen staatlich gesetzten Handlungsrechte in Bezug auf Umweltinnovation im

privaten Haushalt etwas anders zu sehen.

- Umweltbezogene Handlungsr echte -

Zunachst bietet sich mit den direkt umweltbezogenen Handlungsrechten augenscheinlich die
Moglichkeit, durch eine gezielte Veranderung der Handlungsrechte auf die Innovation im
privaten Haushalt unter besonderer umweltpolitischer Zielsetzung Einflu? zu nehmen. Unter
dem Aspekt des Umweltschutzes ware es entsprechend vorstellbar, daflR zusatzliche
Handlungsrechte vom Staat so gesetzt werden, dall der der Innovation offenstehende
Handlungsspielraum generell oder in speziellen Handlungsfeldern (bzw. ihren Teilbereichen)
auf umweltfreundliches Handeln der privaten Haushalte beschrankt bliebe. Dies geschieht
dadurch, dald durch die umweltpolitisch motivierte Normsetzung - die dkonomisch nichts
anderes bedeutet als die Einfuhrung eines zusatzlichen Kostenelements - nicht-
umweltfreundliche Innovationen ,verteuert® werden und somit unattraktiver werden.
Allerdings ist hier ausdricklich darauf hinzuweisen, dal’ durch ein entsprechendes Vorgehen
der Handlungsspielraum der privaten Haushalte keineswegs erweitert wird, sondern dald die
Moglichkeiten eines innovativen Handelns weiter eingeschrankt werden. Es handelt sich also
nicht um eine speziell umweltinnovationsfordernde Mafinahme.

Daneben kann eine unter umweltpolitischen Gesichtspunkten verschéarfte Implementierung von
Handlungsrechten die privaten Haushalte unter Handlungszwang setzen. Dies kann u.U. sogar
innovationsfordernd sein, wenn namlich der Problemlésungsdruck fir die Haushalte da ist, sie
der Situation nicht ausweichen koénnen und diese ,neu” implementierten Handlungsrechte
sowie die sonstigen staatlichen Regelungen (in dem jeweiligen Handlungsfeld bzw. seinem
Teilbereich) dem privaten Haushalt genug Raum belassen bzw. bieten, innovativ zu

174 30 wird die These aufgestellt, dal3 beispielsweise im Bereich des Energieverbrauchs die Tatsache, ob eine
Wohnung gemietet oder aber Eigentum ist, gravierende Auswirkungen auf die Innovationsneigungen der
Bewohner haben kodnnte. Dieser These wird im Teilprojekt 9 ,Innovative Wirkungen umweltpolitischer
Instrumente im Bereich des Energieverbrauchs der Privaten Haushalte* (Bearbeite#RRIURWI) des
Forschungsverbundes nachgegangen.
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reagieren.1’>  Unter diesen speziellen Voraussetzungen kann tatséchlich eine
innovationsforderliche und zugleich lenkende Wirkung entfaltet werden, vorausgesetzt
naturlich, daRR die anderen Determinanten der Umweltinnovation dem nicht entgegenstehen.

Allerdings besteht die groRe Gefahr, da3 die privaten Haushalte derartige staatliche
(Lenkungs-) Eingriffe deutlich negativ empfinden und somit u.U. eher (nicht erwartete)
»Trotzreaktionen“ (,psychologische Reaktanz*) an den Tag legen werderg(1993a, S.

463 f.). Hinzu kommt, dal3 Untersuchungen zeigen, dal3 eine vorhandene intrinsische
Motivation - die je nach Auspragung mehr oder weniger deutlich verhaltensbestimmend sein
kann - durch das Zwangselement der staatlichen Lenkung verdrandi’®vitdnter diesen
Vorzeichen scheinen innovative Reaktionen eher unwahrscheinlich zu sein.

Die umweltpolitischen Bestimmungen koénnen aber auch sehr detailliert gesetzt werden. Je
spezieller dies erfolgt, desto mehr verengen sie den der Innovation grundsatzlich
offenstehenden Handlungsspielraum der privaten Haushalte, gerade unter dem Umweltaspekt.
Zudem nehmen ordnungsrechtliche Eingriffe - um nichts anderes handelt es sich hier - den
Verantwortlichen die Verantwortlichkeit fur ihr Tun ab und verstarken eher die Ansicht, der
Staat solle den Umweltschutz Gibernehmen. Die Diskrepanz zwischen Umweltbewul3tsein und
Umwelthandeln kann somit durch die Setzung detaillierter handlungsrechtlicher
Bestimmungen verstarkt werdenTE8HAN 1991, S. 4 f.). Die Signale gehen dann gerade in

die nicht intendierte Richtung, statt innovativer Gestaltung verbleibender Freiraume steht eine
(im ,ldealfall) schriftgetreue Befolgung umweltpolitischer Bestimmungen.

Was lai3t sich als Zwischenfazit in Bezug auf die Handlungsrechte auf volkswirtschatftlicher
Ebene ziehen? Zum einen wird der Mdglichkeitsspielraum fur speziell umweltbezogene
Innovationen schon durch den Umstand eingegrenzt, dall fur das ,Gut* Umwelt die
Handlungsrechte nicht spezifiziert sind. Neben der Mdglichkeit, zu versuchen, dieses ,Manko*
staatlicherseits durch die Setzung entsprechender Handlungsrechte zu mindern bzw. zu
behebeh’’, besteht hier aber auch grundsatzlich ein potentielles Feld fiir Innovationen der
privaten Haushalte, die beispielsweise auf lokaler Ebene durch innovative Selbsthilfe und
deren Organisation die negative Anreizwirkung der fehlenden Handlungsrechte auszuhebeln
vermogen.

175 Ein Beispiel bietet das hessische Naturschutzabgabengesetz, welches zuséatzlich Ausgleichsmalinahmen
vorschreibt, ohne allerdings diese im Detail zu spezifizieren.

176 pieses Phanomen hat unter dem Stichwort .verdrangungseffekt* Einzug in die Literatur gefunden. Vgl.
dazu z.B. REY/BUSENHART 1995.

177 Hier konnen die privaten Haushalte im Sinne der in Teil IV 3.1.2. beschriebenen Advocacy Groups natiirlich
auch versuchen, auf Veradnderungen der Handlungsrechte zu dringenvAG macht in diesem
Zusammenhang darauf aufmerksam, dal3 zahlreiche politische und 6konomische Rahmenbedingungen fur
Uberhaupt ,wahlbare Lebensstile* durch Abstimmungsprozesse zwischen dem politisch-administrativen
System und insbesondere den Verbanden gesetzt werdenIMgUAGD 1995, S. 28.
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Generell lautet ansonsten der Schluf3, dal3 je enger das staatliche Reglement ausfallt, um so
starker wird der Raum fur potentielle Innovationen eingeengt. Grundsatzlich bieten die
staatlich gesetzten Handlungsrechte deshalb Uber die verschiedenen geregelten Bereiche
hinweg die Mdglichkeit, nach den (derzeit noch) geregelten Bereichen zu suchen, bei denen
die Regelungsdichte ohne weiteres zugunsten einer Erweiterung des der Innovation
grundsétzlich offenstehenden Handlungsspielraums abgebaut werden kann. Es wére in dem
Sinn zu prifen, welche Kosten mit dem Abbau der konkreten handlungsrechtlichen
Bestimmung einhergehen wirden. Sind die Kosten relativ niedrig, spricht a priori nichts
dagegen, sie zugunsten einer Starkung eines selbstgestalterischen Handlungsspielraums der
einzelnen privaten Haushalte zu lockern. In vielen Fallen - auch unter besonderer
Berucksichtigung des Umweltaspektes - wird man jedoch zu dem Schlu? kommen, dal3 die
Vorschriften, die getroffen wurden, sinnvoll waren und sind. Hier wird der potentielle Gewinn,
der aus der Offnung des Handlungsspielraums erwachst, nicht die mit dieser Lockerung
einhergehenden Kosten decken konnen. Ein unmittelbar einleuchtendes - nicht
umweltbezogenes - Beispiel ist die Kraftfahrzeugreparatur, wo die Offnung des der Innovation
offenstehenden Handlungsspielraumes mit dem Preis einer spirbar héheren Gefahrdung der
Verkehrssicherheit erkauft werden wiirde.

3.22. Handlungsrechte auf der Ebene der Organisation

Neben den staatlich gesetzten Handlungsrechten haben - wie im Teil | 3.1 allgemein dargelegt
- die Handlungsrechte auf der Ebene der jeweiligen Organisation Einflul3 auf das
Innovationsverhalten und die Innovationsmdglichkeiten. Fur den marktlichen Bereich waren
dies die Handlungsrechte, die auf Unternehmensebene und fiir den o6ffentlichen Bereich
diejenigen, die staatsintern gesetzt wurden (s.o. Teil Il 2.). Wenn man &hnlich fir den privaten
Haushalt argumentiert, muften die ,organisationspezifischen* Handlungsrechte innerhalb der
einzelnen Haushalte oder zumindest fur bestimmte Haushaltstypen darauf untersucht werden,
inwieweit sie innovatives Verhalten besonders fordern oder nicht. Allerdings erscheint ein
derartiges Vorgehen nur in Grenzen sinnvoll zu sein. Man wird auf der einen Seite nicht
bestreiten kdnnen, dal3 die haushaltsinternen Strukturen und Handlungsrechte Einflu3 auf das
Innovationspotential haben und dal3 beispielsweise Handlungsrechte, die hierarchische
Strukturen manifestieren, dieses Innovationspotential u.U. verengen kdnnen. Auch mussen
Innovationen, die von auf3en an die privaten Haushalte herangetragen werden und die
innovatives  Adaptionsverhalten verlangen, stimmig zu den haushaltsspezifischen
Organisationsmustern sein. Ein Grund, weshalb z.B. die Idee des auch unter umweltpolitischen
Gesichtspunkten interessanten ,EinkichenhausestM®T-WALDHERR 1988, S. 35-45)
scheiterte, durfte darin zu sehen sein, dal3 eine Adaption dieser Innovation eine Veranderung
der organisationspezifischen Handlungsrechte in dem Sinne erfordert hatte, dal’ der jeweilige
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Haushalte sich mit den anderen Haushalten in irgendeiner Art und Weise auf bestimmte

Regeln zur Nutzung der gemeinsamen Kiiche hatte einigen missen. Auf der anderen Seite muf3
jedoch an dieser Stelle konstatiert werden, dafl die haushaltsorganisationspezifischen
Handlungsrechte in erster Linie von anderen Tatbestdnden als innovationsbezogenen
Uberlegungen beeinfluRt und gepragt werden. Dies werden zum einen Bestimmungsfaktoren
sein, die sich aus den naheren Zielen der privaten Haushalte besti®ymam anderen aber
bestimmte préagende sozio-kulturelle Wertvorstellungen oder auch Umfeldfaktoren. Die
Forderung, die haushaltsinternen Strukturen und Handlungsrechte eng an dem
Innovationsaspekt auszurichten, stellt sich somit fur den privaten Haushalt nicht.
Dementsprechend wiirde sich das Anliegen als illusorisch erweisen, von auf3en eine Anderung
der haushaltsinternen  Strukturen und Handlungsrechte in  Richtung einer
innovationsfreundlicheren Ausgestaltung vorantreiben zu wollen. Die haushaltsinternen
organisationspezifischen Handlungsrechte bieten insofern keinen direkten, eigenen
Ansatzpunkt zur F6rderung innovativen Verhaltens.

Die organisationspezifischen Handlungsrechte konnen aber noch unter einem anderen
Blickwinkel im Zusammenhang mit der Innovation, insbesondere unter Umweltaspekten,
Relevanz haben. Dies wird deutlich, wenn man sich das Handlungsfeld der spontanen
Selbsthilfe vor Augen fuhrt. Hier sind zwei Aspekte, die in eine unterschiedliche Richtung
gehen, unter dem Innovationsaspekt mit Umweltbezug bedeutsam. Zum einen machten die
obigen Ausfuhrungen deutlich, dall eben aufgrund fehlender Handlungsrechte die
Wabhrscheinlichkeit sehr grof3 ist, dald zu wenig von den privaten Haushalten unter
Umweltaspekten getan wird. Die spontane Selbsthilfe zeichnet sich nun dadurch aus, daf3 sich
hier verschiedene Haushalte zusammenschlie3en, um unter einer bestimmten Zielvorgabe
koordiniert zu agieren. Dabei wird sich entweder auf implizit bestehende Regeln bezogen, die
einen gemeinsamen Wertkonsens (im Sinne von ,Das macht man nicht!*) bilden, oder aber es
werden eben auf der Ebene dieses spontanen Zusammenschlusses selbst entsprechend
Handlungsrechte formulie®® Um umweltgerechtes Verhalten auch in Nicht-low-cost-
Bereichen zu erreichen, muf3 ndmlich dem Einzelnen die Chance gegeben werden, sich auf die
Gegenseitigkeit im umweltgerechten Verhalten verlassen zu konresi€r1995, S. 171 1.).

Dies ist aber der Fall, wenn die auf volkswirtschaftlicher Ebene fehlenden Handlungsrechte
(lokal) durch Handlungsrechte auf der Ebene der Interaktion verschiedener Haushalte unter
dem Umweltziel ersetzt werden. Eine derartige Schaffung von Voraussetzungen fur
kooperatives Vorgehen kann fur sich schon innovativen Charakter habsaoHfk 1980, S.

34). Hier bietet sich u.U. auch schon ein Ansatzpunkt fir die Umweltpolitik. In Rotterdam

178 vorrangiges Ziel ist dabei die Reproduktion, d.h. Erhalt, Pflege und Bildung der Ressourcen der
Daseinsvorsorge. Dieser Aspekt wird insbesondere von Rosemarie VON SCHWEITZER hervorgehoben. Vgl.
z.B. VON SCHWEITZER 1988, S. 268 f.

179 Auch dieser Gedanke zeigt wieder deutlich, daf’ die Unterschiede zur NPO infinitesimal sein kénnen.
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fordert die Stadt beispielsweise informelle Burgerinitiativen nicht nur finanziell, sondern sie
gibt auch Hilfen zu deren Konstituierung (RCHBIEIDER 1986, S. 131). Auch der
Wissenschatftliche Beirat der Bundesregierung Globale Umweltveranderungen (WBGU)
verweist auf die Chancen des Aufbaus kooperativer Beziehungen und solidarischer
Verhaltensweisen, bemangelt jedoch fehlende Handlungsgelegenheiten (WBGU 1994, S. 189).
Diese zu ermdglichen, konnte in diesem Kontext Aufgabe des Staates sein.

Zum anderen bietet gerade der lose Zusammenschlul3 der privaten Haushalte in der spontanen
Selbsthilfe, der dadurch gekennzeichnet ist, daf? nur die nétigsten organisationspezifischen
Handlungsrechte zum Zusammenhalt der Selbsthilfegruppe unter Beachtung des besonderen
Zielaspekt implementiert wurd&#, grundsétzlich einen groBen Freiraum flr innovative
Lésungen. lhre Chancen werden sogar im Vergleich zum einzelnen privaten Haushalt als
Akteur gestiegen sein, da in der Gruppe durchgangig eine relativ hohe Motivation unterstellt
werden kann und die unterschiedlichen Kompetenzen, die anzunehmen sind, sich bei einem
Prozel3 der Suche nach (innovativen) Losungen als positiv erweisen. Man kann auch von
einem innovationsforderlichen, kreativen Milieu sprechen. Die Selbsthilfegruppen kénne mit
ihren Aktivitdten ein neues Engagement in der Bevolkerung erschlie3en. Sie erdffnen den
Mitwirkenden dabei grof3ere SpielrAume und ermoglichen ihnen Raum fir Kreativitat und
Spontaneitat (ficHERT 1993, S. 170). Auch hier gilt allerdings, dal3 je mehr Handlungsrechte
innerhalb der Gruppe gesetzt werden, desto starker wird der potentielle Innovationsspielraum
eingeschréankt.

3.2.3. Sozio-kulturelle Werte als Handlungsr echte

Die vorangegangenen Ausfiihrungen deuten schon darauf hin, daf® neben den eher formal
gesetzten Handlungsrechten auch diejenigen Handlungsrechte in die Uberlegungen mit
einzubeziehen sind, die informeller Art sind. Gerade im Sektor der privaten Haushalte wird
das Verhalten der Akteure in einem grof3en MalRe auch von den gesellschaftlich gesetzten
Handlungsrechten gepragt sein. Es wird das Handeln nicht nur an dem ausgerichtet, was
gesetzlich erlaubt ist, sondern auch an dem, was gesellschaftlich akzeptiert wird. Diese
sogenannten sozio-kulturellen Handlungsrechte kann man sich etwa in Form bestimmter
Sitten, Gebréauche, Anschauungen und Werthaltungen vorstellen, die sich im Laufe der Zeit in
einer Gesellschaft herausgebildet haben. Dabei ergeben sich unter dem Aspekt der Innovation
interessante Beziehungen.

Zunachst werden durch die sozio-kulturellen Handlungsrechte bzw. die gesellschaftlichen
Wertvorstellungen die Selektionsmechanismen, die auf der Ebene der privaten Haushalte

180 Hierin ist eines der Abgrenzungsmerkmale zur NPO zu sehen.
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dartiber ,befinden®, ob eine Innovation gelungen ist oder nicht, in einem hohen Mal3e gepragt.
Sie wirken fast direkt auf den Selektionsmechanismus ein. Mit den gesellschaftlichen
Wertvorstellungen werden die Zielvorstellungen gesetzt, an denen sich eine Innovation im
privaten Haushalt messen lassen mul3, spatestens dann, wenn sie Uber den einzelnen privater
Haushalt hinaus Verbreitung finden soll. Der Erfolg einer Innovation auf der Ebene der
privaten Haushalte hangt somit i.d.R. davon ab, ob sie den herrschenden gesellschaftlichen
Wertvorstellungen entspricht bzw. hilft, ein anerkanntes Ziel besser als zuvor zu erreichen. In
dem Sinne grenzen die sozio-kulturellen Handlungsrechte im ubrigen auch vielfach den
Korridor ab, innerhalb dessen vom privaten Haushalt nach neuen L6sungen gesucht wird bzw.
wo die Suche nach innovativen Losungen unwahrscheinlich ist. Unter dem Umweltaspekt fallt
hier auf, dal3 vielfach umweltschéadliche Verhaltensweisen mit einer hohen gesellschaftlichen
Wertschatzung und Prestige verbunden sind, wahrend betont umweltfreundliche
Verhaltensweisen haufig noch abgewertet oder belachelt werden (WBGU 1994, S. 188,
PrEUSS 1993, S. 100 f.).

Besonders pragnant dirfte diese Selektions- und Lenkungsfunktion der sozio-kulturellen
Handlungsrechte auf der Nachbarschaftsebene sein. Hier bilden sich oft sehr feste
Wertvorstellungen und Gebrduche heraus, die in einem gewissen MalRe das
Nachbarschaftsgebiet ,uniformieren“ kdonnen. Ein Zuwiderhandeln gegen diese ,Normen*
wird dann h&ufig mit Ablehnung oder sozialem Druck sanktioniert. Dies kann der
Umweltinnovation im privaten Haushalt abtraglich sein, wenn mit betont umweltfreundlichem
Verhalten keine positiven, sondern eher abschatzende Wertvorstellungen verbunden werden.
Hier kann aber auch eine Chance fir die umweltbezogene Innovation liegen, wenn dieser
Mechanismus der sozialen Abstrafung und Belohnung ,instrumentalisiert* wird. Gerade auf
lokaler Ebene wird es moglich sein, bei einem genigend ausgepragten Umweltbewul3tsein
unter Nutzung dieser sozialen Mechanismen umweltfreundliches, kooperatives Verhalten zu
induzieren, welches dann auch die Mdglichkeit zur Innovation bietet. In der Literatur herrscht
weitgehend Einigkeit dariiber, dal3 je starker und intensiver die Nachbarschaftskontakte sind,
desto umweltgerechter das Verhalten ausfallen wirek(@aNN/PREISENDORFERL99], S. 217,

JARRE 1993Db, S. 43, DIEKMANN 1995, S. 45 f.). Der Grund dafir liegt eben in der sozialen
Kontrolle, aber auch dem Vorbildcharakter.

Ein weiterer Bezug der sozio-kulturellen Handlungsrechte zur Innovation wird deutlich, wenn
die (intendierte) Innovation nicht den allgemeinen gesellschaftlichen Wertvorstellungen
entspricht. Dies bedeutet namlich nicht zwangslaufig, dal3 diese Innovation ,ausselektiert”
wird und nicht stattfinden kann. Es bedeutet zunachst lediglich, dal’3 der Innovation nicht die
gesellschaftliche Anerkennung zukommt. Dies erfordert vom Innovator zum einen eine starke
intrinsische Motivation (s.0. Abschnitt 3.2.2.). Zum anderen bedeutet es fur ihn, daf3 er sich -
mdochte er die Innovation durchsetzen - von den Wertvorstellungen l6sen muf3, die seiner
Innovation entgegenstehen, und sie durch eigene Werte ersetzen muf3. Der ,Preis”, den er dann
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fur die Durchsetzung der Innovation zu zahlen hat, kann u.U. in dem Entzug der
gesellschaftlichen Anerkennung liegen. Individuen mit einem niedrigen Status in der
Gesellschaft konnen sich ein derartiges Ausscheren viel eher leisten, da sie ohnehin nicht mit
der (vollen) Anerkennung durch die Ubrigen Mitglieder der Gesellschaft rechnen kdnnen
(FEHLMANN-VON DER MUHLL 1982, S. 49). Damit wird aber auch deutlich, warum es in der
Vergangenheit gerade Randgruppen waren, die vielfach Veranderungen in der Gesellschaft
angestol3en haben.

Ein Beispiel fur eine derartige Innovation kann eine den Umweltaspekt stark in den
Mittelpunkt rickende ,0kologisierte“ Lebensstilanderung sein, die mithin alle
Handlungsfelder der Haushaltsproduktion betrifft. Der Lebensstil ist definiert als die nach
aul3en hin sichtbare Bedarfsstruktur und Mittelverwendung eines privaten Haushalts. Er wird
gepragt von den Weltanschauungen, Werten und Normen der Haushaltspersovmxu (L
1990, S. 41). Die innovative Dimension geht hier ganz wesentlich auf die Individuen und
Haushalte zuriick, die ihre Prioritaten neu setzen und die bestehenden sozio-kulturellen
Handlungsrechte (partiell) in Frage stellen. Dementsprechend wird auch die neue Lebensform
des 6kologisch ausgerichteten Lebensstils zunachst vielféaltig negativ sanktioniert. Lediglich in
bestimmten Randgruppen setzte sich dieser Stil durch. Die vielen Widerstdnde und
Reibungsflachen, auf die die neue Lebensform besonders anfanglich stief3, sind ein weiterer
Hinweis auf das hier gegebene innovative Han¢&in.

Mit dem Versuch einer Diffusion dieser Innovation tUber den eigenen Bereich hinaus werden

die Werthaltungen der Gesellschaft und ihre Veradnderung selbst Ziel der Innovation. Ein

plastisches Beispiel aus dem Umweltbereich bietet die Forderung nach einer allgemeinen
Starkung des UmweltbewulRtseins, damit eine ,Okologisierung* der Lebensstile und eine

okologische Ausrichtung der Haushaltsproduktion moglich ##dHier treten insbesondere

die Selbsthilfegruppen und die in Teil IV néher betrachteten ,Advocacy Groups” verstéarkt auf

den Plan. Der Bewul3tseinswandel wird i.d.R. weniger vom Staat getragen als von unten durch
die sogenannten sozialen BewegungesdlLER 1994, S. 264).

181 vgl. THIELE-WITTIG 1992, S. 7. Unter ihrem engen Zielbezug ist diese Innovation zunéchst positiv zu
beurteilen. Fur den Innovator war es das Ziel, selbst ganzheitlich zur Verbesserung der Umweltsituation
beizutragen. Ob diese Innovation allerdings auch gesamtgesellschaftlich positiv zu beurteilen ist, ist eine
andere Frage, bei deren Beantwortung auch andere gesellschaftliche Ziele einbezogen werden miissen.

182 Eg zeichnet sich derzeit jedoch ein von groReren Bevolkerungskreisen akzeptiertes neues Paradigma der
Versorgungsweise nicht ab, auch wenn Tendenzen zu einer Okologischen Reformierung der privaten
Haushalte vermehrt auftreten (vgl. ARMERT 1987, S. 11). Eine Reihe der dafir relevanten
Erklérungsfaktoren sind sicherlich in den hier dargelegten Determinanten der umweltbezogenen Innovation
im privaten Haushalt zu sehen.
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3.3. Personlichkeitsfaktoren als Determinanten der Innovation im privaten Haushalt
und ihr Bezug zur Umweltinnovation

Neben den bislang betrachteten handlungsrechtlichen Determinanten der Innovation sind auch

die psychischen Bestimmungsgrinde des Verhaltens mit besonderem Bezug auf die
Innovation zu erfassen. Ob der Freiraum der handlungsrechtlich erlaubten Verhaltensweisen
tatsachlich genutzt wird, hangt namlich neben den Einflissen aus dem Umfeld im
wesentlichen von der personlichen Innovationskompetenz ab, welche sich aus kognitiven und
motivationalen Komponenten zusammensetzt. Auch in Bezug auf Uberlegungen zu
Moglichkeiten und Grenzen der Verhaltensbeeinflussung, was speziell unter
umweltpolitischen Aspekten mit Blick auf die Instrumente von Interesse ist, ist ein Ruckgriff
auf die aktivierenden und kognitiven Prozesse menschlichen Verhaltens sinnvoll
(PlorkOWsSKY 1987, S. 99).

3.3.1. Kognitive Fahigkeiten und Kompetenz

Bevor Neuerungen in die Realitdt umgesetzt werden, missen sie zunachst von Personen
erdacht werden. Dabei ist das wesentliche Element kreatives Denken. Die
Aneignungsfahigkeiten in bezug auf neues Wissen und die Fahigkeit zum komplexen Denken
sind dabei stark von der jeweiligen Personlichkeitsauspragung der Haushaltsmitglieder
abhangig. BANDSTATTER hebt anschaulich die relevanten Aspekte hervor: ,Wie bei allen
anderen Fahigkeiten auch gibt es grof3e individuelle Unterschiede hinsichtlich der Bereiche, in
denen sich die Kreativitat entfaltet, hinsichtlich der Sensibilitat in der Wahrnehmung von
Problemen, der Leichtigkeit und Flexibilitat, mit der Einfalle generiert und neue
Gedankenverbindungen hergestellt werden, und hinsichtlich der Originalitat und
Brauchbarkeit der Ideen.” (BNDSTATTER 1992, S. 99). Die Personlichkeitsauspragung ist
wiederum in weiten Teilen von der genetischen Ausstattung, Erziehung und Bildung im
Elternhaus etc. determiniert. Es soll aber an dieser Stelle nicht vertiefend auf diese
Bestimmungsgrinde fur die grundsatzliche F&ahigkeit, kreativ zu denken, eingegangen
werden!83 |hre Erorterung wirde weit Uber die enge Themenstellung dieser Studie
hinausgehen. Man ware hier namlich dann bei der Frage, wie generell innovationsfreundliches
Denken - und zwar nicht nur bezogen auf den Sektor der privaten Haushalte - gefordert werden
kann. Vielmehr sollen hier Uberlegungen im Vordergrund stehen, wo speziell unter
Umweltaspekten Einflisse aus dem Bereich der kognitiven Fahigkeiten und der Kompetenz
auf die Innovation zu sehen sind.

183 vqgl. dazu ausfiihrlich Teil I 3.2. und die dort angegebene Literatur.
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Wesentliche Voraussetzungen, um uberhaupt umweltbezogen innovativ agieren zu kdnnen,
sind zunachst eine adaquate Problemwahrnehmung und deren emotionale Gewichtung
(WBGU 1996, S. 21). ,Soll eine Person gegentber ihrer Umgebung ‘von sich aus’, ohne dald
in dieser Umgebung vorgangige Verdnderungen stattgefunden hatten, aktiv werden, ist eine
irgendwie geartete Betroffenheit und Problemerkenntnis erforderlich.EMENS/ JOERGES

1982, S. 50). Das Umweltproblem mufd also zunachst als solches wahrgenommen und dann
einer Bewertung seitens des privaten Haushalts unterzogen werden. Daruber hinaus muf3 der
private Haushalt aber auch seine eigene Rolle in den Zusammenhéngen erkennen, um dann
darauf aufbauend unter Bericksichtigung seiner eigenen Handlungsmoglichkeiten (innovative)
Losungsstrategien entwerfen zu konnen. Ein derartiges Umweltbewul3tsein ist jedoch vielfach
nicht vorhanden. Es werden schon deutliche Schwierigkeiten dabei bestehen, die einzelnen
Umweltprobleme tberhaupt zu erkennen und in ihrem Risiko abzuschatzen. Die Mehrzahl der
privaten Haushalte ist bereits durch die erforderliche Informationssuche uberfordert (L.
SCHNEIDER 1990, S. 43). Es besteht zwar ein relativ gut entwickeltes Wissen um die
Umweltproblematik im Sinne eines ,man hat dartiber gehort“ und eine ebenso gut entwickelte
abstrakte Verhaltensbereitschaft, Detailwissen und konkrete Verhaltensbereitschaft fehlen aber
(PREUSS 1993, S. 94). Nicht zuletzt wird ein Grund dafir in dem Umstand zu suchen sein, daf3
vielfach die Problembereiche verwissenschaftlicht werden. Wichtig ware es, dald der private
Haushalt ,in seiner Sprache” das Problembewuf3tsein entwickelt. Emotionen und Laienwissen
werden aber durch die Verwissenschaftlichung auf einer recht frihen Stufe schon ausgegrenzt,
die Bevolkerung damit aber von dem Problem isoliedqLER 1994, S. 90).

Daneben wird aber auch die Erfassung umweltrelevanter Tatbestdnde durch die Grenzen der
menschlichen Wahrnehmungsfahigkeit erschweN(ER/FoPPA 1995, S. 113, ahnlich
WBGU 1994, S. 182). In diesem Sinne wird vereinzelt der Schlul3 gezogen, die zuséatzliche
Einbeziehung des Kriteriums ,Verringerung von Umweltbelastungen* ware fir die privaten
Haushalte eine unlosbare Aufgabe und wirde sie hoffnungslos UberforoEraed1981, S.

182). Diese Sichtweise ist allerdings in dieser Pauschalitat sicherlich nicht zu halten. Sie
wirde den privaten Haushalt letztlich wieder in die Rolle desjenigen zurtickdrangen, mit dem
Veranderungen geschehen, der aber nicht Veranderungen aktiv vornimmt oder anstof3t. Es
wird aber - wie mehrfach schon herausgestellt- fir die Bewaltigung der komplexen
Okologischen Problemlagen gerade von Bedeutung sein, inwieweit die einzelnen Individuen
Fahigkeiten entwickeln, die es gestatten, aktiv mit dem Umweltproblem umzugehen. Dazu ist
ein gewisses Mall an Umweltwissen erforderlich, gefordert ist gewissermal3en ein
»2okologischer Blick” (L. SHNEIDER 1990, S. 44). Es wird von daher im wesentlichen darauf
ankommen, inwieweit es gelingt, ,... Expertenwissen im Sinne der Verbraucher nutzbar zu
machen.” (8HOENHEIT/NIESBACH/BRIX 1990, S. 39). Es sollte dabei weniger das allgemeine
Umweltwissen, sondern vielmehr das praktische, auf umweltrelevantes Alltagsverhalten in den
verschiedenen Handlungsfeldern der Haushaltsproduktion bezogene Wissen im Vordergrund
stehen. Hier fallt auf, dafl} vielfach schon das Bewulitsein der privaten Haushalte als
Verursacher von Umweltbelastungen sehr unterentwickelt ist und dringend einer Aufhellung
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bedarf. Oft sind die im Abschnitt 3.1. dargelegten komplexen Zusammenh&nge zwischen
Haushaltsproduktion und Umweltbelastung den privaten Haushalten selbst gar nicht bewulf3t.

Das Wissen um die Umweltprobleme und die eigene Rolle dabei schafft zunachst nur eine
gewisse Handlungsbereitschaft bei den privaten Haushalten. Die Umsetzung einer solchen
Bereitschaft in manifestes Verhalten setzt darlber hinaus konkretes Wissen bzw.
Vorstellungen dartber voraus, was zieladaquat in den einzelnen Handlungsfeldern der
Haushaltsproduktion machbar ist. Sowohl dieses Wissen als auch die Zieladagquanz werden
sich von Haushalt zu Haushalt unterscheiden. Unter dem Innovationsaspekt wird es vor allem
darauf ankommen, aufbauend auf diesem spezifischen Wissen kreativ neue
Gedankenverbindungen herzustellen. Vor allem Lernerfahrungen stellen hier einen Fundus
dar, aus dem Kreativitat gespeist Wid. Es wird dabei die These vertreten, daR kreatives
Denken im wesentlichen aus einer Rekombination von Bekanntem HBé8tBleshalb kommt

der Bildung eine wichtige Stellung zu, da sie nach dieser Argumentation eine wichtige
Grundlage der Fahigkeit zum aktiven GestaltermMs(SCHWEITZER 1991, S. 173).

In diesem Sinne kann zunachst jeder private Haushalt in irgendeiner Form seine
Allgemeinbildung, spezifische Kenntnisse in den einzelnen Handlungsfeldern der
Haushaltsproduktioi$6 sowie seine Aus- und Fortbildung als Teil seines spezifischen
Humanvermdgens zur Problemlsung einbringen. Hier ist es von Vorteil, dal3 die privaten
Haushalte aufgrund unterschiedlichster Sozialisation, beruflicher Werdegénge etc. eine grol3e
Heterogenitat aufweisen, so dal3 eine Reihe ganz unterschiedlicher Problemlésungsansatze
Uber die verschiedenen Handlungsfelder der Haushaltsproduktion hinweg zu erwarten sind.
Beispielsweise wird ein handwerklich gepragtes Haushaltsmitglied vor dem Hintergrund
seiner spezifischen Grundkenntnisse im Handlungsfeld der Eigenproduktion vergleichsweise
grolRere Kreativitats- und damit Innovationspotentiale aufweisen als ein Haushaltsmitglied,
welches einer Tatigkeit im Burodienst nachgeht. Dieses kann demgegeniber Vorteile in
Bereichen aufweisen, in denen spezielle organisatorische Kenntnisse gefragt sind, oder aber
aufgrund seiner spezifischen Detailkenntnisse uber formale handlungsrechtliche Regelungen
fur die Durchsetzung von Innovationen von Wichtigkeit sein.

184 Auf der anderen Seite kénnen sie allerdings auch Gewohnheiten formen, die originelle Einfalle und
innovative Verhaltensweisen behindern kénnen. VglaNdSTATTER 1992, S. 98. Zu welcher Auspragung
die Lernerfahrungen tatsachlich fihren, hangt wahrscheinlich stark von der einzelnen Personlichkeitsstruktur
ab.

185 vgl. z.B. BRANDSTATTER 1992, S. 99: ,Dann ist kreatives Denken gefordert, daR im wesentlichen in
neuartigen Verbindungen von Inhalten des Gedéchtnisses bestehen durfte, in dem Wissen uber die Umwelt
und die eigenen Eingriffsmdglichkeiten gespeichert ist.”

186 Die Bedeutung dieses Wissens darf nicht unterschatzt werden. Es handelt sich dabei keineswegs nur um
allgemeines Alltagswissen. Erfahrungswissen allein ist vor dem Hintergrund der zunehmenden
Technisierung weiter Teile der Haushaltsproduktion nicht mehr ausreichend. Vielmehr miissen die privaten
Haushalte in vielen Bereichen spezifisches Expertenwissen aufbauen (vgloekeasilo8l, S. 179 sowie
RAMMERT 1987, S. 12), welches unter dem Umweltaspekt dann aber auch gezielt genutzt werden kann.
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3.3.2. Motivationale Faktoren

Selbst wenn auf der Ebene der Handlungsrechte und der Fahigkeiten die Voraussetzungen
daflr gegeben sind, daf3 der private Haushalt Umweltprobleme innovativ angeht, muf3 er auch
notwendig die Motivation zu einem derartigen Vorgehen haben. Den Ausfuhrungen im Teil |
3.2. folgend lafdt sich die Motivation fur ein derartiges innovatives Verhalten auf die
biologisch-genetisch angelegte Priméar- oder Basismotivation und auf die Bedeutung des
kognitiv motivierten Neuerungsverhaltens zurtckfiihren. Die Priméar- oder Basismotivation ist
als dem Menschen ,genetisch mitgegebene“ Motivation zwangslaufig tber alle Bereiche des
menschlichen Handelns, ob dies nun im marktlichen oder im nicht-marktlichen Bereich ist,
hinweg als gleich anzusehen. Insofern wird sie fur die privaten Haushalte keine besondere
Auspragung annehmen kénnen. Da sie darlber hinaus tber Raum und Zeit als relativ konstant
angenommen wird und somit als kaum beeinfluBbar gilt, werden sich die folgenden
Ausfuihrungen auf das kognitiv motivierte Neuerungsverhalten - auch Sekund&rmotivation
genannt - konzentrieren.

Im Teil 1 3.2. wurde herausgearbeitet, dal3 vor allem die Unzufriedenheit eines Individuums
mit seiner bestehenden Situation einer der leitenden kognitiven Beweggrinde fir die Suche
nach Neuerungen ist. Vereinfacht ausgedriickt wachst danach mit steigender Differenz
zwischen individuellem Anspruchsniveau und dem Ist-Zustand die Motivation zur Suche nach
Neuerungen. In diesem Zusammenhang kann sich die spezielle Zielausrichtung der privaten
Haushalte als verstarkende Kraft bei der Suche nach Innovationen erweisen. Wahrend man fur
den Unternehmenssektor von einer wie auch immer gearteten Form der Erwerbsorientierung
ausgehen kann und hierin eine der Antriebskréfte fur die Suche nach Neuerungen zu sehen ist,
ist die Produktion im Privathaushaltsbereich zun&chst Gber alle Handlungsfelder hinweg
originar auf Bedarfsdeckung ausgerichtees(&RG 1967, S. 56 f., HNRICHS 1989, S. 4,
REICHWEIN 1993, S. 136). Ziel ist vorrangig die Reproduktion, d.h. Erhalt, Pflege und Bildung
der Ressourcen der DaseinsvorsdffeDiese besondere Zielsetzung des privaten Haushalts
kann zwar auch innovationshemmende Wirkungen haben, wenn in erster Linie auf Sicherheit -
d.h. Besitzstandswahrung - ausgerichtete Uberlegungen im Vordergrund Steliia.
spezifische Zielsetzung der privaten Haushalte kann aber ebenso besonders
innovationsforderliche Wirkungen haben, wenn namlich die Zielerreichung einen hohen
Stellenwert fur den privaten Haushalt einnimmt, dies aber mit den bekannten
Handlungsweisen nicht mehr mdoglich erscheint. Hier erfordert das erlebte Mangelgefihl

187 Dieswird insbesondere von Rosemarie VON SCHWEITZER hervorgehoben. Vgl. z.B. VON SCHWEITZER 1988.

188 Auf die innovationshemmende Wirkung eines ausgepragten Sicherheitsdenkens macht beispielsweise
BRANDSTATTER aufmerksam. Vgl. BRANDSTATTER1992, S. 102 f.
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verbunden mit einem erhdhten Problemldsungsdruck innovatives Problemlésungsverhalten
und kann zu einer verstarkten Mobilisierung der eigenen Kreativitat fé#ften.

Eine besondere Bedeutung im Zusammenhang mit der Motivation zum innovativen Handeln
wird der sogenannten Leistungsmotivation zugesprochen. Zentrale Hypothese ist dabei, dai3
leistungsmotivierte Individuen sich vornehmlich solchen Aufgaben stellen, deren erfolgreiche
Losung viel Uber die eigenen Leistungen und Féahigkeiten aussagt. Der Aspekt der
Leistungsmotivation wird zwar insbesondere im Zusammenhang mit unternehmerischen
Handeln im Markt hervorgehoben (z.BOPKE 1977), hat aber auch fur die nicht-marktlichen
Sektoren Gultigkeit. Nimmt man somit auch fur die privaten Haushalte das Leistungsmotiv -
neben der ,Mangelmotivation® - als Motiv fur innovatives Handeln an, so werden gerade
solche Aufgaben ausgesucht, deren erfolgreiche Bewaltigung ursachlich auf die eigene
Leistung ruckfihrbar ist. Ubertragen auf die spezielle Frage nach Umweltinnovation im
privaten Haushalt reduziert dieser Aspekt den Mdglichkeitsraum fur innovatives Verhalten in
einem grol3en MalRe. Wie oben ausgefuhrt, hangt die Bereitschaft oder Motivation, generell
aktiv fur die Umwelt etwas zu tun, in einem hohen Mal3e davon ab, inwieweit mit dem eigenen
Verhalten ein erkennbarer Beitrag zur Verbesserung der Umweltqualitdt verbunden ist. Dort
wurde abgeleitet, dal3 aufgrund der Sozialisation der Nutzen die Motivation zu
umweltschonenden Verhalten vorrangig in den sogenannten Low-cost-Bereichen zu erwarten
ist. Dies wurde vornehmlich mit Blick auf die fehlenden Handlungsrechte entwickelt. Unter
dem Motivationsaspekt steht hier vor allem im Vordergrund, daf? die privaten Haushalte in
vielen Umweltproblembereichen eben nicht mogliche Erfolge ursachlich auf ihr eigenes
Verhalten zurtickfihren kénnen werden. Die Losung der Umweltprobleme zeichnet sich
vielmehr dadurch aus, dal3 eine Interaktion der Beteiligten vonnéten ist. Dies hat in bezug auf
die Motivation der einzelnen privaten Haushalte, umweltbezogen innovativ zu agieren,
unterschiedliche Konsequenzen.

Liegt seitens des privaten Haushalts eine sehr stark ausgepragte intrinsische Motivation vor,
umweltbezogen aktiv zu werden, weist er also ein sehr ausgepragtes Umweltbewul3tsein auf,
so besteht zunéchst die Moglichkeit, dafd dieser private Haushalt soviel ,Handlungsnutzen®
aus seiner Handlung zieht, daf3 er bereit ist, auch hohe Kosten dafur zu tragen. Diese Kosten
konnen beispielsweise monetarer oder zeitlicher Art sein, oder aber einfach darin liegen, daf}
bestimmte Handlungsrechte ubertreten wurden und die entsprechende ,Abstrafung” erfolgt.
Intrinsische Motivation zeichnet sich gerade dadurch aus, dal’ nicht primar ergebnisorientiert
gehandelt wird, sondern aus der Handlung als solcher schon der Nutzen gezogen wird
(BUSCHER 1980, S. 41, Fn. 51, ahnlichc®=RHORN 1995, S. 157). Dies wird jedoch bei
realistischer Betrachtungsweise nur fir einen verschwindend geringfiigigen Anteil der privaten

189 |nsofern kann Mangelmotivation - im Gegensatz zu BUSCHER (1980, S. 40) - nicht nur als
innovationsfeindlich angesehen werden.
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Haushalte zutreffen. Grof3er wird der Anteil der privaten Haushalte sein, die zwar ein hohes
MalR an Umweltbewul3tsein und damit intrinsischer Motivation aufweisen, jedoch in den
Uberwiegenden Fallen einer zusatzlichen extrinsischen Motivation bedurfen, wenn sie Gber die
Low-cost-Bereiche hinaus umweltbezogen handeln sollen. Ansonsten wird hier wohl eher die
biblische Devise, Wasser predigen und Wein trinken, zutreffek (ANN/PREISENDORFER

1991, S. 216, DIEKMANN 1995, S. 43 f.). Letztlich wird somit entscheidend sein, dal3
umweltbewuf3tes Handeln sich fir den Einzelnen ,lohnen“ mu WALD 1995, S. 34). Je

nach Auspragung der auf den Umweltaspekt bezogenen intrinsischen Motivation bei dem
einzelnen privaten Haushalt wird dieses zusatzliche belohnende Element unterschiedlich
ausfallen. Bei privaten Haushalten, die noch ein relativ hohes Mal3 an intrinsischer Motivation
aufweisen, wird es ausreichen, wenn sie eine Verbindung zwischen ihrer eigenen Leistung und
dem Ergebnis herstellen kdnnen. Dies ist genau die Konstellation, die oben unter dem
Stichwort der Leistungsmotivation eng mit innovativem Verhalten in Verbindung gebracht
wurde. Auf den einzelnen Haushalt bezogen, werden sich allerdings auf den ersten Blick
relativ. wenig umweltbezogene Handlungssituationen finden, wo es mdglich ist, diese
Verbindung in eindeutiger Weise herzustellen. Dies bedeutet allerdings nicht, dal3 es fir diese
Haushalte demnach kaum eine Mdoglichkeit gibt, umweltbezogen innovativ zu agieren. Wie
schon an mehreren Stellen hervorgehoben, besteht fir die privaten Haushalte die Mdglichkeit,
durch koordiniertes Vorgehen die eigenen Handlungsmoglichkeiten zu erweitern. Dabei kann
die Art und Weise, wie die spontane Selbsthilfe umgesetzt wird, selbst schon innovativen
Charakter haben. Unter dem Motivationsaspekt weist dieses koordinierte Vorgehen den
Vorteil auf, daf3 ein Ergebnisnutzen des kooperativen Vorgehens fur den Einzelnen durchaus
zu sehen sein kann. Dies wird vor allem auf Umweltprobleme zutreffen, die sich lokal
abgrenzen lasséi¥® Hier laRt sich aber auch das Ergebnis ursachlich auf das eigene
(kooperative) Verhalten zuriickfuhren. Die Motivation, (gemeinsam) auch innovativ innerhalb
des kooperativen Zusammenschlusses zu agieren, wird somit grundsatzlich vorhanden sein.
Aufgrund der starken intrinsischen Motivation ist zudem anzunehmen, daf3 sich dieses
Handeln nicht grundsatzlich nur auf den Low-cost-Bereich beschréanken wird. Vielmehr stehen
die Chancen gut, dald auch ,teurerer Umweltschutz betrieben wird, wenn entsprechende
positive Ergebnisse auch deutlich zu Tage treten. Dies streicht nochmals die Uberragende
Bedeutung des Handlungsfelds der spontanen Selbsthilfe gerade unter dem Innovationsaspekt
heraus.

Private Haushalte, bei denen das intrinsische Motivationselement nicht so stark ausgepragt ist,
bedlrfen dagegen einer starkeren, zusatzlich gesetzten extrinsischen Motivation, um tUberhaupt

190 zudem wird spieltheoretischen Uberlegungen zufolge Kooperation dann begiinstigt, wenn sich die ,Spieler*
haufiger in konkreten ,Spielsituationen wiederbegegnen und dabei auch wiedererkennen. Dann kann
Vertrauen aufgebaut werden, und Kooperationserfolge sind mdoglich. Kooperation ist vor diesem
Hintergrund vor allem in Uberschaubaren Gruppen, wie beispielsweise der Nachbarschaft, zu erwarten (vgl.
JARRE 1993D, S. 43).
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umweltbezogen aktiv zu werden. Dabei werden zusatzlich noch Unterschiede zwischen der
Motivation, umweltfreundlich die Haushaltsproduktion umzustellen (Schwerpunkt auf dem
Input der Haushaltsproduktion) und/oder verbesserte Umwelt selbst als Haushaltsendprodukt
(Schwerpunkt auf dem Output der Haushaltsproduktion) zu erstellen, liegen. Mit abnehmender
intrinsischer Motivationskomponente durfte vor allem die Motivation, verbesserte Umwelt als
Haushaltsendgut zu erstellen, abnehmen. Ubergreifend gilt jedoch, daR allein eine
Verbesserung der Umweltqualitdt nicht als ausreichender Grund gesehen wird, aktiv zu
werden. Vielmehr miussen zusatzliche Anreize gesetzt werden. Selbst dann ist allerdings noch
nicht gewabhrleistet, dal} diese privaten Haushalte auch tatsachlich zu innovativem Handeln
motiviert sind. Zudem gilt bei Setzung zusétzlicher extrinsischer Anreize zu beachten, dal} in-
und extrinsische Motivation nicht unverbunden nebeneinander stehen, sondern vielmehr
interdependent sind. Insbesondere sind Verdrangungseffekte mdoglich. Die intrinsische
Motivation kann durch extrinsisch gesetzte Anreize zerstort werden, da die Selbstbestimmung
der Betroffenen eingeschrankt und das subjektive Gleichgewicht zwischen Anstrengung und
Belohnung von aufRen zugunsten der Belohnung gestoriWiiieser Effekt wirde natrlich

auch die privaten Haushalte treffen, die eigentlich ,gentigend” intrinsisch motiviert waren.
Wichtiger ist es deshalb, gerade unter dem Aspekt der Motivation auf die Interaktion der
Determinanten innovativen Verhaltens hinzuweisen. Ergebnis der Ausfihrungen zu den
Handlungsrechten war, dal} bestimmte formal gesetzte oder informell entstandene
Handlungsrechte Barrieren fur innovatives Handeln bilden kdnnen. Anders gewendet kdnnte
man auch sagen, dafl3 die mit ihnen einhergehenden Kosten auf den einzelnen privaten
Haushalt demotivierend wirken. Diese Wirkung kann auch eintreten, wenn ansonsten ein
relativ hohes Mal3 an Umweltbewul3tsein vorhanden ist. Dann wird es unter dem Aspekt der
Forderung des innovativen umweltbezogenen Verhaltens darauf ankommen, die
entsprechenden - in ,extrinsischer Form - demotivierenden Handlungsrechte ab®hauen

fir den einzelnen privaten Haushalte in dem Sinne also die Kosten umweltfreundlichen
Verhaltens zu reduzieren. Dies verspricht gerade mit Verweis auf die komplizierte
Interdependenz zwischen zusatzlichen extrinsischen Anreizen und der intrinsischen Motivation
unter dem Innovationsaspekt mehr Erfolg, als eben der Aufbau zusatzlicher extrinsischer
Anreize. Hier kommt dann u.U. eine weitere Interdependenz zum Tragen: Wird von dem
privaten Haushalt die Chance gesehen, umweltbezogen innovativ zu agieren, wird i.d.R. auch
seine Bereitschaft steigen, sich entsprechendes Wissen anzueignen bzw. zu erwerben.
Ausgehend von einem zunéchst geringen Mal3 an intrinsischer Motivation kann Uber den
Erwerb entsprechenden Wissens und entsprechender Fahigkeiten im Zuge eines

191 Psychologische Experimente bestétigen diesen Effekt: Externe Eingriffe beeintrachtigen systematisch die
intrinsische Motivation (vgl. REY/BUSENHART 1995, S. 16).

192 | diesem Sinne wird auch ganz generell gefordert, einer hoheitlichen Diskriminierung der Selbsthilfe und
Eigenleistung entgegenzuwirken (VQISTHLER 1994, S. 306).
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Ruckkopplungsprozesses auch die - insbesondere unter Innovationsaspekten so bedeutsame -
intrinsische Motivation gestarkt werdé?

3.4. Umfeldfaktoren als Determinanten der Innovation im privaten Haushalt und ihr
Bezug zur Umweltinnovation

In einer konkreten Handlungssituation sind die Bereitschaft und vor allem die Moglichkeiten
eines Akteurs zu innovativem Problemlosungsverhalten noch von einer Reihe anderer
Determinanten abhéngig, die sich aus den haushaltsspezifischen sozio-6konomischen
Merkmalen und bestimmten aufRerhalb des privaten Haushalts liegenden Faktoren ergeben.
Insofern kann aus dem Umfeld des privaten Haushalts sowohl ein stimulierender Impuls als
auch ein den Moglichkeitsraum fur Innovationen einschrankender Impuls kommen. Es soll an
dieser Stelle allerdings nicht der Schwerpunkt auf die motivierende Wirkung gelegt werden,
die durch Umfeldfaktoren ausgel6st wird. Es soll vielmehr stichpunktartig auf verschiedene
Umfeldfaktoren eingegangen werden, die als Beschrankungen fir den der Innovation
grundsatzlich offenstehenden Spielraum zu sehen sind. Im einzelnen sind dies die
Infrastruktur, die Haushaltstechnik, das Haushaltseinkommen und die
Haushaltszusammensetzung.

- Infrastruktur -

Es ist zunéchst zu berucksichtigen, dafl3 der private Haushalt nicht isoliert von &auf3eren
Gegebenheiten seine Haushaltsproduktion gestaltet. Vielmehr ist gerade aufgrund der
ausgepragten Arbeitsteiligkeit zwischen den produzierenden Sektoren der Volkswirtschaft von
einer hochgradigen Vernetzung der Sektoren und damit einer grol3en Abhangigkeit von den
gebotenen Leistungen der anderen Sektoren auszugehen. Somit kdnnen objektive Hemmnisse
fur innovatives Verhalten in fehlenden Handlungsmoglichkeiten vor Ort bestehen
(NEITZEL/ILANDMANN/POHL 1994, S. 167). Hier ist zundchst grundséatzlich der Staat in seiner
Funktion als der hauptsachliche Bereitsteller der Infrastruktur angesprochen. Er kann damit in
vielen Bereichen die Voraussetzungen fur innovatives Agieren - auch der privaten Haushalte -
schaffen. Um beispielsweise die Madglichkeiten der neuen Informations- und
Kommunikationstechnologien innovativ unter Umweltgesichtspunkten nutzen zu kénnen, muf3
naturlich die entsprechende Infrastruktur Gberhaupt bestehen und einem Grol3teil der privaten
Haushalte auch zuganglich sein. Dabei kénnen die neuen Informations- und
Kommunikationstechnologien gerade bei (innovativen) Selbsthilfezusammenschlissen unter
dem besonderen Aspekt des Umweltschutzes eine wichtige unterstitzende Rolle
beispielsweise bei der nétigen Koordination spielen.

193 Hier deuten sich im Ubrigen schon recht deutliche Bezlige zu den Instrumenten an, die allerdings erst im
Abschnitt 4. im Mittelpunkt stehen.
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Diese Auffassung wird durch Untersuchungen gestutzt, die die Bedeutung der Infrastruktur far
das Umwelthandeln bestatigé#. Insbesondere wird dabei hervorgehoben, daR auch tber die
Schaffung geeigneter Infrastruktur es maoglich ist, im Umweltbereich mehr Low-cost-Bereiche
zu schaffen (&L 1995a, S. 36), die nach den vorangegangenen Ausfiihrungen den Vorteil
aufweisen, dal3 hier umweltbezogene Innovationen wahrscheinlicher sind.

Die Bedeutung der infrastrukturellen Leistungen vornehmlich des Staates wird noch
deutlicher, wenn man sich vor Augen fihrt, dal3 auch die Ausrichtung der marktlichen
Produktion in einem grof3en MalRe mit dem bestehenden Infrastrukturangebot zusammenhangt.
Die marktliche Produktion aber pragt in einem hohen MalRe wiederum die
Haushaltsproduktion, weil sie einen groRen Teil der benétigten Inputs fur die
Haushaltsproduktion bereitstellt.

- Haushaltstechnik und marktliche Inputguter -

Eine besondere Rolle im Zusammenhang mit der Innovation in der Haushaltsproduktion spielt

die zunehmende Ausstattung der privaten Haushalte mit dem Produktionsfaktor Kapital.195

Sie ertffnet dem privaten Haushalt auf der einen Seite neue Spielrdume. Es liegt auf der Hand,
dal3 die Madglichkeiten eines privaten Haushalts, innovativ in den unterschiedlichen
Handlungsfeldern zu agieren, sich mit einer umfassenden technischen Ausstattung eher
vergroRern. Grundsatzlich er6ffnen sich so dem privaten Haushalt gré3ere Moglichkeiten,
auch unter Berucksichtigung des Umweltaspektes Giiter oder Dienstleistungen selbst zu
erstellen, mit deren privaten oder 6ffentlichen Angebot er nicht zufrieden war. Dabei weist die
haushaltseigene Produktion den Vorteil auf, dal3 die entsprechenden Guter oder
Dienstleistungen aufgrund der durchschnittlich umfangreichen Ausstattung mit dem
Produktionsfaktor Kapital oft ohne nennenswerte Qualitdtsunterschiede erstellt werden und
dabei sogar noch starker auf den individuellen Bedarf im jeweiligen Haushalt zugeschnitten
werden kdnnen. Um ein einfaches Beispiel zu bemihen: Die Ausstattung privater Haushalte
mit einem Fahrzeug (in Verbindung mit den Madoglichkeiten der Telekommunikation)
ermoglichte es erst, innovativ auf den Umstand zu reagieren, dal® auf der einen Seite der

194 55 kommen Magrit PEcH und Barbara SEEL in einer Untersuchung zu dem Ergebnis: ,Okologische
Orientierung im Konsum scheint eher ein Generationenproblem und ein Problem der Eigendynamik der
Hausarbeit in Haushalten mit nicht-erwerbstatiger Frau (,Hausfraueneffekt) zu sein als ein 6konomisches
Problem. Vielleicht liegt auch dann ein Ansatzpunkt zur Losung von Umweltproblemen eher in einem
Verknlpfen des sozio-demographischen Strukturwandels mit einer geeigneten Infrastruktur, die den hierzu
offensichtlich durchaus geneigten jungen Haushalten ein umweltaddquates Verhalten leicht macht, als in
einer Belastung oder Entlastung einzelner Haushaltsaktivitdten mittels Steuern und AbgabetSEeP
1993, S. 40.

195 Nach dErGES entspricht das Finanzvolumen der Kapitalausstattung der privaten Haushalte in vielen Fallen
schon der eines Arbeitsplatzes. V@IERGES 1981, S. 172.
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alltagliche Gebrauch des Automobils teuer und 6kologisch schadlich ist, auf der anderen Seite
aber auch der Gebrauchswert der alternativ angebotenen o6ffentlichen Verkehrsmittel nicht dem
Anspruch vieler privater Haushalte genugte. Als innovative Reaktion hierauf fanden
Fahrgemeinschaften zunehmende VerbreitureAGER 1985, S. 156 f.). Diese trugen zum
einen dem erhdhten Okologischen Bewul3tsein oder aber dem Kostenbewul3tsein Rechnung,
zum anderen erwiesen sie sich auch dem alternativ zur Verfligung stehendem offentlichen
Angebot Uberlegen. Genauso werden Uber den Markt bezogene Giter es vielfach erst
ermoglichen, dafl} der private Haushalt eine verbesserte Umweltqualitat als Haushaltsendgut
.herstellen* kann. So wird es beispielsweise im Bereich der MalRnahmen zur Senkung des
Energieverbrauchs und der GBmission im starken Mafd auch auf die Zulieferfunktion der
Unternehmen und dortige Innovationen ankommema(BI/ISENSEE 1994, S. 168 ff.). In der
Nutzung oder der Adaption dieser kann wiederum auch fir den privaten Haushalt ein
innovatives Element liegen (s. unten).

Auf der anderen Seite bedeutet die zunehmende Ausstattung der privaten Haushalte mit dem
Produktionsfaktor Kapital aber auch eine zunehmende Markteinbindung und -abhangigkeit der
Haushaltsproduktion, wodurch sich diese im Ubrigen auch deutlich von der
Subsistenzproduktion, die verschiedentlich als der Prototyp der statischen und
innovationsarmen Wirtschaft gesehen wirde&RG 1967, S. 67), abhebt (GTzeErR u.a.1991,

S. 116). Gerade mit Blick auf den Inputcharakter der Umwelt bei der Haushaltsproduktion
geht zwangslaufig mit der Nutzung vieler Kapitalgiter ein bestimmtes Mal3 an
Umweltverbrauch einher. Es wird zwar hier und da auch die Madglichkeit eines unter
Umweltaspekten innovativen Gebrauchs dieser Guter geben, aber im allgemeinen wird der
private Haushalt hier auf umweltfreundliche Innovationen aus dem marktlichen Sektor
angewiesen sein. Eine Umweltinnovation im privaten Haushalt liegt dann vor, wenn zwar die
originare Innovation zunachst im Unternehmenssektor stattfindet, eine Ubernahme dieser
Innovation in die Haushaltsproduktion allerdings auch dort Innovation erfordert. Dies ist dann
der Fall, wenn der private Haushalt mit der Ubernahme der Innovation fiir sich tatsachlich eine
neue Produktionsfunktion entdecken muf3. Die eigentliche oder erste Innovation hat dann zwar
immer noch im Unternehmenssektor stattgefunden, ihr Erfolg setzt aber auch innovatives
Verhalten auf der Seite der privaten Haushalte vo¥¥u&s wird somit deutlich, daR das
spezielle (innovative) Umweltverhalten der privaten Haushalte in einem erheblichen Mal3e
durch die von der marktlichen Seite angebotene Produktvielfalt positiv oder negativ gesteuert
werden kann (FANNKUCH 1990, S. 5).

196 Dijes deckt sich auch mit der Sicht der sozialen Innovation von ZAPF, wenn er schreibt: ,Soziale
Innovationen kdnnen Voraussetzungen, Begleitumstéande oder Folgen technischer Innovationearsein.” Z
1989, S. 177.
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Eine Starkung der Innovation im privaten Haushalt unter besonderem Bezug auf die Umwelt
bedeutet vor diesem Hintergrund keineswegs, generell zuriick zur Eigenproduktion durch die
privaten Haushalte zu kehrenl£&3zer 1986, S. 25). Umweltinnovation im privaten Haushalt
kann vor dem Hintergrund der obigen Ausfihrungen auch in der innovativen Adaption im
Unternehmenssektor entwickelter Innovationen liegen. Insofern stellt sich zunachst erst die
Frage, mit welcher Produktionsart (n&mlich marktlich oder durch den Haushalt) mehr
Umweltbelastungen einhergehepnHdGES 1981, S. 191).

- Haushaltseinkommen -

Die starke Markteinbindung verweist auf eine weitere GroR3e, die ebenfalls Einfluld auf die
Innovationsmaoglichkeiten der privaten Haushalte haben wird, das Einkommen. Die innovative
Ubernahme von Innovationen aus dem Unternehmenssektor oder aber auch die innovative
Selbsterstellung umweltfreundlicher Produkte oder aber des Haushaltsendgutes ,verbesserte
Umwelt“ unter Zuhilfenahme marktlicher Inputs erfordert vom privaten Haushalt, daf3 er tber
die entsprechenden Mittel verfligt, diese marktlichen Guter zu beziehen. Verfugt er nicht tber
diese Mittel, so werden seine Innovationsmoglichkeiten von dieser Seite beséPfabies

gilt um so mehr, als dal3 Umweltschutz i.d.R. als ein superiores Gut angesehen wird, d.h. mit
steigendem Einkommen steigt auch die Nachfragexk@nNN 1995, S. 43). Mit Bezug auf die
Innovation heil3t dies, dal® mit steigendem Einkommen die Motivation der privaten Haushalte,
nach geeigneten Loésungen zu suchen, steigen wird.

Zusatzlich gilt jedoch zu beachten, welche Substitutionsmdglichkeiten sich auf der Ebene der
Haushaltsproduktion zwischen den verschiedenen Inputfaktoren bieten. Je groéR3er diese sind,
desto starker relativiert sich das Gewicht der Einkommensrestriktion. Grundsatzlich bestehen
dabei Substitutionsbeziehungen zwischen Umweltkonsum, Zeit und GelgzBieBdeutlicht

dies recht anschaulich: ,Die Zeit, die man darauf verwendet, Nahrungsmittel frisch zu
verarbeiten, statt Umwelt durch weit her transportierte Tiefkihlkost zu verbrauchen, kann aber
fehlen, wenn es darum geht, mehr Einkommen zu erwirtschaften, um damit z.B. ein
energiesparendes Niedrigenergiehaus zu finanzieren, also durch Kapitalbildung eine weniger
umweltintensive Haushaltsproduktion in der Zukunft zu erméglichen. Ebenso ist Substitution

197 Die Situation ist vergleichbar mit der eines Unternehmens. Dies ist auch je nach Markt- und Gewinnposition
- welche aus grundsatzlicher Sicht zunachst mit der Einkommensposition des privaten Haushalts
vergleichbar ist - mehr oder weniger in der Lage, aus eigenen Mitteln Innovationen durchzusetzen. Beim
Unternehmen kommt i.d.R. aber gleichrangig die Mdglichkeit hinzu, sich zusétzliches Finanzkapital auf
dem Markt zu besorgen. Diese Mdglichkeit besteht zwar grundsatzlich auch fir den privaten Haushalt, doch
werden zum einen die Konditionen sich deutlich unterscheiden, zum anderen widerspricht ein derartiges
Verhalten des privaten Haushalts der insbesondere im Umweltbereich geltenden Low-cost-Hypothese.
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auf der Ebene der Haushaltszwecke mdglich. So kann man sich bei Greenpeace engagieren,
statt betont umweltfreundliche Haushaltsendguter zu produzi&&n

- Haushaltszusammensetzung -

Unter dem Aspekt der Haushaltszusammensetzung sind vor allem die Haushaltsform und das
Alter der Haushaltsmitglieder von Belang. Von der Haushaltsform und dem Alter der
Haushaltsmitglieder hangt zunachst die Anzahl der dem privaten Haushalt zur Verfugung
stehenden Kapazitdten ab. Der private Haushalt muf3 namlich in seiner Produktion vielfach
von einer festgelegten Anzahl von Anbietern und auch Nachfragern ausge/eBERKE

1958, S. 48). Hier bedeutet die zu beobachtende Verkleinerung der privaten Haushalte
zunachst auch eine Verringerung der Problemlésungskapazitaten und zudem die Realisierung
von diseconomies of scale, d.h. zusatzlichen Kosten aufgrund der Kleinhaitcgits 1989,

S. 42). Hier kdbnnen LOsungen, die diese Restriktion verandern, innovativen Charakter haben,
wie z.B. die schon mehrfach erwéhnte Bildung von Selbsthilfegruppen.

Wenn die Ergebnisse zwar auch nicht eindeutig sind, so weisen doch Untersuchungen darauf
hin, dal® das Alter negativ mit dem Umweltbewul3tsein korreli@BKDANN/PREISENDORFER

1991, S. 216). Wenn dies stimmt, so ist von ,alten Haushalte weniger Initiative in Richtung
Umweltinnovation zu erwarten als von vergleichsweise jungen Haushalten. Dieses Ergebnis
wird allerdings nicht ohne weiteres auf alle moglichen Innovationsfelder unter
Umweltaspekten Ubertragbar sein. So fand eine Untersuchung zu den ,Okopionieren in der
Alltagstechnik®, also der innovativen Adaption umweltfreundlicher Alltagstechnologie,
heraus: ,Die wichtigsten Voraussetzungen der Entwicklung dieses Verhaltensmusters ... liegen
nicht in der kognitiven Bedingung der ‘richtigen ideologischen Uberzeugung' oder eines
expliziten homogenen Welthildes, sondern im Praxiskontext von vorhandener Mul3e,
Konzentration auf Belange der gut ausgestatteten Hauswirtschaft und so etwas wie: einer mit
der Gelassenheit und Erfahrung hoéheren Alters verbundenen Uberzeugung von der
Selbstverstandlichkeit und technischen Machbarkeit umweltschonender
Versorgungstatigkeiten.” (IDTKE/MATTHAI/ULBRICH-HERRMANN 1994, S. 135). Von daher

ist anzunehmen, dal3 auch die Frage des Alters unter verschiedenen umweltrelevanten
Innovationsaspekten unterschiedlich zu sehen ist.

198 sepl 1996, S. 14. Diese kurzen Ausfihrungen verdeutlichen im ubrigen nochmals, wie komplex die
Haushaltsproduktion in bezug auf die Umwelt zu sehen ist.
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4. Umweltpolitische Instrumente in ihrem Einflu3 auf die Innovation im privaten
Haushalt

Aufbauend auf den vorangegangenen Ausfihrungen wird an dieser Stelle versucht,
abzuschatzen, wie die unterschiedlichen umweltpolitischen Instrumente speziell auf die
Determinanten der Umweltinnovation im privaten Haushalt wirken. Dazu werden fur die
Grundtypen der Instrumente kurze Hypothesen in bezug auf besonders pragnant erscheinende
Bezlige formuliert. Damit sollen vornehmlich Ansatzpunkte aufgezeigt werden, wie in bezug
auf die Instrumente - speziell unter dem Aspekt der Umweltinnovation im privaten Haushalt -
weitergedacht werden konnte. Es wird demgegenuber nicht Gegenstand der Ausfihrungen
sein, wie die umweltpolitische Zielerreichung der Instrumente im Sektor der privaten
Haushalte im allgemeinen zu beurteilen ist. Ebenso wird an dieser Stelle nicht auf die
speziellen Ausformungen der Instrumente in der Praxis eingegangen, vielmehr steht der
Grundtypus des Instruments im Vordergrund der Betracif¥hg.

Den Ausfuhrungen des Teils | folgend, wird hier eine Unterteilung der Instrumente in ,hart,
.mittelhart* und ,weich“ vorgenommen. Sie unterscheiden sich danach, wie direkt der Staat
versucht, auf das Umweltverhalten der Akteure, hier speziell im Sektor des privaten Haushalts,
Einfluld zu nehmen. Bei den ,harten“ Instrumenten erfolgt ein recht direkter Versuch der
EinfluBnahme, wahrend mit den ,weichen® Instrumenten sehr indirekt eine
Verhaltensbeeinflussung des privaten Haushalts versucht wird. Es wird dabei dem Akteur ein
hohes Mald an Freiheitsgraden belassen. Die ,mittelharten” Instrumente sind dazwischen
anzusiedeln. Sie gestehen zwar dem privaten Haushalt ein hohes Mald an Autonomie zu,
versuchen aber im Gegensatz zu den weichen Instrumenten sein Verhalten zuséatzlich durch die
Setzung positiver Anreize zu beeinflussen. Diese Trennung macht insofern mehr Sinn fir den
der Studie zugrundeliegenden Untersuchungsgegenstand, weil dadurch die Verbindungen zu
den einzelnen Determinanten besser hervortreten, als dies bei einer Trennung in fiskalische
und nicht-fiskalische Instrumente der Fall ware.

199 |m Teilprojekt 9 ,Innovative Wirkungen umweltpolitischer Instrumente im Bereich des Energieverbrauchs
der Privaten Haushalte" (Bearbeiterin: UEHR, RWI) des Forschungsberundes wird dagegen konkret
untersucht, welchen Einflu verschiedene Instrumente auf das Nachfrageverhalten der privaten Haushalte
beziglich innovativer Produkte bzw. auf innovatives Verhalten der privaten Haushalte im Bereich des
Energieverbrauchs generell haben.
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4.1. Die Wirkung ,harter” umweltpolitischer Instrumente auf die Umweltinnovation im
privaten Haushalt

Den harten Instrumenten der Umweltpolitik - zu denen Ordnungsrecht, Abgabenregelungen

und Zertifikatslosungen gezahlt werden - st Ubergreifend gemeinsam, dafld ihr
Hauptansatzpunkt im Schema zu den Innovationsdeterminanten der handlungsrechtliche
Bereich ist. Es wird dabei versucht, umweltschadliche Handlungen fiir den privaten Haushalt
zu verteuern, sei es dadurch, dal? die Nutzenstrome direkt verandert werden - dies ist bei den
sogenannten markt-ahnlichen Losungen wie Abgaben oder Zertifikate der Fall - oder sei es
indirekt durch eine Veranderung des Handlungsrahmens, wie es mit der Neueinfiihrung von
(zusatzlichen) ordnungsrechtlichen Regelungen geschieht.

Die Zertifikatslésungen werden im folgenden nicht explizit betrachtet. Zum einen wirden sich
viele der Ausfuihrungen zu den Abgabenldsungen auf das Instrument der Zertifikate Gbertragen
lassen, da beide Instrumente doch aufgrund einer &ahnlichen Logik viele vergleichbare
Bezugspunkte zu den Determinanten der Innovation unter besonderer Beachtung der
Umweltproblematik aufweisen. In dem Sinne muf3ten nur noch die Unterschiede herausgestellt
werden. Zum anderen durfte es jedoch groRe Schwierigkeiten geben, das Instrument der
Zertifikatslosung Uberhaupt auf der Ebene der privaten Haushalte wirkungsscharf zu
implementieren. Hierzu liegen derzeit keine Erfahrungen vor, und es kann bezweifelt werden,
ob Zertifikatslosungen sich ohne weiteres vom Unternehmenssektor auch auf den Sektor der
privaten Haushalte Ubertragen lassen. Von daher werden sich an dieser Stelle die
Ausfuhrungen auf das Ordnungsrecht und die Abgabenlésung beschranken.

- Ordnungsrechtliche Lésungen -

Das Ordnungsrecht als das immer noch mit Abstand am starksten verwendete Instrument der
Umweltpolitik betrifft selbstverstandlich auch die privaten Haushalte. Es setzt direkt an den
Handlungsrechten an, wobei den Akteuren allerdings je nach Ausgestaltung noch ein
unterschiedliches Mal3 an Freiraum belassen wird. Unabhangig aber davon, wie das
Ordnungsrecht konkret ausgestaltet wird (s.0. Abschnitt 3.1.1.), wird schon durch das stark
lenkende Element in der ordnungsrechtlichen Losung als solcher an die privaten Haushalte als
Adressaten das Signal ausgesandt, dal} ,.... ihr personlicher Beitrag nicht mehr so wichtig sei,
weil nun der Staat die Initiative Gbernommen hataRQE 1993a, S. 471). Somit nehmen aber
ordnungsrechtliche Ldésungen den Akteuren die Verantwortlichkeit fur ihr Tun ab und
verstarken die Ansicht, der Staat soll den Umweltschutz Gbernehmen. Damit wird aber die
Diskrepanz zwischen Umweltbewul3tsein und Umwelthandeln durch diesen Instrumententyp
eher verstarkt (8PHAN 1991, S. 4 f.). Die Motivation, sich in einem Gebiet (innovativ) zu
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engagieren, welches wie beschrieben deutliche Merkmale eines offentlichen Gutes aufweist,
wird so schon im Ansatz erstick0

Generell war in den vorangegangenen Ausfuhrungen das intrinsische Motivationselement als
eine der entscheidenden Determinanten fur innovatives Verhalten der privaten Haushalte
herausgearbeitet worden (s.o0. Abschnitt 3.2.2.). An gleicher Stelle wurde jedoch auch auf die
besonderen Beziehungen zwischen dieser intrinsischen Motivation und extrinsisch gesetzten
Anreizen aufmerksam gemacht. Die besondere Problematik wurde dabei unter dem Stichwort
Lverdrangungseffekt* eingefuhrt. Danach sinkt das intrinsische Motivationselement um so
mehr, je weniger das Handeln eigenbestimmt ist. Ein uniformer Eingriff, wie ihn das
Ordnungsrecht in vielen Fallen darstellt, wird sich hier deutlich negativ ausvéftken.
Diejenigen, deren bisheriges Umwelthandeln unterhalb der Norm liegt, werden sich durch die
Normsetzung kaum motiviert fihlen, aus Eigeninitiative (innovativ) mehr Umweltschutz zu
leisten. Diejenigen dagegen, deren bisheriges Umweltverhalten die Norm ,Ubererfillte®, die
mithin von einem ausgepréagten Umweltbewul3tsein geleitet wurden, werden ihr Verhalten
zunehmend an der Erfullung der Norm ausrichten. Dies gilt um so mehr, als der Aufbau
bestimmter kognitiver Fahigkeiten zu innovativem Handeln mittels Wissen, Erlernen und
Erfahrung beim Problemléser ein standiges Interpretieren und gedankliches Ausfillen
erarbeiteter oder vorgeschlagener Losungen erfordert und eben nicht das sture Befolgen von
Vorschriften. Diese geben wenig Gelegenheit, das eigene Handeln und die situativen
Gegebenheiten zu hinterfragere@EBANK 1993, S. 248). Es ist somit auch wenig realistisch
anzunehmen, dal} die privaten Haushalte Fahigkeiten aufbauen werden, die sie in die Lage
versetzen, umweltbezogen kreativ zu agieren. Damit werden aber auch umweltbezogene
Innovationen in der Haushaltsproduktion sehr unwahrscheinlich.

Hinzu kommt, daf3 mit der ordnungsrechtlichen Lésung es dem privaten Haushalt weder
offensteht, frei das Handlungsfeld zu wahlen, in dem er umweltbezogen aktiv wird, noch ihm
die Wahl gelassen wird, input- oder outputorientiert umweltbewul3t zu handeln. Das
Handlungsfeld wird ihm vielmehr durch den ordnungsrechtlichen Eingriff vorgegeben. Damit
wird aber zugleich auch die Motivation, in anderen Handlungsfeldern umweltbezogen
innovativ zu agieren, reduziert. Dies gilt aufgrund der ausgepragten Vernetzung der
Haushaltsproduktion mit dem Markt insbesondere dann, wenn mit der Befolgung des
ordnungsrechtlichen Eingriffs fir den jeweiligen privaten Haushalt eine Schmaélerung des
verfugbaren Einkommens verbunden ist, denn dieser Einkommensbestandteil steht dann nicht

200 vg. dazu in allgemeiner Form RICHTER/WIEGARD 1993, S. 206 f.

201 v/gl. FREY/BUSENHART 1995, S. 18. Es kann noch ein anderer SchluB gezogen werden: Wenn
ordnungsrechtliche Eingriffe unvermeidbar sind, sollten sie - wo immer es geht - mdglichst auf die
kommunale Ebene verlagert werden, da dort noch am ehesten die Vorstellung bei den privaten Haushalten
vorhanden sein wird, an der Entscheidung beteiligt zu sein bzw. auf sie Einflul3 zu habetREy.993a,

S. 471).



153

mehr fir mogliche, eigene innovative Losungen zur Verfiigung, bei denen auf Vorleistungen
vom Markt zurtickgegriffen werden muf3.

- Abgabenlosungen -

Abgabenlésungen bedeuten eine Veranderung der Handlungsrechte dergestalt, daf3 die
(potentiellen) Nutzenstrome, die aus verschiedenen Handlungen resultieren, zu Lasten
umweltschadlichen Verhaltens verandert werden. Umweltschadliche Verhaltensweise werden
verteuert, mithin die aus ihnen resultierenden Nutzenerwartungen vermindert. Mehr jedoch als
das Ordnungsrecht setzt die Abgabenlésung zugleich an dem Motivationselement an.
Umweltfreundliches Verhalten wird in dem besteuerten Ausschnitt belohnt, indem die
Steuerzahlung (partiell) vermieden wird.

Wie bei den ordnungsrechtlichen Lésungen auch, wird es naturlich bei der Abgabenlésung im
Endeffekt im grofRen Mal3e darauf ankommen, wie das Instrument konkret ausgestaltet wird.
Erst dann wird man enge Beziige zu den Determinanten herstellen kdnnen. Es gibt jedoch auch
im Bereich der Abgabenlésungen zumindest einige Beziige, die hypothesenartig fur dieses
Instrument formuliert werden kdnnen.

Prinzipiell kann durch die Abgabenlésung bei den privaten Haushalten die Motivation
gesteigert werden, umweltbezogen innovativ zu handeln. Der Probleml6sungsdruck steigt fur
die privaten Haushalte, und die gefundene L&sung mag durchaus innovative Elemente
enthalten. Dabei kann es hilfreich sein, dal’3 durch die Abgabenlésung dem privaten Haushalt
Hilfestellungen gegeben werden, das Umweltproblem in seinem Gewicht einzuordnen. Auch
wenn das tatsachliche Schadensmalf? durch den Abgabensatz nicht getroffen wird, so erhalt der
private Haushalt doch durch die bei diesem Instrument zwangslaufig erfolgende
Monetarisierung der Umweltnutzung zumindest einen Anhaltswert, um das Problem von
seiner Schwere her besser einschéatzen zu kénnen. Dies betrifft jedoch nur die Fahigkeit, das
Umweltproblem einschatzen zu kdnnen; die unter Innovationsaspekten weitaus bedeutenderen
Fahigkeiten, geeignete Losungsstrategien zu entwerfen, werden nicht getroffen.

Hinzu kommt, dal3 es sich hier - ahnlich wie beim Ordnungsrecht - um einen deutlichen
staatlichen Lenkungseingriff handelt. Damit wird auch hier wieder dem privaten Haushalt das
Signal gegeben, der Staat nehme sich des Umweltproblems an. Gleichzeitig wird aber damit
der private Haushalt aus seiner Pflicht entlassen, kreativ dariber nachzudenken, in welchen
Handlungsfeldern der Haushaltsproduktion er zu welchem Stadium der Produktion wie unter
Berucksichtigung seiner personlichen Umstdnde und seines spezifischen Umfelds am
effektivsten Umweltbelastungen vermeiden kann. Vielmehr lenkt ihn die Abgabenl6sung
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genau wie das Ordnungsrecht in die Handlungsfelder der Haushaltsproduktion, in denen die
Umweltschutzaktivitat stattfinden soll.

Ebenso wie beim ordnungsrechtlichen Eingriff kommt bei der Abgabenlésung der
Lverdrangungseffekt®* zum Tragen. Auch hier wirkt sich der uniforme Eingriff zun&achst
negativ auf das bislang vor allem durch die moralische Einstellung bestimmte
umweltfreundliche Verhalten aus. Neben dem Effekt, dald mit der Abgabenzahlung das
umweltfreundliche Verhalten in enge Bahnen gelenkt wird, kommt hinzu, daf} insgesamt die
Motivation, kreativ zur Losung des Umweltproblems beizutragen, sinken wird. Mit der
Moglichkeit, durch umweltfreundliches Verhalten Abgabenzahlungen zu vermeiden, wird fur
den privaten Haushalt in dem betroffenen Umweltgebiet zwar ein zusatzliches extrinsisches
Motivationselement gesetzt. Gerade finanzielle Bestrafungen unerwinschter Verhaltensweisen
- dies ist fur den privaten Haushalt der Kern der Abgabenlosung, da der Status quo zunachst
einmal spurbar belastet wird - haben aber nach relativ gesicherten psychologischen
Erkenntnissen nicht die Effektivitat, die man ihnen auf den ersten Blick zutrauen wirde
(JARRE 1993a, S. 463). ,Staatliche Eingriffe werden haufig als ungerecht angesehen, so dald
die  Wirtschaftssubjekte  sich  bereits  psychisch gegen die ‘zugemuteten’
Verhaltensanpassungen sperren werdeARRE 1993a, S. 463 f.). Es besteht sogar eher die
Gefahr, dalR die Kreativitit der Besteuerten dahin gelenkt wird, ,innovative*
Umgehungsstrategien zu entdecken. Es ist demnach anzunehmen, dal3 auch durch die
Abgabenlosung zwar die extrinsische Motivation verstarkt wird, die gerade unter dem
Innovationsaspekt bedeutende intrinsische Motivation jedoch zurtickgedrangt wird. Dadurch
wird auch in den verbleibenden nicht-geschitzten Umweltbereichen die kreativen
Bemuhungen der privaten Haushalte, zum Umweltschutz beizutragen, zurickgehen.
Allerdings durfte aufgrund des relativ grol3eren Freiraumes, den die Abgabenlésung den
privaten Haushalten belafdt, der Verdrangungseffekt bei der Abgabenlosung auch kleiner
ausfallen als bei einer vergleichbaren ordnungsrechtlichen Loseag/BFUSENHART 1995, S.

18).

Deutlicher jedoch als das Ordnungsrecht entzieht die Abgabenlésung den privaten Haushalt
verfugbares Einkommen bzw. lenkt Einkommensteile in festgelegte (umweltfreundliche)
Verwendungen. Damit sinken aber zugleich die finanziellen Mdglichkeiten des privaten
Haushalts, selbstinitiativ und kreativ in anderen Bereichen aktiven Umweltschutz zu betreiben.
Dies hat insbesondere vor dem Hintergrund Gewicht, dafl die innovativen
Umweltschutzaktivitaten der privaten Haushalte sich vermutlich Uberwiegend in den Low-
cost-Bereichen bewegen werden. Mit der Abgabenlosung wird aber jede Motivation
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genommen, Uber die - im dbrigen durch den Entzugseffekt der Abgabenzahlung noch kleiner
gewordenen - Low-cost-Bereiche hinaus innovativ zu ag#¥en.

Es ist vielmehr zu erwarten, dal durch das Instrument der Abgabe verstarkt der
Unternehmenssektor auf den Plan gerufen wird. Gerade durch den erhdhten extrinsischen
Druck, der auf die privaten Haushalte ausgeubt wird, kénnen Unternehmen, die entsprechende
Losungen anbieten, mit erhohten Absatzchancen rechnen. Insofern kann durch eine Abgabe,
die eigentlich die privaten Haushalte betrifft, im Unternehmenssektor Innovation ausgelost
werden. Dieses verstarkte Engagement der Unternehmen kann fir die privaten Haushalte
zusatzlich demotivierend wirken, selbst nach innovativen Losungen zu suchen. Unter dem
Innovationsaspekt konnte allerdings die Adaption innovativer Losungen aus dem
Unternehmenssektor durch die privaten Haushalte selbst innovativen Charakter besitzen.
Allerdings wird man aufgrund der recht deutlichen staatlichen Lenkung zu diesem Verhalten
kaum von Pionierhaushalten oder Trendsettern sprechen kdénnen.

202 |m ubrigen kann gerade aufgrund der komplizierten Verbindungen in der Haushaltsproduktion zwischen
Zeit, Geld und Umweltkonsum eine pauschale Besteuerung des Ressourcen- oder Energieeinsatzes
umweltpolitisch in gewissen Fallen durchaus auch unerwiinschte Folgewirkungen haben. Wird nicht auf die
Wirkungsmechanismen haushaltsspezifischer Knappheitskonstellationen Rucksicht genommen, koénnen
durchaus Situationen eintreten, in denen auch das umweltpolitische Ziel nicht erreicht wird (vgl.
SEEL/HUFNAGEL 1994, S. 695f). ,This means that not only the comfort and utility level of the household is
reduced, but, despite the policy makers intention, environmental quality too. An example of such an
undesired effect might be substituting a craftman’s services by an energy intensive do-it-yourself activity if
energy prices rise as a result of taxatiorek1S1994b, S. 379 f.
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4.2. .Mittelharte* umweltpolitische Instrumente und ihre Wirkung auf die
Umweltinnovation im privaten Haushalt

Die mittelharten umweltpolitischen Instrumente setzen zwar auch wie die harten Instrumente

an den Handlungsrechten an und versuchen hier, durch Veranderungen im Handlungsrahmen
umweltfreundliches Verhalten in Relation zu anderen Verhaltensweisen zu verbilligen.
Wahrend die harten Instrumente jedoch dazu den Weg Uber eine Verteuerung der
umweltschadlichen Aktivitaten nutzen, wird hier genau der entgegengesetzte Weg gewabhilt.
Nicht das umweltschadigende Verhalten wird verteuert und damit die relativen Preise
verandert, sondern es wird im Gegenteil das umweltfreundliche Verhalten belohnt, mithin das
relative Preisgefiige von dieser Seite her verandert. Diese Vorgehensweise weist im Vergleich
zu den harten Instrumenten mit Blick auf die hier im Mittelpunkt stehenden
Umweltinnovationen zunéchst den Vorteil auf, dal3 den privaten Haushalten als Adressaten ein
grol3erer Freiheitsraum erhalten bleibt. Mehr als z.B. bei der Abgabenlosung verbleibt dem
privaten Haushalt die Wahl, entweder im alten Zustand und somit der alten Nutzenposition zu
verharren oder aber den angebotenen Vorteil in Form einer Subvention oder eines
Benutzervorteils anzunehmen. Somit bedeutet fur ihn umweltfreundliches Verhalten als
Reaktion auf das Instrument eine Besserstellung in der Nutzenposition und nicht wie bei der
Abgabenlosung eine Schlechterstellung oder aber hoéchstens ein Halten der alten
Nutzenposition. Damit setzt der Gebrauch mittelharter Instrumente in einem weitaus grof3eren
MalRe auf die motivationale Komponente. Dies ist generell mit Blick auf die Innovation als
positiv anzusehen.

Die Belohnung ist wichtig, um zu neuen Verhaltensweisen zu komme#L (kaNN 1988, S.

153). Es wird in diesem Zusammenhang betont, daf} lerntheoretische Erfahrungen darauf
hinweisen, daf} neuartige Verhaltensmuster um so eher auftreten werden, je haufiger sie in der
Vergangenheit belohnt wurden. Belohnungen sind aus padagogischer  Sicht
verhaltenswirksamer als Bestrafungé€adDa Belohnungen sinnvoll am Ergebnis ansetzen und
nicht einzelne Wege dorthin pramiert werden sollten, beléaf3t dieses Instrument dariiber hinaus
dem Adressaten genigend Spielraum fur die individuell beste Lésung. Damit besteht aber
neben der Motivation zu umweltgerechtem Handeln auch genliigend Spielraum fir spezifisch
umweltinnovatives Handeln.

203 Vgl. JARRE 1993a, S. 465. Auch 6konomische Uberlegungen weisen im dbrigen darauf hin, da angesichts
des Charakters der Umweltgiter als offentliche Giter kompensierende Handlungsanreize erforderlich sind,
um das umweltfreundliche Verhalten gegeniiber der umweltschadlichen Alternative ,wettbewerbsfahiger*
zu machen. Psychologische Forschungen bestétigen hierbei wiederum, dal ,.... Verhaltenséanderungen dann
moglich sind, wenn es den Menschen gelingt, an umweltschonenden Handlungen auch etwas Positives zu
finden, das moglichst nicht in ferner Zukunft, sondern schon jetzt vorhandenalRE 1995, S. 126.

Dahinter steckt dkonomisch ausgedrickt die Logik, statt auf eine Internalisierung der Kosten der
Umweltschadigung auf eine Internalisierung des Nutzen der umweltverbessernden Handlung zu setzen.
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Allerdings sind deutliche Unterschiede in bezug auf die Ausgestaltung dieses
Instrumententyps zu machen. Zunachst besteht die Moglichkeit, umweltfreundliches Verhalten
finanziell Gber Subventionen zu pramieren. Diese Ausgestaltungsform weist jedoch im
Vergleich zu nicht-monetaren Belohnungsaktivitaten den Nachteil auf, relativ deutlich die
extrinsische Motivationskomponente anzusprechen. Auf diese Weise kommt allerdings wieder
das Problem des Verdrangungseffekts ins Spiel. Es wird n&mlich auf recht deutliche Art und
Weise das Gleichgewicht zwischen Belohnung und Anstrengung zugunsten der Belohnung
verschoben (REY/BUSENHART 1995, S. 15). Dadurch kann aber das intrinsische Anreizsystem
systematisch zerstort werdéM. Dann ist aber zu befuirchten, daf? durch einen entsprechenden
Instrumenteneinsatz kaum innovatives Umweltverhalten der privaten Haushalte gefordert
wird. Vielmehr ist zu erwarten, dal3 die aus dem Unternehmensbereich schon hinlanglich
bekannten Mitnahmeeffekte auch bei den privaten Haushalte verstarkt zu beobachten sein
werden (KUHLMANN 1988, S. 158).

Eine andere Mdoglichkeit der Ausgestaltung der mittelharten Instrumente ist die Gewéhrung
von Benutzervorteilen oder tberhaupt nicht-monetarer Belohni#fgdbiese weisen den
Vorteil auf, dal3 bei entsprechender Ausgestaltung die Gefahr verringert wird, dafl} die
intrinsische Motivation durch extrinsische Anreize verdrangt wird. Sind sie so ausgestaltet,
dafd nicht allein die Belohnungen das Verhalten stabil halten, besteht sogar die Moglichkeit,
dafld mittelfristig die intrinsische Motivation in den Vordergrund rickt. Dies ist insbesondere
unter Innovationsaspekten von besonderem Interesse. Eine Moglichkeit in dieser Richtung
ware, die Belohnungen unregelmallig zu ,verabreichexkrRE 1993a, S. 464). Damit wéare
gesichert, das Gewicht der extrinsischen Motivationskomponente nicht zu stark ansteigen zu
lassen. Vielmehr kdnnten derartige Belohnungen insbesondere fiir den ,verhaltensunsicheren®
privaten Haushalt als Feedback aufgefal3t werden, welches die Richtigkeit seines Tun
bestatig2% In dem Sinn kann dann u.U. ein gewisses Mal} an individuellen Fahigkeiten
aufgebaut werden, die zu spateren Zeitpunkten innovatives Handeln auch beim zunachst
verhaltensunsicheren privaten Haushalt ermdglichen.

Ein weiterer Vorteil insbesondere der nicht-monetéren Belohnungssysteme ist auch unter dem
Innovationsaspekt, daR diese Belohnungen vor Ort flexibel gestaltet werden Kdxmran
195, S. 126), insofern also keinen uniformen Eingriff darstellen. Im Gegenteil wird das

204 piese These wird durch ein Beispiel aus dem Nicht-Umweltbereich bestétigt: Am Beispiel des Riickgangs
von Blutspenden nach der Einfilhrung einer monetaren Entschadigung &Rt sich recht deutlich zeigen, daf3
materielle Anreize die intrinsische Motivation nachhaltig zerstéren kénnenAwrgkE 1993b, S. 51 f.).

205 Einen Uberblick tiber unterschiedliche nicht-monetéren Belohnungsformearyist 1993a, S. 467.

206 pie wichtige Rolle eines positiven Feedbacks wird auch vom Wissenschaftlichen Beirat der
Bundesregierung Globale Umweltveranderungen (WBGU) hervorgehoben. Auch hier wird in diesem
Zusammenhang auf nicht-monetéare Anreize aufmerksam gemacht (vgl. WBGU 1994, S. 189).
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Instrument der Belohnung in idealtypischer Sicht auf spezielle lokale Problemlagen
ausgerichtet.207 Dies ist insofern auch unter Innovationsaspekten von Belang, als daR zum
einen mit dem Instrument so die tatsédchlichen situativen Gegebenheiten bertcksichtigt und
einbezogen werden. Zum anderen vermdgen sie auch in einem weitaus grof3eren Male als
andere Instrumente informelle Kommunikation zu stimuliereoH{1ANN 1988, S. 158).

Damit wird dieses Instrument aber vor allem unter dem Aspekt der Umweltinnovation im
Handlungsfeld der Selbsthilfe interess#i®.Es besteht dann namlich grundsatzlich die
Chance und die Moglichkeit, Gber nicht-monetare Belohnungssysteme Umweltinnovationen
im Handlungsfeld der Selbsthilfe anzustoR&h.Bei bestehenden Selbsthilfegruppen oder
beispielsweise Nachbarschaftsgemeinschaften konnte das Instrument der Belohnung auch in
abgeschwéachter Form weiterbetrieben werden, etwa in Form sozialer Anerkennung und
offentlichem Lob (ARRE 1993, S. 469). So wird es u.U. moglich sein, ein kreatives Milieu
uber langere Zeit aufrechtzuerhaltdf. Wichtig ist allerdings, daB auch die Ubrigen
Determinanten der Innovation genugend Beachtung finden. Auch hochmotivierten privaten
Haushalten muf3 sich die Chance zu innovativem Verhalten Uberhaupt bieten.
Dementsprechend mussen sowohl von der handlungsrechtlichen Seite als auch von den
Umfeldfaktoren - wie z.B. der entsprechenden Infrastruktur - her die Voraussetzungen
stimmen. DarlUber hinaus muf3 der jeweilige private Haushalt natirlich Uber die
entsprechenden Fahigkeiten verfiigen. Diese werden namlich nicht von diesem Instrument
abgedeckt. Belohnungen mogen zwar die Motivation zur Umweltbildung o.4. férdern, direkt
setzen sie aber an den Fahigkeiten nicht an.

Mittelharte Instrumente sind deshalb primér in Ergédnzung zu den weichen Instrumenten der
Umweltberatung und -erziehung zu sehen. Im Paket sollten sowohl das Umweltbewul3tsein als
auch das Umwelthandeln Ziel der staatlichen Instrumente se@egfNK 1993, S. 247). Nur
Oko-Tips zu geben, ist genauso wenig hilfreich, wie nur motivieren zu wollen. Die
Verbindung beider Instrumente weist im Ubrigen den Vorteil auf, da3 auch die
Informationsphase effektiver gestaltet werden kann. Die Informationen kénnen nun namlich
zielfUhrender gegeben werdemg&e 1993a, S. 465). Damit ist aber schon der Bereich der
weichen Instrumente angesprochen.

207 pies setzt natirlich voraus, daR die politischen Entscheidungstrager und Umweltdmter vor Ort sehr genau
wissen, welches umweltfreundliche Verhalten sie konkret gestarkt sehen wollen.

208 pariiber hinaus ist es kaum maglich, in allgemeiner Form Aussagen tber die Moglichkeiten von
Umweltinnovationen in den verschiedenen Handlungsfeldern der Haushaltsproduktion unter dem Eindruck
dieses Instruments zu formulieren. Dies h&ngt namlich in einem starken Mafle von den spezifischen
Problemen in der Kommune und der entsprechenden Ausgestaltung des Instruments ab.

209 staatliche und stadtische Stellen werden in dem Sinne mehr als bisher nicht nur obrigkeitliche
Versorgungsaufgaben zu erfullen haben, sondern auch unterstiitzende und eventuell sogar stimulierende
Funktionen bei nachbarschaftlichen Initiativen und Eigentatigkeiten (vgCHNEBER 1986, S. 134).

210 pabei ist darauf zu achten, daR das kooperative Verhalten nicht entfallt, wenn der &uRere Anreiz ausgesetzt
wird (vgl. MOSLER 1995, S. 172).
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4.3. Umweltinnovationswirkungen ,weicher® Instrumente im privaten Haushalt

Zu den weichen Instrumenten der Umweltpolitik z&hlen Kooperationslésungen und
Informationsinstrumente. In bezug auf die privaten Haushalte werden insbesondere die
Informationsinstrumente von Interesse sein. Kooperationslésungen kommen als staatliches
Instrument dagegen kaum in Frage, da kaum vorstellbar ist, daf3 die privaten Haushalte mit den
entsprechenden umweltpolitischen Instanzen Absprachen treffen werden bzw. dies tberhaupt
kénnen. Man konnte sich dies vielleicht fir einzelne private Haushalte noch vorstellen,
sicherlich aber nicht fir den Uberwiegenden Teil. Dies heildt jedoch nicht, daf3 nicht auch
Kooperationen auf der Ebene der privaten Haushalte von Belang sind. Diese bilden sich jedoch
zwischen den einzelnen Haushalten und sind so als eigenes Instrument der privaten Haushalte
zur Koordination des Vorgehens zu betrachten. Deren innovativer Gehalt selbst und die
weitergehenden Bezilige zu umweltbezogenen Innovationen im privaten Haushalt sind an
verschiedenen Stellen in diesem Teil der Studie schon hervorgehoben worden. Hier kann der
Staat natdrlich mit anderen Instrumenten, wie etwa den Belohnungen oder aber
Informationsinstrumenten, unterstitzend eingreifen. Kooperationsldsungen selbst sind jedoch
hier kein staatliches Instrument.

Die hier dementsprechend im Mittelpunkt stehenden weichen Instrumente der Umweltpolitik
sind dadurch gekennzeichnet, daf} sie auf indirektem Wege das Umweltverhalten der
Adressaten zu beeinflussen versuchen. Sie zielen dabei im wesentlichen auf die Fahigkeiten
und die Motivation der privaten Haushalte, umweltfreundlich zu handeln. Dabei belassen sie
im Gegensatz zu den mittelharten Instrumenten den privaten Haushalten den auch schon
vorher bestehenden Handlungsspielraum und versuchen nicht, diesen durch die Setzung neuer
Signale zu ,manipulieren®. Vielmehr wird mit ihrer Hilfe zum einen versucht, dem Haushalt
aufzuzeigen, wo er handeln sollte und kann. Damit soll primér das Umweltbewul3tsein gestarkt
werden, welches in Form der intrinsischen Motivation grof3e Bedeutung flur umweltbezogenes
innovatives Verhalten hat. Daneben ist dieses Wissen flr zielgerichtetes Handeln natirlich
unabdingbar. Zum anderen soll dem privaten Haushalt aber auch Hilfestellung gegeben
werden, welche Lésungsmaoglichkeiten sich ihm generell anbieten. Damit wird also direkt auf
seine Problemlésungsfahigkeiten gezielt. Beide Stof3richtungen kénnen grof3e Relevanz unter
dem Innovationsaspekt erlangen.

Die Informationsinstrumente in der Umweltpolitik spielen auf der Ebene der privaten
Haushalte vor allem in der Form der Umwelterziehung und -bildung ohnehin eine bedeutende
Rolle (WBGU 1994, WBGU 1996). Neben der Umwelterziehung und Bildung lassen sich als
weitere Teilinstrumente Aufklarungs- und Werbekampagnen, Umweltberatung und die
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Umweltberichterstattung nennen.21l In diesem Zusammenhang bildet die Forderung des
Umweltbewultseins die Basis fur umweltgerechteres Verhalten, denn erst die Einsicht in die
Notwendigkeit fur aktives Mitwirken an der Losung des Umweltproblems bildet die
Voraussetzung, uberhaupt innovativ an das Umweltproblem heranzugehen. Dabei kdnnen
unter dem Innovationsaspekt die unterschiedlichen Instrumente verschiedene Funktionen
Ubernehmen.

Vor dem Hintergrund der Komplexitat der Haushaltsproduktion in bezug auf die
Umweltproblematik ergibt sich, daf} es zunachst von Belang ist, dem privaten Haushalt
Uberhaupt aufzuzeigen, wo er an der Umweltschadigung aktiv beteiligt ist. Hier wird sich der
einzelne private Haushalt vieler Beteiligungen selbst gar nicht bewu(#.3éis.ist aber auch
anzunehmen, dal3 die Mehrzahl der privaten Haushalte mit der erforderlichen
Informationssuche Uberfordert wéaren. Dabei ist zu beachten, dal? weniger das allgemeine,
sondern vielmehr das auf das umweltrelevante Alltagsverhalten bezogene Wissen von
Bedeutung ist (EEKMANN/PREISENDORFER1991, S. 217). Hier kdnnten Instrumente wie die
langfristig angelegte Umwelterziehung ebenso wie die Umweltberichterstattung z.T. Abhilfe
schaffen. Umwelterziehung fangt dabei sinnvollerweise schon in der Schule an, da
umweltrelevante Verhaltensweisen von klein auf gelernt werdeami® 1990, S. 31 f,,
WBGU 1996, S. 36). Ist ein derartiges Verhaltensmuster aber ,normal”, so wird auch
prinzipiell innovatives Verhalten in diesem Bereich wahrscheinlich sein, wenn die anderen
Determinanten der Innovation es erlauben. Im Gebiet der Umweltberichterstattung gilt, dafl3 je
lokaler die Informationen erfolgen, desto mehr Erfolg dirften sie haben. Sie sollten deshalb
sinnvollerweise auf der kommunalen Ebene angesiedelt sein. Mit der Bildung eines
entsprechenden Umweltwissens bietet sich nicht nur die Chance, die Basis fur umweltbezogen
innovatives Verhalten zu legen, sondern zugleich auch die speziell hier hemmende Wirkung
bestimmter informeller Handlungsrechte abzubauen. Hierzu durften eben gerade solche
Informationsinstrumente geeignet sein, die darauf abzielen, Defizite im Wissen um
Sachverhalte und Zusammenhé&nge im Bereich der Ursachen, Ausmafe und Entwicklungen
von Umweltschaden und der speziellen Rolle der Haushalte mit ihrer Produktion in den
verschiedenen Handlungsfeldern zu beheben.

Nun wird ein entsprechend ausgebildetes Umweltbewul3tsein allein nicht ausreichen, um
umweltbezogene Innovationen im Bereich der privaten Haushalte realistischer werden zu
lassen. Das Umweltbewul3tsein beeinflul3t zunachst nur die Intention zu handeln. Diese

211 vgl. zu einem kurzen Uberblick TISCHLER 1994, S. 268 ff.

212 Beijspielsweise haben Versuche ergeben, daB es bei den einzelnen privaten Haushalten keine gesicherten
Erkenntnisse gibt, wie hoch der Energieverbrauch verschiedener elektrischer Geréatschaften isifvgl. M
1984, S. 319). Damit sind aber auch in vielen Bereichen vor dem Hintergrund des derzeitigen
Kenntnisstandes der privaten Haushalte kaum zielgerichtete MalRhahmen oder bewuf3t umweltbezogene
Innovationen der privaten Haushalte zu erwarten.
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Handlungsbereitschaft tbt zwar einen positiven Effekt auf das Umweltverhalten aus. Es ist
somit auch Grundlage des innovativen Verhaltens der privaten Haushalten. Um tatsachlich
innovativ zu agieren, mussen aber auch die entsprechenden Umsetzungsfahigkeiten vorhanden
sein. An der grundsatzlichen Fahigkeit, innovativ zu handeln, wird man staatlicherseits kaum
ansetzen konnen. Allerdings wird der private Haushalt nur dann umweltbezogen innovativ sein
konnen, wenn er in etwa ein Bild von seinen hier liegenden, prinzipiellen
Handlungsmoglichkeiten hat. Um dieses Informationsdefizit anzugehen, wird das Instrument
der gezielten Umweltberatung am besten geeignet sein.

Wichtig ist in diesem Zusammenhang vor allem die Schaffung oder die Férderung der
Befahigung zu problemldsendem Verhalten (WBGU 1996, S. 39). Es kommt dabei
entscheidend darauf an, wie das vorhandene Expertenwissen im Sinne der privaten Haushalte
nutzbar gemacht werden kann. Demgegentber ist eine Umweltberatung, die lediglich Rezepte
weitergibt, nicht das geeignete Instrumenal(BER 1990, S. 34). Sie kann sogar unter dem
Aspekt der Innovation kontraproduktiv sein, wenn namlich die schnelle unreflektierte
Ubernahme der angebotenen Hilfen durch den privaten Haushalt zu einer zunehmenden
Expertenglaubigkeit fuhrt. Daraus kann eine Minderbewertung des eigenen, oft umfangreichen
Erfahrungswissen in den einzelnen Handlungsfeldern der Haushaltsproduktion kommen
(KETTSCHAU/METHFESSEL 1985, S. 86). In dem Sinne kdnnen normierte Verbrauchertips dazu
fuhren, dal3 die Kompetenz des privaten Haushalts zur selbstinitiativen und innovativen
Losung der Umweltprobleme sinkt. In dem Sinne werden insbesondere mit Blick auf eine
mogliche Starkung der Innovationsfahigkeit der privaten Haushalte bestimmte Fehler in den
Informationsmaterialien wiederholt: Die Ratschlage haben oft keinen direkten Bezug zum
Adressaten-Haushalt. Der fehlende Bezug zum konkreten Verhalten fehlt und erschwert somit
eine (kreative) Anwendungsmoglichkeit der Informationen (tHNEIDER 1990, S. 43).

Sinnvollerweise ware eine derart anspruchsvolle Beratungsaufgabe auf lokaler Ebene
anzusiedeln. Die Nahe zu den privaten Haushalten ist die wichtigste Forderung, die an dieses
Instrument unter besonderer Berlcksichtigung des Innovationsaspekts zu stellen ist. Es kdnnte
u.U. auch tberlegt werden, in dem Sinne die NPOs starker einzubeziehen.

Es soll mit diesen kurzen hypothesenartigen Ausfiihrungen nicht der Eindruck erweckt
werden, die Innovationsfahigkeit der privaten Haushalte sei im weiten Mald nur ein
Informationsproblem. Es wird vielmehr unter dem besonderen Aspekt der Starkung der
Eigeninitiative und Innovation im privaten Haushalt entscheidend darauf ankommen, wie es
gelingt, tbergreifend die derzeit hemmenden Faktoren in ihrer Wirkung zu entscharfen. Dies
wird nicht nur mit den derzeit angewandten umweltpolitischen Instrumenten zu bewaéltigen
sein. Es ist vielmehr fraglich, ob dieses Anliegen allein mit Hilfe speziell umweltpolitischer
Instrumente zu bewaéltigen sein wird. Vielmehr wird es auch darauf ankommen, inwieweit
auch in anderen nicht direkt umweltbezogenen Bereichen innovationshemmende Faktoren
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abgebaut werden konnen. Zusatzlich wird es erforderlich sein, dafl} eine entsprechende
Infrastruktur vorhanden ist bzw. aufgebaut wird und auch von der Unternehmensseite
entsprechende Vorarbeiten geleistet werden. Hier wird deutlich, dal3 gerade in einer sehr
arbeitsteiligen Wirtschaft nachhaltiger Umweltschutz nur funktionieren kann, wenn in allen an

der Produktion beteiligten Sektoren die entsprechenden Innovationen und Umstellungen
geschehen. Dabei gilt es, wechselseitige Abhangigkeiten zu berucksichtigen, die auch den
Sektor der privaten Haushalte explizit in die Analyse einbeziehen.



Tel 1V:

I nnovation in Nonprofit Organisationen
und ihr Bezug zu
umweltpolitischen Instrumenten
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1. Die Fragestellung

In den vorangegangenen beiden Teilen wurden zwei grof3e Sektoren der Volkswirtschatft, die
nicht zum Unternehmenssektor gehdren, darauf untersucht, wieweit auch in ihnen Innovation
allgemein und insbesondere Umweltinnovation vorkommt oder zu erhoffen ist, und es wurde
gepruft, welchen Effekt umweltpolitische Instrumente hierauf mdglicherweise ausiben. In
diesem Teil der Studie wird in gleicher Weise ein dritter Sektor dieser Art untersucht, der
Sektor der Nonprofit Organisationen (NPO).

Dieser Sektor ist im Vergleich mit 6ffentlichem Sektor und privatem Haushalt sicherlich der
kleinste, wenn man etwa an das Gewicht des 6ffentlichen Sektors in der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung (vgl. IMMERMANN/HENKE 1994, S. 304) oder an die Bedeutung der
Aktivitaten im privaten Haushalt fur die Lebenslage der Menschen denkt. Dennoch wird in
dieser Studie davon ausgegangen, dal? auch die NPO fur die Volkswirtschaft und insbesondere
die Umweltpolitik von erheblicher Bedeutung sind und daR es daher wichtig ist,
Innovationsvorgdnge auch in diesen Institutionen zu verfolgen und mdoglicherweise zu
fordern.

Im Falle der NPO ist es allerdings zunachst erforderlich, Eigenart und Bedeutung dieser
Institutionen zu umreif3en, denn schon die Frage, was eine NPO ist, lal3t sich nicht so leicht
beantworten wie etwa flir die privaten Haushalte. Hierzu gibt es einige Literatur, so dal3 dieser
Abschnitt kurz gehalten werden kann (2.1). Hierauf lassen sich generelle Aussagen zur
Innovation in diesem Bereich aufbauen (2.2). Daruber hinaus ist aber, ahnlich wie im Teil

zum offentlichen Sektor, nach Handlungsfeldern zu unterscheiden. In jedem Handlungsfeld ist
zunachst zu klaren, was Innovation generell hier heil3en kann. Schon hierzu liegen praktisch
keine Aussagen in der Literatur vor. Dieser Teil (3) beruht daher weitgehend auf eigener
Strukturierung und daraus abgeleiteten Hypothesen, und das gilt umso mehr fur
Umweltinnovationen. Daran anschlieRend erst kann jeweils der Einflu3 der umweltpolitischen

Instrumente auf Innovationen in diesen Handlungsfeldern analysiert werden.

2. Nonprofit Organisationen (NPO) und Innovation: eine erste Strukturierung

2.1. Die Bedeutung der NPO fur Wirtschaft und Umwelt

2.1.1. Was sind NPO?

Die Forschungen zu NPO begannen in systematischer Form erst in den 70er Jahren in den
USA (vgl. BLUMLE 1994, S. 216). In Deutschland gibt es eine altere Tradition unter dem
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Aspekt der Gemeinwirtschaftlichkeit und der o6ffentlichen Unternehmen, doch ist dies eine
spezielle Auspragung, und sie war nicht geeignet, fur sich genommen das gesamte Feld der
NPO systematisch anzugehen. Von 1990 bis 1994 wurde unter Federfihrung des Institute for
Policy Studies der Johns Hopkins University (Baltimore, USA) der Nonprofit Sektor in zwolf
Landern, darunter vier EU-Staaten, sowohl quantitativ erfal3t als auch in seiner internen
Strukturierung analysiert (siehe dazaL8MON/ANHEIER 1994 als abschlieRende Studien; vgl.

auch ZMMER 1995, S. 504), wobei Deutschland eine dieser Teilstudien gewidmet war
(ANHEIER/PRILLER 1995).

Wie zu erwarten, geht es auf einem neuen Arbeitsgebiet, das durch ungewdhnlich grol3e
Unterschiede in den Erscheinungsformen gekennzeichnet ist und nur erst eine kurze
Diskussionszeit aufweist, zunachst um die Definition und mogliche Klassifikationen. Sie
variieren stark, weil sowohl die Volks- und Betriebswirtschaftslehre als auch die Politik- und
Rechtswissenschaft und schlie3lich die Verwaltungslehre sowie weitere Disziplinen Uber
NPO arbeiten (vgl. BIMLE 1994, S. 216 f.). Deutlich ist zun&chst, dal’ die NPO ,keinem der
beiden ‘klassischen’ Wirtschaftssektoren (privater und o6ffentlicher Sektor) angehoren und
auch nicht dem ‘informellen Sektor’ (Familie, Nachbarschaft, Freundschaft, Primargruppen)*
(HASSEMER 1994, S. 11, mit Verweis aufeiNze/OLK 1986, S. 176). Damit ist Uber die
Struktur dieses dazwischenliegenden Ausschnitts allerdings noch nichts ausgesagt. Diese
Strukturierung kann auf verschiedene Weise erfolgen:

1) Allgemeine Umschreibung
In allgemeiner Form wurden fur die Johns Hopkins Studie Organisationen als NPO
umschrieben (AHEIER/PRILLER 1995, S. 2 1), “die
(a) formell strukturiert,
(b) organisatorisch unabhangig vom Staat und
(c) nicht gewinnorientiert sind,
(d) eigenstandig verwaltet werden sowie
(e) zu einem gewissen Grad von freiwilligen Beitrdgen getragen werden und keine
Zwangsverbande darstellen®.

2) Arten von Tatigkeiten
Mit Blick auf diese allgemeine Umschreibung kann man verschiedene Arten von
Tatigkeiten ausmachen, die fur NPO typisch sind. Hier werden wirtschaftliche Interessen
der Mitglieder, gemeinsame Aktivitaten auf der Basis von Bedurfnissen der Mitglieder,
gemeinsame Aktivitdten aus politischen und ideellen Interessen sowie schlief3lich das
Erbringen Kkaritativer Unterstutzungsleistungen genannt (#gbildung 1V.1). Der
offentliche Sektor wird dann gelegentlich als ,staatliche NPO* interpreéattildung
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IV.1), doch wird er in einem anderen Teil der Studie gesondert behandelt und hier nicht
unter den Begriff der NPO subsumiert.

Haupttatigkeitsbereiche

Die genannten Arten von Tatigkeiten konnen sich auf verschiedene Tatigkeitsbereiche
richten. Gerade in diesen wird die Vielfalt der NPO sich#baiZugleich ragen hieraus
einige Tatigkeitsbereiche hervor, wie Tabelle V.1 anhand der Beschétftigtenzahlen in
Deutschland sichtbar wird.

In Deutschland dominieren unter den Untergruppen die sozialen Dienste, also vom
Deutschen Roten Kreuz bis zu kleineren sozialen Selbsthilfeorganisationen. Es folgen die
nicht von der o6ffentlichen Hand betriebenen Krankenhauser. Die auf Umweltschutz
ausgerichteten NPO, die weiter unten haufiger angesprochen werden, haben mit 0,1 %
hingegen einen nur sehr kleinen Anteil. - Bei ehrenamtlich und freiwillig Tatitpel(e

IV.2) sieht das Verhéaltnis anders aus, denn hier stehen mit Abstand die im Bereich
“Erholung und Freizeit“, also vor allem in Sportvereinen, Tatigen im Vordergrund. - Das
Gewicht der Tatigkeitsbereiche an der Zahl der Tatigen festzumachen bedeutet natdrlich,
die personalintensiven Bereiche Uberzureprasentieren. Abgesehen von den
Krankenhdusern mit ihrer gro3en Kapitalausstattung dirften aber alle NPO sehr
arbeitsintensiv ,produzieren®, so dafld mit Blick auf die beiden Tabellen zurecht auf das
entsprechende Gewicht der Tatigkeitsbereiche geschlossen wird.

Rechtsform

Eine weitere alternative Strukturierung des Gesamtfeldes der NPO kann mittels der
Rechtsform erfolgen. Insbesondere mit Blick auf ein einzelnes Land, wie beispielsweise
Deutschland, ist zu klaren, welche Rechtsformen einbezogen bzw. ausgeschlossen werden
sollen. Hier werden Verein, Stiftung und Genossenschaft als Rechtsformen erwahnt, die
auf jeden Fall als Merkmal der NPO gelten konnetH(&DER 1994, S. 395). Zu klaren

ist dann noch die Zugehdrigkeit solcher Institutionen, die in Deutschland die Rechtsform
der Korperschaft des oOffentlichen Rechts aufweisen, aber nicht unmittelbar staatlicher
Direktive unterliegen, beispielsweise die Kirchen oder Spark&$$&oweit sie, wie die
Sparkassen, unternehmerisch tatig sind, werden sie hier nicht behandelt, ebenso wie die
Kirchen selbsl> Die Kammern, Ortskrankenkassen oder Berufsgenossenschaften
hingegen, die ebenfalls Korperschaften des offentlichen Rechts sind, werden hier
eingeschlossen. Einige von ihnen wirden lediglich dann herausfallen, wenn man auf den

213 SA| AMON/ANHEIER (1994) uberschreiben das entsprechende Kapitel als “A House with Many Rooms*.

214 |n der Studie der Johns Hopkins University bleiben sie unbericksichiga®N/ANHEIER 1994, S.

14ff.)

215 |hre sozialen Sonderorganisationen wie etwa die Caritas werden aber einbezogen.
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freiwilligen ZusammenschluB abstellt, so wie Weisbrod in der Uberschrift seines Buches
von 1977.
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Abbildung 1V .1: Arten von Tatigkeiten in NPO
Trigerschaft | Zweck, Aufgabe Arten, Typen
o | Gemeinwirt- | Erfillung demokratisch e Offentliche Verwaltungen
-‘72 schaftliche festgelegter dffentlicher Auf-| @ Offentliche Betriebe:
o | NPO gaben (auf Bundes-, Kan- — Verkehr, PTT, Energie
= tons-, Gemeindeebene), — Spital, Heim, Anstalt
= Erbringen konkreter Lei- — Schule, Universitit
= stungen flir die Biirger — Museum, Theater,
@ (Mitglieder) Bibliothek
Wirtschaftli- | Forderung und Vertretung | e Wirtschaftsverband
che NPO der wirtschaftlichen Interes- | ® Arbeitnehmerorganisation
sen der Mitglieder e Berufsverband
e Konsumentenorganisation
o Genossenschaft
Soziokultu- | Gemeinsame Aktivitdten e Sportvereine
relle NPO im Rahmen kultureller, ge- | ® Freizeitvereine
sellschaftlicher Interessen, e Kirche, Sekte
Bediirfnisse der Mitglieder | e Privatclub
o e Spiritistischer Zirkel
"z Politische Gemeinsame Aktivititen e Politische Partei
o | NPO zur Bearbeitung und o Natur-, Heimat-, Umwelt-
I Durchsetzung politischer schutzorganisation
= (ideeller) Interessen und e Politisch orientierter Ver-
Wertvorstellungen ein
e Organisierte Blirgerinitia-
tive
Karitative . | Erbringen karitativer Unter- | ® Hilfsorganisationen fiir
NPO stitzungsleistungen an be- Betagte, Behinderte, Ge-
diirftige Bevolkerungs- schidigte, Siichtige, Arme,
kreise (Wohltitigkeit, Ge- Benachteiligte
meinniitzigkeit) e Entwicklungshilfe-Organi-
sationen
e Selbsthilfegruppen mit so-
zialen Zwecken

Quélle: ScHwARz 1992, S. 18.
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TabelleIV.1: Haupttatigkeitsbereiche von NPO in Deutschland und ihre
Beschaftigtenanteile, vollzeitaquivalente Beschaftigung, 1990

Untergruppen (ICNPO) Beschaftigung In %
KULTUR UND ERHOLUNG 64,346 6.3%
Kunst & Kultur 5,320 0.5%
Sport, Freizeit & Erholung 59,017 5.8%
Sonstige Klubs 9 0.0%
BILDUNG UND FORSCHUNG 131,451 12.9%
Schulen, Primar- und Sekundarstufe 34,339 3.4%
Universitdten und Hochs_chulen 2,150 0.2%
Sonst. Organisationen des Bildungswesens 63,044 6.2%
Forschung 31,917 3.1%
GESUNDHEITSWESEN 364,056 35.8%
Krankenhauser 237,820 23.4%
Pflegeheime 74,807 7.3%
Psychiatrische Krankenh&user 20,824 2.0%
Sonst. Org. des Gesundheitswesens 30,505 3.0%
SOZIALE DIENSTE 328,733 32.3%
Soziale Dienste 324,245 31.8%
Katastrophenschutz und -hilfe 4,488 0.4%
UMWELT UND NATURSCHUTZ 2,462 0.2%
Umwelt und Naturschutz 1,361 0.1%
Tierschutz und Tierheime 1,102 0.1%
WOHNUNGSWESEN & BESCHAFTIGUNG 60,592 6.0%
Entwicklung & Gemeinwesenarbeit 16,539 1.8%
Wohnungswesen 37,611 3.7%
Beschiftigung und berufliche Fortbildung 6,443 0.5%
BURGER- & VERBRAUCHERINTERESSEN 13,677 1.3%
STIFTUNGS- UND SPENDENWESEN 2,686 0.3%
INTERNATIONALE AKTIVITATEN 5,138 0.5%
WIRTSCHAFTS- & BERUFSVERBANDE 44,803 4.4%
GESAMT 1,017,945 100%

ICNPO = International Classification of Nonprofit Organizations
Quelle: ANHEIER/PRILLER 1995, Tabelle 2.
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Tabelle1V.2: Ehrenamtliche und freiwillig Beschaftigte in NPO in Deutschland, als
Vollzeitaquivalent, 1990

BESCHAFTI-
GUNG EHRENAMTLICHE UND FREIWILLIGE
Verhiltnis
Als Vollzeit-  Beschaftigte/

ICNPO-Gruppe In % Anzahl In % aquivalent Freiwiilige
KULTUR & ERHOLUNG 6.32 2,834,418 50.44 411,208 0.16
Kunst & Kultur 0.52 621,583 11.08 £0,202 0.0¢
Erholung & Freizeit 5.80 2,212,835 38.38 350,804 017
BILDUNG & FORSCHUNG 12.91 174,043 ' 2.10 18,8C8 g.70
GESUNDHEIT 35.76 447,540 7.98 42,574 8.5
SOZIALE DIENSTE 32.28 422,678 7.52 36,788 8.4
UMWELT & NATURSCHUTZ 0.24 387,813 7.08 £8,8C8 2.04
WOHNUNGSWESEN ETC. 5.85 48,727 0.88 T1,358 44 58
BURGER- & VERBRAUCHER 1.34 £48, 446 1.50 €1,048 0.22
STIFTUNGS-/SPENDENWESEN 0.26 188,5C8 3.54 18,320 0.15
INTERNATIONALE AKTIVITATEN 0.50 €g 433 177 s.zze 0.87
WIRTSCHAFTS-/BERUFSVERS. 4.40 348,086 5.19 22,750 1.97
GESAMT 100% 5,519,108 100% 675,341 1.50

ICNPO = International Classification ov Nonprofit Organizations

Quelle: ANHEIER/PRILLER 1995, Tabelle 3.
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Diese unter Ziffer (4) zusammengestellten NPO werden im folgenden uberwiegend
zugrundegelegt, wobei eine sehr scharfe Abgrenzung nicht unbedingt erforderlich ist, um tber
die Relevanz dieser Organisationen fur Wirtschaft und Gesellschaft und tber die Bedeutung
der Innovation in diesen NPO zu reflektieren.

2.1.2. Bedeutungder NPO in der Volkswirtschaft

NPO werden oft als dritter Sektor zwischen Markt und Staat bezeichnet (so eteaEROW

1977, S. 51ff.; ® 1993, S. 65). In Osterreich waren sie mitgerechnet, wenn der Begriff des
~-gemeinwirtschaftlichen Drittels* verwendet wurde. Aus beidem spricht eine hervorgehobene
inhaltliche Bedeutung, aus der zweiten Bezeichnung zugleich auch ein quantitatives
Gewicht216

Im Vordergrund der Erklarung, warum es diesen Sektor Uberhaupt gibt, steht die Erbringung
von Leistungen, die der Allgemeinheit oder einem Teil von ihr zugute kommen und die daher
den offentlichen Gitern nahestehen (vgEIS8ROD 1977; FANSMANN 1987; KRAMER 1987;

JAMES 1990). Von “privately provided public goods* wird daher mit Blick auf NPO oft
gesprocherdl’ In diesem Zwischensektor finden sich aber zugleich auch Vviele
unternehmensnahe Aktivitdten, seien es mogliche Kleinunternehmen, die durch NPO ersetzt
werden, etwa wenn die Erstellung der Dienstleistung eines Kindergartens von privaten
Gruppen tubernommen wird, seien es gréf3ere von NPO “ersetzte* Unternehmen, wenn man an
die gegen Entgelt abgegebenen Marktguter der Automobilverb&nde oder grof3er Buchklubs
denkt. Offensichtlich sind also trennscharfe Unterscheidungen zwischen NPO,
gewinnorientierten Unternehmen und offentlichen Anbietern schwer moglictse{R
ACKERMANN 1996, S. 701). Dementsprechend ist auch die Zuordnung der verschiedenen
Sanktionsmechanismen fVER 1996, S. 14 ff.) nicht gesamthaft moglich, sondern wird nach
Handlungsfeldern zu unterscheiden sein.

Wichtig ist in diesem Zusammenhang, daf3 der Sektor der NPO quantitativ bereits ein
erhebliches Gewicht hat. In der Johns Hopkins Studie wurden fir Deutschland 1990 etwas
Uber 1 Mio. Beschaftigte ermittelt, wobei Teilzeitbeschaftigung auf Vollzeit-dquivalente
Beschéaftigung umgerechnet wurde (slabelle 1V.1). Das machte damals 3,74 % der
Gesamtbeschéaftigung ausNHeIER/PRILLER 1995), und auch in den neuen Bundeslandern ist
bereits ein Wachstum festzustellerrRifRER 1993). Weltweit steigt die Bedeutung dieses
Sektors (BLAMON/ANHEIER 1994, S. 37).

216 |n Gsterreich kam diese grol3e Zahl nicht zuletzt dadurch zustande, dal3 die damals noch verstaatlichte
Industrie hinzugezahlt wurde.

217 3o im Titel des Aufsatzes VOrNAREONI (1988).
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Ein unter dem Aspekt der Innovation wichtiges und weiter unten behandeltes Merkmal der
Zwischenposition der NPO zwischen Markt und Staat liegt in der Steuerung bzw. Kontrollein

diesem Ausschnitt der Volkswirtschaft. Sie erfolgt nicht Gber die Eigentimer wie im Sektor
der privaten Unternehmen, nicht Gber das Individuum wie im Bereich der privaten Haushalte
und auch nicht Gber den Wahlbiurger und das Parlament wie im oOffentlichen Sektor (vgl. etwa
LEAT 1990). Vielmehr findet sich bei den NPO eine Vielfalt unterschiedlicher Lenkungs- und
Kontrollmechanismen. Es kann, wie in Stiftungen, ein Kuratorium sein, das die Verwendung
der Stiftungsmittel kontrolliert. Sieht man hiervon und von den o6ffentlich-rechtlichen
Korperschaften einmal ab, sind es in besonderem MalRe Birger, die in unmittelbaren
Funktionen, oft in ehrenamtlichen Téatigkeiten, die Erfullung der Aufgaben der jeweiligen
NPO steuern.

Wenn nun NPO ein gro3es und zunehmendes Gewicht haben, das sich nicht zuletzt auch im
Beitrag zur Beschaftigung ausdrickt, so sind Innovationen in diesem Sektor besonders
aufmerksam zu verfolgen. Das gilt unter dem Aspekt dieser Studie im besonderen Malde,
wenn NPO zugleich Gewicht fur die Umwelt und Umweltpolitik haben.

2.1.3. Bedeutung der NPO fur Umwelt und Umweltpolitik

In der allgemeinen Literatur zur NPO nehmen umweltbezogene NPO keine herausgehobene
Stellung €in.218 Die folgenden Ausfuhrungen trennen unter diesem Aspekt nach den
eigentlichen Umweltverbdnden und der Bedeutung anderer Verbénde fur Umweltaspekte.
Zahlreiche NPO haben Umweltaspekte in ihrem Zielkatalog oder sind ihnen ausschlief3lich
gewidmet (SRU 1996, S. 220 ff.). Auch im Verhaltnis der Nord- zur Studhemisphare
(CROMBRUGGHE u.a. 1994) und unter dem Aspekt globaler Umweltverdnderungen (WBGU
1996, Teil B 1.) wird die Rolle der Umweltverbéande zunehmend diskutiert.

2.1.3.1. Umweltorientierte NPO

Umweltverbande, aber auch Umweltstiftungen, konnen selbst Umweltglter schaffen,
beispielsweise ein Biotop pflegen, und hierbei innovatorisch wirken. Vor allem aber
versuchen sie, die Umweltpolitik zu beeinflussen, indem neue Strategien und Instrumente

218 Als Beispiel kann der Band von ANHEIER/SEIBEL 1990 gelten, in dem nur an drei oder vier Stellen und eher
am Rande auf Umweltbeziige eingegangen wird. Das gleiche gilt fir die letztendlichen Ergebnisse der
Johns Hopkins Studie; vglABAMON/ANHEIER 1994.
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diskutiert und Hinweise zur verbesserten Durchfihrung der Umweltpolitik gegeben werden,
m.a.W.: Es werden oft politische Innovationen angestof3en.

Dabei ist eine fir Innovationsaspekte wichtige Unterscheidung zu treffen zwischen solchen
umweltbezogenen NPO, die sich als Advokaten der Umweltpolitik verstehen und aktiven
Einflud nehmen wollen, und NPO, die eher auf die wissenschaftliche Forschung ausgerichtet
sind. In den USA wird daher zwischen advocacy institutionsagse 1995, S. 531) und
academic institutions getrennt. Beispielsweise verstehen sich Resources for the Future oder
World Resources Institute als akademische Institutionen, wahrend man Greenpeace oder
World Wildlife Fund zu den advocacy institutions zahlen wirde. Man kann die academic
institutions auch tber die Erbringung von Dienstleistungen, wie z.B. Gutachten etc., von den
advocacy institutions abgrenzenRKMER 1987, S. 251).

Daneben stehen Stiftungen wie di€UDSCHE BUNDESSTIFTUNG UMWELT (1996) oder die
ALLIANZ STIFTUNG ZUM SCHUTZ DER UMWELT (1996), die praktische Projekte mit
Umweltbezug durchfuhren. Gerade im Stiftungswesen wird man vermuten, dafd haufig solche
Projekte gefordert werden, die innovativen Charakter haben.

2.1.3.2.  NPO ohne Umweltbezug

NPO mit Umweltbezug machen nur einen kleinen Anteil aller NPO aus. Die ubrigen NPO
finden sich im sozialen Bereich, in Gewerkschaften und Arbeitgeberverbanden, den
zahlreichen Vereinen usf. (s.Abbildung 1V.1). Hierzu z&hlen auch die tbrigen Stiftungen,

die die verschiedensten Zwecke auf3erhalb der Umwelt verfolgen. Insgesamt handelt es sich
hierbei um den weitaus groé3ten Teil der NPO, gleich ob man nach Beschaftigt@aldle.

IV.1), vereinnahmten und verausgabten Mit#fh, eingesetzten ehrenamtlichen
Arbeitsstunden Tabelle 1V.2) usw. rechnet. Auf diese Weise findet eine erhebliche
Wertschopfung statt.

Die NPO insgesamt sind also, insbesondere wenn man die unterbezahlten oder voll
ehrenamtlichen Tatigkeiten in ihrer "Produktionswirkung" hinzure@feein bedeutsamer
Sektor, und daher ist es wichtig, dal3 dieser wohlfahrterhdhende Teil der Volkswirtschaft
ebenfalls auf innovative Weise wirtschaftet. Dies gilt im besonderen Mal3e, wenn auch dieser
- grof3ere - Ausschnitt der NPO in Zukunft wachst, was aus den verschiedensten Griinden, wie

219 SA| AMON/ANHEIER (1994) weisen flur den Durchschnitt von sechs Hocheinkommenslandern (und Ungarn)
einen Anteil von 0,8 % der Ausgaben aller NPO fiur die umweltbezogenen NPO aus (S. 126).

220 zum Gewicht der ehrenamtlichen Tatigkeiten in Deutschland und ihrer ZunahmeusscBER
BUNDESTAG 1996.
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einem zunehmenden Bedarf sozialer Dienste, Entlastung des Staates, grol3erer
Selbstverwirklichung der dort Tatigen usf., anzunehmen ist.

Insbesondere der Aspekt der StaatsentlastumgséRGeErR 1978) wird durch die in Zukunft
steigenden Zwangsabgabensatze, die weitere Diskussion um den Standort Deutschland usw.
an Gewicht zunehmen. Bei spaterer ruckblickender Betrachtung wird man dann zu
untersuchen haben, wieweit der Staat sich zu Lasten der Versorgung von Bevolkerung und
Unternehmen zuruckgezogen hat und inwieweit die NPO dies aufgefangen haben. Eine
gewisse Geringerversorgung wird man im Zuge der Reform des Wohlfahrtsstaates vielleicht
hinzunehmen haben. Doch selbst dann kann die teilweise Ubernahme durch die NPO dazu
fuhren, dal3 bei diesen der Anpassungsdruck und damit die Innovationsbereitschaft steigt. Das
ist im Interesse einer moglichst effizienten Gesamtversorgung dann auch besonders
notwendig.

Aufs Ganze gesehen ist damit festzustellen: Wenn in einer Volkswirtschaft in Zeiten starker

Strukturveranderungen von notwendiger Innovation sowohl bei den vom Birger gewinschten
Outputs als auch bei der internen Erstellung dieser Outputs gesprochen wird, und zwar sowohl
im Bereich der privaten Unternehmen (Lean Management und andere Organisations-
vorschlage) als auch im offentlichen Sektor (die “Stadt als Dienstleistungszentrum®), so muf3

dies in ahnlicher Weise fir den ,dritten Sektor* zwischen Markt und Staat gelten, eben die

NPO. Daher kommt dem Innovationspotential der NPO, insbesondere weil sie einen

wachsenden Sektor darstellen, in Zukunft grofRere Bedeutung bei.

2.2. Ubergreifende Aussagen zur Innovation in NPO

Ehe auf die Besonderheit des Innovationsgeschehens in NPO eingegangen wird, ist noch ein
Hinweis auf das Verhdltnis von Innovation und Umweltinnovation in dieser Studie
angebracht. In dieser Untersuchung stehen Innovationen, die zu Marktgitern ohne
Umweltbezug fuhren (Privatmarkt-Innovationen), und Umweltinnovationen gleichberechtigt
nebeneinande®! Daher wurden schon im Teil zu den privaten Haushalten Arten und
Bestimmungsgriinde von Innovation zunachst ohne Unterscheidung dieser beiden
Innovationsrichtungen betrach#€ und in gleicher Weise wird hier mit den NPO verfahren.
Dahinter steht die dieser Studie zugrundeliegende Uberlegung, daR die Wirkung

221 | einigen anderen Teilstudien des Forschungsverbunds "Innovative Wirkungen umweltpolitischer
Instrumente”, innerhalb dessen diese Studie entstand, werden ausschlief3lich Umweltinnovationen
untersucht.

222 Lediglich der Teil Gber den 6&ffentlichen Sektor konzentriert sich auf Umweltinnovationen, weil er sonst zu
umfangreich hatte ausfallen missen.
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umweltpolitischer Instrumente auf die Innovation und damit auf Wirtschaft und Gesellschaft
letztlich mit Blick auf die Beeinflussung beider Typen von Innovationen beurteilt werden muf3
(vgl. ZIMMERMANN/WOHLTMANN/HANSJURGENS1996, Teil 1).

Zu der Frage, was man unter Innovation in NPO allgemein oder auch in bestimmten Typen

von NPO verstehen konnte, finden sich in der Literatur keine systematischen Ausfihrungen,
sondern nur wenige Hinweise. Im Folgenden wird daher versucht, im Wege von
Vorstrukturierungen und Hypothesenbildung weiterzukommen.

Ubergreifend uiber alle NPO finden sich einzelne, allerdings z.T. widerspriichliche Aussagen
in der Literatur, die man in Richtung von Innovation interpretieren kann. Eine Ausrichtung
betont, daf3 NPO flexibler seien als der 6ffentliche Sektor, dal? also dort das Potential fur mehr
Innovationen und Experimente vorhanden sei: ,Die Pionier-Eigenschaften der freiwilligen
Organisationen sind so oft erwahnt worden, dald sie schon legendar siaa@P (K990, S.

205, Ubers. d. Verf.). Allerdings werden an derselben Stelle zugleich gegenlaufige Meinungen
zitiert. In einer anderen neueren Studie wird auf NPO als Ort fur “reforms as experiments”
verwiesen (YOUNG/HAMMACK 1993, S. 416), ohne dies als institutionelle Reform zu
identifizieren und der im gleichen Band explizit angesprochenen technologischen Innovation
(NELsON 1993) an die Seite zu stellen.

Im Vergleich mit dem marktwirtschaftlichen Sektor hingegen wird vermutet, dal3 NPO
ineffizienter arbeiten, weil bei ihnen das Gewinnmotiv fehlt: Anderenfalls wirden ja NPO viel
haufiger Marktprodukte bereitstellen ANsMANN 1987, S. 38). Dieses Argument zielt auf die
Kostenminimierung, aber auch darauf, daf’3 bei Fehlen eines Gewinnmotivs vermutlich sehr
viel langsamer auf eine zusatzliche Nachfrage reagiert wird. In diesem Zusammenhang ist
festgestellt worden, dafd technologische Innovationen mit Relevanz fur Marktgtter eher von
firmeneigenen und folglich  gewinnorientierten als von den unabhangigen
Forschungseinrichtungen stammen, wie sie in den USA friher von Stiftungen, spater vom
Staat initilert wurden (ELsoN 1993). Der Grund wird in der besseren Marktanbindung
gesehen.

Dem Argument des fehlenden Gewinnmotivs muf3 man in den nicht-marktorientierten
Handlungsfeldern entgegensetzen, dal3 in vielen NPO, insbesondere in erst neuerlich
gegrindeten, eine starke personelle Einsatzbereitschaft sowie Ideenfreiheit und Ideen-
wettbewerb herrschen. Als Beispiel werden neue NPO genannt, die sich in neuartiger Weise
um Randgruppen kiimmerten, lange ehe die 6ffentliche Hand sich der Aufgabe a&fhahm.

223 NPO astrailblazers, KRAMER 1987, S. 249, aber auch kritisch S. 259.
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In einer solchen neueren Ingtitution wird aso, um ene organisationssoziologische
Formulierung zu verwenden, eher professionell als blrokratisch geaf8eitthgegen kann

in seit langem bestehenden Institutionen, wie etwa dem Deutschen Roten Kreuz, das
birokratische Vorgehen starker werden. Umweltinstitutionen haben hier oft den Vorteil, noch
recht jung zu sein, so dafl zumindest von der Absicht her die professionelle
Aufgabenerfillung und nicht die burokratische Vorgehensweise im Vordergrund stehen
durfte. Sie konnen aber zugleich vor der Schwierigkeit stehen, dal3 bei ihnen wie bei neueren
NPO generell “Professionalisierungsliicken” auftreten, in dem Sinne, dal3 die professionelle
Fahigkeit (nicht die Absicht) fehlt, gesetzte Aufgaben adaquat zu |69e3HHER 1994, S.

39 ff.).

Generell ist das damit angesprochene personelle Element in NPO schon frih untersucht
worden, allerdings nicht mit Bezug auf bestimmte Outputs und damit die konkreten Inhalte
von Innovation. So fragten Weisbrod/Long schon 1977, was den “Unternehmer im
freiwilligen Sektor* motiviert (WEISBROD/LONG 1977, S. 15). Spater wurde die zentrale
Funktion der Unternehmenskultur innerhalb der NPO herausgestellt. Zu recht ist daher dem
“Management in Nonprofit Organisationen“ - so der Titel des Buches @ew&Rz (1990) -
vermehrt Aufmerksamkeit zuteil geworden. Wenn also Reformpotentiale gesucht werden, so
waren vorweg die internen Prozesse in den NPO zu untersuchen, um Innovationen zu
erleichtern (8HWARz 1990, S. 603).

Dabei wird sich u.U. herausstellen, dal3 die Unternehmenskultur und Giberhaupt die Vielfalt an
Organisationsmustern in NPO grof3er ist als in Unternehmen, die alle durch das Gewinnmotiv
eine ahnliche, auf kostenmallige Effizienz ausgerichtete Ausrichtung erfahren. Die breitere
Vielfalt organisationsinterner Strukturen in den NPO hangt neben der Vernachlassigung des
Gewinnmotivs insbesondere mit den verschiedenen Handlungsfeldern zusammen, in denen sie
tatig sind.

2.3. Handlungsfelder von NPO

In Unternehmen fUhren Innovationen zu neuen oder kostengunstiger hergestellten Produkten.
In &hnlicher Weise lassen sich auch fiur die “Produkte von NPO, die man auch als deren
“Outputs® bezeichnen kann, innovationsbezogene Aussagen machen. Die folgenden
Uberlegungen zielen auf die Produkte oder Outputs der NPO. Zu diesem Zweck wurden in
Abbildung V.2 verschiedene Handlungsfelder bzw. Output-Typen von NPO strukturiert und

mit Beispielen belegt. Der Versuch, hierzu jeweils Hypothesen zu bilden, zeigte, dal3 sich auf

224 M AYNTZ 1985, S. 226ff., insbes. S. 232. - Zu einem Anwendungsfall bei NPO s, unten Teil 3.1.2.2.
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diese Weise unterschiedliche Typen von Innovation sowie unterschiedliche Grade von
Innnovationsbedurfnis und Innovationsbereitschaft unterscheiden lassen.

In dem Schema wird zwischen Aktivitdten von NPO, die auf offentliche Guter (einschlief3lich
Umweltglter) einerseits und auf private Guter andererseits gerichtet sind, unterschieden.
Insbesondere mit Blick auf die zukinftige Entwicklung der NPO insgesamt erweist sich dies
als wichtig, weil das Angebot privater Guter vermutlich zunehmen wird (siehe unten 3.2).
Folglich ist in NPO vermehrt die Art von Innovationen wichtig, die zur Erh6éhung des
Sozialprodukts und damit der materiellen Wohlfahrt notwendig ist. Deshalb sind hier auch die
unternehmensbezogenen Uberlegungen zur Innovation von hoher Relevanz. Zugleich wird in
Abbildung IV.2 und dem darauf basierenden Teil 3 nunmehr jeweils zwischen allgemeiner und
Umweltinnovation differenziert, indem zwischen Nicht-Umweltgitern und Umweltgltern
unterschieden wird (#\bbildung 1V.2 zweite und dritte Spalte).



Abbildung 1V.2:

Handlungsfeld (Typ des Outputs)
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Beispiele aus dem
Nicht-Umweltgtter

Handlungsfelder (Output-Typen) von NPO und ihr Umweltbezug

Bereich der
Umweltguter

offentliche Gute
Umweltguter)

1. Auf
(einschlief3lich
gerichtete Aktivitaten

1.1 Angebot bzw. Erstellung 6ffentr

licher Guiter durch die NP
selbst
1.1.1 Angebot und Erstellung durcBoziale Dienste;
die NPO Freiwillige Feuerwehr;

1.1.2 Mitwirkung bei 6ffentlicher
Erstellung
1.2 Einfluld auf das 6ffentliche
Angebot offentlicher Guter
(advocacy groups)

1.3 Anstreben eigener Vorteile aus

staatlicher Aktivitat (ren
seeking;

pressure groups)

2. Auf private Glter gerichtete
Aktivitaten der NPO

2.1  Angebot von privaten Gitern f{
Mitglieder (Gruppenguter)

2.2  Allgemeines Angebot privater
Guter durch NPO
(Privatmarktguter)

2.3 Einflu3 auf das private Angebg

privater Guter

r

DLRG-Badeaufsicht;

Stellungnahme
Steuerzahlervereini-
gungen oder Ver-
braucherverbande;
Ubliche Lobby-Téatigkeit

—t

IWohnungsbaugenossern
schaft; Kooperative Kin-
dergarten; Selbsthilfe-
gruppen (z.B. zu spe-
ziellen Krankheiten)
Verkaufe an allgemeine
Publikum durch ADAC
oder National Geograph
Society
tVorschlage der Ver-
braucherverbande

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Biotop-Pflege durch
Verein

Zahlung fur Rote Liste

Stellungnahme
Umweltverbénde zu
Umweltpolitik

Verkehrsberuhigung im
eigenen Wohnviertel;
Verhinderung von
UmweltmalRnahmen
durch Wirtschaftsver-
band

\"2J

ic

Umweltgruppe macht
Vorschlage fir Produkt-

verbesserung
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Im Folgenden werden zunachst einige Ubergreifende Aussagen zur Innovation in den
Handlungsfeldern versucht. AnschlieRend werden von dekbldung 1V.2 aufgefiihrten
Handlungsfeldern zwei ausfuhrlich behandelt.

2.4. Ubergreifend uber die Handlungsfelder: Trager und Bewertung von Innovation in
NPO

Wie in den Bereichen des offentlichen Sektors und des privaten Haushalts ist auch fir NPO zu
fragen, wer der Trager der Innovation ist und wie die Bewertung des Ergebnisses erfolgt.
Referenzsituation ist auch hier die Situation im privaten Unternehmen. Im privaten
Unternehmen ist die Tragerfrage einfach zu beantworten: Trager der Innovation ist, wie schon
Schumpeter feststellte, der Unternehmer. Doch auch wenn es sich um eine grof3e
Aktiengesellschaft handelt, werden immer Personen zu identifizieren sein, die im
Unternehmen die Verantwortung dafur tragen, daf} innovative Ideen entstehen und
durchgesetzt werden. Dabei kann die Idee selbst durchaus von anderen Personen stammen,
aber die Auswahl unter den innovativen Moglichkeiten und vor allem das Durchsetzen im
Unternehmen und am Markt ist unternehmerische Fiuhrungsaufgabe. Dieser individualistische
Ansatz wird aus Gruinden, die in Teil | ausgeftihrt wurden, auch auf NPO angewendet.

Fir die NPO als Gesamtheit ist das Bild notwendigerweise diffus. Das hangt mit den
unterschiedlichen Strukturen der NPO zusammen, die wiederum Ausdruck verschiedener
Entstehungsbedingungen und dahinterstehender Ziele sind. Besonders wichtig ist hier der
Unterschied zwischen eher von Mitgliedern getragenen NPO (Vereine, Mitgliederverbande
usf.) und eher von Mitgliedern unabhangigen NPO, wie z.B. Stiftungen. Wenn Mitglieder
eine NPO bestimmen und die Funktionstrager nur enge und zeitlich oft sehr begrenzte
Aufgaben wahrnehmen, wird die Initiative meist bei den Mitgliedern liegen. Als Beispiele
mdogen wiederum Umweltschutzgruppen mit der Aufgabe der Biotop-Pflege und den hierfur
notwendigen Innovationen dienen. Stiftungen hingegen stitzen sich auf ihr Personal und
externe Experten. Die innovativen Ideen werden oft an sie herangetragen, innerhalb der
Stiftungen selektiert und dann wiederum vom Projektnehmer durchgefuhrt, wobei die
Stiftungsgremien ihrerseits  beaufsichtigend und Kkorrigierend  mitwirken.  Auch
gemeinwirtschaftlich gefiihrte Krankenhduser oder Rettungsdienste werden nicht von
Mitgliedern gesteuert.

In beiden Fallen ist der Trager der Innovation im gesamten Gefuge von Mitgliedern, Gremien,
Geldgebern, Auftraggebern usf. an anderer Stelle zu identifizieren. Das ist bedeutsam fir die
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Frage, welche Qualifikation (“Fahigkeiten) welche Personen haben miuissen, wieviel an
Handlungsrechten sie haben usf. (s. unten).

Zugleich sind damit aber auch verschiedene Bewertungsverfahren verbunden. Im Unter-
nehmenssektor entscheidet letztlich der Markt tber erfolgreiche und erfolglose Innovationen.
Dies gilt bei NPO fur ihr Angebot privater Guter (sAbbildung 1V.2) nur zum Teil, da nicht

der anonyme Markt, sondern auch die Mitglieder dieses Angebot einzuschatzen haben. Diese
Einschrankung trifft selbst dann zu, wenn die Mitglieder selbst nicht kaufen, sondern nur
daruber zu befinden haben, ob das Angebot “ihrer* NPO angemessen ist.

Noch offensichtlicher ist dieser Mitgliedereinflu3 bei den UbrigenAbbildung V.2
aufgefuhrten Handlungsfeldern. Bietet die NPO offentliche Guter an oder hilft bei ihrer
Erstellung, so gibt es ex definitione keinen Markt, so beispielsweise fur “Hilfe beim Zahlen
fur die Rote Liste* oder fur “aufrittelnde Aktionen fir den Umweltschutz”. Es fehlt hier auch
die parlamentarische Bewertung, wie sie fur das Angebot offentlicher Guter durch die
offentliche Hand vorgesehen ist. Hier offenbart sich die Position solcher NPO “zwischen
Markt und Staat“ und |al3t die Frage offen, welcher Bewertungsmechanismus und damit
zugleich welche Kontrollinstanz hier wirksam wird, wenn Markt und Parlament als
Bewertungsinstanz ausfallen.

Die Frage ist vernachlassigbar, wenn es sich um kleinere Gruppen handelt, die ihre
Aktivitaten - monetar oder durch Arbeitseinsatz real - selbst finanzieren. Hier entscheidet der
einzelne Burger relativ autonom. Die Frage wird aber zum hochrangigen Politikum, wenn die
Aktivitaten grofRer Institutionen wie Deutsches Rotes Kreuz oder Greenpeace durch
steuerbegiinstigte Spenden oder gezielte 6ffentliche Vorleistungen (verbilligte Raumnutzung
usf.) gefordert werden. Dann hat der Burger als Steuerzahler, vertreten durch Parlamente,
Parteien oder Steuerzahlerbewegungen, das Recht und unter volkswirtschaftlichen Aspekten -
eben wegen des Fehlens der bewahrten Mechanismen “Markt* und “Staat” - sogar die Pflicht
zu prufen, ob die verfolgten Ziele seinen Zielen entsprechen, also “praferenzengerecht tber
die Institution hinaus” sind, und ob der Einsatz der Mittel effizient erfolgt. Unter anderem
wird er zugleich fragen, ob auch in diesen “teuren“ NPO die Innovation stark genug ist, um
den dauerhaften Mittelzufluld zu rechtfertigen. Dabei ist in beiden Richtungen, bei der Wahl
der offentlichen Guter und beim effizienten Mitteleinsatz, zu prifen, ob gentigend Innovation
erfolgt.

Diese Uberlegungen zur Innovation in den Handlungsfeldern insgesamt werden im folgenden
fur zwei Handlungsfelder vertieft. Sie werderAiobildung IV.3, die den gleichen Aufbau wie
entsprechende Abbildungen in den vorangehenden beiden Teilen der Studie hat, als
Ausschnitt der gesamten Produktionstétigkeit in einer Volkswirtschaft dargestellt. Sie gehort
zum privaten Nicht-Marktsektor, aber wiederum nicht zu der vom privaten Haushalt selbst
bestimmten Haushaltsproduktion, und hieraus ergibt sich die diffuse Verantwortungssituation.
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Bei dem einen Handlungsfeld handelt es sich um das Angebot bzw. die Erstellung offentlicher
Guter durch die NPO selbst (3.1) und beim zweiten um das Angebot privater Glter in
verschiedenen Auspragungen (3.2). Die Ubrigen ob@bbidung IV.2 gezeigten Ausschnitte

des Schemas werden dann eher summarisch in einem zusétzlichen Punkt erdrtert (3.3). In
jedem Handlungsfeld werden zunéchst dessen Besonderheiten angesprochen, dann die
Einflul3- und Schliisselgrof3en fur Innovation (generell und umweltbezogen) identifiziert und
schlie3lich die Bezlige zu umweltpolitischen Instrumenten erdrtert.

Abbildung 1V.3: Produktion der NPO als Ausschnitt der Produktion in einer arbeitsteiligen
Volkswirtschaft

Produktion in der Volkswirtschaft

Produktion im Marktsektor Produktion im
M . Nichtmar tor
A .
K . '
R Privater Nichtmarktsektor Staatsproduktion
O [ ]
E [ ]
B
E .
N
E _ .
Untergrundproduktion Haushaltsproduktion Produktion durch NPO
M
I
K 1
R Handlungsfeld I1* Handlungsfeld I1": Handlungsfeld I
CE) +Angebot privater Guter*, »+Angebot privater ~Angebot bzw. Erstellung
B Ausschnitt der Privat-giiter Guter", Ausschnitt offentlicher Guter*
E der Gruppengliter
N
E
1

Zu weiteren Einzelheiten der Handlungsfelder s. Abbildung IV.1.

Quelle: Eigene Darstellung.
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3. Innovation in Handlungsfeldern der NPO und der EinfluR umweltpolitischer
Instrumente

3.1. Handlungsfeld I: Angebot bzw. Erstellung offentlicher Guter
3.1.1. Die Besonderheiten dieses Handlungsfeldes

Bei den Uberlegungen, was Daseinszweck und Aufgabe von NPO sein kénne (s. oben 2.1.1),
wurde herausgestellt, dal3 es sich um Institutionen handelt, die zwischen dem Markt und dem
offentlichen Sektor im engeren Sinne, also den Gebietskorperschaften, einzugruppieren sind.
Beide der anderen zwei Sektoren missen also Unvollkommenheiten aufweisen, so dal3 weder
rein private Guter noch rein 6ffentliche Guter (beide im Sinne der Theorie der offentlichen
Guter) ausreichen, um alle Bedirfnisse der Menschen zu erfullen. Die Theorie der Clubs hat
sehr frih herausgestellt, daf} es Guter gibt, die in kleineren Gruppen gesamthaft in dem Sinne
erstellt werden, daR das Zusammenwirken der Gruppe das Gut bereitstellt so etwa das
Phanomen des Briefmarkentauschs durch Bilden eines Briefmarkensammler-Vereins. Die so
geschaffenen gruppenbezogenen Giter kdnnen nun eher in der Néhe eines Privatgutes oder
eher in der Nahe eines o6ffentlichen Gutes liegen. Das Beispiel des Briefmarkentauschs zielt
sicherlich eher auf eine private Aktivitat.

An dieser Stelle interessieren aber zunachst die eher in der Nahe offentlicher Guter liegenden
von NPO angebotenen Guter. Ob ein solches offentliches Gut - zumindest partiell - vorliegt,
kann man im Wege eines Gedankenexperiments klaren: ,Wenn die NPO diese Tatigkeit nicht
austben wuirde, mufR3te dann die Offentliche Hand einspringen?. Ein kleines, aber
anschauliches Beispiel liefert die DLRG (Deutsche Lebensrettungs-Gesellschaft). Wenn sie
beispielsweise Aufsichtspersonen an einem Flul3abschnitt, wo h&ufig gebadet wird,
bereitstellt, so muR3te die 6ffentliche Hand, wenn dieses Angebot nicht erfolgte, entweder das
Baden strikt verbieten oder selbst eine Aufsichtsperson bereitstellen, falls das Baden weiterhin
erlaubt sein soll. Quantitativ weitaus bedeutsamer sind dann die zahlreichen sozialen Dienste
der NPO, die nicht den Mitgliedern der eigenen Gruppe dienen, sondern beispielsweise auf
Kranke, alte Menschen oder Randgruppen ausgerichtet sind. Insgesamt hat man mit dem hier
behandelten Tatigkeitsfeld, was die Beschéftigten angeht, den grof3ten Ausschnitt der NPO
vor sich (s. obeabelle IV.1). Auch als Anteil an bestimmten Versorgungsleistungen ragen
diese NPO heraus. Im internationalen Vergleich dominierten deutsche NPO bei
Krankenhausfragen (40%) und Pflege in Einrichtungen (60%), wogegen beispielsweise in
Japan Studienplatze (77%) im Vordergrund der NPO-“Outputs” stehen (Salamon/Anheier
1994, S. 24).
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NPO ubernehmen in diesem Handlungsfeld also staatsentlastende FurddioBSemeit

dabei neuartige Verfahren, neue Outputs zur Befriedigung neuer Bedurfnissen der
Bevolkerung usf. entwickelt werden, handelt es sich um Innovationen, die eine Affinitat zur
Innovation im &ffentlichen Sektor aufweisé.

In neuerer Zeit werden durch NPO insbesondere auch offentliche Guter im Bereich der
Umwelt “geschaffen®. Schon immer haben Vogelschutzvereine Nistkasten aufgehangt, aber in
neuerer Zeit sind die Falle im In- und Ausland haufiger geworden, in denen private Gruppen
Biotope aufkaufen oder pachten und in ihrem urspriinglichen Zustand erhalten (Biotop-

Pflege), oder in denen beispielsweise Krotenwanderungen umgelenkt werden. In vielen Féallen
wirde hier das Denkexperiment dazu fuhren, dafl} bei Wegfall dieser privaten Aktivitat der

Staat eingreifen muf3te, wobei er gerade im Fall der Biotope oft zu spat kommen wirde.

Eine detaillierte empirische Analyse wirde auch in diesem Bereich zweifellos Innovationen
aufdecken, die sich dann ausbreiten und auch fur staatliche MalRnahmen tbernommen werden.
Wie im Bereich der nicht auf Umweltprobleme bezogenen Innovation steht auch hier die
empirische Erforschung des Innovationsgeschehens noch aus.

Die bisherigen Beispiele bezogen sich auf “Angebot plus Erstellung® eines o6ffentlichen
Gutes. Die Theorie der 6ffentlichen Giter unterscheidet zwischen diesen beiden Elementen.
Beim Angebot geht es darum, dal3 dafiir gesorgt wird, daf? dieses Gut entsteht, wobei zunachst
offen bleibt, wer die eigentliche Produktion Ubernimmt. Gerade in der Umweltpolitik gibt es
zahlreiche Beispiele fur die deutliche Trennung der beiden Funktionen. Wenn beispielsweise
in der Abfallwirtschaft Gesetze regeln, dal3 Abfall nicht privat abgelagert werden, sondern
eingesammelt und verwertet oder entsorgt werden muf3, so ist damit das “Angebot* gesichert
worden, denn das offentliche Gut Abfallentsorgung muf3 nunmehr geschaffen werden. Die
Produktion des offentlichen Gutes kann dann auf der Basis dieses offentlichen Angebots in
weiten Bereichen privat erfolgen, etwa durch private Mdullabfuhr, privaten Betrieb einer
Deponie oder Mullverbrennungsanlage usf.

Auch bei den NPO kann man Bereiche herausstellen, in denen im wesentlichen nur die
Produktion des o6ffentlichen Umweltgutes erfolgt. Als ein Beispiel mégen die Roten Listen
dienen. Sie sind ein nationales Anliegen, und sie werden durch die Umweltpolitik konzipiert
und verkindet. Sie kbnnten aber gar nicht entstehen, wenn nicht durch koordinierte Zuarbeit
der NPO die entsprechenden Zahlen geliefert wirden. Auch in diesem Ausschnitt wird es

225 Vgl. den Titel der Arbeit von KIRBERGER (1978): Staatsentlastung durch private Verbande.

226 Ein anderes Beispiel bildet die insbesondere in landlichen Gebieten bedeutsame Freiwillige Feuerwehr.
Man wird in der Geschichte dieser wichtigen NPO zweifellos Elemente von Innovation feststellen kénnen,
die dann auch auf die Berufsfeuerwehren tibergegangen sind.
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zweifellos spezielle, auf die Belange einer Region zugeschnittene Erhebungs- und
Schéatzverfahren geben, die dann im Wege allgemeiner Vorschriften in das allgemeine System
Ubernommen und vielleicht auch international imitiert werden.

Dieser Gesamtbereich, in dem NPO offentliche Guter anbieten und/oder erstellen, bedarf
unter dem Innovationsaspekt einer weitergehenden Analyse. Unter dem Umweltaspekt ist dies
in besonderem MalRe notwendig. Die umfangreichen Anforderungen unter dem Ziel einer
nachhaltigen Entwicklung kann der Staat durch seine Instrumente nicht allein erzwingen, und
die Privatwirtschaft wird hier nur in Teilen aus sich heraus dazu beitragen kdnnen, weil sie
nicht zuletzt unter dem weltweiten Konkurrenzdruck auf marktmafige Effizienz achten mul3.
Daher konnte es sehr gut sein, dal} gerade der Sektor der NPO in seiner Funktion,
Umweltglter Dbereitzustellen, besonders gefordert sein wird. Fur Entwicklungslander
insbesondere ist diese Funktion von NPO (dort oft Nicht-Regierungsorganisationen oder NRO
genannt) oft betont worden, sei es dal3 sie auf dem Weg tUber Umweltinformation (WBGU
1996, S. 42 f. und 95 ff.) tatig werden, sei es durch unmittelbare L&sung von
Umweltproblemen.

3.1.2. Determinanten der I nnovation

Welche Ansatzpunkte gibt es nun innerhalb der NPO, um ihr Angebot offentlicher Guter
innovativer zu gestalten? Dazu wird wiederum auf die Determinanten des individuellen
innovativen Verhaltens aus Teil 1.3 zurickgegriffen. Dort war ein System von drei
sukzessiven Filtern vorgestellt worden, an dessen Ende ein aus Sicht des Innovators
realistisches Spektrum kreativer neuartiger Losungen vorlag. Der erste Filter, der entscheidet,
was fir die beiden anderen Uberhaupt verbleibt, wird durch die Handlungsrechte gebildet.

3.1.2.1. DieHandlungsrechte

NPO sind weitgehend frei in der Bestimmung ihrer Tatigkeitsfelder, d.h. die ihnen auf der
Ebene der Volkswirtschaft zugewiesenen Handlungsrechte sind sehr weit gezogen. Dies steht
in scharfen Gegensatz zum 6ffentlichen Sektor und hat eher Ahnlichkeit mit der Situation des
privaten Haushalts. Grenzen fur die formellen Handlungsmaoglichkeiten kdnnen sich vor allem
durch die Gemeinnitzigkeitsvor-schriften ergeben, die den steuerlichen Abzug der Spenden
begrinden. Hier werden Privatmarkt-Aktivitaten mit Gewinnerzielung ausgeschlossen. Soweit
es bei Innovationen Verbundeffekte zwischen der Bereitstellung offentlicher und privater
Guter durch die NPO gibt, beispielsweise auf dem Gebiet der Forschung, wirden diese
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Vorschriften hemmend wirken. Dies wére bei einer genaueren Erforschung des
Innovationsverhaltens in NPO zu prifen.

Voraussetzung ist allerdings, daf3 diese Felder nicht bereits besetzt sind oder im Laufe der Zeit
besetzt werden. Bei der eigenen Bereitstellung 6ffentlicher Giter, die den weitaus grof3ten
Teil der Aktivitaten ausmacht, “konkurrieren“ die NPO mit dem o6ffentlichen Sektor. Die
Gefahr besteht dann, insbesondere in Zeiten voller offentlicher Kassen, dal3 die offentliche
Hand das von NPO - vielleicht innovativ - bestellte Feld tGbernimmt. Ein Uber Steuern
finanziertes staatliches Angebot verdrangt dann ein nicht-staatliches AngelEmARD/

1993, S. 508), in diesem Falle das der NPO. Ein solches Crowding-out ist am Beispiel der
Wohltatigkeitsspenden fir Krankenh&auser, Gesundheit, Ausbildung und Wohlfahrt in den
USA nachgewiesen worden, wo sich die privaten Spenden daraufhin um annahernd 30 %
verringerteré2’ In diesem Punkt kann nur Zuriickhaltung der 6ffentlichen Hand helfen. Dabei
sollte ihr das Subsidiaritatsprinzip helfen, zumal es auf diesem Gebiet in seiner
urspriunglichen, der katholischen Soziallehre entstammenden Form auftritt (vgl. @wasD

1996). Die Gefahr besteht aber gerade bei einer innovativen Vorgehensweise der NPO auf

einem fur den Wahler sichtbaren Gebiet, wie den sozialen Leistungen, daf die offentliche
Hand die Aufgabe irgendwann tbernimmt. Ob sie dann innovativer fortfahrt, darf fur die
meisten Falle allerdings bezweifelt werden. Allerdings kann es Félle verkrusteter NPO geben
(vgl. ZOLLER 1994 fur ein Beispiel), die im Vergleich zum o6ffentlichen Sektor weniger
innovativ sind. Hier kann die Ubernahme - oder aber die Starkung der NPO unter dem
Subsidiaritatsprinzip (Hilfe zur Selbsthilfe) - naheliegen.

Solches innovatives Versagen kann dann eher mit den informellen Handlungsrechten, also
z.B. den Handlungsrechten auf der Ebene der Organisation, zusammenhéangen, die den
Innovator einschranken, statt ihn zu fordern. Hier wéare u.a. die Organisationssoziologie
gefordert, aber auch eine angepal3te Methode der klassischen, auf Unternehmen ausgerichteter
Innovationsforschung, um zu empirischen Aussagen und darauf aufbauenden Empfehlungen
zu gelangen. Jedenfalls spricht die Vielfalt der Erscheinungsformen der NPO und ihrer
"Unternehmenskultur” dafir, daf® die Handlungsrechte auf der Ebene der Organisation stark
ausgepragt sind.

3.1.2.2. Personlichkeitsfaktoren

Auch wenn formelle und informelle Handlungsrechte keine innovationshemmenden Faktoren
darstellen - und bei NPO gilt das sicherlich starker als im offentlichen Sektor -, missen

227 ABRAMS/SCHMITZ nach BERGSTROM/BLUME/VARIAN 1986, S. 41. - Zum Crowding-out bel sozialen
Diensten s. KRAMER 1987, S. 251.
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ausreichend befahigte und motivierte Personen vorhanden sein, die den Innovationsprozef3
fordern. lhre Rolle ist bei der Bereitstellung speziell der offentlichen Guter durch die NPO
besonders wichtig, denn bei privaten Gutern, die im folgenden Handlungsfeld erortert werden,
kommen Ansto3e von der Markt- oder der Mitgliedernachfrage, was bei o6ffentlichen Gutern
notwendigerweise fehlt.

- Fahigkeiten -

Bei der Frage, ob mangelnde Fahigkeit und Kompetenz einen Engpald bei der Innovation
darstellt, wirde man bei NPO von vornherein ein Defizit vermuten. Der fehlende Druck des
Marktes, aber auch die oft reduzierten Entlohnungsmoglichkeiten schranken den Einsatz
hochspezialisierter Fachleute oft ein. Voraussetzung fir Innovation ist aber eine gute
Qualifikation des Personals einschlie3lich der Fuhrungskrafte. Hier wird oft ein Engpaf}
gesehen, und auf ihn muften sich daher besondere Anstrengungen richten. Daher muf3 die
Aus- und Weiterbildung der NPO-FlUhrungskréafte besondere Aufmerksamkeit erfahren. Dies
gilt insbesondere, wenn die zuvor erwéhnte (2.2) Professionalisierungsliicke besteht. In den
USA jedenfalls ist dies als Notwendigkeit erkannt worderi{Be 1994, S. 219). Eine Hilfe

kann hierbei gerade bei den auf 6ffentliche Guter ausgerichteten NPO, beispielsweise den
Umweltverbanden, darin gesehen werden, dal3 gut ausgebildete Personen ehrenamtlich oder
unterhalb der marktlichen Entlohnung ihre Fahigkeiten fur die NPO einsetzen und damit ihre
beruflichen Erfahrungen dort einbringen. Bei Gré3erwerden einer NPO drfte das aber nicht
mehr ausreichen, und dann droht die Professionalisierungsliicke.

Zu den Fahigkeiten zahlt auRer dem Ausbildungsstand aber vor allem die Wahl der richtigen
Innovationsstrategie. Hier kénnen betriebswirtschaftliche Erfahrungen helfen. Da der Output
der NPO Uberwiegend aus Dienstleistungen besteht (s. oben 2.1), koénnen
Innovationsbestrebungen in diesem Zweig der Unternehmen als Hilfe zum Vergleich
herangezogen werden. Dabei stehen hier noch nicht die Dienstleistungen fur Méarkte oder
Mitglieder im Vordergrund (s. folgendes Handlungsfeld), sondern der nach der
Beschaftigtenzahl grofite Ausschnitt der NPO, die sozialen Dienstleistungen.

Bei diesen grol3en, auf soziale Dienstleistungen ausgerichteten NPO ist vor allem die
Fortentwicklung der “Produktpalette” in Richtung auf neuartige, den Bedirfnissen der
unterstitzten Empfanger besser entsprechende Dienste zu betreiben. Fur den
Dienstleistungssektor einer Volkswirtschaft generell wird argumentiert, daf’3 Dienstleistungen
ahnlichen “Produktzyklen“ unterliegen, wie man sie fur Waren, insbesondere
Industrieprodukte, schon friher festgestellt hatAlbbildung 1V.4 wird davon ausgegangen,



187

dal3 Dienstleistungen drei Phasen durchlaufen, bei denen die Kurve der Effizienz- und
Kundenorientierung erst ansteigt und dann nach einem Maximum wieder abféllt.

Abbildung 1V .4: ~Produktzyklus* bei Dienstleistungen

Integrations-
phase

Differenzierungs-
phase

Stagnations-
phase

Pionier-
phase

» Zelt

Quelle: BIEHAL 1994, S. 14.

In der ersten Phase, der Pionierphase, gibt es enge Beziehungen zwischen Anbietern der
Dienstleistung und Nachfragern nach der Dienstleistung. In der Differenzierungsphase erfolgt
eine Spezialisierung. Sie bringt eine ,Bereicherung an Vielfalt und Qualitat, enthalt
andererseits aber schon gegenlaufige Tendenzen, die zur Normierung und ‘Industrialisierung’
der Dienstleistungen, zur Anonymisierung des Kunden/Lieferanten-Verhaltnisses und damit
zur Entfremdung von der urspriinglichen Arbeit an den Bedirfnissen des Menschen flhren
kénnen.” Der Abstieg in die dritte Phase bedeutet Routinisierung und Standardisierung der
Leistung und Entfernung von den Bediirfnissen der Kunden. Die Mitarbeiter, die die Leistung
bringen, verlieren das personliche Interesse und den Bezug zu den Kunden, und die
Organisation ist nicht mehr im Stande, von den Kunden zu lernepA{B1994, S. 11). Die
Aufgabe der Unternehmensorganisation besteht in dieser Phase darin, einen neuen
Aufschwung in Motivation, Kundenorientierung, Produktentwicklung usf. zu initiieren und
damit einen neuen Produktzyklus zu starten. Hier ist also im besonderen Mal3e die Innovation
gefragt. Eine Anwendung dieser Uberlegungen auf karitative NPO zeigte, daR dieser Zyklus
tatsachlich besteht und insbesondere die Tendenzen zur Birokratisierung sehr stk sind.

228 Allerdings zielt das bei ZOLLER (1994) zitierte Beispiel letztlich starker auf die Reorganisation der inneren
Verwaltung und weniger auf Produktinnovationen.
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Sofern also die angebotenen Dienste nicht mehr den Anforderungen entsprechen, sind sie zu
modernisieren (Imitation). Dariber hinaus ist es aber wichtig, dall neue Verfahren und
Konzepte entwickelt werden (Innovation). Das ist nicht zuletzt deshalb bedeutsam, weil die
meist personalintensiven Dienste trotz (teilweiser) Unterbezahlung im Zeitablauf weiterhin
teurer werden und neue rationellere Methoden auch deshalb besonders dringlich sind.

- Motivation -

Von den beiden Personlichkeitsfaktoren ,Fahigkeit* und ,Motivation* (s. oben Teil 1.3)
kénnte man zunachst denken, dal3 die Motivation immer gegeben sei. Wozu sollte man
Offentliche Guter wie die Verbesserung der Umwelt oder der Lage von Kranken oder
Randgruppen, die man logischerweise nicht gegen Preis und damit fir eigenen Vortell
verkaufen kann, produzieren, wenn nicht aus einer starken “intrinsischen“ Motivation? Es
trifft denn auch sicherlich zu, dalRR beispielsweise viele neuere Umweltverbdnde von
Enthusiasmus getragen und damit ausreichend motiviert sind. Insbesondere wenn Tatigkeiten
neu aufgenommen werden, wobei auf die Grindung von Selbsthilfegruppen verwiesen sei,
durfte sowohl die durch Neugier angestol3ene Prim&rmotivation gegeben sein, als auch eine
gewisse Dominanz der Tatigkeitsanreize (s. 1.3.2) vorliegen. Im Falle der Bereitstellung von
Dienstleistungen fur Randgruppen durch NPO, die ja erfolgt, weil es kein privates oder
offentliches Angebot gibt, kann sogar vermutet werden, dal3 ein - im Sinne der
Leistungsmotivation - optimales Niveau der Aufgabenschwierigkeit besteht.

Ebenso zutreffend ist aber, daR es grof3e alte Institutionen, insbesondere im Bereich der
sozialen Dienste, gibt, die seit langem staatsentlastende Aufgaben wahrnehmen, aber wenig
motiviert sind. Hinter dem hehren Ziel steht dann eine routinierte burokratische
Aufgabenerfillung ohne Innovationsbemuhen. Die “Unternehmenskultur® einer solchen NPO
kann dem Innovator sogar entgegenstefd@rSo erscheint die tberhohte Sicht des Zwecks

der NPO oft als Hemmnis, konkret etwas Neues anzupackenTéR/SUMMERS 1987, S.

162), und am Beispiel einer deutschen Kkaritativen Einrichtung konnte dies anschaulich
nachgewiesen werden @ZLER 1994). Wenn das zutrifft, kann dieser negative Sachverhalt
zusammen mit dem Fehlen der im privaten und 6ffentlichen Sektor bestehenden Sanktionen
“Konkurs® bzw. “Abwahl“ dazu fuhren, dal3 im Sektor zwischen Markt und Staat Inseln
besonders grof3er Ineffizienz entstehen, weil sowohl “intrinsische* als auch extern forcierte
Motivation fehlen. Wo das der Fall ist, durfte die Motivation sogar der Schlisselfaktor fur
fehlende Innovation sein. Wiederum bezogen auf den Ansatz der Leistungsmotivation liegt in

229 giehe auch das Beispiel der Caritas bei WILLEKE 1996.



189

alten, routinierten NPO also eine Form der Unterforderung vor, die keine Anstt3e zu
innovativen Verhalten auslost.

3.1.2.3. Umfeldfaktoren

Wenn man Umfeldfaktoren als gesonderte Determinante der Innovation ansehen will (vgl.
oben Abschnitt 1.3.3), so lassen sich bei der Bereitstellung oOffentlicher Giter durch NPO
durchaus einige nennen, die sich bei genauerer Erforschung als relevant herausstellen
koénnten:

- Finanzierungsmdglichkeiten. - Sie sind notwendigerweise begrenzt, weil weder das
marktliche Entgelt noch die offentliche Einnahme (insbesondere die Steuer) - als die
gesamtwirtschaftlich gewichtigsten - Einnahmequellen zur Verfugung stehen. Zwar
erheben manche soziale NPO, beispielsweise gemeinnitzige Krankenhauser, Entgelte
(und moglicherweise sogar kostendeckende), doch sind selbst dies schwéachere
Einnahmeinstrumente als die beiden anderen, denn Marktpreise enthalten in der Regel
auch Gewinn, und Steuern sind ohnehin eine enorm breite Einnahmequelle. Mangeinde
Finanzierugsmoglichkeiten konnten dann eine so hohe Aufgabenschwierigkeit und damit
Umfeldherausforderung darstellen, daf3 eine Innovation unterbleibt.

- Konkurrenzdruck. - Er scheint bei einigen NPO, beispielsweise den Rettungsdiensten,
durchaus zu bestehen und muf3te dann zu Innovationen herausfordern. Der Wettbewerb
zwischen verschiedenen NPO sorgt dann dafur, daf3 die jeweils beste Lésung selektiert
und weitergegeben wird.

- Die Zurechnung des Innovationserfolges. - Sie erfolgt im Unternehmen durch den
nachweisbaren Gewinnbeitrag und im o6ffentlichen Sektor beispielsweise durch den
Aufstieg in der Hierarchie. NPO scheinen hier eine Schwachstelle zu haben, denn
allenfalls personliche Anerkennung im beruflichen und vielleicht auch privaten Umfeld
waren hier zu nennen. Das Fehlen von extrinsischen Anreizen in diesem Bereich
unterstreicht nochmals die besondere Bedeutung der intrinsischen Motivation, die hier
bendtigt wird, um die bestehenden Defizite auszugleichen.

- EinfluR externer Evaluation. - NPO kdnnen die Angemessenheit ihres Angebotes und die
Effizienz seiner Erstellung extern evaluieren lasssen, und oft tun dies auch Ubergeordnete,
insbesondere SpenderorganisationelY(DR/SUMARIWALLA 1993). Gerade fur die
Erstellung 6ffentlicher Guter und bei der dann fehlenden extrinsischen Motivation konnte
ein solcher Umfeldeinflul® einen Anstol3 fir Innovation bieten.



190

3.1.3. Der Einflul? umweltpolitischer Instrumente auf die Innovationen in diesem
Handlungsfeld

Die Frage, wie umweltpoltische Instrumente auf die Innovation bei den durch NPO
angebotenen 6ffentlichen Gutern wirken, ist ahnlich schwierig zu beantworten wie im Bereich
der Offentlichen und privaten Haushalte. Dabei kann man immerhin einen Unterschied
zwischen umweltorientierten und anderen NPO machen.

- Umweltorientierte NPO -

Umweltverbande, aber auch Umweltstiftungen, stellen oft selbst im gewissem Umfang
Umweltglter bereit oder, wie im Fall der Z&hlungen fur die Roten Listen, tragen sie zur
Aufgabenerfillung durch die 6ffentlichen Hand bei (fbbildung 1V.2). Diese Aktivitaten
werden durch umweltpolitische Instrumente teils gefordert, teils aber auch gehemmt.

Die Forderung erfolgt dadurch, dafd durch umweltpolitische Instrumente die Umweltbelastung
erschwert bzw. verteuert und damit Umweltschonung belohnt wird. Wenn also durch
Naturschutzgesetze, internationale Abkommen usf. bestimmte Biotope, Tiere oder Pflanzen
als besonders schitzenswert hervorgehoben werden, haben NPO einen verstarkten Anlal3,
diesen Schutz auszuliben und dafir neuere Methoden zu entwickeln.

Zugleich besteht aber die Gefahr, dal3 die Umweltpolitik in diesen Aufgabengebieten durch
das erwahnte Crowding-out hemmend wirkt. Wenn sie, insbesondere in Zeiten voller Kassen,
Personen fur den Naturschutz einstellt, Mahkolonnen fir offenzuhaltende Biotope bezahlt
usf., so ersetzt sie entsprechende derzeitige Aktivitaten der NPO und l&hmt zuklinftige. Besser
ware es, die NPO in ihrem Bemuihen zu unterstitzen - nicht zuletzt mit Blick auf das dortige
groRere innovatorische Potential, das sich aus persénlichem Engagement und rdumlicher wie
fachlicher Nahe zum jeweiligen Sachverhalt speist.

- NPO ohne Umweltbezug -

Umweltorientierte NPO stellen den geringsten Teil der NPO dar. Im Vordergrund stehen in
Deutschland soziale Dienste, also auf andere offentliche Guter als die UmweltgUter gerichtete
NPO. Hier sind die Verbindungen zu umweltpolitischen Instrumenten deutlich lockerer.
Selbstverstandlich unterliegen die Anlagen, beispielsweise gemeinnitzige Krankenhauser, den
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gleichen Vorschriften zur Abfallbehandlung oder zu den Emissionen in Luft und Wasser, und
ob hier innovativer reagiert wird, ist eher fraglich.

Hingegen durfte ein anderer Tatbestand von Einflu3 sein. NPO sind gemeinnutzig. Folglich
haben die dort Tatigen, und zwar Verantwortliche wie Ausfiihrende, mdglicherweise eine
positivere Einstellung zum Gemeinwohl und damit auch zu Umweltgitern. Wenn das so ist,
konnten die ,weichen®* umweltpolitischen Instrumente wie Aufklarung und Umwelterziehung
hier auf besonders starke Resonanz treffen und zu intensiveren und vielleicht einfallsreicheren
Bemuhungen um zusatzlichen Umweltschutz fuhren.

Angesichts der quantitativen Bedeutung dieser NPO und ihrer Wachstumschancen ware
jedenfalls eine vertiefte Analyse ihres allgemeinen wie ihres umweltbezogenen
Innovationsverhaltens dringend geboten.

3.2. Handlungsfeld II: Das Angebot privater Guter durch NPO

3.2.1. Besonderheiten des Angebots privater Guter durch NPO

Mit diesem Handlungsfeld wird ein vollig anderer Aspekt der NPO angesprochen und werden
daher auch andere Falle von NPO beleuchtet. Dieser Teil der Aktivitat von NPO wird hier
deutlich kirzer behandelt, weil der Bezug zur Innovation vermutlich geringer ist. Zahlreiche
NPO haben immer schon private Guter bereitgestellt. Dabei ist fur die Determinanten der
Innovation wahrscheinlich eine Unterscheidung wichtig (s. @il dung IV.2 undIV.3): Es

kann sich zum einen um den privaten Gitern nahestehende Gruppengiter handeln, wie etwa
die “Leistungen”, die der typische Verein bereitstellt. Zum anderen kann es sich um
Privatmarktgtter in dem Sinne handeln, dal3 sie vom Grundtyp her auch von Unternehmen
bereitgestellt werden oder bereitgestellt werden konnten. Schlie3lich kann, wie zuvor auf
offentliche Guter, hier auf das private Angebot privater Guter Einfluld genommen werden (vgl.
dazu 2.3).

Gruppenguter haben den grofiten Anteil am Output der NPO, wenn man am Input
“Ehrenamtliche und freiwillige Tatigkeit* mif3t (s.®abelle. IV.2). Aul3er Sportvereinen und
anderen Vereinen gehotren die zahlreichen Selbsthilfegruppen, aber auch beispielsweise
Wohnungsbaugenossenschaften hierhin. Unter dem Merkmal der Kontrolle und Tragerschaft
handelt es sich um Institutionen, die auf gegenseitigem Vorteil (mutual benefit; wmgl. G
1993) basieren. Das wird sich als fur die Innovation besonders wichtig erweisen.
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AulRer Gruppengitern produzieren NPO auch Privatmarktguter. Zu denken ist etwa an die
zahlreichen von den Automobilverbanden angebotenen Artikel oder Leistungen, wie etwa
Landkarten und Versicherungsleistungen. Aus dem Ausland sind die Abonnements der
National Geographic Society bekannt, einer Gesellschaft, die friher einmal allein der
Forderung der geographischen Forschung und der Verbreitung entsprechender Ergebnisse
diente. Wenn man nur Marktversagen als Anlal? nimmt und die NPO in die Nahe offentlicher
Guter rickt, so ist dieser Tatbestand, dal3 zahlreiche private Gilter angeboten werden,
erklarungsbedurftig (GANG/TUCKMAN 1996, S. 26). Auch nach Olsons “Logik des
kollektiven Handelns" (Oson 1985) liegt die Ratio von Verbadnden oder NPO nicht priméar

im Angebot solcher privater Guter, denn sie kdnnten eben auch von Unternehmen und damit
in Konkurrenz und ohne NPO angeboten werden. Es missen daher eher Gruppenguter sein,
von deren Nutzung das Nichtmitglied ausgeschlossen werden kann, was eine solche NPO
zusammenhalt. Private Guter im engeren Sinne sind mithin eher Zusatzaktivitaten, nicht
zuletzt um beispielsweise zusatzliche Einnahmen zu erzielen; eine Ausnahme bilden
beispielsweise Erzeugergemeinschaften (oft in Genossenschaften), die sich zur Unterstitzung
ihrer privaten Produktion und Vermarktung zusammenschliel3en. Gerade hier sind oft auch
Umweltbeziige vorhanden, wie die Zusammenschliisse im biologischen Landba#¥eigen.

Wie erwahnt, gibt es zahlreiche NPO, die in erheblichem Male solche Privatmarkt-Guter
anbieten. In der amerikanischen Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung wird der Anteil dieser
Guter sogar dazu benutzt, um zu entscheiden, ob es sich um NPO oder um for-profit-
organizations handelt (BMLE 1994, S. 217). Uberschreiten diese Einnahmen 50 % der
gesamten Einnahmen, so z&hlen sie dort nicht mehr zu den NPO. Aul3erdem wird davon
ausgegangen, dafll das Gewicht dieser Giter am gesamten Output der NPO zunimmt
(CHANG/TUCKMAN 1996, S. 38 ff.). Dafur spricht nicht zuletzt, dal3 die Erstellung 6ffentlicher
Guter immer in der erwdhnten Gefahr steht, nach erfolgreicher Erprobung durch NPO von der
offentlichen Hand dbernommen zu werden, und dies geschieht dann unter gleichzeitiger
Ubernahme einer etwaigen durch die NPO eingefiihrten Innovation.

3.2.2. Determinanten der Innovation in diesem Handlungsfeld

Die Determinanten der Innovation unterscheiden sich deutlich, je nachdem ob NPO
offentliche oder private Guter anbieten. Bei Offentlichen Gitern ist die Motivation als
vielleicht zentrale positive Grof3e anzusehen. Bei privaten Gutern sind zunéchst die
Handlungsrechte auf der Ebene der Volkswirtschaft zu betrachten. Das Angebot solcher Guter
kann mit der Definition der Gemeinnutzigkeit kollidieren und fuhrt dann u.U. zu aus der NPO

230 7y einem interessanten Einzelfall vgl. MAJER 1995, S. 99 f.
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ausgelagerten Betriebsteilen, was dann im ubrigen auch Abgrenzungsprobleme zwischen
NPO und Unternehmen aufwirft.

Von besonderem Gewicht durften die Handlungsrechte auf der Ebene der Organisation sein.
So ist mit Blick auf den bedeutsamsten Unterausschnitt, die Gruppengiter und folglich das
Vereinswesen, als wichtiges Argument angefuhrt worden, dalR ein Spezifikum beim Angebot
dieser privaten Guter durch die NPO die Mdglichkeit des “patron control” darstellt. Darunter
versteht man die Méglichkeit, als Nutzer, aber zugleich auch als jemand, der auf die Art des
Angebotes und damit auf die Institution selbst Einflul3 nehmen kann, diejenigen Leistungen
oder Gliter zu erhalten, die genau den eigenen Praferenzen entsgfé@iensind daher in

dieser Form, vielleicht auch in der genau gleichen Gruppenatmosphére produziert und
empfangen, am Markt nicht erhéltich. Wenn aber die Ublichen von Unternehmen
angebotenen Marktguter den Birgern in manchen Bereichen zu wenig spezielle Eigenschaften
aufweisen, vielleicht auch die eigene Mitwirkung bei der Erstellung und Verwendung nicht
ermoglichen, dann ist es wichtig, daf3 ein solcher zunehmender Teil der Volkswirtschaft
ebenfalls so innovativ wie mdglich ausgestaltet ist.

An dem Beispiel wird zugleich deutlich, daf3 Innovation hier vor allem Uuber die
organisatorische Einbindung der Interessen der Betroffenen erzielt werden kann, denn aus
ihrem inhaltlichen Interesse und unter dem Druck der eigenen finanziellen Beteiligung werden
standig bessere Losungen fir die anstehende Aufgabe gesucht. Eine besondere Bedeutung
bekommt dieser Aspekt deshalb, weil die typischen gruppenbezogenen Leistungen (Club-
Gliter) ebenfalls eher zu diesen privaten Gutern als zu den 6ffentlichen Gutern zu zahlen sind.
Dies gilt insbesondere fir die aus Vereinen hervorgehenden Leistungen, seien es
Maoglichkeiten der Sportausiibung, sei es die Gestaltung eines Kindergartens, und hier ist das
erwahnte Motiv des ,patron control* besonders haufig.

Als Beispiel mag ein Kindergarten gelten, den der Verfasser 1977 in einer sehr wohlhabenden
Nachbarschaft am Rande von Washington D.C. beobachten konnte. Es handelte sich um einen
auf Mitarbeit der Eltern angelegten Kindergarten, der auch in Tragerschaft dieser Eltern
betrieben wurde. Die Kinder wurden von weither dorthin gefahren. Das Geb&ude, ein
gemietetes Einfamilienhaus, wirkte mit altlicher Bauweise, knarrenden Treppen und
tropfenden Heizungen unmodern und wenig geeignet. Auf den aufwendigen Neubau wurde
jedoch verzichtet, und die Mittel wurden statt dessen auf die personelle und sachliche
Ausstattung verwendet, weil man die abgegebene Leistung, eben den guten
Kindergartenservice, als vornehmlich davon abhéngig ansah. Gerade wegen der Mitwirkung
der Familienmitglieder an Planung und Durchfiihrung der Arbeit fehlte das Interesse eines
“hauptamtlichen Leiters” an einem vorzeigbaren 6ffentlichen neuen “Dienstgebaude”, das ihm
“nicht-monetéare* Vorteile bringt, ohne daf} ihn dessen Bau finanziell belastet, und das von
ihm daher intensiv befurwortet wird @MERMANN 1978, S. 39 ff.). Ein unternehmerisches

231 v/gl. HANSMANN 1987, S. 29 ff., 33 ff. und 38 ff.; ROSE-ACKERMAN 1996, S. 716 f.
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Angebot wiederum kdnnte aus der Sicht der Nachfrager den Nachteil haben, méglicherweise
zuwenig Leistung fur den Preis zu erhalten und auch einer Art des Angebots
gegenuberzustehen, die vielleicht nicht voll den Praferenzen entsprroigMinn 1987, S.

29).

Damit sind zugleich auch die Personlichkeitsfaktoren angesprochen, denn die
mitgliederbezogene NPO muf3 zugleich auch den Innovator bilden oder ihn zumindest
fordern. Dabei verbindet sich mit dieser Unternehmeraufgabe, insbesondere bei
Gruppengutern, das wichtige Motiv, fur sich selbst etwas zu schaffen. Dies kann nicht zuletzt
auch die Motivation zur Innovation bewirken. Problematisch kénnen auch hier die
notwendigen Fahigkeiten sein, wenngleich Uber die erzielbaren Einnahmen eine
vergleichsweise bessere Entlohnung méglich wird.

Unter den Umfeldfaktoren ist die Finanzierung hier gunstiger als bei der Erstellung

Offentlicher Guter, denn Mitglieder erhalten eine Gegenleistung und sind dann auch zur
Zahlung bereit, so dal3 Innovationen in diesem Handlungsfeld vergleichsweise leichter zu
finanzieren sind. Die Gefahr besteht allerdings immer, dal3 effiziente private Unternehmen
hier Konkurrenz machen, so dal3 die Innovation moglicherweise nicht zum Tragen kommt;
denn gerade in diesem Handlungsfeld konkurieren NPO und Unternehmen sehr h&ufig (s.
Tabelle 3 in BSE-ACKERMAN 1996, S. 708 f.; s. auch S. 718 ff.).

Aufs Ganze gesehen ist dem Innovationsgeschehen in diesem Ausschnitt, insbesondere den
Gruppengutern, erhohte Aufmerksamkeit zu schenken. Viele Anzeichen, z.B. die Zahl der
ehrenamtlichen Tatigen, aber auch der ,Aktiven” in Vereinen, sprechen dafur, dal3 ein
erheblicher Teil der Wohlfahrt (nicht nur des in der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung
nachgewiesenen wirtschaftlichen Ausschnitts) gerade in Deutschland diesem Sektor
entspringt. Was in ihm Innovation bedeutet und wie sie zustandekommt und vielleicht
erleichtert werden kann, ist bisher praktisch nicht erforscht.

3.3. Waetere Handlungsfelder der NPO

Im Abschnitt 2.2 waren die Handlungsfelder von NPO zunachst Uberblickartig vorgestellt
worden @Abbildung 1V.2). Nur zwei dieser Handlungsfelder sind bisher genauer behandelt
worden: das Angebot Offentlicher Guter und das Angebot privater (insbesondere
gruppenbezogener) Giter. Es bleiben aber zumindest zwei weitere Handlungsfelder offen, die
jetzt eher kursorisch mit Blick auf mdgliche Innovationsansétze betrachtet und daher nicht,
wie die ersten beiden Handlungsfelder, mit dem Schema der Determinanten der Innovation
untersucht werden.
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- Einflul3 auf das 6ffentliche Angebot 6ffentlicher Guter -

AulRer dal3 NPO selbst offentliche Glter anbieten bzw. erstellen, nehmen sie Einflu® auf das
offentliche Angebot dieser Giter. NPO unterschiedlicher Zielrichtungen haben sich immer um
die entsprechenden Aktivitaten der 6ffentlichen Hand gekimmert und haben versucht, hierauf
EinfluR zu nehmen (“advocacy®).

Im Umweltbereich ist dies ganz offensichtlich. Umweltverbande haben von Anfang an in den
USA und spater auch in Deutschland Einflul3 beispielsweise auf die umweltpolitische
Gesetzgebung zu nehmen versucht in dem Sinne, dal3 die von der 6ffentlichen Hand geplanten
MalRnahmen zur Wiederherstellung der Umweltgliter in die ihrer Meinung nach richtige
Richtung gingen. Dazu wurden eigene Gesetzesvorschlage erarbeitet, die Gesetzesentwiirfe
der offentlichen Hand kommentiert, wurde an Hearings teilgenommen usf. So haben sie
beispielsweise in die Diskussion um 0©konomische Anreizinstrumente von Anfang an
eingegriffen und die verschiedenen Instrumente aus ihrer Sicht bewertet. Wenn also insgesamt
die Art, wie Umweltpolitik betrieben wird, durch einen Wechsel der Verfahren, Instrumente
usf. besser geworden ist, so hat an diesem innovatorischen Prozel3 die Gesamtheit der
Umweltverbande zweifellos einen spurbaren Anteil.

Von anderer Seite wurden UmweltmalRhahmen oft mit dem Bemuihen, ihre Harte zu mildern,
beeinflul3t, n&dmlich von den Wirtschaftsverbanden. Aus dem Mitgliederinteresse heraus
erschienen ihnen die angestrebten UmweltmalRnahmen in der Regel als zu stark. Insoweit
handelt es sich hier um die Ubliche Lobby-Tatigkeit, die auch im Bereich der Nicht-
Umweltguter anzutreffen ist (s.8bbildung IV.2). Jedoch entwickelt sich ein solches neues
Politikfeld nicht zielgerichtet von sich aus in Richtung auf die beste Losung. Vielmehr werden
Vorschlage in einer bestimmten Richtung gemacht, beispielsweise unter Zuhilfenahme eines
bestimmten Instruments. Die einen Gruppen beflirworten dies, andere Gruppen weisen auf
erhebliche Nachteile bei einer Einfuhrung hin. Irgendwo im Wechselspiel dieser Kréafte
bewegt sich dann ein solches Politikfeld im Laufe der Zeit voran. Von daher haben beide
Seiten dann letztlich einen Anteil an dem Gesamtergebnis, wenn dieses - unter
Berucksichtigung mehrerer Ziele zugleich - als befriedigend und vielleicht sogar innovativ
angesehen wird. Daher darf das Handlungsfeld “Anstreben eigener Vorteile aus staatlicher
Aktivitat (Rent seeking)” (s.0Abbildung IV.2) nicht nur negativ betrachtet werden. Gesetze
wirden im Schnitt wahrscheinlich schlechter ausfallen, wenn die von einer MalRnahme
Betroffenen sich nicht zur Wehr setzten und, abgesehen von dem tblichen Bemihen um
verminderte Belastung (die wirklich als rent seeking bezeichnet werden kann), auch auf bisher
Ubersehene Wirkungen, auf unndtige Anpassungskosten usf. hinweisen wirden.



196

- Einflul3 auf das marktliche Guterangebot

Schlie3lich sei als letztes Handlungsfeld der Einflu3 der NPO auf das marktliche Angebot
privater Guter genannt. Dabei ist es zur Unterscheidung zwischen allgemeinen und Umwelt-
innovationen hilfreich, nicht auf Umweltschutz ausgerichtete Guter (Privatmarktgiter) und

Umweltschutzgiter getrennt zu sehen und die darauf jeweils gerichteten Innovationen zu
unterscheiden (EIMERMANN/WOHLTMANN/HANSJURGENS1996, S. 14ff.).

So machen zahlreiche NPO Vorschlage fiur verbesserte Privatmarktgiter. Im Vordergrund
stehen hier sicherlich Verbraucherverbande mit ihrer breiten Palette von Veréffentlichungen,
Beratungsstellen etc. (s. schoaRSTENS 1964). Aber auch sehr spezielle Gruppen von NPO
durften - oft innovativ - Beitrdge zur Verbesserung oder gar Einfuhrung von Marktprodukten
leisten. Es ware beispielsweise interessant zu wissen, in welchem Mal3e die Sportvereine und
ihre Verbédnde die entsprechenden Sportartikel beeinflul3t haben, und ahnliches dirfte far
andere NPO gelten.

Auch im Bereich der Normung fir solche Guter sind Verbande tatig, und hierin ist ein
unmittelbarer Innovationsbezug zu sehen. Auf der einen Seite kdnnen Normen zwar
Fortschritt behindern, indem sie das bisher Bekannte festschreiben und Neues als gegen die
Norm verstoRend charakterisieren, wenn auch nur implizit. Umgekehrt setzt aber die
Normung, wenn sie einen innovativen Vorgang zur Norm erhebt, ein Zeichen, daf}
Innovationen sich lohnen, weil sie spater die Norm und damit beispielsweise die
Absatzmdglichkeiten der eigenen innovativen Produkte fordern. Zugleich hilft die Norm bei
der Imitation einer Innovation und damit ihrer Verbreitung.

Zugleich versuchen umweltorientierte NPO, Privatmarktguter, insbesondere Konsumguter
umweltgerechter ausgestalten zu lassen. Ein bekannter Fall waren die Bemihungen eines
Umweltverbandes (Greenpeace), die frihe Produktion eines FCKW-freien Kuhlschranks
(Foron) moglich zu machen und einen Prototyp fir einen sparsamen Kleinwagen erstellen zu
lassen (KRiscH 1996).. Ebenso wird beispielsweise der “Blaue Engel“, der Umweltinno-
vationen bei Produkten pramiiert, von einem Verband vergeben, nicht unmittelbar von der
offentlichen Hand. Nicht zuletzt sind die neueren unter Umweltschutzaspekten durchgefuhrten
Normungen, etwa im DIN-Bereich, auch als Beitrag von NPO zur umweltgerechteren
Ausgestaltung von Marktgutern und dazugehdrigen Produktionsprozessen anzusehen. Mit der
Forderung dieser speziellen Guter soll aus Sicht der NPO im ubrigen zugleich eine
Bewultseinsbildung hin zu gréRerer Umweltschonung gefordert werden.

Ahnliche Vorgange wie bei Privatmarktgiitern laufen auch im Spezialfall der marktlichen
Umweltschutzguiter ab, die fur Umweltinnovationen besondere Bedeutung haben. Hier haben
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naturlich die Umweltverbande besonderen Einflud genommen. Sie haben von Anfang an
versucht, auf mehr und bessere Umweltschutzguter hinzuwirken.

4. SchluRbemerkung zu den NPO

Innovationen in NPO und insbesondere die Umweltinnovationen scheinen ein bisher kaum
erforschtes Gebiet zu sein. Der Umfang und die Wachstumstendenz dieses Sektors lassen es

aber geraten erscheinen, hier das Innovationsgeschehen genauer zu untersuchen, denn der

Beitrag dieses Sektors zu einer weiter definierten Wohlfahrt (weniger zum Sozial produkt) ist
erheblich und kdnnte durch innovative ,Outputs”, aber auch verbesserte Organisation usf.
sicherlich erheblich gesteigert werden.

Die hier vorgetragenen Hypothesen zu den Determinanten der Innovation in NPO sind als
erster Versuch zu werten. Sie zeigen aber immerhin, daf} einige Determinanten ginstiger als
beispielsweise im Sektor Staat einzustufen sind. Dazu gehort vor allem die Motivation, aber
auch das grol3e Ausmal3 der verfiigbaren Handlungsrechte. Probleme kdnnen im Professionali-
sierungsgrad liegen, nicht zuletzt wegen der oft knappen Finanzmittel.

Eine Starkung der Innovationsbereitschaft konnte in der Méglichkeit liegen, ,patron control*
einzufuhren, soweit Guter im Begehrskreis der mdglichen Mitglieder von NPO liegen. Grol3e
NPO im Sozialbereich sind hier unginstig einzustufen, weil bei ihnen weder die beiden
grol3en Steuerungsinstrumente ,Markt* und ,Wahler* greifen, noch eine effiziente Kontrolle
durch die Mitglieder gegeben ist. Eine empirische Analyse der Innovation hatte jedenfalls
solche institutionellen Arrangements unbedingt in den Erklarungsansatz einzubeziehen.
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