Freifahrerverhalten und Selbstverpflichtungen im Umweltschutz*

1. Abgrenzungen

Selbstverpflichtungeder Wirtschaft im Umweltschutz werden gegentiber dem Ordnungsrecht
manche Vorteile beigemessedie einestarkere Nutzunglieses Instrumentes nahelegen wiir-
den, wenn nicht die Beflrchtung bestandi}die Vereinbarungen nicht eingehalten werden.
Selbstverpflichtungen gelten als unzuverlassig. Das Ra&ik@s Scheiterns sei betrachtlich. Als
wichtigster Grund wird hierfiir das Freifahrerverhalten angeselsatbstverpflichtungen er-
fordern private Kooperationyenn sie wirksam sein solleDas ist die grundlegende Pramisse,
die moglicherweise nicht leicht erfillbest. Frefahrenbedeutet ganallgemein diekostenlose
Mitbenutzung einer von Dritten erbrachten Leistung.

Als prinzipiell geeignet wirdein Modell der Selbstverpflichtung angesehen, das folgende
Merkmale aufweist: Regierung und Verbande trefere Vereinbarundyei der die beteiligte
Wirtschaftzusagtdie vonihr verursachten Umweltbelastungenbestimmtem Umfanginer-
halb einer bestimmtefrist einzuschréanken, ohseh dabei rechtlich zu binden. Im Gegenzug
verzichtet die Regierung ebenfalls unverbindlich - auden Einsatz bestimmter hoheitlicher
Mafl3nahmen. Fir denal der Nichterflllungdroht sie hoheitliche Mal3nahmean. Zur Kon-
trolle wird ein laufendesVionitoring vereinbart (Berichterstattung durdie Verbande und
Uberpriifung durch eine staatliche oder eine unabhéngige private Iristanz).

OffentlichenCharakter erhalt das System dadud#iRdie Regierung die hoheitliche MaRnah-

me fur alle gleichartigen Emittent@ussetzt, also auch flinternehmen, die sich nickbope-

rativ verhalten. Diese Unternehmen sind frei in der Entscheidung, UmweltschutzmalRnahmen zu
ergreifenoder nicht. Als Freifahrer handeln sie, wenn sigagesagtéMalinahmen unterlassen,

um Kosten einzusparen und Wettbewerbsvorteile gegeniiber den kooperativen Unternehmen
zu erlangen. Denken alle Verbandsmitglieserkommt es zu einer Dilemmasituation, in der
jeder Emittenseine Wohlfahrtdurch Kooperation verbessern kdnnte, es aufgmadgelnder
Koordination aber nicht dazu kommt.

Das 6ffentliche Moment verbindegich nicht mitder Aussetzung devialBnahmeper se. Der
entscheidende Grund liegielmehr in dem fehlendewillen oder derfehlenden Mdglichkeit

der Regierungeinen Ausschlufgon Emittenten zu praktizieren, ds&ch nichtkooperativ ver-
halten. Die Sachlage kann konkreten Einelfallen unterschiedlich sein. Hoheitlichen Mal3-
nahmenhatftet nicht von vornherein Unteilbarkeit an, é®en Ausschluld verhindeMVenn
tatsachlich keine Ausgrenzung vorgenommen wird, dtemdiesvor allempraktische Grinde:

Die Erfassung von Freifahrern ist kompliziert und aufwendig. Indem die Regierung darauf
verzichtet, entlastet sie sich von Erhebungs- und Kontrollkosten.

* Die Arbeit ist im Rahmen des vaster Volkswagen-Stiftung gefoérderten Forschungsprojektes ,Informal-ko-
operatives Verwaltungshandeln im Umweltschutz* entstanden.

1vgl. Cansier 1999, S. 359 ff. und die dort angegebene Literatur

2Vgl. bspw. Kommission der Europaischen Gemeinschaften 1996

% vgl. etwa Bundesregierung 1999, S. 358



Es ist klarzustellenyer inunserem Kontexals Freifahrer gelten soll. Wenn die Regierung die
Selektivitat einer Selbstverpflichtung hinnimmitird manden Unternehmen, die eine Abspra-
che eingegangen sind, nicht die gabast derBewaltigung eines Umweltproblems aufburden
konnen. Das vereinbarte Zielniveau wird sich vielmehr nach den wirtschaftlichen Mdglichkeiten
der Verhandlungspartner richten. Das bedeutet auch: Verbanddichtderbandsmitglieder,

die nicht an einer Vereinbarung beteiligt sind, die a@nfalls inden Genul3 destaatlichen
Leistung kommen, spielen fur die Erfullunigr Vereinbarung keine Rolle. Sie sind nicht als
Freifahrer anzusehen. Eine weitergehelmderpretation de&reifahrensvare allerdings dann
angezeigt, wenman der Fragenachginge, inwieweit Freifahredas Zustandekommen von
Selbstverpflichtungen tUberhaupt verhindeterinwieweit es auf diese Weise zu einer Absen-
kung des 6kologischen Zielwertes gegenimeitlichen Mal3hahmen komrdiu unterschei-

den ist also Freifahren auf der Einigungs- und auf der Vollzugsebene einer Selbstverpflichtung.

Wenn auch die Freifahreroption die Moglichkeit institutioneNersagendei Umweltverein-
barungen in sich birgt, so idbch offen,wie bedeutsam dieses VerhalterkankretenFéllen
tatsachlich ist. feifahren muf3 fur Individuerine rationaleéStrategie darstellerwyenn es von
praktischer Bedeutunggin soll. Esnul3sich fur dereinzelnen auszahleBas trifft offensicht-

lich nicht generell zu, weil es Selbstverpflichtungen tatséchlich gibt, die auch funktionieren. Die
Freifahrerhypothese ist fir Zweckier allgemeinenTheorie entwickelt worden. Ihregt ein
einfaches Unternehmensnd Konkurrenzmodell zugrund®ie besonderen Merkmale von
Selbstverpflichtungen finden sich darin nieteder. Um dieBedeutung de&reifahrens bei
Selbstverpflichtungen besser beurteilen zu kénnen, missen die Eigenheiten dieses Systems be-
rucksichtigt werden. Dasoll hier geschehen. Wir beziehen uns auf den Vollzug Sekast-
verpflichtung. Eine Absprache sei zwischen Verband Regierung zustande gekommen. Die
Einhaltung fester quantitativer Reduktionsziglaerhalb einer bestimmtefrist sei ebenso
vereinbart wieein laufendesMonitoring. Dem Zielwert haben die Verbandsmitglieder zuge-
stimmt.

Unsere Uberlegungen haben Hlimtergrund die Selbstverpflichtungserklaruder deutschen
Wirtschaft zum Klimaschufzund das Duale System nadbr Verpackungsverordnur{ggl.

die Ubersichten).Bei der Klimaschutzerklarungriindetsich Freifahren auf die generelle Aus-
setzung der Warmenutzungsverordnung. Der Vorteil besteht inlidsbeztglicheriKosten-
einsparungen (= Freifahren in bezug auf eine staatlielstung). Die Verpackungsverordnung
beinhaltet dagegesin kombiniertes Systeron Selbstverpflichtung (Duales Systed$) und
individueller Rucknahmepflichiiir Verkaufsverpackungen. Wer nicht dem DS beitritt, unter-
liegt grundsétzliclder hoheitlichen Regulierung. Freifahren ist dann in zweierlei Formen denk-
bar: (1)Als Freifahrer treten Verbandsmitglieder auf, die noch keinen Zeichennutzungsvertrag
abgeschlossen haben und ihre Ware ohne GrBogeht vertreiber{sog.weil3e Flecken), die
nur Teile ihresSortiments lizenziert habeoder die ihre Warezwar mit dem Griinen &kt

4 vgl. Bundesverband der deutschen Industrie 1998 1996sowie Hillebrand/Buttermann/Oberheitmann,
1997 und Buttermann/Hillebrand/Lehr 1998.

®Vgl. Verordnung {ber die Vermeidungd Verwertung/on Verpackungsabfallen (Verpackungsverordnung -
VerpackV) vom 21. August 1998, BGBI. | 1998, S. 2379 sowie Finckh, 1998 und Flanderka 1999



versehen, jedoch keindutzungsvertragebschliel3en (=Freifahren in bezug auf die private
Leistung kollektiveEntsorgung durch das DS). (Pje individuelle Ricknahmepflicht wird
nicht wirksamumgesetzt, so daertreiber von Verkaufsverpackungsich ihr entziehen und

sie daraufvertrauen kdonnergal3ihre Verpackungen vom DS kostenlos mitentsorgt werden.
Das DS ist nicht ider Lage, furhre Leistungen einen wirksamen Ausschlufd durchzufuhren,
und der Regierungelingt dies nicht fur ihre Leistung (= Freifahren in bezug auf staatliche und
private Leistungen).

2. Klassisches Freifahren

Typischerweise wird das Freifahrerproblam Gefangenendilemma-Situatidargestellt. Ge-
fangenendilemmést eine Modellierung sozialénteraktionenpei der Betrigen (Defektieren)
die einzelnerAkteure besserstelttls kooperieren. In seinddassischen Forrhat jederSpieler
zwei Optionen: kooperiereoder defektieren. Jeder muskine Entscheidung fioder gegen

die Ubernahme eines Finanzierungsanteils treffen, ohne zu wissesichwiie andereAkteu-

re entscheiden werden. &l die Voten gleichzeitig und unabhéngig voneinander abgegeben
werden, ist es ausgeschlossgal} derinzelne glaubekdnnte,seine Entscheidunigatte Ein-

fluld auf dieder anderenNiemanderwartet, dalsein Verhalten Reaktiondsei den anderen
auslosen wird. Das Spiel wird einmal gespielt (one-shot game). Jeder Spieler erhalt einen héhe-
ren pay-off, wenn ebetrigt,als wenn ekooperiert,egal was die Mitspieler turBei beiden
moglichenErwartungerhinsichtlichder Entscheidungeder anderen erweisich eigenes De-
fektieren als am vorteilhaftesten. Da alle Spieler ihre domirtainégegiewahlen, erzeugen sie
ein Gleichgewicht auf demt&us quo-NiveauKeinerhateinen Anreizetwas zu andermlle

sind schlechtergestellt als bei Kooperatfion.

Im Entscheidungsbaum (vgl. Abb. 1) sind verschiedemeartungsstrukturerinespotentiel-
len Freifahrers Aangegeben. A rechnéei eigenenDefektieren entwedemit Kooperieren
odermit Defektierender anderenwobei beiallgemeinemDefektieren die Regierung die Um-
weltvereinbarung fir gescheitert erklart umaheitliche Maf3nahmen ergreift. Bei Kooperieren
von B erwartet A entwededal3die Vereinbarung erhalten bleibtler dafsie scheitert. A er-
wartetbei eigenenkKooperieren entweder Kooperieren der anderen und Erhalt efeinta-
rung odemichtkooperatives Verhalten und Aufrechterhaltung Skdbstverpflichtungpder ihr
Scheitern mider Konsequenhoheitlicher Mal3nahmeif.ur die unterschiedlichen Mdglichkei-
ten gelten bestimmte Wahrscheinlichkeiten. Die Kosten sind bei hoheitlicher Reguliéherg
als bei kooperativem Verhalte@,(>Cs).

®Vvgl. bspw. Holler/llling 1996, S. 2 ff.



Abb. 1: Entscheidungsbaum aus der Sicht eines potentiellen Freifahrers

Es bedeuterD,, Dg = Defektieren von A bzw. von BXa, Ks= Kooperieren von A bzw. von
B, S = Beibehaltungder Selbstverpflichtung, H = Die Regierumglal3thoheitliche Mal3nah-
men.

0o = Wahrscheinlichkeit, dal3 B kooperiert, wenn A defektiert

po = Wahrscheinlichkeit, daf3 B nicht kooperiert, wenn A defektiert

px = Wahrscheinlichkeit, daf3 B defektiert, wenn A kooperiert

gk = Wahrscheinlichkeit, daf’3 B kooperiert, wenn A kooperiert

oo" = WahrscheinlichkeitdaRdie Vereinbarung erhalten bleibt, wenrk8operiertbei Defek-
tieren von A

ao° = WahrscheinlichkeitdaRdie Regierung die Vereinbarung fiir gescheiekiart und ho-
heitliche Mal3nahmen ergreift, wenn B bei Defektieren von A kooperiert.

p<" = Wahrscheinlichkeit, daR die Vereinbarung erhalten bleibt, wenn Bdogieration von A
defektiert.

p<” = WahrscheinlichkeitdaRdie Regierung hoheitliche MaRnahmenéRt,wenn B bei Ko-
operation von A defektiert.

1 = Wabhrscheinlichkeitdal3 die Vereinbarung scheitert, wenn alle defektieren bzw. erhalten
bleibt, wenn alle kooperieren.

Beim klassischen Freifahren haltkoperieren und Defektieren der andeBmeler furgleich
wahrscheinlichdp = po = gk = px = 0,5). Er glaubt nicht, auf Erfolgpder Mil3erfolg der
Selbstverpflichtung EinfluR zu habepd = go° = 0). Die Gefangenendilemmasituation ent-
spricht den Konstellationen (1), (ZB) und (4). Wenn Adefektiert () und er erwartet, daf}

B seine Reduktionszusagen erfilééchnet er damitlaRdie hoheitliche MalRnahme weiterhin
ausgesetzbleibt (1). Ihmentstehen keineKosten, C = 0. Wnn erglaubt, dal3die anderen
ebenfalls ihrVersprechen nicht einhaltemerden, erwartet er, dafie Regierung di&elbst-
verpflichtung fur gescheitedrklart undhoheitliche Mal3nahmen ergreift (2). Es entstehen A
Kosten in Hohe voiC, > Cs. Wenn A sein€Zusage erfullt und er dies auch von den anderen
Verbandsmitgliederrerwartet, steht deEinhaltungder Selbstverpflichtung nichts im Wege
(4). Es entstehen A Kosten in Héhe @& Bei Erwartung des Defektieremier anderen Ver-



bandsmitglieder glaubt A nichdurch eigene Reduktion die Selbstverpflichtung retten zu koén-
nen. EinfluRRlosigkeibei eigenenDefektieren implizierewch Einflul3losigkeibei eigenem Ko-
operieren. Es entstehémm Kosten in Hohe voi€,. Da der Erwartungswert der Kosten bei
eigenem Defektieren geringer ist disr Erwartungsweittei Koopeieren, entscheidet sich —

bei angenommenem risikoneutralgerhalten - insgesamt fir Defektieren. Es @ilbGy <
0,5(G4+Cy).

Der Freifahrer glaubt also nicht, zum Gelingaher Scheitern einer Selbstverpflichtung beitra-
gen zu konnen. Erillv Leistungen, von denen annimmt,dal’® andresie anbietenkostenlos
mitbenutzen. In Eigenregie o6ffentliche Leistungen bereitzustellen, lohnt sitgin fiicht, weil
die Kosten hohesind als dighm zufallenden Teilnutzen. Ider ,grof3en” Gruppenit vielen
kleinen Emittenten (Modellder vollstdndigen Konkurrenals Referenz) ist diese Bedingung
eher erfilltals inder kleinen* Gruppemit wenigen grofReiEmittenten. Das ist das Fazit der
allgemeinen Theorie.

3. Besonderheiten bei Selbstverpflichtungen

Bei Selbstverpflichtungen treten die Unternehmen nicht als isolierte Marktteilnehmer, sondern
als Verbandsmitglieder auf. AuRerdstehtihnen dieRegierung miithrem Drohinstrumentari-

um gegenuber. Diese Rahmenbedingunggraffen fur potentielle Freifahréesondere Risi-

ken. Siemissen mit Sanktionetles Verbandes, d&ferbandsmitglieder under Regierung
rechnen.

3. 1 Disziplinierung durch kooperative Unternehmen

Als Mittel zur Uberwindungder Dilemmasituation werden ider Spieltheorie Vergeltungs-
mafinahmen hervorgehoben. Angenommen wird, dafkeoperative Kerngruppe besteht und
diese geniugend Zeit hat, um auf nichtkooperatives Verhalten anderer Verbandsmitglieder mit
Sanktionen zu reagieren. Der Betrachtliagen nicht mehStrukturenwie bei vollstandiger
Konkurrenz (grof3e homogene Gruppe), sonaéerbeimOligopol (einigegrof3eund mehrere
kleine UnternehmergugrundeDie kooperativen Unternehméraben eirdoppeltes Interesse.
Sie wollen sichergehedalReine Selbstverpflichtung eingehaltenird, undsie wollen verhin-
dern, daf&ich ihreWettbewerbsposition verschlechtertelv diekooperativen Unternehmen
Wettbewerbsnachteileinnehmerund Erfullungsdefizite von Freifahredurch eigene zuséatzli-
che MalRnahmen kompensieren wirden, dann wisgeefektieren toleriereand weitere
Unternehmen zu diesem Handelimuntern. Dieses Verhalten swar denkbar, dienedoch
nicht der Abschreckung von Freifahrern.

Die Kerngruppesei bedeutend genug, um zu erkennéal? ein verbreitetes Defektieren die
Regierung mit einiger Wahrscheinlichkeit veranlasaga, die Umweltvereinbarungls ge-
scheitert zu erklaren. ¥l die Kerngruppe die Einhalturder Vereinbarung im Auge hat, muf3
sich ihr Blicknaturgemalf} auf alle Freifahrer richtender Summe mussen die Freifahene
Gefahr fur die Selbstverpflichtung darstelldedereinzelne Freifahrer fir sich mag geringe
Bedeutung haben. Auch ,kleine* Freifahrer miissen deshalb mit Nachteilen rechnen.



In unserem Entscheidungsbaum skwbperierenoder Defektieren deMitspieler fur A nicht
mehr gleich wahrscheinlich. Wir wollen zwei Félle unterscheiden:

(1) A mag damit rechnedalReigenes Defektieren die Wahrscheinlichkiss Defektierens der
anderen erhdhpf > gp) und eigenes Kooperieren das Kooperietenanderemvahrscheinli-
cher werden a3k < gk). Die Bedingung fiur rationales Freifahren ist mtrenger. Es muf
gelten:

Cu o PPt
Cs  dpUp+ Pp — P« Px

(1)

Die gegenuber dem klassischen gatl3ereUnsicherheit hemmt Freifahren. Nach @l) las-

sen sich allerdingsur Tendenzaussagen machen. Freifahren erscheint dann siemigll,
wennder Kostenvorteil auginer Selbstverpflichtung gering ist und eigenes Defektieren mit
hoherWahrscheinlichkeit Defektieretler anderetunternehmerzur Folge hat uneéigene Ko-
operation mit hoher Wahrscheinlichkeit Kooperation der anderen bewirkt.

(2) Eine eindeutige Situation liegt damor, wenn A mit sicherelergeltung und sicherer Ko-
operation der anderérerbandsmitglieder rechngd{ = g« = 1). Auf den Freifahrekommen
dann bei Defektieren hohere Kosten als bei Kooperation zu.

In der Spieltheorie wird alsvergeltungsstrategie der Tit-for-Tat-Strategie herausgehobene
BedeutungoeigemessehBei Tit-for-Tat (,Auge um AugeZahn um Zahn“) spielen die ko-
operativen Akteure zunachdie kooperative Strategie. Hatich inder nachsten Periode ein
Akteur nicht an die Vereinbarung, wird dieserder tbernachsten Periodet nichtkooperati-

vem Verhalten bestraft. Schwenkt diestraufhin aukooperatives Verhalten ein, so kehren
die bestrafendeAkteure in der Folgeperiode wieder zu kooperativem Verhalten zurtick. Bei
diesen wiederholten Spielen msigh der Freifahrer tberlegen, ob er einen kurzfristigen Ge-
winn einem langfristigen Nachteibrzieht. Dagndividuell-rationale Kalkuibesteht in der Ab-
wagung kurzfristiger Vorteilenit langfristigen EinbufR3en. Didkteure kénnen kurzfristigich
bietenden MiRbrauchsspielraumen widerstehen, um eine positive Reputation aufzubauen.

Wie die Spieltheorie jedoch zeigt, ist Kooperation keineswegs sicher. EntscheiddiedAst
zahl der Wiederholungen, also die Lange des PlanungshorizoB&sendlich wiederholten
Spielen kommt nach dem Modell teilspielperfekter Gleichgewichte kénuperation zustan-
de. Es gibmamlich eindetzte Periode, in welcheter Freifahrer nicht mehr bestraft werden
kann, was dieser vofinfang an antizipiertErweitertmanden Planungshorizont auhendlich
(Superspiel in Form des iteriert&efangenendilemmas), so lohnt sadigegen absprachege-
mafes Verhalten in jeder Periode. §leh unendlich wiederholende Spialen sterblichen
Menschen aber nicht austragen lasseii3temanfir die hier modellierten Interaktionen von
der Vorstellung ausgehedal3die Akteure nicht daran denkerdalRdie jeweilsgegenwartige
die letzte Interaktionseinwird. Weil Selbstverpflichtungen aber fiir jedé&kteur erkennbar
befristet sind, wirde diese Annahme den Beteiligten irrationale Kurzsichtigkeit unterstellen und
erscheint deshalb fur die Erklarudgs realen Verhaltens nicht Gberzeugend. Asattiene es

"Vgl. Axelrod 1997, S. 99 ff.



ziemlich willkdirlich, wenn man diese Spielber die Geltungsdauer einer Umweltvereinbarung
hinaus - beliebig - verlangemmd auf andere Aktivitatsbereiche (insbesondere k&dmpferisches
Verhalten auf Absatzmarkten) Gbertragen wirde.

Bezug Klimaschutzerklarung

Mehrperiodenstrategien lasssich nur starkvereinfacht auf eine Selbstverpflichtung wie die
Klimaschutzerklarung tbertragen. M&tnnte von folgender Vorstellung ausgehBie ab-
sprachetreuen Unternehmen leitait Beginnder Vollzugsperiodé&JmweltschutzmafRnahmen
ein. Nach einiger Zeit beobachten siafdandere Unternehmen keine MalRnahmen ergreifen.
Durch Kommunikationnnerhalbdes Verbandes und durch dasfende Monitoring erfahren
sie die Gunde und gelangen aer Erkenntnisdal3sich Unternehmen auf ihre Kn berei-
chern wollen. Sie machen deutlictal3sie selbst eingeleitete MalRnahmen nicht fortfiihren und
somit ihrenBeitrag zurSelbstverpflichtung nicht einhaltemerden, soferrdie Freifahrer an
ihrem Verhalten festhalten. Die Kosten, die sie zwischenzeitlich auf sich genommensiraben,
dabei nicht umsonst gewesen, denn sie helfen, spatere hoheitliche MalRnahmen leichter zu erful-
len. Die Freifahrer erkennen (moglicherweis#gf3 sie ihr eigentliches Ziel nicht erreichen
werden und schwenken auf Kooperation ein. Das veradial3nderen Unternehmeimye
zugesagten Vermeidungsmal3nahmen durchzufiihren.

Chancen fur wirksame Vergeltungsmalinahmen bestehen nur dann, reiaimrdn friihzeitig
innerhalbder Erfullungsfrist einer Selbstverpflichtung erkannt wikdpperativeUnternehmen
also genugend Zeit haben, eingeleitete Malinahmen zu unterbrechen und Frectainetbr
reagieren konnen. Der Zeédarf des Prozesses ddi¢ begrenzte verflighare Zeit nicht Gber-
schreiten. Beder Klimaschutzerklarundetragtdie (faktische) Erfullungsfrist 10 Jahre. Das
laufende Monitoring ist fur die Abschatzunigs vermutlichen Erfolgsoder Mil3erfolgs der
Selbstverpflichtung zwar hilfreich, hat aber fur die Identifizierung von Freifahrern nur begrenz-
te Bedeutung, denn es bestekeme festen kurzfristigen Zwischenziele. Auf3erdem konnen
die Grunde fir momentanes Unterlassen von Umweltschutzmal3nafetiéitig sein. So ist
das Hinausschieben von Vermeidungsmafnahmen wegsnZinsvorteils durchauggitim.
Gewinnmaximierende Freifahremrerden tber langere Zeignalisierendaldsie noch MalRnah-
men ergreiferwerden, um dies dann letztendlidbch nicht zu tun. Freifahrer sind nicht ein-
fach zu identifizieren. Ohne feste verbandliche Zwischenziele ist Defektieren mit Sichesheit
am Ende der fur eine Selbstverpflichtung gesetzten Frist erkennbar. Es biesté&itemmasi-
tuation: Zwischenzeitliche Vergeltungen simgkant, weil manauch kooperationswillige Un-
ternehmen treffen kaniVartetmanaberbis zumEnde derErfullungsfrist ab, iseine Bestra-
fung nicht mehr madglich.

Die Vergeltungsstrategie ist fuboperative Unternehmen noch aisemanderen Grund ris-
kant. Durcheigenes temporares odeendgultiges - Defektieren werdeie gegeniber der
Regierung und dem eigenen Verband selbst unglaubwirdigaeBimen einScheitern der
Umweltvereinbarundpewul3t inKauf. Durchihr (temporéres) Defektieren erhdh&e das Ri-
siko des Scheiterrarheblich. Freifahrer reagieren méglicherweise noder erstrelativ spat,



so dalden kooperativen Unternehmen keine Zeit mehr bleibt, ihre eigenen Zusagen zu erful-
len. Auch kann die Regierung vorzeitig die Vereinbarung fir gescheitert erklaren, wenn sie
Uber langere Zeit Stillstand in den Umweltschutzanstrenguthgevirtschaft beobachtet. Die
Strategie ist aucimsofern riskantals moéglicherweise die Formierung einer ausreichend star-
ken kooperativen Gruppe - angesicties Organisationsschwierigkeiten undér geringen zur
Verfiigung stehenden Zeit - nicht zustande kommt, und diese Unternehmen dann letztlich selbst
wie Freifahrer dastehen und sich und den Verband in Mi3kredit bringen.

Bezug Duales System

Eine andere Fornder Vergeltung wird im DS durch dddandel wirksam praktiziert. Die
Selbstverpflichtung des DS ist von den Spitzenverb&nden gegeteibieegierung aegeben
worden. DelLizenzerwerb ist fur deminzelneriVertreiber von Verkaufsverpackungésiwil-

lig. In denersten Jahreder Verpackungsverordnung und des DS bestand fiur Vertreiber von
Verkaufsverpackungen, disich nicht dem System anschlossen, keine wirksame Nach-
weispflicht fur dieindividuelle Riicknahme. Unternehmen hétt@oh ihrer Entsorgungspflicht
mit dem im Ladenlokal angebrachten Hinweis entledig@&mnen, gebrauchte Verpackungen
zuriickzunehmen, dabei antizipieredd/3die Konsumenten vodiesemAngebot in deRegel
keinen Gebrauch machererden undsie dieVerpackungen tber das DS entsorgen lassen. Um
dieses Freifahren zu unterbinden, haben sich die grel@adelsketten abgesprochen, nur li-
zenzierte Produkte in ihr Sortiment zu nehmen. Diggseellbildungwar moglich aufgrund der
Marktmacht der grof3eHandelsunternehmen umeirde von der Kartellbehdrde toleriert. Sie
erwies sich als uberwiegend wirksam.

Das Modellder mehrperioden Vergeltungsstrategie |&iéh hiervon vornherein nichals Er-
klarung fur Kooperatiomder Feifahren heranziehen, denn die Zielweltés DSmussen jahr-
lich eingehalterwerden.innerhalb dieser kurzen Zeitsparsied alternierendKooperation und
Vergeltung nicht moglich. Die Abschreckung basieeimehr aufder Praventivwirkung des
von den oligopolistischen Handelsunternehnkenkret installierten Sanktionsmechanismus.
Wer alsKonsumguterproduzent (-importeur) vom System Verpackungsverordaarigrei-
fahrer Nutzen ziehen wollte, verspielte seine Absatzchancen.

Die Vergeltungsstrategie erreictaerdings nicht alle Handelsunternehmen, insbesondere die
selbstverpackenden Handler (Backer, Metagér).Die kleinen Lebensmittelhdndler beteilig-
tensich mit ihren Serviceverpackungen nichtdam Finanzierungder Entsorgung, obwohl die
vonihnen inVerkehr gebrachten Verpackungen tber das DS zurickgenommen und verwertet
wurden. Feifahren blieb eirProblem. Diesindertesich est mit der Novellierungder Verpak-
kungsverordnung 1998.

3.2 Sanktionen durch den Verband

Der Freifahrer befindet sich niclmur in derRolle des Unternehmers, sondern auctlen des
Verbandsmitgliedes. Dadurch relativisith seinVerhalten. Mit dem Beitritt verspriclgich
ein Unternehmer in Abwéagunder Nutzen und Kosten Vorteile. Er akzeptieugleich die



Normen und Regeln des Verbandes, s in denSatzungen festgelegt sind. Er verpflichtet
sich, den Fachverbanki der Erfiillung seiner Aufgaben zunterstitzen. Esoll der Ge-
schaftsfUhrung dieur Forderung degemeinsamernnteressen notwendigen Informationen
liefern. Erakzeptiert,die in Ubereinstimmung mder Satzung getroffene®eschliisse zu be-
folgen. Werder Erklarung des Verbandes gegenlber der Regiauggstimmt ht, hat zu-
gleich seineWillen bekundet, zuErfullung der Zusage beizutragen.éidurchUmweltmalf3-
nahmen di¢’roduktionskosten désnternehmen betroffen sind, handelt es sich um eine Ange-
legenheit von besonderBedeutunggdie inder Mitgliederversammlung zu beschlie3en ist und
Einmutigkeit verlangt.

Die Entscheidungssituation ist eine wesentlicemeals beim Gefangenendilemmiaie Un-
ternehmen kennen siamd kommunizieren miteinandémDie Entscheidung fiioder gegen
eine Selbstverpflichtung wird nach intensiviBaratungen in den Verbandsgremien getroffen.
Die Kommunikationfordert nicht nur kooperatives Verhalten im Stadiwar Beschluf3fas-
sung, sondern audbei der Durchfihrungeiner Selbstverpflichtung. Sie schafft Transparenz.
Die Gefangenendilemmasituation ist@mnemgutenTeil ein informationstechnisches Problem,
das im Verband tberwunden werden kann. Die Situation, in die die Mitglieder gaatkllt
muf3ihnen unmittelbavor Augen fihrendal3die eingegangene Zusage mameinschaftlich
erfullt werden kann, under Beitragiedes einzelnen Mitgliedes wichtigt. Die Vorstellung
des Freifahrers, einflu3los zu sein, kann nicht dominant sein.

Individuell verbindliche Vereinbarungdir die Umsetzung sind untypisch. Die Verbande kon-
nen ihre Mitglieder nicht zu bestimmten UmweltmaRnahmen verpfliéhwatistandige Ver-
trage,die alle Eventualitaten erfassen und die aflen alsgerechtempfundenwerden,sind
meist zu kompliziert. Die Erfullunger Verbandszusage basieritscheidend auf gegenseiti-
gemVertrauen Dieses kann sichur bei Kommunikation herausbildéhNicht Vergeltung ist
das dominierende Prinzip, sond&fartrauen unter Beachtung der akzeptierten Nor@éne
Vertrauen indie Umsetzung einer Selbstverpflichtuog den Mitgliedern werden Absprachen
mit der Regierungkaum zustande kommen. Vertrauen naith im Vorfeld herausgebildet
haben. Deshalb liegt es nalia auch ein Grundkonsensinsichtlich der Erflillung besteht.
Freifahrenwtrde eine vollige Abkehwvon derurspringlichen Haltung bedeuten. Diignal,

das man mit seiner Zustimmung gegenuber dem Verband und den anderen Mitgliedern abgege-
ben hatware bewul3falschgewesen und dientellein der Irrefihrung, unsich Gewinn- und
Wettbewerbsvorteile gegeniiber den anderen Mitgliedern zu verschHa#Brsich ein typi-
sches Verbandsmitglied so verhéliirfte unwahrscheinlich sein. Wer dennoch seine Zusagen
nicht einhalten will,verletzt das Vertrauen der anderearstd3tgegen Fairnel3vorstellungen
und stelltsich in Widerspruch zum Verbandsinteressegént dasRisiko sozialer und wirt-

8 In Laborexperimenten zum Freifahrverhaltearde festgestellt, da? Kommunikation zwischen den Spielern
vor Durchfiihrungdes Experimentes kooperativegrhalten stark fordert. Vgl. die Literaturangaben bei
Géachter/Fehr/Kment 1996, S. 542

9 Vgl. Fluck/Schmitt 1998, S. 257

0vgl. Gith/Klient 1993, S. 257
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schaftlicher Sanktionen ein. Er muf3 damit rechnen, an Ansehen und Glaubwndiggcbelb
des Verbandes zu verlieren.

In der Spieltheorie wird Vertrauensbildung bzw. Glaubwurdigkeit als wichtMesv fur ko-
operatives Handeln und fiir die Uberwindung Gefangendilemmas angesehen. Bésvulite
Einhaltung einer Absprache dureimen Spieler soll seine Glaubwurdigkeit dokumentieren und
helfen, Reputation aufzubauen bzw. zu bewaHfeReputation hat in deBpieltheorieeine
strategische Funktion. Ein Spieler halt an einer bestimi@teategielangfristig fest mit dem
Ziel, Vertrauen fursein Handeln irder Zukunftbei den anderen Spielern zu schaffen v
durch diese Selbstbinduhgi den andererin Verhalten herbeifiihren, das fitin nitzlich ist.
Dafur verzichtet er auf kurzfristige Vorteile. Nitzlich ist das Verhatten anderen fur ihn
dann, wenn diese ihre Reduktionszusage einhalten. Bickstallerdings nicht sicher, ob die
anderen dies auch tatsachlicin werden. Esignalisiert mit seinenVerhalten Kooperation
und erwartet Kooperation vaten anderen. Diese Haltustehtdem Freifahren diametral ent-
gegen. ¥nn es so seigollte, dald das Strebemach Reputation ider Realitéateine wichtige
Rolle spielt, dann verliert auch Freifahrverhalten seine Bedeutung.

Der Freifahrer muf3 im Extremfall damit rechnanis dem Verband ausgeschlossen zu werden.
Mit dem Ausschlufvirde erdie Leistungen verlieren, derentwegen er dem Verband beigetre-
ten ist. FolgimanOlson, scsetztdie Verbandsbildung (fur digyrol3e* Gruppe)elektive Lei-
stungen voraus. Die Verbéande stellen exklusive Dienstleistungen (Clubguter) bereit und sichern
auf diese Weise ihre ExistetfzDer Beitritt dokumentiert danmaRfir ein Unternehmen nur

auf diese Weise bestimmte wichtige Leistungen erhaltlich sind.

Der Beitritt konnteallerdings auctausgemeinschaftlichenmnteresse erfolgen. Naciem dann
zugrundeliegenden Modelber Verbandsbildung bieteder Verband Diestleistungen an, die
jedem Unternehmen der betreffenden Branche zugénglich sind. In diesem Fall dokumentiert der
Beitritt die Uberwindungines Freifahrerverhaltens in bezug auf diese 6ffentlichen Leistungen.
Die Mitglieder sindvon vornherein kooperativ eingestellt. Wach spéater davon lossagt, ist
sichdaruber im klarengaf} erdie Funktionsfahigkeit des Verbandessainem eigenen Nach-

teil beeintrachtigt. Auch bei dieser Motivation birgt Freifahren fur den Akteur ein Risiko.

Tatséachlich nehmen die Wirtschaftsverbénde beide Aufgeladm. Sievertreten gegenuber
Gesetzgeber, Verwaltung ur@ffentlichkeit dielnteressen ihres Wirtschaftszweiges, und sie
versorgen ihre Mitgliedemit selektiven Serviceleistungen (Informationsleistungen, Rechtsbe-
ratung und Rechtsbeistandau), die haufig in Verbindung mider Lobbytatigkeit stehen. Bei-

de Grunde fur den Beitritt stehen dem Freifahrermotiv entgegen.

vgl. Holler/llling, 1996, S. 10
2yvgl. Olson, Jr., 1968, S. 2
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Wir konnen uns die sozialemnd wirtschaftlichen Nachteile in monetarisierter Form
(Zahlungsbereitschaften) vorstellen und dann formal die Praventivwidkengerbandlichen
Sanktionbestimmen: Nehmen wan, unser Freifahrer A halmit Sanktionen zu rechnen. In
seinem Entscheidungsbaum sde/on die Alternativen 1 und 5 betroffen. Alternative 2 schei-
det aus, weil nicht alle Verbandsmitglieder bestraft werden kénnen. Die Sanktion féamérzu
Nutzeneinbuf3e in Hohe van Die Strafesei in inrerHoheunabhéangiglavon, ob di&dmwelt-
vereinbarung scheitedder erfullt wird. Au3erdenmsei sie unabhangig vom Ausmédgs De-
fektierens.(Es wird vollstandige Unterlassunder versprochenetmweltschutzmaf3nahmen
angenommen.) Midler Wahrscheinlichkeitv erwartet deiFreifahrer die Sanktioii. Dadurch
erhohtsichder Erwartungswert der Kostdrei Defektieren unpp “w T. Die Bedingung fur
rationales Freifahren lautet nun:

(2) CH(pD+quI§_pK pi)+pDWT<CS(qK+pK pi)

Fir denklassischen Freifahreder damit rechnetdal3sein Verhalten die Regierung nicht zu
hoheitlichem Handeln veranlassen wird, gilt nun:

(3) wT=C;,.

Die moglicheSanktion veranlal3t A nach G#) zueinemKosten-Kosten-Vergleich. Sie erfullt

ihre Praventivwirkung, wenn dierwarteten Kosten ddsreifahrens WT) hohersind als die
Kosten bei kooperativem Verhalten. Verbandliche Sanktionsscharfe, AusteaSanktions-
nachteile, Sanktionswahrscheinlichkeit uH@he der Vermeidungskostdyei kooperativem
Verhalten bestimmen die Entscheidung eines Verbandsmitgli@aesiaran denkgingegan-

gene Umweltschutzzusagen eventuell nicht zu erfillen. Freifahrerverhalten wird seltener bei
niedrigen als bei hohen Umweltzusagkss Verbandes auftreten, und es wird unweaiger
Bedeutung haben, je wichtiger die Leistungen des Verbandes fur ein Mitglied sind.

Die Instrumente zur Regelung von Streitigkeiten im Verband sind Aussprachen (Ermahnungen,
Warnungen, Appelle), Schiedsgerichtsverfahren und Mitgliederausséhktfvenn Ausspra-

che und Schiedsgerichtsverfahren nichts fruchten und Nichtkoopeadgiamchtiger Grund

fur die Gefahrdung des Verbandszweckes angesehen wirddeafmneifahrer aus dem Ver-

band ausgeschlossen werden. Mit einer haNahrscheinlichkeiles Ausschlusses mul3 er
kaum rechnen, denn:

- abgestufte Sanktionesind nicht moéglich. Eine Bemessudgr ,Strafe“nach den Vermei-
dungkosten scheidet aus. Auch die allgemeine pauschale Festlegung einer sehr hohen Strafe,
die jeden Freifahrer abschreckefirde, kommt in dePraxis nicht inBetracht. FuiSelbst-
verpflichtungen gibt es in den Satzungen der Verbénde keine Sonderregéfungen.

13 Die ublichen Passagen zum AusschluRR lauten &mtMitglied kannausgeschlossen werden bei grober

Verletzung der Satzundyei Nichtzahlung der Beitrage trotz wiederholtgiahnung und ausonstigen
wichtigen Gruinden. Ein Mitglieann auch danausgeschlossen werden, wenn es trotz Abmahnung durch
den Vorstand satzungsgemalfe Pflichten nicht erfillt, durch sein Verhalteredsmndszweck gefahrdet
oder wenn es sich einer Handlung schuldig macht, die geeignet ist, das Adeshé&rbandes oder seiner
Organe gréblich zu schadigen.



12

- ein Ausschlufkommt nur bei verbandsschadigendarerhalten zunTragen. Es muBine
grobliche Verletzung des Verbandsinteresses vorliegen. Diese Bedingsiahestich nicht
erfullt, wenn ein kleineEmittentseine Zusage nicht einhd@roht ein Scheitern deBelbst-
verpflichtung, weil viele kleine Mitgliedeganz oder teilweise eine Freifahrerposition ein-
nehmen, sanifdtejedem einzelnen unmittelbar einéerletzung derVerbandsinteressen
nachgewiesen werden, was jedoch kamdglich seindirfte. AufRerdem wiurdsich der
Verband selbst in Frage stellen.

- die Verbande haben eistarkes Interesse @mner hohen Mitgliederzahl, stal3die Dro-
hung mit dem Ausschlul? selbstschadigend wirkt.

Insgesamt ist festzustellen: Es durften weniger explizite Vergeltungsmafnalsnags durch
die Verbandszugehoérigkeit und durch dpgsneinsamdnteresse an deBelbstverpflichtung
gepragte kooperativerundeinstellung sein, die Unternehmen im Verbandemem Freifah-
rerverhalten abhalten. Ein Verbandsmitglied verhalt siaturgemafd nicht metals isolierte
Einheit, die ausschliel3liothas kurzfristige Gewinninteresse im Auge hat, sondetmaesguch
ein kollektivesinteresse, das aus deommunikation zwischen den Beteiligten und den Nor-
menund Regeln des Verbandes sow&r Partizipation an ddBeschlul3fassung einer Selbst-
verpflichtung erwéchst.

Bezug Duales System

Das DS verfugtnit dem Lizenzsysteriiberein festes interneRegelwerk zur Umsetzung der
Selbstverpflichtung. Kooperative Unternehmen, die Verkaufsverpackungen in den Verkehr
bringen, schliel3en Lizenzvertrage mit dB&D ab und erhalten geg&ahlungdesLizenzent-
geltes den Grinen Punkt, déaren Produkten den Weg idie grof3en Handelsunternehmen
offnet. Freifahrerkonnte auf dies&Veiseaber nichtvollig unterbunden werdebem DSD
bescherte esrheblich Einnahmenausfalle (/6 der gesamtehizenzeinnahmen). Diese Si-
tuation gabAnlal3 zu umfangreichen Sanierungsmaf3nahmen. Im Septé®®@reinigtersich
Handel, Industrie, Wirtschaftsspitzenverb&nde sowieD#®-Organe unter Moderation des
Bundesumweltministers schwerpunktmélig auf folgende MaRRnakoreStabilisierung des
Dualen Systems?

- Prifung derLizenzentgelte bedlen Lizenznehmerdurch unabhéngige Wirtschaftsprifer
(mit Testat), Strafzuschlage bei nicht ordnungsgemaéalier Abfiihrung der Lizenzentgelte,

- Einzug einer pauschalen Abschlagzahluihgr den Handel (Handelsinkassm®i Fehlen
des Testats

- Einfiihrung eines Entgeltes fur Serviceverpackurigen.

14 Flankierende MaRnahmen bilden die Erstinverkehrbringerlésung, die Verstarkung der Vertriebsaktivitaten
und eine rigidere Vertragsiuiberwachung .

1> Es wurde zwischen DSDnd Handel vereinbart, daR statt der groBen Zahl der Handler die Packmittelher-
steller als Zeichennehmer auftreten. ProblematisgihdieserVereinbarung war, dal’3 si@cht von allen
Handelsunternehmen, insbesondere den Handlern, die keiner Handelskette angehéren, unterstitzt wurde.
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Trotz Gesprachen mit lizenzierungsschwachen Verbandéterist 1994lieb das Trittbrett-
fahrerproblem auch in den Folgejahiagut. Problematisctbeim DSist die Strukturund Gro-

Be der Gruppe der Zeichennutagelche die Lizenzentgelte zu entrichten haben. So wurden
zum 31.12.1995 iber 16.000 Zeichennutzer und Antragsteller géZabikse betréachtliche
GruppengroRe verhindegine wirksame soziale Kontrolleur Verhinderung von Freifahrer-
verhalten. Auch Disziplinierungsmechanismen auf GrundtdgeVerbandssatzungcheiden
weitgehend aus, ddie Zeichennutzer in verschiedenen Verb&no@er garnicht (vor allem
kleine Unternehmer) organisiert sind.

Bezug Klimaschutzerklarung

Fur die interne Umsetzunder Klimaschutzerklarungen in den Verbanden existiert keine feste
Regel. Die Kostenaufteilung auf die Mitgliedsto3t offensichtlich auf wesentliclyrof3ere
Schwierigkeiten aldeim DS, bei dem ein Preissysteaingerichtet wurde. Dieses System war
relativ einfach zu realisieren, weil es lediglich die Aufgabe zu erfiilédte, die Kosten der
Sammlung und Sortierung der Abfélle umzulegen. Dabei wurde es als fair angeséjeder
Verpacker fur gleichartige Verkaufsverpackungen dkichen Preizahlt, obwohl die Ko-
stenentlastung durchVegfall der Warmenutzungsverordnung iEinzelfall unterschiedlich
hoch ausfallt.

Bei derinternen Umsetzunder zugesagteMinderungender CQ-Emissionen undles Ener-
gieverbrauchs treffen Effizienznd Verteilungsvorstellungen aufeinander. Einerseits haben die
Emittenten nicht nuein Interesse daran, ihrem eigenerBetrieb die gewonnenglexibilitat

fir Kosteneinsparungen zu nutzen, sondsgenwollen auch untereinander Rationalisierungspo-
tentiale ausnutzeKostenminimierung fir di€&ruppeals Ganzes bildetasldealzielder Effi-
zienz. Das wurde bedeutaal3die relativ effizienten Vermeider ihre Emissionetédrker re-
duzieren als die relativ ineffizientevleermeider. Das 6konomische ,ldealéare eine Anpas-
sungsstrukturpei der die Grenzvermeidungskosten aller Gruppenmitglieder tbereinstimmen.
Diese Struktur ist unabhangiglavon, welche Anforderungemheitliche MalRnahmen an die
einzelnenEmittenten stellenviirden. Konsequenz ist abelal3einzelne Unternehmestarker

und andere geringer belastet waren. AkteuiehOheren Kosten wirden aber eirgzlbst-
verpflichtung nicht zustimmen.

Die Schwierigkeitbesteht darindie Vorstellungen von Kosteneffizienz und fairer Verteilung
miteinander in Einklang zu bringe@azu mufteeine passende Verfahrensweise gefunden
werden.Als theoretische Ansétze kommenBetracht: direkte/erhandlungen zwischen den
Akteuren und die Anwendungllgemeiner Regeln (Abgabewder Zetifikatesystemeoder
Emissionsgrenzwerte). Betrachten wir dam Beispiel(vgl. Abb. 2): Es géabe zweigleich
grolReEmittenten, diesich nur in den Vermeidungskostenfunktionen voneinander unterschei-
den. Unternehmung A sielsich einer gunstigeren Kostenfunktigegentber als Unterneh-
mung B. Beider hypothetischen hoheitlichen Mal3nahme (Auflagg)3ten beidegleich viel
vermeiden (= ®). Kostenminimierung impliziert eine Verminderudgr Vermeidung von B

16 vgl. Geschéftsbericht DSD 1995, S. 7.
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auf O*E und eine Ausdehnungler Vermeidung vorA auf OE. Der Effizienz(Kooperations-
)gewinn fur beide zusammen entspridet Flacheabc. Damit A einverstanden ist, muf3 B ihn
erstens fur die Mehrkosten (FlacheEH) kompensieren unthm zweitens einen angemesse-
nen Anteil am Kooperationsgewinn zukommen lasehgt mander Nash-Losungls Stan-
dardfairnef3regel in der kooperativen Spieltheorietfelen sich dieParteien den Verhand-
lungsgewinn (gleiche Ausgangsbedingungen, gleiche Verhandlungsonatigleiche voll-
standige Information unterstellt). DiBele der Effizienz und gerechten Verteilung lief3sith
also theoretisch Uber ein System von Ausgleichszahlungen zusammenfiihren.

K'(A) K'(B) K'(B)

K'(A)

Abb. 2: Effiziente interne Umsetzung einer Selbstverpflichtung bei gleschgrol3en Emitten-
ten

00* = Ausgangsemissionsmengen von A und B

VaVs = Emissionsvermeidungsmenge vo(BAvon links(rechts) nach rechts (links) gele-
sen.

K'(A),K'(B) = Grenzvermeidungskosten von A, B

OH, OH* = Vermeidungsmengen bei einheitlicher Auflage von A, B

abc = Kooperationsgewinn

OE = Effiziente Vermeidung von A

0*E = Effiziente Vermeidung von B

Betrachten wir vor diesem Hintergrund die gleiche Situation, wenn ein internes Abgabensystem
eingefuihrt wirde. Die Verbandsmitglieder konnten swh selbst eine Abgabe erheben, die so
bemesserst, dal} das Selbstvdiiphtungsziel eingehalten wird. In Abb. 2 entspricht digger
Abgabe inHOhe von t.Die effizienteL6sung spieltsich ein. Die Allokation wird gegenuber
Auflagenverbessert. Fiubeide Unternehmen entstehen weden Steuerzahlungen éirko-
sten.Sie werderder Regelung nur zustimmen, wenn dastkommenaus derAbgabe an sie
gerecht zurtickverteilt wirdDie Rickverteilung sehe zunachsir, dal3 Aseine gezahlten
Steuernt - O*E und B den Steuerantgil OH zuriickerhalt. E®leibt dannnoch der Steuerbe-

tragt - EH Ubrig. Darausind zunachst die zusatzlichen VermeidungskostenA auszuglei-

chen. Der Restbetrdacd reicht entweder zufairen Beteiligungvon A am Kooperationsge-
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winn gerade, aus oder &st kleiner (grof3er),dann muf3 B nocleine Zahlung an A leisten
(bzw. B erhélt zusatzlich das restliche Steueraufkommen).

Man ersieht aus diesem Beispiel, Abgabenlosungen stellen wWegaotwendigen Rickvertei-
lung der Mittel ein besonders kompliziertes Instrumeldr internen Umsetzung ein&elbst-
verpflichtung (zur Reduktion von Emissionen) dar.

Relativ einfachwére dagegerine Regel, die flalle Mitglieder einegleichproportionale Re-
duktion derEmissionen entsprechend dem Zielwaer Selbstverpflichtung (Reduktion der
Emissionen um x % innerhalb einer gewis&amiode) vorsehe. Siglrde einer einheitlichen
Auflage des Ordnungsrechtes entsprech®uf. diese Weisenilrde erreicht werderdal3alle
Verbandsmitglieder, die voder Aussetzung ddnoheitlichen Mal3nahme profitieren, an der
Erfillung der Selbstverpflichtung beteiligt sind und dies in gleichmaRiger Weise geschieht. We-
sentliche Fairnel3kriterien waren damit erfullt, jedadhifl3te auf Effizienzgewinnedurch
strukturelle Verbesserung déermeidungsaktivitaten verzichtet werd&menKooperations-
gewinn gibt es nicht zu verteilen. Kostensenkungen treterdeshalb aufyveil der einzelne
Emittent inseinem Bereiclaufgrund der gro3eren Freitesn Kostensenkungspotentiale auszu-
nutzen vermag. Dal3 ihm dieser Gewinn auch voll zusteht, durfte selbstverstandlich sein.

Nach welchen Kriterien die Aufgabenverteilung in den Verbarmgmer Klimaschutzerkla-
rung tatséchlich erfolgt, ist nicht bekannt. Ob umdieweit differenzierte Vermeidungen ver-
bunden mit Ausgleichszahlungen vereinbaerden, weildnan nicht. ... die Logik der ver-
bandsinternen Verteilunder Lasten vorSelbstverpflichtungen (is®in gut gehitetes Ge-
heimnis...*” Gewisse Anhaltspunkte liefert dRsocedere deZielfindung inden Verbéanden.
Die Mitglieder sind nach ihren Reduktionsmoglichkeibeiragt und die Vorschlage dann zu
einem Gesamtziehggregiert worden (bottom-up-Verfahre®ie sindaufgefordert worden,
MalRnahmen vorzuschlagen, die sie fir wirtschaftiehiretbar haltenwWelche Mal3stabe sie
dabei angelegt haben, ist offen. Diese informelle Regelung bedingt zweierlei:

Wenn verbindliche individuelle Umweltschutzzusagen fehlen, haben die Verbandsmitglieder
keinen feste Orientierungspunkt, @wh so zu verhaltewlal? dakollektive Ziel erfullt wird.
Wenn es den Mitgliedern faktisch tberlassen bleibt, nach jeresiligen wirtschaftlichen
Moglichkeiten Vermeidungsmalinahmen zu ergreifen, danndehjemeinsame Richtpunkt
fur die Zielerfullung. Ein&ontrollierte Realisierung ist nicht moglich. DAl kann unbeab-
sichtigtunter- oderuberschritten werden. Nichteinhaltudgr Selbstverpflichtung muRicht
Folge von Freifahren, sondern kann Konsequenz einer unzureichenden internen Organisation
der Aufgabenerfiullung sein.

Wenn die einzelnen Mitglieder freldand in der Entscheidung Ubiére Reduktionsmal3-
nahmen haben, wird Freifahreneichtert, denn eegen keine festedusagernvor, anhand
derer das Verhaltegemessen werden karider Verband hatlann wenig Moglichkeiten, ge-
gen Freifahrer vorzugehetmmerhin stehen aber gewissdlgemeine Beurteilungskriterien

17vgl. Der Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen 1998, Ziff. 288
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fest: (1) Manche - nicht alle - Unternehmen haben zu Beginn geka@daeteMalinahmen
benannt, wenn auch nictérbindlichzugesagt. (2fhlle Unternehmen zieheNutzen aus der
Aussetzung demnoheitlichen MalRnahme, sa3auch alle Verbandsmitglieder einen gewissen
Beitrag leisten sollten(3) Im Rahmendeslaufenden Monitoring sollen die Mitglieder dem
Verband Uber ihre Reduktionsanstrengungen Mitteilung machen, so daf3 Nichtstun auffallt.

3.3 Staatliche Sanktionen

Die Androhung staatlicher Sanktionen stbli Selbstverpflichtungeden Ersatz fudie Ver-
bindlichkeitvon Vereinbarungedar. Es bestelifonsens irder Literatur, daff\bsicherungen
dieser Art unverzichtbar sind. Zu einem System staatlicher Sanktionen gehoren

- genau vorgegebene quantitative Ziele der Emissionsvermeidung bzw. Abfallverwertung
- geringe Abweichungstoleranzen fur die Zielwerte und
- hoheitliche Mal3nahmen als glaubwurdige Drohmittel.

Die staatliche Drohungnit hoheitlichen MalRnahmen beeinfluffas Verhalten deeinzelnen
Verbandsmitglieder, der kooperativen Teilgruppen und der Verbandsfuhrunigksamer die
Drohung ist, um sa@ro6f3erist die Wahrscheinlichkeit eines Scheitedes Selbstverpflichtung
bei Freifahren. Potentielle Freifahrer missen damit rechndsly um scentschiedener ver-
bandsintern gegen si@rgegangen wird. Dereis der Verbandsmitglieder, fur den Nichtko-
operation rationale Strategie darstellt, verkleirsgch. Betrachten wir hierzu dadassische
Freifahrermodell:

A sei sich nun seiner Einflu3losigkeit keineswegs sichere&inetmit einer gewissen Wahr-
scheinlichkeitdaldsein Verhalterbei eigenenKooperieren (Defektieren) zuErfullung (zum
Scheitern) deSelbstverpflichtung filhrt: g9 > 0 und @ > 0. Die Bedingung fiir rationales
individuelles Freifahren lautet nun:
@ S ltho
Cs O+ P«

Freifahren kann jetzt sehr wohl selbstschadigend sein. Es ist um so eher nachteilig,

- je grofer die Kosteneinsparung durch eine SV gegenuber einer hoheitlichen MalRnahme ist,

- Je grolerdie Wahrscheinlichkeitst, dal3bei eigenemDefektieren und Kooperieren der
anderen die Selbstverpflichtung fur geschegeklart unddie hoheitliche Mal3nahme ergrif-
fen wird und

- Je wahrscheinlicher est, daf3bei eigenenKooperieren und Defektieren der anderen die
hoheitliche Mal3nahmen unterbleibt.

Wenn die Zielwerte prazise definiert sindd die Regierung ubdinreichend wirksame Sank-
tionsmalRnahmen verfugt - albei den Unternehmen die sichétewvartung von Kosten in HO-
he von G besteht - hangedie Wahrscheinlicheitserwartungen vom Toleranzverhalten der
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Regierungbei Zielverletzungab: Sollte die Regierung keinerlei Zielverletzung duldeirde
jedes individuelleDefektieren zum Scheiterer Selbstverpflichtung fiihren. Fialle Unter-
nehmenwirde Fré&ahren als rational&trategie ausscheiden. Es gelterEintscheidungsbaum
die Konstellationen (2), (3)4) und(5) (mit denjeweiligen g-Wahrscheinlichkeiten gleich 1).
Kooperieren wéare stetie besteStrategie -nicht nur fur,grof3e” Unternehmen, sondern auch
fur die kleinen Mitglieder einer grol3e@ruppe. Je toleranteiie Regierung dagegen ist, um so
eher wird es fur A vorteilhaft, die Freifahrerposition einzunehmen. Die Regigairgs in der
Hand, durch klar&ielfestlegungen und Beharren aifikte Zielenhaltung die Anreize zum
Freifahren gering zu halten.

Bezug Duales System

Die SanktionerbeiVerletzung dePflichtendurch das DSind inder Verpackungsverordnung
geregeltDie Freistellung vorder individuellenRicknahme- und Verwertungspflicht wird un-
ter eindeutig definierten Bedingungen widerrufen. Eine Legitimation durchedjeslative ist
nicht notwendig. Zu einer glaubwuirdigen Drohung wird das Instrumentaweihdie Wirt-
schaft imFalle derindividuellenRucknahme- und Verwertungspflicht wesentlich hohere Ent-
sorgungskosten awsich nehmemiif3te. Betroffen wareor allem der Handel. Deshallhatten

die gro3enHandelsunternehmen ebesonderes Interesse am Zustandekommerb8eshre
interne Selbstbindung, nur lizenzie@iter indie Sortimente zu nehmen, ist Ausdruck der
hohen Glaubwurdigkeit der staatlichen Drohung.

Der Widerruf der erteilterFreistellungserklarungtehtallerdings in einem gewissen Ermessen
der zustandigen Behorde (i. d. 8e Umweltministerierder Lander).Dieser soll damit der
notwendige Spielraunibei geringfligigem Verfehlewler Anforderungen zugesprochen wer-
den’® Was geringfugig ist, wird aber nicht naher ausgefiihrt. Es ist nicht kla@ineb/erfeh-
lung von 0,1 %-Punkten odeaber erstesine Verfehlungvon 3 %-Punktereum Widerruf
fuhrt. Dadurch erfahrt die Drohungit der Aufhebungder Freistellung eine gewisse Ein-
schrankung. Zusatzliche Einschrankungen ergeberdaicus, dal? asegen dehohen spezi-
fischen Investitionerder Entsorger und deldandels, die bei Widerruéntwertet wirden,
zweifelhaftist, ob ein Widerruf demGrundsatz deNerhaltnismaiigkeit entsprecheviirde.
Klagenvor dem Verwaltungsgericht werdeyute Erfolgschancen eingeraunitDie Behorde
wird aussich heraus im Ernstfall wohl kaum bereit sdiej geringen Verfehlungen diese und
die damit verbundenen Arbeitsplatze auf’'s Spieketzen.Wahrscheinlichwéren wohl eher
Verhandlungen mit dem Ziel einer befristeten Unterschreitung zu erwarten.

Eine zentrale Schwachstetlier Verpackungsverordnung wala3fur die selbstverpackenden
Handler, die nicht einer Handelskeitegehortenkeine Nachweispflicht tbemndividuelle
Riicknahme un¥erwertung von Verkaufsverpackungen bestdriblas nutzterdie Hersteller

und Vertreiber von Serviceverpackungen um ihre Verpackungen kostenlos vom DS mitentsor-

8vgl. Flanderka 1999, S. 111.
19vgl. Flanderka 1999, S. 108.
20vgl. Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit 1997, S. 4 und S. 19 f.
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gen zu lasseft. Fiir die groBen Handelsunternehmeedeutetadies einerdoppelten Wettbe-
werbsnachteil. Auf ihrerProdukten lastetenicht nur die eigenen Lizenzgebihren, sondern
auch dieder selbstverpackenden Lebensmittelhdndler. Die Handelskettdrien vordiesem
Hintergrundmit demAustritt ausdemDS, falls notwendige Anderungetter Verpackungsver-
ordnung nicht vorgenommen wirdddies geschah. Die Verpackungsverordnungde 1998
novelliert. ,Selbstentsorger” missen nun die gleichen Bedingungen erfillen wie kollektive Ent-
sorgungssysteme. Sie muss#m endverbrauchernahes Holsystem aufbauen(1§)6die glei-
chenVerwertungsquotemwie das Duale Systeerfullenund den Nachweis dariber erbringen

(8 6 i.V.m Anhang 1 un@). Es reichnicht mehraus,eine Ricknahmebereitschaft gignali-
sieren. Die Erfullungder Riicknahme- und Verwertungsanforderungen ist defohn unab-
hangigen Sachverstandigen zu bescheinigen. derNachweispflicht sind allerdings die Ver-
treiber von Serviceverpackungen des Lebensmittelhandwerks aus Grinden des Mittelstands-
schutzes ausgenommen. Jedoch gilt die Befreiung nicht fir die Herstellem{podeure)
dieser Verpackungeiuf sie kommen damihohe Kosten fiir den #fbau eines endverbrau-
chernahen Holsystems und fur die Verwertung zu.

Verletzen die Unternehmen vorséatzliotierfahrlassig inre Nachweisnd Verwertungspflich-
ten, so begehen sie eine Ordnungswidrigkeit,ddiech ein maximaleBulRgeld in Hohe von
100.000 DM geahndet wird (8 I%. 6, 7, 8 VerpackV)Bei rechtskonformem Verhalten ist
Freifahren auf der staatlichen Regulierungsebene also ausgeschlossen.

Far den Fall, daf? Vertreiber ihre Ricknahme- und Verwertungspflichtenmdohduell erful-
len, haben sie dieshirch Beteiligung aeinem dualen System sicherzustellen (8b8.1 Ver-
packV). Werderdie Verwertungsquoten verfehlt, ister zwischen den tatsachlicturtickge-
nommenerVerpackungen und der Quotenvorgdibgende Anteil in ein duales Systeximzu-
bringen und sind die Kosten entsprechend zu erst&tten.

Im Extremfalldrohteinem Freifahresomit einedoppelte Belastung, und zwar durch das Bul3-
geld und durch di&ostenerstattung an das D3iese Sanktionen durften iedlgemeinen aus-
reichen, um Fahrlassigkeit und Vorsatz zu unterbinden. Der rechtskadéordelnde wird die
Kosten derigenerEntsorgunglus eventueller Kostenerstattungen an dasBiNichterfil-
lung der Verwertungsquoten gegdie Lizenzgebihren bei Anschlul3 das DS (odeein an-
deres duales System) vergleichereiMiei der kollektiven EntsorgungSammlung Sortierung
und Verwertung) GrolRenvorteile bestehen, dirfteAdeeiz grol3sein, demDSD beizutreten
und auf die Selbstentsorgung zu verzichteBer Anreiz kann allerdingsladurch abge-
schwécht werderdall eslemDSD aufgrund von Infoionsméngeln Schwierigkeiten berei-
tet, den Anspruch auKostenerstattung gegeniber deinzelnen Herstellerdurchzusetzen.
Das DSD mufeine Anspriche nachweisen und gegebenenfalls gerichtlich einkaljeich

21 Dem DS bescherte dies ein Entgeltausfall von rd. 400 Mio. DM. Vgl. Geschéftsbericht DSD 1995, S. 47

22 Der SystembetreibétannHerstellern und Vertreiberdje sich an den$ystemnicht beteiligen, die Kosten
fur die Sortierung, Verwertung oder Beseitigung den diesen in Verkehr gebrachtend vom System
entsorgten Verpackungen in Rechnung stellen.” Vgl. Anhang Nr. 3. Abs. 5 zum Anhang | VerpackV

23 Der Bestand des DS wirlich insofern durch Selbstentsorgézht mehr gefahrdet, als siatie Verwer-
tungsquoten nicht metauf das Gesamtverpackungsaufkommen, sondern lediglich auf die individuell oder
von einemSystem inVerkehr gebrachten Verpackungen beziehen. Vgl. Finckh 1998, S. 36&nhiadg |
Abs. 1 zu 3 6 VerpackV.
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wére es,wenn demDSD Einblick in die Dokumentationen der Selbstentsorgemdglicht
wuirde. Rechts- und vertragswidriges Verhaltens $éfbtzwar auch jetzhicht ausschliel3en,
durfte aber seltener auftreten als friiher

Fur Getrankeverpackungen und Verpackungen von WaschReimigungsmitteln und Dis-
persionsfarben - die keine Mehrwegverpackungen sind - sieht die Novelli@eurgerpak-
kungsverordnung vor, daf? Vertreiber, die sich neshém dualen System anschlief3em den
Abnehmern Pfand verlangen missBas Pfand ist vofedemweiteren Vertreiber audllen
Handelsstufen bigur Abgabe an den Endverbraucher zu erheben (Kumulativwirkung). Bei
Rucknahme ist das Pfand eustatten. Feifahren in bezug auf die staatliche Regulierung ent-
fallt somit auch hier (bei rechtskonformem Verhalten). Anders stall die Situation beim
Freifahren in bezug auf die Entsorgungsleistdeg DS dar. \&hn Konsumentetrotz Pfand

die Entsorgung deikinrichtungen des DS uberlassen, greift die Riicknahme niait.bav.
sofern das DS flr diesdreil aber Kostenerstattung durchsetzen kamifallt auch hier Frei-
fahren.

Die Verpackungsverordnung sieht fiir Getrankebehaltnisse die Einhaltunyleimevegquote
von 72 % fur das gesamte Bundesgeboet Soferndiese langerfristig unterschritten wishll

das Recht zukollektiven Entsorgung durch das DS widerrufen werdemfihrungder indi-
viduellen Pfandpflichtf* Die Einhaltungder bundesweiterQuote kanmicht von einzelnen
Akteuren bewirkt werden, sondern verlamgh kollektives Bemuherifir das es abekeine
Abstimmunggibt. Wenn Handler Gberwieger@etréanke irEinwegbehéltnissen verkaufen und
damit eventuell die Pfandpflicht zum Nachtéds DS ausloseimandeln sie vollig legitim und
nicht als Freifahrer. Di&/erpackungsverordnung enthélt kein Instrumentaridas stringent
auf die Einhaltungler Mehrwegquote gerichtet ifie Lizenzgebtihren des DS fiur Einwegbe-
héaltnisse verfolgenur eine Finanzierungsind keine Lenkungsfunktion, und dierteuerung

der Getranke ifcinwegbehaltnissedurch die Ricknahme gegeniber Getrdnken in Mehrweg-
behaltnissen liefert nicht notwendig den hinreichenden Substitutionsarakszdiegeforderte
Mehrwegquotenicht eingehalten wird, ist dies Folge eines insgesamt unzureichend geregelten
Anreizsystemg?’

Bezug Klimaschutzerklarung:
Sanktionsmal3nahmen bestehen hierataiAbsichtserklarunder Bundesregierungechtliche
ex ante-Festlegungen gibt es nicht. Die Regiehatgerklart, dalsie die Selbstverpflichtung

24 Die Mehrwegquote von 72 v. H. wurde fiir einige Getrankeverpackungen 1997 enstmeachritten.
Sollte sich dieselfrend fortsetzernwozu esAnzeichen gibt, muf3 ab Mitte 2001 ein Pflichtpfand auf Ein-
weg-Getrankeverpackungen erhoben werden. Vgl. Bundesministeriugmiiielt, Naturschutz und Reak-
torsicherheit, Nr. 1/1999 und Nr. 6/1999

% In der Studieron Knebel, J. eal. 1999, S. 378 f. wirdie FirmaALDI als typischer Freifahrer dargestellt,
weil sie keine Mehrwegprodukte ihr Sortiment aufnimmt und damidlie Einhaltung deglobalen Mehr-
wegquote geféahrdet. Nach unserem Verstandnis handelt es sich hier nicht um eine Trittbrettfahrer-Problem,
weil die von ALDI in Verkehr gebrachten Einwegbehaltnisse der Pfandpflicht unterliegen.
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als Alternative zu einer Warmenutzungsverordnung ansightieseaussetzt® Der konkrete
Inhalt einer solchen Verordnung ist offen. Das schrdmkiDrohwirkung ein. Ebenso besteht
exekutive, legislativeind judikative Unsicherheit. Es ist nicht sichagf3die Regierungpater
noch zu ihrer urspringlichen Absicstieht bzw. olsich eine neue Regierung dbisherigen
Planungen anschliel3en wird. Es ist unsicher, ob sich die Regierung spater gegenidugs-der
lative durchsetzen kann. Es ist auch nicht ausgemdaRidie Wirtschaft von Klagen gegen
eine Verordnung absehen wird bzw. KlagerZinge einegerichtlichen VerhaltnismaRigkeits-
prufung wenig Erfolgschancen haben werden.

Die Regierunghat auch darauhingewiesen, dal3 sie im Fall einerEU-weiten CG-
/Energiesteuediejenigen Unternehmen, die &eiwilligen Malinahmen teilnehmerpn der
Steuerentlasteroderbefreien will. Dieser Belohnungsanreiz fur kooperatives Verhalten kehrt
sich um in eine&Sanktion fir nichtkooperatives Verhalten. Die Sanktionsdrolalimnfje jedoch

kaum glaubwiurdig sein, weil sich die nétige selektive Ausgestattan@teuenicht durchfih-

ren lant. Das zeigt audtie Oko-Steuerreformbei der ErnéRigungen fir bestimmte Unter-
nehmensgruppeawar unteranderem mitder Beteiligung ander Klimaschutzerklarung der
Wirtschaft begriindet wurden,diese aber tatsachlich naahigemeinen Kriteriervorgenom-

men wurden (insbesondere fiir das Produzierende Gewerbe) und nicht auf Freifahrer abstellen.

Die Abschreckungswirkunder Sanktion issomit deutlich eingeschrankferstarktwird dies
durch folgende Faktoren:

- Die Erfullungsfrist ist mit (faktisch) 10 Jahren relativ lang. Freifahrverhalten dvirdh
einen relativgrof3enZinsvorteil selbst beErwartung der spatergmheitlichen Regulierung
begunstigtAllerdingshatsich auch die Regierung nicht zeitlich gebundenjai®sie vorzei-
tig die hoheitliche Mal3Bnahme ergreifen kann. Das laufende Monitoring ermdglictine
gewisse Abschatzung des voraussichtlichen Erfoldsr MiRerfolgs der Selbstverpflich-
tung?®

- Die Regierung darbei Scheitern deSelbstverpflichtung keine besonderen Strafen erlas-
sen. Die hoheitliche Mal3nahme, die ergreifen kanmmuf3 rechtsstaatlichen Kriterien genu-
gen, und dazu gehddie Beachtungler Verhaltnismafigkeitler Mal3nahme. An dieser hat
sich durch das Defektieren nichts geandert.

- An derKlimaschutzerklarung sind 17 Verbande wiglen Unternehmen beteiligt. Die ho-
heitliche Sanktion ist an das globale Versagen und nicht an Vollzugsdedinitelner Ver-
bande gebunden. Die SanktionswahrscheinlichdeiDefektieren reduzieich dadurch far
die einzelnen Beteiligten (Verbande und Unternehmen).

% |In der Koalitionserklarung der Bundesregierung im Klimaschutz war ein Vorrang fiir private Initiative fest-
geschrieben. Diese starke Selbstbindung fiir eine SV saite@ntdie Drohwirkung abzuschwachen als zu
stérken. Anders Brockmann 1999, S. 130

27\/gl. Bundesregierung 1999, S. 358

2 Das RWI stellt Verbesserungsbedarf fiir das Priifsystem fest. Es kritisiert die auRBerordentliche Heterogenitét

der Berichte der einzelnen Verbande. Nur einige Verbandsmeldungen ermdglichten es, die Minderungsver-
pflichtungen tatséchlich zu verifizieren. Vgl. Buttermann et al. 1998, S. 156 f.
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Mit Blick auf das DS stellsich die Frage, ob nicttturch eine awlere staatliche Politik das
Freifahren besser unterbunden werllénnte. Vorstellbar iséin kombiniertes System mit ei-

ner hoheitlichen MaRnahme (Warmenutzungsverordnung) als Regelmal3nabnderSelbst-
verpflichtung alsOption. Eine analoge Regelung wie der Verpackungsverordnung wurde
sowohl die Politikverallgemeinern als auch Freifahrer treffBras bedingt allerdingslal® die
Freifahrer identifizierbar sind. Dasare dann mdglich, wenn die Verbander Umsetzung
ihrer Zusagerein internesAbgabe-, Zertifikate-oder Quotensystem anwenden wird&veil

die Verbénde jedoch eine Praferenz ifiiormelle Losungen haben (,Jeder nas&inen wirt-
schaftlichen Mdglichkeiten“und die Regierung keinen diesbeziiglichen Zwang ausiben kann,
scheidet diese Form der rechtlichen Unterbindung von Freifahren aus.

4. Schluf3

Es ist zwischen Freifahren adér Einigungs- undler VVollzugsebene zu unterscheiden. Nicht
an dem Zustandekommen einer Umweltvereinbarung beteiligte Verbdedeerbandsunab-
hangige Unternehmen sollten lawr Betrachtung degollzugs nicht als Freifahrer bezeichnet
werden.

Sofernsich Absprachen auf die Verminderumgn Schadstoffemissionen bezieheedeutet
Freifahren immer dikostenloseMitinanspruchnahmeler staatlichen Leistung ,Aussetzung
einer hoheitlichen Umweltschutzmal3nahme®. Dagdgénn der Abfallwirtschaft bei unvoll-
standiger Kontrolle des Ausschlusses den Entsorgung durckin duales Systerauch Frei-
fahren alskostenlose Mitbenutzung privater Leistungen auf. Erfolgen durch Regierung und
privates Entsorgungssystem keine wirksamen Ausgrenzungetmittsbreifahren in beiden
Formen auf.

Dal3 Verbandsmitglieder versprochene Malinahmen unterlassen, um gegeniber den anderen
Mitgliedern einen Wettbewerbsvorteil zu erlangen, dirfte dieeAusnahme als die Regsin

und selten zum Scheitern einer Selbstverpflichtung fihren. Unternehmen in dieser Rolle verhal-
tensich nicht wie isolierte kurzfristige Gewinnmaximierer. Sie habendicbh Kommunikati-

on, Vertrauen, gemeinsame Interessen und Gepflogenheiten (in den Satzungen verankert) und -
vor allemauch - durch den Konsens Ulene Umweltschutzzusage selbst gebunden, sie ver-
folgen im Verband langfristig€iele - wobei Umweltabsprachemr eine Randaufgabearstel-

len -,undsie stehemnter der Sanktionsdrohung der Regierulite diese Annahmen treffen

fur den klassischen Freifahrer nicht. Folgtmander experimentellen spieltheoretischen Wirt-
schaftsforschung, sttt Freifahrerverhalten imler Realitdtwesentlich seltener auf als die
Theoriegemeinhin annimntt, Um so mehr gilt dies fiir den Vollzug einer Selbstverpflichtung,

der unter besonders kooperationsférdernden Bedingungen erfolgt.

Wenn Selbstverpflichtungen nicht eingehaltegrden, kdnnen dafir auch andere Grinde ver-
antwortlichsein®® In der Vertragstheorie wird d&oblemder langfristigenVertrage betont.

29Vgl. bspw. Weimann 1995, S. 148 ff.

%0 Die empirische Studie von Knebel, Jaét(1999, S. 524kommt fiir die untersuchten 97 deutsct8sibst-
verpflichtungen allerdings zu dem Ergebnis, diggsesehr erfolgreich waren (zu 80%). Fir die Falle, in
denen der Erfolg ausbliebt, werden als verantwortliche Fakigeaannt: substantiell&ostenbelastung
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Wenn die Regierungpei einer Absprache nichimhin kommt, (lange) Fristen einzuraumen,
muf3 sie mit ihrer Leistung vorangehen (Bsp. Klimaschutzerklarbng)Jnternehmen kdnnen
dies ausnutzen, uminen befristeteKostenvorteil zu erzielen. Sie haben dann von vornherein
nicht die Absicht, die Selbstverpflichtung zu erfull®er Verband undeine Mitglieder ver-
folgen eineStrategie der bewul3ten Tauschung. Zusagen werderunuiSchein abgegeben.
Diese Modellvorstellung dirfte ider Realitat fuldmweltvereinbarungen kaum relevant sein.
Tauschungsabsichten lassen ssdhwerverheimlichen. Wie soll sich ier Mitgliederver-
sammlung ein einmutiges Votum fir diese Scheinposition herausbilden, usdliveie geheim
gehalten werden kénnen? Zumindest bestgherhebliches Risikaal3die Tauschung epost
entdeckt wird unddann - alsechter Betrug - zeiner erheblichen Belasturder Beziehung
zwischen Regierung und Verband auf lange Sicht fuhrt. VerkgindeaufReputation bedacht.
Sie sind an einem dauerhaft guten Klima mit der Regierung interessiert.

Einen weitererGrund fur die Nichteinhaltung von Zusagen konnen Kontingenzeangfrist-
vertragenbilden. Angesprochen ist wiederum die Klimaschutzerklarung. Die zukinftigen Er-
eignisse sind fur Regierunghd Wirtschaft unsicher. Zudeitpunkt der Vereinbarungyenn

der Staaseine Leistung erbringsind die Bedingungemnterdenen die Zielwerte vereinbart
wurden und die Wirtschaft ihigpéateren Gegenleistungen zugesadi hochmehroder weni-
gerunsicherDer Wirtschatft ist nicht genau bekannt, vaieh die technischemnd wirtschaftli-

chen Bedingungen fir die Vermeidudgr Emissionen wahrender Laufzeit der Selbstver-
pflichtung entwickeln werden (Unsicherheit tiber Olpreise, Branchenwachstum, Anderungen
der Produktionsprogramme, Lohn- und ProduktivitatsentwickIEimgnzierungsbedingungen,
Konkurrenzverhaltnisse, zusatzliche ordnungsrechdbér fiskalischeBelastungen). Es ware

mit prohibitiv hohen Ksten verbunden, alle Unwégbarkeiten in Langfristvereinbarungen von
vornherein zu erfassen. Im Laufe des Vollzugs einer Selbstverpflichtung kdesiesib tber-
raschende Entwicklungen auftreterelche die Unternehmen veranlassen, Abstricheilweam
ursprunglichen Zusagen vorzunehmen. Ebenso kénnen neue Erkenntnisse tber Schadwirkun-
gen und Vermeidungstechniken und neue umweltpolitische Entwicklungen die Regierung ver-
anlassen, ihr Stillhalteversprechen aufzugébén.diesen Féllersolite man nicht vom Schei-

tern einerKooperation sprecheiNielmehr mussen di€arteien nach Eintreten unvorhergese-
hener Ereignisse zu einer neuen Absprache ubér, Zeasten und Schadstoffe gelangen. In-
formale Selbstverpflichtungen weisgerade gegentbdoheitlichen MalRhahmen den Vorteil

auf, dafl3 sie sich flexibel an Datenanderungen anpassen lassen.

Scheitern kann dagegeme Selbstverpflichtung an Schwierigkeitger Organisation des in-
ternen Vollzugdei komplexerRegelungstatbestanden (Bsp. Klimaschutzerklarumg) Ver-

durch die SV-Einhaltung, fehlender schnell wirksamer staatlicher Druck, fehlende Publikati®ellusr
verpflichtungserfolge und eventueller ,Ubeltater sowie finanzielle und sonstige Anreize.
$1Angesichts der erweiterten Klimarahmenschutzkonvention seit der dritten Vertragsstaatenkonféyetw in
sollten nach Auffassung des RWI auch die Ziele der Selbstverpflichtungserklarung UberarbeitetDvesden.
sollte sowohhinsichtlich derSchadstoffeals auch der Fristen neu definiert werden. (Buttermaiah 998,
S. 157). Diesem Urteihat sich die Bundesregierung angeschlossen. BundesumweltministendnBun-
deswirtschaftsministerium wollen diesbezigliotit den einzelnerWVirtschaftsverbanden neue Gesprache
aufnehmen. Vgl. Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit 1999, S. 357 f.
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bandsmitglieder haben unterschiedlich&geressen. Sisind von der Aussetzung déroheitli-
chen Mal3nahme unterschiedliehtlastet. Dadurch und durdme Eigenheiterder \erschiede-
nen internen Regelungssysteme (Abgaben, Zertifikate, EmissionswdenteQuoten) ergeben
sich fur sie unterschiedlichéettovorteile.Die differenzierendefraktoren ineinem fairen und
einfachen Regelwerk zu erfassetij3tauf Schwierigkeiten. Man einigt sich deshalb iafdr-
male Regelungen, die aber nicht systematisch zieloriesitieitind deshalb die genat&nhal-
tung einer Selbstverpflichtung nicht gewahrleisten.

Die Bedingungen fur Freifahren sit@im DSwesentlich eingeschrankter dlei der Klima-
schutzerklarung. Mit dedovellierungder Verpackungsverordnung isteFahren in bezug auf

die staatliche Leistung (praktisch) nicht mehdglich und auch flirein Freifahrverhalten in
bezug auf die Entsorgungsleistung des DS gibt es kaum noch Anreiz¢lidaschutzerkla-

rung ist dagegen weniggut abgesichertAllerdings scheint Freifahren hier (bislankgin
Problem zu sein, denn die Monitoring-Berichte des RWI weisen fineisten Verbénde be-

reits kurznachStart derSelbstverpflichtung Erfillungder sogatJbererfillungder Zielwerte

aus®® In den Berichten finden sich keine Hinweise auf FreifahBas Problentauchtaber
moglicherweise deshalb nicht awigil die Zielwerte der Selbstverpflichtung relativ niedrig
angesetzsind und sie wahrscheinlich kauriiber den Werten liegen, we&e ohnehin realisiert
worden warer> Wenn dieséThese zutrifft, stellt Freifahren von vornherein fiir Unternehmen
keine sinnvolle Verhaltensweisar,denn eswére selbstschadigend, Kostensenkungspotentiale
nicht auszunutzen (no-regret-Energiesparmafl3nahmen). Je weniger anspruchsvoll die Zielwerte
einer Selbstverpflichtung festgelegt simad je geringer deshalb die Vermeidungskosied,

um so weniger spielt Freifahren eine Rolle. Diese Aussage gilt allerdings nicht generell. Denn
wenn zwischen Verb&nden und Regierang ,hoher Zielwertvereinbart worden istlann
bedeutet dies auch, dal’ sich die beteiligte Wirtschaft die relativ hohen Kosten zumutet.

Anhang

1. Uberblick tiber die Verpackungsverordnung und DS

Zur Losung desAbfallproblems inder Bundesrepublikwurde die Verpackungsverordnung
verabschiedet. Sie ist seit Begides Jahres 1993 in Kraft und wurde im August 1998 novel-
liert. Rechtsgrundlage ist das Kreislaufwirtschafts- und AbfallgesetzaligaBroduzenten in
die Produktverantwortungnimmt. Das Oberzieder Verpackungsverordnurigldet die Ver-
wertung odeiNerringerung von Umweltauswirkungen aus Verpackungsabfall. Das operative
Ziel besteht in der Verwertung von 65 Masseprozent des gesafatpackungsabfalls bis
zum 30.6.2001, davosollen 45Masseprozenstofflich verwertet werden. In Bezuauf das
operativeZiel stellen die jahrlich zu erflllendérerwertungsquoten finie einzelnerVerpak-
kungsmaterialien Zwischenziele dar.

Mit der Einfihung der Verpackungsverordnung wurddie Hersteller und Vertreiber von
Verkaufsverpackungen zumdividuellen Ricknahmend Verwertung gebrauchter Verkaufs-
verpackungen verpflichtet (8 6 Abs. 1 VerpackVpn den Verkaufsverpackungen ausge-

32\/gl. Buttermann et al. 1998, S. 156 f.
$3vgl. dagegen Knebel et. al. 1999, S. 362, die mehr als eine ,business as usual“-Reduktion vermuten.
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nommen sindEinweg-Getrankeverpackungen, fur die eine Pfanderhebungspflicht eingefuhrt
wurde (8 8 VerpackV). Von dendividuellen Rucknahmepflichund von derPfanderhe-
bungspflicht kénnen sich Herstellend Vertreibetbefreien lassen, wenn sie siolir Installati-

on eines kollektiven Ricknahmesystems verpflichten (§ 6 Abs. 3 und § 9 MaspackV).
Sanktionbei Nichteinhaltungder Verwertungsquoten ist d&iderruf der Suspension mit
sechsmonatiger Wirkundper Widerruf beschréanksich auf die Verpackungsmaterialien und
auf das Bundesland, fur die bzw. in dem @eotennicht erfillt wurden. Furdie Befreiung

von der Pfanderhebungspflicht dader Anteil an Mehrwegverpackungen bundesweit nicht
unter 72 v. H. sinken (8 9 Abs. 2 VerpackV).

Selbstentsorger und kollektives Systamissen die gleichen Bedingungen (Aufbau eines end-
verbrauchernahen Holsystems, Einhaltung der Verwertungsquoten, Nachweispflicht) erfullen.

Als Folge der Verpackungsverordnuhgben die Spitzenverb&nde von Handel und Industrie
das Duale System Deutschla@dhbH (spater AG, DSD) gegriindddamit haben diélerstel-

ler und Vertreiber diendividuelle Riicknahmeverpflichturfgr Verkaufsverpackungen und das
Zwangspfand abwenden kdnnen.

2. Uberblick tiber die Klimaschutzerklarung der Wirtschaft

Mit der aktualisierten Klimaschutzerklarung vom 27. Mérz 1996 verpflichtete sich die deutsche
Wirtschaft auf freiwilliger Basishesondere Anstrengungen zu unternehmen,sipegifischen
CO,-Emissionen bzw. den spezifischen EnergieverbréiglzumJahr 2005 (Basi$d990) um

20 v. H. zu verringern. Diese vom Bundesverbded Deutschen Industrie (BD#bgegebene
Zusage gibt dagemeinsame Zietler beteiligten 17 Verbande an. Diese Verbande decken
knapp 80 % desndustriellen Endenergieverbrauchs und mels 99 % der 6ffentlichen
Stromversorgung ab. (Wichtigeektorengdie sich nicht angeschlossen haben, sind die Investi-
tionsguter-,die Nahrungsmittel- und die Gebrauchsgiterindustrie). Neleegemeinsamen
Zusage haben alle beteiligten Verbande Einzelerklarunge#ielwertenzur Minderung des
spezifischerund teilweise auches absoluten GOund Energieverbrauchs abgegeben. Um die
Einhaltungder Zusagen zu kontrollieren, wurdan begleitendeMonitoring durchein unab-
hangiges wirtschaftswissenschattlictestitut (RWI) vereinbart, irdem die Minderungserfol-

ge in jahrlichen Abstanden dargestellt und auf ihre Zielkonformitét hin Uberprift werden sollen.
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