DEUTSCHES INSTITUT FUR WIRTSCHAFTSFORSCHUNG

SONDERHEFT 153 - 1995

Stefan Bach, Michael Kohlhaas, Volker Meinhardt
Barbara Praetorius, Hans Wessels, Rudolf Zwiener

Wirtschaftliche Auswirkungen
einer okologischen Steuerreform

DUNCKER & HUMBLOT - BERLIN



Stefan Bach, Michael Kohlhaas, Volker Meinhardt
Barbara Praetorius, Hans Wessels, Rudolf Zwiener

Wirtschaftliche Auswirkungen einer 6kologischen Steuerreform



Deutsches Institut fur .
Wirtschaftsforschung Sonderhefte Nr. 153



Wirtschaftliche Auswirkungen
einer okologischen Steuerreform

Von

Stefan Bach, Michael Kohlhaas
Volker Meinhardt, Barbara Praetorius
Hans Wessels, Rudolf Zwiener

Duncker & Humblot - Berlin



An dieser Untersuchung waren beteiligt:

Stefan Bach (Kap. 3, 8.5), Michael Kohlhaas (Kap. 1, 2, 8.4, 9, und
Projektleitung), Volker Meinhardt (Kap. 4), Barbara Praetorius (Kap. 5,
8.2, 8.3), Hans Wessels (Kap. 6, 8.1), Rudolf Zwiener (Kap. 7)

Die Deutsche Bibliothek — CIP-Einheitsaufnahme

Wirtschaftliche Auswirkungen einer okologischen Steuerreform

/ [Hrsg.: Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung]. Von

Stefan Bach ... — Berlin : Duncker und Humblot, 1995
(Sonderhefte / Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung ; 153)
ISBN 3-428-08292-3

NE: Bach, Stefan; Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung
(Berlin): Sonderhefte

Herausgeber: Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung, Konigin-Luise-Str. 5,
D-14195 Berlin, Telefon (0 30) 8 97 89-0 — Telefax (0 30) 8 97 89 200

Alle Rechte vorbehalten
© 1995 Duncker & Humblot GmbH, Berlin
Fotoprint: Berliner Buchdruckerei Union GmbH, Berlin
Printed in Germany

ISSN 0720-7026
ISBN 3-428-08292-3



Inhaltsverzeichnis

Verzeichnis der Tabellen und Schaubilder . . ... .......................... 9
1. Einleitung . .. ... .. e 13
1.1, Zielsetzung . . . . . . .. e e 13
1.2. Der Grundgedanke der okologischen Steuerreform . .................. 13
1.3. Inhalt und Aufbau der Studie . ................ ... . ... ... ..., 14
2. Okologische Steuerreform als Alternative der Umweltpolitik . . ............... 17
2.1. Die Idee der okologischen Steuerreform . . . ... .................... 17
2.1.1. Begriffskldrung . ... ... ... ... .. .. .. e 17
2.1.2. Ziele einer okologischen Steuerreform . ..................... 19
2.2. Hohe des Steuersatzes und Anpassungspfad einer Umweltabgabe . . . ........ 22
2.2.1. Pigou-Steuer und Standard-Preis-Ansatz . . . .................. 22
2.2.2. Anpassungsfristen und -kosten . . .. ........... ... . ... ... 24
2.3. Einwinde und Widerstinde gegen eine okologische Steuerreform . . ... ... ... 25
2.3.1. Mangelnde Ergiebigkeit erfolgreicher Lenkungssteuern .. ......... 26
2.3.2. Beeintrichtigung der Wettbewerbsfahigkeit . .................. 28
2.3.3. Unerwiinschte Verteilungseffekte . ........................ 31
2.3.4. Ordnungspolitische Bedenken . ... ....................... 33
2.3.5. Konflikte mit der Finanzverfassung . ....................... 35
2.3.6. Unvereinbarkeit mit der Europdischen Union . .. ............... 36
2.3.7. Schwichung der Lenkungswirkung einer Umweltsteuer bei eingeschrinkter
Funktionsfihigkeit des Wettbewerbs . . . ... ... .............. 37
2.3.8. Alternative Mittelverwendung zur Forderung des okologischen Struktur-
wandels . .. ... e 38
2.3.9. Politische Widerstande . . .............. ... .. .......... 40
2.4, Fazit . .. ... e e 42
3. Energiebesteuerung als Kern einer 6kologischen Steuerreform . ... ............ 43
3.1. Steuersystematische und rechtliche Aspekte . . .. .................... 43
3.1.1. Fiskalische Tradition des iiberkommenen Steuersystems versus kologische
Umgestaltung . . . ... ... ... ...ttt 43
3.1.2. Die interpersonalen Verteilungswirkungen der Energiesteuer . . . ... ... 45
3.1.3. Finanzverfassungsrechtliche Anforderungen . .. ................ 46
3.1.4. Vereinbarkeit der Energiesteuer mit dem Europarecht . . . ... ....... 49
3.1.5. Konsequenzen fiir den bundesstaatlichen Finanzausgleich . ... ....... 51

3.1.6. Das Problem "graue Energie” . .......................... 54



Inhaltsverzeichnis

3.2. Steuertechnik . . .. ... ... ... e 55
3.2.1. Steuerobjekt . . . . .. ... 55
322, StEUBTSAZ . . . . . ottt e 58
3.2.3. Mengensteuer oder Wertsteuer? . . .. ... ... ... ..., 59
3.2.4. Entstehung des Steueranspruchs, Erhebungsverfahren, Steuerpflichtiger . . 60
3.2.5. AuBlenhandelsregime . .. ... ... ..... ... . . .. 61

33,0 Fazit . ... 61

Kompensation . . . ... ... .. .. .. 62

4.1, Ausgangssituation . . . . . ... . ...ttt e e 62

4.2. Kriterien der Kompensation . . ... ....... ... ... 64

4.3. Kompensationsmodelle . ............... ... . . . ... 66
4.3.1. Unternehmensbereich . . ................... ... .. ...... 66

4.3.1.1. Senkung der Lohn- und Einkommensteuer . . . . .. ........ 66
4.3.1.2. Kompensation der Arbeitgeberbeitrage . ... ............ 67
4.3.1.2.1. Direkte Reduzierung . .................. 67

4.3.1.2.2. Indirekte Reduzierung .................. 69

4.3.1.3. Kompensation freiwilliger Arbeitgeberleistungen . ... ... ... 70

4.3.2. Kompensation im Bereich des privaten Verbrauchs . . . . .. .. ....... 70
4.3.2.1. Kompensation iiber die Einkommensteuer . . ............ 70

4.3.2.2. Kompensation iiber verringerte Arbeitnehmerbeitragssitze . ... 71
4.3.2.3. Kompensation iiber eine Absenkung des Mehrwertsteuersatzes . 72

4.3.2.4. Kompensation iiber Bonuszahlungen ................. 72
4.4, Fazit . . . . . e e e e e e e e e 74
Die energiewirtschaftliche Entwicklung: Referenz- und Steuerszenarien . ......... 75
S.1. Einleitung . . . . ... e e e 75
5.2. Entwicklung des Energieverbrauchs: Referenz-Szenario ................ 78
5.2.1. Okonomische und demographische Eckwerte . ................. 78
5.2.2. Entwicklung der Energiepreise . . . . . ... ................... 79
5.2.3. Energieverbrauch des verarbeitenden Gewerbes .. .............. 80
5.2.3.1. AlteBundesldnder . ........................... 80
5.2.3.2. NeueBundesldnder ........................... 84
5.2.4. Energieverbrauch des Referenz-Szenarios . ................... 85
5.3, SHEUEISZENATIO . . . . . v v v v vttt e e e e e e e 87
5.3.1. Einleitung . . . . . .. e 87
5.3.1.1. Empirische und methodische Aspekte ................ 87

5.3.1.2. Bestimmung eines "Grundpreises” und Berechnung der Steuerauf-
schldge . ... ... . e e 88
5.3.1.3. Die Steuervariante bei Prognos (1991) .. .............. 92
5.3.2. Sektorale Entwicklung des Energieverbrauchs im Energiesteuer-Szenario . 93
5.3.2.1. Private Haushalte und Kleinverbraucher . ... ........... 93
5.3.2.2. Verarbeitendes Gewerbe . ....................... 97
5323, Verkehr . ... ... .. .. ... e 98
5.3.2.4. Elektrizititswirtschaft . ........................ 101

5.4. Zusammenfiihrung der Ergebnisse . ... ........................ 103



Inhaltsverzeichnis 7

6. Sektorale Preiseffekte der Okologischen Steuerreform . ................. 110
6.1. Input-Output-Ansatz . .. ...... ... ...ttt iennnnnn. 110
6.2. BasisderBerechnung . ... ........ ... ... ... ... i .. 111

6.2.1. Input-Output-Tabelle . . . ... ..... ... ... ... ... ... ..... 111
6.2.2. Disaggregation der Input-Output-Tabelle . ................... 112

6.3. Belastung der Produktionssektoren und der Endnachfragekomponenten mit Energie-
SIEUET . o ot vttt e e e e e 113
6.3.1. Unmittelbare Preiseffekte durch Energiesteuer . .. ............. 113
6.3.1.1. Unmittelbare Preiseffekte bei Produktionssektoren . .. ... .. 113
6.3.1.2. Unmittelbare Preiseffekte bei Endnachfragebereichen . . .. .. 115
6.3.2. Gesamte Preiseffekte durch Energiesteuer . .. ................ 115
6.3.2.1. Gesamte Preiseffekte bei Produktionssektoren . ......... 115
6.3.2.2. Preiseffekte bei den Endnachfragekomponenten . ... ... .. 121

6.4. Kompensation der Energiesteuer bei Produktionssektoren und Endnachfragekom-
POMEMEEN . . . o o ottt et e e et et e e e e e e e e e e e e 122
6.4.1. Berechnung der Kompensation . . . ....................... 122
6.4.2. Kompensation bei Produktionssektoren . . . .................. 125
6.4.3. Kompensation bei Endnachfragekomponenten . . . . ... .......... 128
6.5. Nettobelastung durch Energiesteuer und Kompensation . .. ............. 129
6.5.1. Be- und Entlastung der Produktionssektoren . . . . . ............. 129
6.5.2. Be- und Entlastung der Endnachfragekomponenten . . . . .. ........ 132

7. Gesamtwirtschaftliche Effekte der 6kologischen Steuerreform . .............. 134
7.1. Vorbemerkung . ... ... .. .. ... ... e 134
7.2. Das okonometrische Modell der Wirtschaftsforschungsinstitute . . ......... 134
7.3. Struktur- und Substitutionseffekte . . ... ........ ... ... ... 136
7.4. Empirische Ergebnisse des Makromodells: Eine Basisvariante . . . . ... ... .. 137
7.5. Simulation alternativer Szenarien . ... ......... ... ... ..., 144
7.6. Zusitzlicher finanzpolitischer Handlungsbedarf . . . ... ... ............ 147
7.7. Andere gesamtwirtschaftliche Analysen . ........................ 150
T.8. Fazit . . . . . e e 153

8. Ausgewihlte Problembereiche . ............. ... ... ... ... .. ... 155
8.1. Besonders betroffene Wirtschaftsbereiche . .. ..................... 155

8.1.1. Eisenschaffende Industrie . . . ... ....................... 155
8.1.2. Zellstoff- und Papiererzeugung . ........................ 159
8.1.3. Chemische Industrie . . .............. ... ... .. ..... 161
8.1.4. Fazit . ... ... . .. e e 163
8.2. Strukturelle Hemmnisse in der Elektrizititswirtschaft . ................ 165
8.2.1. Anmerkungen zur gewihlten Form der Energiesteuer . ... ........ 165
8.2.2. Marktstruktur und Regulierung . . . ...................... 166
8.2.3. Indizien fiir Fehlentwicklungen . ........................ 167
824. Fazit .. ... ... .. 168
8.3. Energieverbrauch von Haushalten fiir Raumwédrme . ................. 169
8.3.1. Einfihrung ... ... ... . .. ... ... 169

8.3.2. Tendenzen der Entwicklung des Energiebedarfs fir Raumwirme . . . . . 170



8 Inhaltsverzeichnis

8.3.3. Wirkungsmechanismen und Hemmnisse fiir EinsparmaBnahmen im Raum-

wirmesektor . . .. ... ... e 172
8.3.3.1. Energieverbrauch und Haushaltseinkommen . . . ... ...... 172

8.3.3.2. EinfluB struktureller Besonderheiten des Wohnungsmarktes auf das
Verbrauchsverhalten (Investor-Nutzer-Dilemma) . ... ... .. 175

8.3.4. Empfehlungen: verbesserte Rahmenbedingungen und flankierende MaB-
nahmen ... ... ... .. ... e 177
8.4. Berufspendler . . . . .. ... ... ... e 179
8.4.1. Die Bedeutung des Verkehrsbereichs . .. ................... 179
8.4.2. EinfluBifaktoren des Pendlerverhaltens . ... ................. 182
8.4.3. Anpassungsmoglichkeiten der Haushalte . . . ... .............. 187
8.4.4. Gesamtwirtschaftliche Anpassungsprozesse . ................. 191
8.4.5. Flankierende MaBinahmen . . . .. .. ...................... 193
8.5. Verteilungswirkungen einer okologischen Steuerreform . . .............. 196
9. Forschungsperspektiven und wirtschaftspolitische Empfehlungen . . . . . ... ... ... 205
9.1. Grenzen der Untersuchung und weiterer Forschungsbedarf . ............ 205
9.2. Plidoyer fiir eine 6kologische Steuerreform . . . . ................... 207
Kurzfassung . . . . . . . . e 210

Literaturverzeichnis . . . . . . . . . . . it e e e e e 227



Tabellen:
3.1-1

3.1-2

523

524

5.2-5

5.2-6

5.2-7

5.2-8

5.29

5.3-1

532

5.33

Verzeichnis der Tabellen und Schaubilder

KassenmiBige Steuereinnahmen und Verteilung der Steuerkompetenzen in der
Bundesrepublik Deutschland . ... ............. ... ... ... ... ...,

Auswirkungen der Energiesteuer auf das Aufkommen der Mehrwertsteuer und der
Mineraldlsteuer . . . . . ... ... ...

Entwicklung des Steuersatzes, Preise von 1990 . . ... ... ..............
Einnahmen des Staates - 1992 - Gesamtdeutschland in Mrd. DM . .. ... ... ..

Reale Entwicklung 6konomischer Leitdaten, jahresdurchschnittliche Verinde-
rung, in VH . ... e e

Demographische Entwicklung in Deutschland in 1000 Personen, zum Jahres-
ende ... e

Entwicklung der Energiepreise im Referenz-Szenario, DM je GJ, in Preisen von
1990 .« o e e e

Entwicklung der Energiepreise im Referenz-Szenario, in Preisen von 1990 . . ...
Struktur der Nettoproduktion, in den alten Bundeslindern, invH ... ... ... ..

Nettoproduktionswert (NPW), Endenergieverbrauch (EEV) und Energiekosten
(EK) ausgewibhlter Branchen in den alten Bundeslindern (1988) . ...........

Struktur des Realumsatzes in den neuen Bundeslindern, invH . . . .. ... ... ..
Energieverbrauch im Referenz-Szenario in PJ, alte und neue Bundesldnder . . . ..

Strukturdes Primérenergieverbrauchs im Referenz- Szenario nach Energietrigern,
alte und neue Bundeslinder, invH ................ e

Steuerszenario Entwicklung der Energiepreise bei Einfiilhrung einer Mengen-
steuer, in Preisen von 1990 . . . .. ... .. ... .. L. L

Steuerszenario Entwicklung der Energiepreise bei Einfiilhrung einer Mengen-
steuer, DM je GJ, inPreisenvon 1990 ... .......................

Steueraufschlag auf die Referenzpreise, in Preisen von 1990 . . . ... ... ... ..



10

5.34

5.3-5

5.3-6

5.3-7

5.3-8

5.3-9

5.4-1

5.4-2

543

5.44

6.3-1

6.3-2

6.3-3

6.34

6.4-1

6.4-2

6.4-3

6.5-1

6.5-2

Verzeichnis der Tabellen und Schaubilder

Steuerszenario Erhohung des Preises gegeniiber der Referenzentwicklung, vH, in
Preisen von 1990 . . . . ... ... ... e

Verinderung der realen Preise durch Energiesteuern, ausgestaltet als Wertsteuer
(Prognos) bzw. als Mengensteuer (DIW), 1990 = 100 . . ... ............

Endenergieverbrauch der Haushalte und Kleinverbraucher, alte und neue Bundes-
linder, in PY . . . . e

Nettoproduktion, spezifischer und absoluter Energieverbrauch im verarbeitenden
Gewerbe, alte und neue Bundesldnder, in Preisen von 1985 . .. ... ... ... ..

Endenergieverbrauch im Verkehr, alte und neue Bundesldnder, in PJ . . . ... ..

Endenergieverbrauch nach Verkehrsbereichen, im Jahre 1989, alte Bundes-
lander . . . . .. e

Energieverbrauch im Steuerszenario in Deutschland, in PJ . . ... ... ... ...
Energieverbrauch im Steuerszenario in den alten Bundeslindern, in PJ . . . . . ..
Energieverbrauch im Steuerszenario in den neuen Bundeslindern, in PJ . .. ..

Sektorale und regionale Herkunft des Energiesteueraufkommens, Mill. DM, in
Preisen von 1990 . . . . . . . . ... e

Unmittelbare Preiseffekte fiir Subsektoren von Energiesektoren durch Steuer auf
inlindische Energie, in vH gegeniiber Basisjahr . . . . ... ... ... ... .. ..

Gesamte Preiseffekte fiir Subsektoren von Energiesektoren durch Energiesteuer,
in vH gegeniiber Basisjahr . . . ... ..... ... . L Lo o o L.

Gesamte sektorale Preiseffekte durch Energiestever . . ................

Gesamte Preiseffekte durch Energiesteuer fiir die Endnachfragebereiche, in vH
gegeniiber Basisjahr . . . ... ... ... .. .. o o

Kompensation des Energiesteueraufkommens fiir Westdeutschland in Mrd. DM . .

Sektorale Preiseffekte durch Verminderung der Arbeitgeberbeitrage zur Sozialver-
SiCherung . . . . . . e

Preissenkungseffekte durch Kompensation der Energiesteuer fiir die Endnach-
fragebereiche, in vH gegeniiber Basisjahr . . . . ... .................

Sektorale Nettopreiseffekte durch Energiesteuer und deren Kompensation durch
Verminderung der Arbeitgeberbeitrige zur Sozialversicherung . ... ... .. ...

Preissenkungseffekte durch Energiesteuer und deren Kompensation fiir die End-
nachfragebereiche . ... .......... ... . . . . . ... i0 ..



7.4-1

7.4-2

7.4-3

7.4-4

7.5-1

7.52

7.5-3

7.6-1

8.3-1

8.4-1

8.4-2

8.4-3

8.44

8.4-5

8.4-6

8.5-1

Verzeichnis der Tabellen und Schaubilder

Basisvariante Gesamtwirtschaftliche Effekte, Abweichungen gegeniiber Refe-
renzsimulationin vH . . . ... ... ... ... . ...

Basisvariante Preise, Abweichungen gegeniiber Referenzsimulation in vH . . . . .

Basisvariante Einkommensentstehung und -verteilung, Abweichungen gegeniiber
Referenzsimulation in vH . ... ... ....... ... ... ..... .. ... ....

Basisvariante Einnahmen und Ausgaben des Staates, Abweichungen gegeniiber
Referenzsimulationin vH . . ........... ... . ... .. ... .. ......

Gesamtwirtschaftliche Effekte, VarianteI: Unverinderter nominaler Wechselkurs,
Abweichungen gegeniiber ReferenzsimulationinvH . ... ..............

Gesamtwirtschaftliche Effekte, Variante III: Niedrigeres Tariflohnwachstum,
Abweichungen gegeniiber ReferenzsimulationinvH . . ... .............

Gesamtwirtschaftliche Effekte, Variante IV: Geringere Struktur- und Substitu-
tionseffekte, Abweichungen gegeniiber Referenzsimulation invH ... ... .. ..

Gesamtwirtschaftliche Effekte, Variante V: Hohere oOffentliche Investitionen,
Abweichungen gegeniiber ReferenzsimulationinvH . ... ..............

Wirtschaftliche Merkmale der von einer Energiesteuer besonders betroffenen
Branchen . . . . . . .. ..

Einkommen, privater Verbrauch und Ausgaben fiir Energie (ohne Kraftstoffe) der
privaten Haushalte im Jahre 1988 . ... ... .......... ... ..........

Erwerbstitige in Privathaushalten nach der Entfernung (Hinweg) zur Arbeits-
stitte, in den Jahren 1978, 1985 und 1991, AnteileinvH ... ...........

Erwerbstitige in Privathaushalten nach Entfernung zur Arbeitsstitte, Zeitaufwand
fiir den Hinweg sowie Haushaltsnettoeinkommen im Jahre 1991, Anteile in vH . .

Erwerbstitige nach der Entfernung (Hinweg) zur Arbeitsstitte abhdngig von der
HaushaltsgroBe, im Jahre 1991, AnteileinvH . ... ... . ... e e e e

Erwerbstitige in Privathaushalten nach benutztem Verkehrsmittel sowie nach
Haushaltsnettoeinkommen im Jahre 1991, AnteileinvH . ... ...........

Erwerbstitige nach dem fiir die lingste Wegstrecke zur Arbeit benutzten Ver-
kehrsmittel in den Jahren 1978, 1985 und 1991, AnteileinvH . ..........

Durchschnittliche Pkw-Besetzung nach ausgewihlten Fahrtzwecken je Fahrlei-
stungskilometer . . . .. .. ... ... e

Energieausgaben der privaten Haushalte 1988 in DM je Monat, Berechnungen auf
Basis EVS 1988 . . . .. ... . ... e

11



12

Verzeichnis der Tabellen und Schaubilder

8.5-2  Energieausgaben der privaten Haushalte 1988 in vH des ausgabefiahigen Einkom-
mens je Monat, Berechnungen auf Basis EVS 1988 . . ................

8.5-3  Energiesteuerbelastung und Entlastung durch die Kompensation nach dem Haus-
haltsnettoeinkommen in DM je Monat, Berechnungen auf Basis EVS 1988

8.5-4  Energiesteuerbelastung und Entlastung durch die Kompensation nach dem Haus-
haltsnettoeinkommen in vH des ausgabefihigen Einkommens je Monat, Berech-
nungen auf Basis EVS 1988 . . ... ... ...... ... .. ... ... . ...

8.5-5  Energiesteuerbelastung im 5. Jahr nach Energietragern in vH des ausgabefihigen
Einkommens je Monat, Berechnungen auf Basis EVS 1988 . . . ... ........

8.5-6  Monatliche Ausgaben ausgewihlter privater Haushalte fiir Energie und energie-
intensive Giiter und Leistungen 1992 . ... ......... ... ... ......

Schaubild:

8.5-1 Nettoeffekt einer Energiesteuer mit Kompensation bei den privaten Haushalten in

den alten Bundeslidndern in vH des ausgabefihigen Einkommens .. ........

Tabellen der Kurzfassung:

1

Sektorale Preiseffekte durch Energiesteuer und deren Kompensation durch
Verminderung der Arbeitgeberbeitrige zur Sozialversicherung fiir die groBten
Produktionssektoren, in vH . . . ... ... ... .. .. . . L.,

Preiseffekte durch Energiesteuer und deren Kompensation durch Verminderung
der Arbeitgeberbeitrige zur Sozialversicherung fiir die Endnachfragebereiche,
iINnVvH . e

Gesamtwirtschaftliche Effekte durch Energiesteuer und deren Kompensationdurch
Verminderung der Arbeitgeberbeitrige zur Sozialversicherung - Abweichungen

gegeniiber Referenzsimulation in vH nach 10 Jahren - . . . . . ... ... ... ...

Szenarien zur Entwicklung des Energieverbrauchs, alte und neue Bundeslinder . .

Schaubilder der Kurzfassung:

1

2

Erhohung der Energiepreise, gegeniiber der Referenzentwicklung (in vH) . . . ..

Nettoeffekt einer Energiesteuer mit Kompensation bei den privaten Haushalten in
den alten Bundeslindern in vH des ausgabefihigen Einkommens . .........



1. Einleitung
1.1. Zielsetzung

In der politischen und wissenschaftlichen Diskussion hat das Interesse an den 6kologi-
schen Wirkungen des bestehenden Steuersystems und einem Einsatz von Abgaben als
Instrument der Umweltpolitik einen erneuten Aufschwung erfahren. Nahezu alle Parteien
in Deutschland haben Vorschlige fiir "Okosteuern" oder eine "6kologische Steuerreform”
in ihrem Programm oder sehen sich mit solchen Ideen von Mitgliedern konfrontiert. Auch
von Seiten der Européischen Union oder der OECD werden diese Ideen in die 6ffentliche
Diskussion eingebracht'.

Bereits in den 80er Jahren wurden dhnliche Konzepte diskutiert. Angesichts des Schick-
sals der damaligen Vorschldge ist zu fragen, welche Umsetzungschancen dieses Konzept
diesmal hat. Betrachtet man die einzelnen Beitriage, so entsteht vielfach der Eindruck, daf§
es sich um relativ unverbindliche Vorschldge handelt, denen eine sorgféltige Fundierung
fehlt und die angesichts des Widerstandes betroffener Gruppen schnell in sich zusammen-
brechen diirften.

Umweltpolitisch motivierte Eingriffe in das Steuer- und Marktsystem bediirfen der
sorgfiltigen Analyse ihrer 6konomischen Wirkungen, um Konsistenz zu gewiahrleisten sowie
erwiinschte und unerwiinschte Effekte des Manahmenpakets abschétzen zu konnen. Hinrei-
chend detaillierte empirische Untersuchungen wurden fiir Deutschland bisher nicht durch-
gefiihrt.

Im Oktober 1993 beauftragte Greenpeace Deutschland e.V. das Deutsche Institut fiir
Wirtschaftsforschung, eine Studie zum Thema "Wirtschaftliche Auswirkungen einer
okologischen Steuerreform” durchzufiihren. Im Rahmen dieser Studie sollen die Folgen
einer umfangreichen Energiebesteuerung untersucht werden, wie sie in Deutschland am
nachdriicklichsten von Ernst Ulrich von Weizsicker gefordert wird?. Das Aufkommen der
Steuer soll zur Senkung der Abgabenlast der Steuerzahler an anderer Stelle oder fiir eine
direkte Riickerstattung verwendet werden.

1.2. Der Grundgedanke der okologischen Steuerreform

Der Grundgedanke der okologischen Steuerreform ist einfach. In Marktwirtschaften
findet die Steuerung der Nutzung von Ressourcen (natiirliche Ressourcen, Produktions-

! Vgl. z.B. Kommission (1993).
2 Vgl. von Weizsicker u.a. (1993).
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faktoren, Giiter und Dienstleistungen) iiber die Preise statt. Spiegelt der Marktpreis die
Kosten der Nutzung fiir die Gesellschaft wider, so wird eine effiziente Nutzung der
Ressourcen herbeigefiihrt. Allerdings ist diese Bedingung haufig nicht erfiillt. Mit der
Okologischen Steuerreform sollen Abweichungen des Marktpreises von den gesellschaftli-
chen Kosten an zwei Stellen verringert werden.

Einerseits enthdlt der Marktpreis vieler Ressourcen nicht die Kosten der damit ver-
bundenen Umweltbelastungen. Die Inanspruchnahme der Natur als Lieferant von Rohstoffen
und als Aufnahmemedium fiir Abfille, Abwasser und Emissionen ist zu billig oder gar
kostenlos und findet daher iibermiBig statt. Durch die Einfilhrung von Abgaben, die die
Umweltnutzung mit Kosten belastet (Umweltabgaben oder "Okosteuern"), soll diese
Nutzung reduziert und ein Anreiz fiir umweltvertriglicheres Wirtschaften geschaffen
werden.

Andererseits erhebt der Staat zur Finanzierung seiner Ausgaben Abgaben auf Tatbe-
stande, die vorher keine Abweichungen zwischen Marktpreis und gesellschaftlichen Kosten
aufgewiesen haben. Durch die Steuererhebung wird die Nutzung dieser Ressourcen iiber
deren gesellschaftliche Kosten hinaus verteuert; ihr Einsatz geht dadurch tendenziell zurtick.
Werden Staatsausgaben zum Teil iiber Okosteuern finanziert, so konnen die bisherigen
Steuern gesenkt und die damit verbundenen Verzerrungen des Ressourceneinsatzes ver-
mindert werden. Insbesondere wird empfohlen, die Abgabenbelastung des Faktors Arbeit
zu reduzieren und so zugleich die Arbeitslosigkeit zu bekdmpfen.

Mit der Verwendung des Aufkommens aus Umweltabgaben zur Senkung bestehender Ab-
gaben wird auch einem wichtigen Argument von Gegnern der Okosteuern begegnet. Diese
befiirchten, daf eine zusitzliche Belastung der Wirtschaft deren Wettbewerbsfahigkeit
beeintrichtigt und damit nachhaltig den "Wirtschaftsstandort Deutschland" gefahrdet. Auch
wird vielfach die unterschiedliche Belastung der privaten Haushalte nach sozio6konomischen
Gruppen fiir verteilungspolitisch nicht vertretbar gehalten. Bei aufkommensneutraler Kom-
pensation der Abgabenbelastung im Rahmen einer dkologischen Steuerreform kann dies
ganz oder zumindest zum groften Teil vermieden werden.

1.3. Inhalt und Aufbau der Studie

Ziel der vorliegenden Studie ist es zundchst, ein konkretes Szenario einer stetig steigen-
den Energiebesteuerung mit aufkommensneutraler Kompensation zu erarbeiten. InKapitel 2
wird das Konzept einer okologischen Steuerreform vorgestellt und dagegen vorgebrachte
Argumente diskutiert. Den wichtigsten Einwinden soll bereits bei der Gestaltung des
Szenarios Rechnung getragen werden. Um die politischen und administrativen Hindernisse
fir eine rasche Umsetzung gering zu halten, soll bei dem Reformszenario so weit wie
moglich auf herkdmmliche Institutionen, Instrumente und Konzepte des deutschen Ab-
gabensystems zuriickgegriffen werden. Rechtliche sowiesteuersystematische undsteuertech-
nische Fragen werden in Kapitel 3 behandelt. Finanztheoretische Fragen der optimalen
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Ausgestaltung eines Steuersystems und Detailfragen der technischen Ausgestaltung stehen
hier nicht im Mittelpunkt.

Als Umweltabgabe wird eine Energiesteuer gewihlt, da diese die quantitativ bedeutendste
unter den diskutierten Okosteuern darstellt und der Energieverbrauch mit einer Vielzahl
verschiedener Umweltbelastungen verbunden ist. Anstelle einer Energiesteuer ist auch eine
CO,-Steuer oder eine Kombination dieser Komponenten denkbar, ohne da dadurch die
gesamtwirtschaftlichen Wirkungen wesentlich veriandert wiirden.

Die Ausgestaltung von Kompensationsmafinahmen wurde in der einschldgigen Literatur
bisher nicht hinreichend untersucht, obwohl diese wesentlich fiir die gesamtwirtschaftlichen
Wirkungen ist. Verschiedene mogliche Ansatzpunkte fiir Kompensationen werden in Kapitel
4 auf ihre Eignung gepriift, die Unternehmen und privaten Haushalte gezielt zu entlasten.
Eine Kompensation soll so durchgefiihrt werden, dafl das Abgabenaufkommen des Staates
(inklusive Sozialversicherungen) insgesamt nicht steigt (Aufkommensneutralitit), die Wett-
bewerbsfahigkeit der Wirtschaft moglichst wenig beeintrdchtigt wird und keine soziale
Gruppe wesentliche Wohlfahrtsverluste erfahrt (Verteilungsneutralitit).

Im zweiten Schritt fiihrt die Studie eine quantitative und qualitative Wirkungsanalyse des
erarbeiteten Mafnahmenbiindels durch. Im einzelnen umfaft diese Analyse die folgenden
Aspekte: InKapitel 5 wird eine Abschitzung vorgenommen, mit welchem Energieverbrauch
in dem Reformszenario bis zum Jahr 2005 und 2010 zu rechnen ist, und welches Aufkom-
men an Energiesteuer sich daraus ergibt. Diese Berechnung verkniipft Szenarien der
gesamtwirtschaftlichen und sektoralen Entwicklung in Deutschland mit Schitzungen der
Reduktionsméglichkeiten in verschiedenen Bereichen der Energieverwendung.

In Kapitel 6 werden die sektoralen Preiseffekte der Erhebung einer Energiesteuer und der
Kompensation mit Hilfe eines Input-Output-Modells untersucht. Unter der Annahme kon-
stanter Liefer- und Bezugsstrukturen in der Volkswirtschaft und einer vollstindigen Uber-
wilzung der Preiseffekte auf allen Produktionsstufen ermdglicht das Modell, die direkten
und indirekten Preisédnderungen fiir die einzelnen Produktionssektoren zu ermitteln. Diese
Analyse erlaubt, die Sektoren zu identifizieren, die infolge der dargestellten Steuerreform
zunichst - d.h. bei konstantem Verhaltnis des Einsatzes von Produktionsfaktoren - beson-
ders belastet oder begiinstigt wiirden und welche Verdnderungen der Wettbewerbssituation
dadurch zu erwarten sind.

Die mittelfristigen makrodkonomischen Auswirkungen der Steuerreform werden in einem
okonometrischen Modell simuliert, das die wichtigsten gesamtwirtschaftlichen Beziehungen
zwischen den Sektoren private Haushalte, Unternehmen, Ausland, Staat und dem monetéiren
Bereich abbildet (Kapitel 7). Mit Hilfe dieses Modells lassen sich Verinderungen des
Arbeitseinsatzes bei geinderten Lohnkosten und die Bedeutung von Lohn-Preis-Anderungen
fiir die Geldpolitik und die internationale Wettbewerbssituation naher untersuchen.

Durch die mit einer Steuerreform einhergehenden Preisdnderungen sollen Anpassungs-
prozesse in den Unternehmen und bei den privaten Haushalten ausgelost werden. Anpas-
sungsprozesse an veranderte Preisverhiltnisse hdngen von einer Vielzahl von Faktoren wie
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z.B. den technischen Maglichkeiten, der Wettbewerbssituation auf den relevanten Mirkten
sowie rechtlichen und wirtschaftlichen Rahmenbedingungen ab. Eine Prognose der Reaktio-
nen und der mit der Steuerreform einhergehenden wirtschaftlichen, sozialen und regionalen
Probleme muf fiir Teilbereiche in detaillierten Einzelstudien vorgenommen werden. In
Kapitel 8 werden einige kritische Bereiche beschrieben und die Grundstruktur des spezifi-
schen Problems dargestellt. Dabei werden einige Branchen detaillierter betrachtet, fiir die
besondere Beeintrachtigungen der Wettbewerbsfahigkeit zu erwarten sind. Der Bereich der
Energieumwandlung wird néher beleuchtet, da aufgrund der regulierten Tarifbildung und
regionaler Versorgungsmonopole nicht mit einer effizienten Reaktion auf Preissignale zu
rechnen ist.

Private Haushalte werden von einer Energiesteuer direkt durch die Verteuerung ihres
Konsums an Energie (vor allem fiir Raumheizung und Kraftstoffe) sowie indirekt tiber die
induzierten Preisianderungen der von ihnen konsumierten Giiter betroffen. In den quantitativ
bedeutendsten Bereichen Raumwiérme und Verkehr werden die Anpassungsméglichkeiten
unter Beriicksichtigung der aktuellen Nachfragestrukturen untersucht und besonders
betroffene Gruppen identifiziert. Auf der Basis aktueller Daten zu den Ausgaben der
privaten Haushalte wird eine Schitzung der Verteilungswirkungen der Steuerreform
vorgenommen.

Die vorliegende Studie mufite zwangslaufig eine Reihe von Fragen unbeantwortet lassen.
Kapitel 9 skizziert offene Forschungsfelder und formuliert Empfehlungen zur Durchfiihrung
einer okologischen Steuerreform in Deutschland.



2. Okologische Steuerreform als Alternative der Umweltpolitik
2.1. Die Idee der dkologischen Steuerreform

2.1.1. Begriffsklirung

Umweltpolitisch motivierte Veranderungen des Abgaben- und Steuersystems werden unter
einer Reihe von Begriffen diskutiert, die nicht einheitlich verwendet, hiufig nicht einmal
explizit definiert werden: Umweltabgaben, Oko-Steuern, kologische Umgestaltung des
Steuersystems, okologische Steuerreform und weitere Varianten. Teilweise werden unter-
schiedliche Vorstellungen mit dem gleichen Begriff bezeichnet oder das gleiche Konzept mit
verschiedenen Bezeichnungen belegt. Daher sollen zunichst einige grundlegende Begriffe
geklart werden.

Als Umweltabgaben werden Abgaben bezeichnet, "mit denen unter anderem eine um-
weltpolitische Zielsetzung angestrebt wird"3. Das umweltpolitische Ziel der Abgabeerhe-
bung kann in der Beeinflussung von umweltrelevantem Verhalten oder in der Finanzierung
von Mainahmen des Umweltschutzes liegen. Im ersten Fall spricht man von einer Len-
kungsabgabe, im letzteren Fall von einer Finanzierungsabgabe. Diese Unterscheidung ist
in der Praxis insofern problematisch, als eine Lenkungsabgabe in der Regel auch ein
Aufkommen erzielt, eine Finanzierungsabgabe normalerweise auch Lenkungswirkung entfal-
tet*. Sie ist theoretisch jedoch durchaus sinnvoll, da die optimale Ausgestaltung einer
Abgabe unterschiedlich vorgenommen werden sollte, je nachdem welches Ziel verfolgt
wird. Dadurch kann ein Konflikt zwischen der Lenkungs- und Aufkommensfunktion
entstehen, der einen wesentlichen Punkt in der Diskussion um eine 6kologische Steuerre-
form darstellt®.

In der Finanzwissenschaft wird die Bezeichnung Abgabe als Sammelbegriff fiir Gebiih-
ren, Beitrdge, Sonderabgaben und Steuern verwendet. Dabei versteht man unter Gebiihren
und Beitrdgen Entgelte fiir besondere, im offentlichen Interesse liegende und individuell

3 Wicke/Huckestein (1991), S. 30.

4 Es gibt theoretische Ausnahmen, die jedoch in der Praxis keine Relevanz haben. Eine Len-
kungssteuer, die den Tatbestand vollig unterbindet, erzielt kein Aufkommen. Eine derartige "Er-
drosselungssteuer” wird aus 6konomischen und juristischen Griinden alligemein abgelehnt (vgl. dazu
auch Abschnitt 3.1.1). Eine Finanzierungsabgabe, die auf eine vollkommen unelastische Nachfrage
trifft, entspricht dem allokationstheoretischen Ideal einer Pauschalsteuer, die keine Ausweichreaktio-
nen verursacht. Pauschalsteuern weisen im allgemeinen nachteilige Eigenschaften, z.B. beziiglich der
Verteilungswirkung, auf und werden daher in der Praxis als nicht akzeptabel eingestuft.

5 Vgl. dazu Abschnitte 2.3.1 und 2.3.3.

2 Bachu.a.
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zurechenbare Leistungen des Staates®. Steuern und Sonderabgaben hingegen werden ohne
Bezug oder Anspruch auf staatliche Gegenleistung erhoben. Wihrend Sonderabgaben fiir
einen vorher festgelegten Zweck gruppenniitzig’ zu verwenden sind, flieBen Steuern in den
allgemeinen Haushalt. Die Festlegung des Verwendungszweckes steht dem Staat frei. Diese
finanzwissenschaftliche Unterscheidung zwischen Steuern und Sonderabgaben, die von
Umweltokonomen hdufig vernachldssigt wird, spielt an einigen Stellen der Studie eine
zentrale Rolle. Deshalb wird hier von Steuern und Sonderabgaben gesprochen, wenn die
Unterscheidung wichtig ist, andernfalls von Abgaben in dem umfassenden Sinn®.

Unter einer 6kologischen Steuerreform wird hier die Einfiihrung von Umweltsteuern ver-
standen, deren Aufkommen zur Entlastung bei anderen Abgaben oder fiir eine direkte
Erstattung verwendet wird. Die Ausgestaltung der Umweltabgabe als Steuer bedeutet, da§
ihr Aufkommen in den allgemeinen Staatshaushalt fliet und nicht zweckgebunden fiir Um-
weltschutzmafnahmen vorgesehen ist. Dariiber hinaus wird angenommen, da8} die zusitzli-
chen Einnahmen nicht zu erhéhten Ausgaben fiihren sollen. Vielmehr soll das Steuerauf-
kommen (und das Ausgabenniveau) des Staates konstant gehalten werden, indem andere
Abgaben in entsprechendem Umfang gesenkt werden.

Diese Definition stellt eine Einengung gegeniiber der Begriffsverwendung dar, die jede
Einfiihrung einer Umweltabgabe oder Beseitigung 6kologisch nachteiliger Regelungen® im
Steuer-/Subventionssystem darunter erfaft, unabhédngig davon, wie die Einnahmeverande-
rungen des Staates ausgeglichen werden. Andererseits bleibt sie hinter den weitergehenden
Anspriichen zuriick, die teilweise von finanzwissenschaftlicher Seite mit dem Konzept
verbunden werden. So spricht Ewringmann von einer "Steuersystemreform” und verbindet
damit die Forderung nach einem neuen, rationalen Steuersystem, das konzeptionelle
Schwachpunkte des heutigen Systems beseitigt und die umweltrelevanten Auswirkungen,
neue Entwicklungen der Steuertheorie sowie der Steuersysteme anderer Linder bertick-
sichtigt'®.

¢ Die Ziele und Probleme der Erhebung von Gebiihren und Beitrigen unterscheiden sich
grundlegend von den hier diskutierten Abgabearten, sie werden daher im folgenden véllig ausgeklam-
mert.

7 Gruppenniitzig bedeutet, daB das Aufkommen "zweckgebunden, und zwar im Interesse der
Abgabepflichtigen verwendet werden (muB)". Bei Umweltabgaben ist diese Anforderung dahingehend
zu modifizieren, daB die Mittel umweltniitzig, d.h. "im Interesse der Erhaltung und Verbesserung der
Umweltqualitit” einzusetzen sind (vgl. Bergmann/Ewringmann, 1989, S. 64 und S. 66).

8 Manche Unklarheit entsteht dadurch, daB es iiblich ist, anstelle von Sonderabgaben verkiirzt von
Abgaben zu sprechen. Es ist daher nicht immer eindeutig ob "Abgabe" als Sammelbegriff oder als
Kurzform fiir Sonderabgabe zu verstehen ist.

9 Die Beseitigung 6kologisch nachteiliger Regelungen im Abgaben-/Subventionssystem wird in
der vorliegenden Studie nicht thematisiert. Dies bedeutet nicht, daB sie als unwichtig erachtet wird.
Vgl. dazu ifo (1994).

10 Ewringmann (1994) verwendet diese Beschreibung in Abgrenzung zu dem Konzept der
okologischen Steuerreform von Weizsicker/Jesinghaus (1992), gibt aber selbst keine explizite Defini-
tion.



2.1. Die Idee der okologischen Steuerreform 19

Héufig wird das Konzept der dkologischen Steuerreform bereits mit bestimmten Vor-
schldgen fiir deren Ausgestaltung identifiziert. Mehrere Vorschlage fiir eine 6kologische
Steuerreform enthalten als wesentliche Komponente eine Entlastung bei den Lohnkosten mit
dem Ziel der Bekimpfung dauerhafter Arbeitslosigkeit''. Die oben verwendete Definition
1dBt bewuBt offen, welche Belastungen des bisherigen Abgabensystems abgebaut werden.
Als Kernpunkt einer 6kologischen Steuerreform wird die umweltpolitische Zielsetzung, d.h.
die Steuerung der Umweltbelastung und Ressourcennutzung, angesehen. Die Senkung
anderer Abgaben soll zundchst so ausgestaltet werden, daB negative Nebeneffekte der
Umweltsteuer moglichst gering ausfallen. Sofern bei der Verwendung des Steueraufkom-
mens positive Effekte in anderen Bereichen als der Umweltpolitik erzielt werden konnen,
sollten diese angestrebt werden; sie stellen jedoch nicht das primire Ziel und damit kein
konstitutives Element einer dkologischen Steuerreform dar'2.

In dem hier erarbeiteten Szenario einer 6kologischen Steuerreform wird aber auch, wie
bei vielen anderen Vorschldgen, das Beschiftigungsziel als wesentliches Kriterium der
Kompensation gewahlt. Deutschland und andere Industriestaaten weisen seit langem hohe
Arbeitslosigkeit auf. Unter den Auswirkungen der deutschen Vereinigung und der inter-
nationalen Wirtschaftskrise ist sie zu einem der dringendsten wirtschaftlichen und sozialen
Probleme geworden. Wenn eine Okologische Steuerreform einen Losungsbeitrag dazu
leisten kann, sollte diese Chance wahrgenommen werden. Aber auch aus dkologischer Sicht
ist dieser Aspekt relevant. So hat Umweltschutz im Vergleich zu Arbeitslosigkeit im
offentlichen BewuBtsein und als Politikfeld in jiingster Zeit deutlich an Bedeutung verloren.
AuBerdem wird Umweltschutz trotz gegenteiliger empirischer Befunde!® teilweise noch
immer als "Luxusgut" betrachtet, das man sich nur in wirtschaftlich guter Lage leisten
kann. Eine Verringerung des Problemdrucks kann dem Umweltschutz wieder die angemes-
sene Aufmerksamkeit zukommen lassen.

2.1.2. Ziele einer kologischen Steuerreform

Eine okologische Steuerreform ist durch die Kombination von 6kologischen Lenkungs-
steuern mit einer aufkommensneutralen Kompensation, d.h. Senkung anderer Abgaben im
Umfang des Aufkommens der Umweltabgabe, gekennzeichnet.

Kernstiick und Ausgangspunkt der Steuerreform ist die Erhebung einer Umweltabgabe.
Diese wird mit einem Marktversagen bei der Allokation von Umweltgiitern begriindet, das
gesellschaftliche Wohlfahrtsverluste zur Folge hat. In Marktwirtschaften wird die Nutzung

! Kommen soziale zu den 6kologischen Zielen hinzu, so wird auch von einer 6kologisch-sozialen
Steuerreform gesprochen.

12 Einige Reformvorschlige nennen auch andere Ziele als wesentliche Komponente. So empfiehlt
die Europiische Kommission (1993) in ihrem Weibuch " Wachstum, Wettbewerbsfahigkeit, Be-
schiftigung" die Lohnnebenkosten zu senken, um die Beschiftigungsituation zu verbessern. Zur
Finanzierung werden Umweltabgaben oder eine erhohte Besteuerung von Energie vorgeschlagen.

13 vgl. z.B. DIW/RWI (1993) und DIW (1993a).

2%
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von Ressourcen (natiirliche Ressourcen, Produktionsfaktoren, Giiter und Dienstleistungen)
iber die Preise gesteuert. Spiegelt der Marktpreis die Kosten der Nutzung fiir die Gesell-
schaft wider, so wird eine effiziente Nutzung der Ressourcen herbeigefiihrt. Es ist dann
nicht moglich, die Wohlfahrt eines Marktteilnehmers zu erhohen, ohne gleichzeitig die eines
anderen zu senken'®.

Allerdings enthilt der Marktpreis vieler Ressourcen nicht die Kosten der mit ihrer Her-
stellung oder ihrem Konsum verbundenen Umweltbelastungen. Ursache dafiir ist, daf
Konsumenten oder Produzenten, die durch eine Umweltbelastung beeintrichtigt werden,
sich dagegen nicht verwahren kénnen. Umweltgiiter sind liberwiegend offentliche Giiter,
von deren Nutzung niemand ausgeschlossen werden kann. Haufig begleiten Umweltbela-
stungen als unerwiinschter "externer Effekt" wirtschaftliche Aktivitdten. Der Preis einer In-
anspruchnahme der Umwelt als Lieferant von Rohstoffen oder Aufnahmemedium fiir
Abfille, Abwasser und Emissionen ist dabei geringer als die volkswirtschaftlichen Kosten.
Als Folge davon wird die Umwelt ibermiBig genutzt und belastet.

Die Umweltpolitik in Deutschland sowie in den meisten anderen Staaten versucht iiber-
wiegend, iibermaBigen Umweltbelastungen durch Verbote und Auflagen zu begegnen. Diese
legen fest, ob und in welchem Umfang bei einzelnen Konsum- und Produktionsaktivitdten
eine Inanspruchnahme von Umweltgiitern zuléssig ist. Allerdings weist diese Politik Schwé-
chen auf, die mit alternativen PolitikmaBnahmen vermieden werden sollen. An der
ordnungsrechtlichen Politik mit Geboten und Verboten wird vor allem kritisiert, daf} sie
unnotig hohe Kosten verursacht, die Handlungsfreiheit zu sehr einschrankt und keine
Anreize fiir umweltfreundliche technologische Entwicklungen gibt. Sie macht eine um-
fangreiche Biirokratie notwendig und war in Deutschland héufig von Vollzugsdefiziten
gekennzeichnet. Insgesamt ist fraglich, ob sie geeignet ist, bestehende und neue Umwelt-
probleme wirtschaftsvertraglich zu losen.

Durch die Einfiihrung von Abgaben, die die Umweltnutzung mit Kosten belasten, soll
ein Anreiz fiirumweltvertraglicheres Wirtschaften geschaffen werden. Ein Konsument wagt
bei seiner Nachfrageentscheidung zwischen dem Nutzen und dem Preis einer Ressource ab
und fragt (im Rahmen seiner Budgetbeschrinkung) die Ressourcen nach, bei denen er das
hochste Nutzen-Kosten-Verhiltnis erzielt!>. Ahnlich fragt ein Produzent die Ressourcen
nach, bei denen er das hochste Ertrags-Kosten-Verhaltnis erwartet. Wird eine Abgabe auf
umweltbelastende Aktivititen erhoben, so steigt deren Preis, und die Nachfrage wie auch
die Umweltbelastung gehen zuriick.

Wesentlicher Bestandteil der okologischen Steuerreform ist die aufkommensneutrale
Kompensation, d.h. die Verwendung des Steueraufkommens zur Entlastung der Unter-

' Diese Aussage der neoklassischen Allokationstheorie gilt unter relativ restriktiven Bedingungen.
Deren Verletzung kann Abweichungen von diesem Grundsatz rechtfertigen, die jedoch im Einzelfall
zu begriinden sind. Als wichtiger Grund dafiir werden hdufig Verteilungsziele genannt.

15 Im Gleichgewicht ist fiir jedes Individuum das Nutzen-Kosten-Verhiltnis aller Ressourcen
ausgeglichen.
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nehmen und privaten Haushalte von anderen Abgaben. Die Begriindung dafiir ist zunéchst,
daB die Okosteuer eingefiihrt wird, um Lenkungseffekte zu erzielen, sie aber nicht das
staatliche Ausgabevolumen erhdhen soll. Die Steuer sollte deshalb an die Steuerpflichtigen
zuriickerstattet werden. Dabei soll versucht werden, einige nachteilige Nebeneffekte, die
eine solche Lenkungsabgabe mit sich bringen kann, abzuschwiéchen oder ganz zu vermei-
den, ohne jedoch die Lenkungswirkung zu beeintriachtigen.

Diese eher "defensive" Begriindung vernachléssigt jedoch einen wesentlichen Vorteil
einer Okologischen Steuerreform, den Abbau von "Zusatzlasten" (excess burden) des
bisherigen Steuersystems. Fir die Finanzierung seiner Ausgaben ist der Staat auf die
Erhebung von Steuern angewiesen. Bei der Steuererhebung sind verschiedene Prinzipien
zu beriicksichtigen, unter anderem die individuelle Leistungsfahigkeit der Steuerpflichtigen.
Die Besteuerung setzt daher in der Regel bei wirtschaftlichen Aktivititen an, die als
Zeichen der Leistungsfahigkeit verstanden werden, vor allem bei der Erzielung oder
Verwendung von Einkommen. Dadurch werden die Kosten und Ertrage dieser Aktivititen
verdndert. Diese Preisverzerrungen l6sen Verhaltensinderungen gegeniiber dem Zustand
aus, der sich bei einer lenkungsneutralen Steuer (Pauschalsteuer) eingestellt hitte. Diese
Abweichungen sind mit Wohlfahrtsverlusten verbunden. So werden unternehmerische
Aktivitdten und das Erbringen von Arbeitsleistungen weniger attraktiv, wenn die Ertrage
durch Steuererhebung geschmilert werden.

Simulationsstudien haben versucht, die Hohe der Nutzenverluste, die mit der Verzerrung
des Preissystems einhergehen, zu schitzen. Eine Studie von Piggot/Whalley (1985) schétzt
die Wohlfahrtsverluste des Steuersystems in GrofBbritannien auf 6 bis 9 vH des Bruttosozial-
produkts. Ballard/Shoven/Whalley (1985) geben die Zusatzbelastung, die bei der Erh6hung
des Steueraufkommens in den USA um einen Dollar entsteht, mit bis zu einem Dollar an.
Oder umgekehrt: Kann ein Steueraufkommen von einem Dollar aus dem bisherigen System
durch den gleichen Betrag einer Steuer ohne negative Lenkungswirkungen ersetzt werden,
so gehen damit fiir die Biirger Wohlfahrtsgewinne von bis zu einem Dollar einher. Wenn-
gleich diese Schitzungen umstritten sind, so vermitteln sie einen Eindruck, in welcher
GroBenordnung Verzerrungen fiir moglich gehalten werden.

Eine okologische Steuerreform kann daher aus allokationstheoretischer Sicht auf zwei
Arten mit Wohlfahrtsgewinnen verbunden sein: durch die Korrektur. der iiberh6hten Um-
weltnutzung wie auch die Entlastung bei traditionellen Steuern. Aus makro6konomischer
Sicht erhoffen sich Befiirworter zusitzliche positive Effekte durch einen Anstieg der
Beschiftigung. Auch die Vollzugskosten (administrative Kosten in der Verwaltung und bei
den Betroffenen von umweltrechlichen Normen) diirften deutlich niedriger ausfallen, wenn
die ordnungsrechtlich geprigte Umweltpolitik zumindest teilweise durch okonomische
Steuerungsmechanismen ersetzt wird.
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2.2. Hohe des Steuersatzes und Anpassungspfad einer Umweltabgabe

Eine der Kernfragen bei der Ausgestaltung einer Umweltabgabe ist, wie hoch der Steuer-
satz sein soll. Haufig wird dabei vorgeschlagen, Umweltsteuern schrittweise einzufiihren,
um Strukturbriiche in der Wirtschaft zu vermeiden und die Anpassungskosten gering zu
halten. Daher ist zu fragen, auf welchem Pfad der angestrebte Steuersatz erreicht werden
soll. Die erste Frage wurde in der Okonomie zuerst von Pigou beantwortet. Eine
pragmatischere Antwort haben ausgehend von der Idee Pigous die Okonomen Baumol/Oates
(1971) mit dem Standard-Preis-Ansatz gegeben. Beide Ansitze werden im nichsten
Abschnitt diskutiert. Fiir die zweite Frage gibt es bisher keinen ausgearbeiteten theoreti-
schen Rahmen. Wesentliche Aspekte werden im darauf folgenden Abschnitt erortert.

2.2.1. Pigou-Steuer und Standard-Preis-Ansatz

Umweltprobleme werden in der 6konomischen Theorie als Folge des Auftretens von
externen Effekten und 6ffentlichen Giitern erklirt. In beiden Fillen wird derjenige, der eine
Ressource in Anspruch nimmt, nicht in vollem Umfang mit den volkswirtschaftlichen
Kosten belastet.

Allokationsverzerrungen im Falle von Externalitdten entstehen durch ein Abweichen der
privaten Kosten, d.h. dem Preis, von den volkswirtschaftlichen oder gesellschaftlichen
Kosten. Pigou (1920) argumentierte, durch die Erhebung einer Steuer in Hohe der Diffe-
renz zwischen privaten und volkswirtschaftlichen Kosten (also in Hohe des in Geldeinheiten
bewerteten externen Effekts) konne die Effizienz der Allokation wiederhergestellt werden.
Die Summe aus dem bisherigen Preis und der Steuer entspricht dann den volkswirtschaft-
lichen Kosten; die Voraussetzung fiir die effiziente Nutzung von Ressourcen ist also wie-
derhergestellt. Man nennt eine derartige Steuer Pigou-Steuer. Sie fiihrt dazu, daB ein
Verursacher aus eigenem Interesse Umweltbelastungen solange reduziert, wie die Kosten
der Vermeidung einer "Einheit" Umweltbelastung geringer sind als die Steuerersparnisse,
die dadurch erzielt werden konnen. Dabei bleibt ihm die Freiheit, die fiir ihn wirtschaftlich
glinstigste Methode zu wihlen. Wird der Steuersatz so festgelegt, dafl die gesellschaftlichen
Kosten zusitzlichen Umweltschutzes genauso hoch sind wie die dadurch vermeidbaren
Kosten der Umweltbelastung, so wird ein gesellschaftlich optimales Mal an Umweltschutz
erreicht'®. Die so erzielte Allokation ist effizient in dem Sinn, daB es unméglich ist, die
Wohlfahrt einer Person zu erhéhen, ohne gleichzeitig die einer anderen Person senken zu
miissen.

Allerdings treten bei der praktischen Anwendung dieses Vorschlags erhebliche Probleme
auf. Um das Steuersystem optimal auszugestalten, wire es notwendig, alle Kosten zu

16 Technisch gesprochen ist also ein Vergleich von Grenzkosten und Grenznutzen weiterer
Verbesserungen der Umweltqualitit vorzunehmen. Eine Begriindung des Abgabensatzes iiber den Ver-
gleich der absoluten Schadenshohe mit dem Aufkommen einer Abgabe, wie sie von Weizsicker/
Jesinghaus (1992) mit Bezug auf Pigou vorgebracht wird, ist daher nicht tragfahig.
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kennen, die durch Umweltverschmutzungen verschiedener Art und verschiedener Niveaus
entstehen wie auch diejenigen, die entstiinden, wenn man diese Schiden vermeiden wollte.
Die dazu notwendigen Informationen iiber Produktions- und Vermeidungstechnologien, iiber
die technisch-naturwissenschaftlichen =~ Zusammenhinge - zwischen wirtschaftlichen
Aktivitdten, Emissionen und Umweltbelastung sowie iiber die Bewertung von Umweltquali-
tat durch die Mitglieder der Gemeinschaft sind grundsitzlich nicht verfiigbar.

Baumol/Oates (1971) zeigen, daB der Einsatz von Abgaben aber auch dann sinnvoll sein
kann, wenn das gesellschaftlich optimale Mafl an Umweltschutz nicht ermittelt werden
kann. Die Vorgabe der angestrebten Umweltqualitit wird in diesem Fall als Aufgabe der
Politik angesehen!”. Nach dem sogenannten Standard-Preis-Ansatz soll der Preis der Um-
weltnutzung, d.h. die Umweltabgabe, so festgelegt werden, dal der gewiinschte Umwelt-
standard erreicht wird. Dann wird jeder einzelne Abgabenpflichtige die Kosten der Ver-
ringerung einer Umweltbelastung mit der dadurch ersparten Abgabenlast vergleichen und
die Belastung so lange reduzieren, wie ihm dadurch ein finanzieller Vorteil entsteht. Dabei
steht ihm frei, den wirtschaftlich giinstigsten Weg zu wihlen. So werden zu jedem
Zeitpunkt und von jedem einzelnen genau die VermeidungsmaBnahmen ergriffen, deren
Grenzkosten geringer sind als der Abgabensatz. Auf diesem Weg wird das Umweltziel zu
den geringstmdglichen volkswirtschaftlichen Kosten erreicht. Abgaben werden daher als
6konomisch effizient bezeichnet. Dariiber hinaus entsteht ein stindiger Anreiz zu priifen,
mit welchen Moglichkeiten die Restverschmutzung zukiinftig vermindert werden kann,
indem neue, umweltsparende Technologien und Produkte entwickelt werden. Aufgrund
dieser Vorteile sind Abgaben auch dann als Instrument der Umweltpolitik dem Ordnungs-
recht vorzuziehen, wenn die hohen Anspriiche von Pigou nicht erfiillt werden konnen.

Probleme treten allerdings bei der Bestimmung des Abgabensatzes auf. Um die ge-
wiinschten Verhaltensinderungen der Wirtschaftssubjekte hervorzurufen, miisste der Staat
deren Reaktion bei Preisinderungen kennen. Da diese Reaktionen von einer Vielzahl von
Parametern abhingig sind und aus dem bisherigen Verhalten nur eingeschrinkt abgeleitet
werden konnen, ist es schwierig, sie abzuschitzen. Jedoch kann man sich durch eine
allmahliche schrittweise Erhohung an den "richtigen" Abgabensatz annihern. Dies kann
sogar wiinschenswert sein, um der Wirtschaft und den privaten Haushalten eine Anpas-
sungsfrist zuzugestehen. Damit verbundene Fragen werden im nichsten Abschnitt erortert.

Die Ausgestaltung des Szenarios einer Energiesteuer wird aufgrund der vorangegangenen
Uberlegungen mit Bezug auf den Standard-Preis-Ansatz vorgenommen, d.h. der Steuersatz
soll so festgelegt werden, daf ein vorgegebenes Umweltziel erreicht werden kann. Dabei
wird auf Vorgaben Bezug genommen, die fiir Deutschland auf politischer Ebene formuliert

17 Dieses Vorgehen entspricht der iiblichen Praxis, die Menge 6ffentlicher Giiter durch politische
Entscheidung festzulegen, da keine praktikablen Verfahren zu Priferenzenthiillung verfiigbar sind.
In demokratischen Systemen kann dies damit gerechtfertigt werden, daB die Gesellschaftsmitglieder
in Wahlen ihre Priorititen zum Ausdruck bringen. Zusitzlich konnen politische Entscheidungen durch
empirische Abschitzungen von Kosten und Nutzen des Umweltschutzes fundiert werden.
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wurden. Allerdings sind die politischen Zielvorgaben nicht eindeutig. Im Bereich des Kli-
maschutzes wurden politische Ziele von verschiedenen Instanzen und fiir verschiedene
Zeitpunkte formuliert, z.B. von der EG fiir das Jahr 2000, von der Bundesregierung fiir
das Jahr 2005. Das gegenwirtig fiir die Politik mafigebliche Ziel diirfte die Erkldrung der
Bundesregierung sein, bis zum Jahr 2005 die CO,-Emissionen gegeniiber dem Niveau von
1987 um 25 bis 30 vH zu reduzieren. In spiteren Jahren sollen weitere Reduktionen vor-
genommen werden, die aber noch nicht quantitativ festgelegt sind. Wenn die politischen
Zielvorgaben modifiziert werden, sind gegebenfalls auch die Abgabesitze entsprechend
anzupassen.

Dabei ist zu beriicksichtigen, daB8 die Erhebung einer Energiesteuer nicht das einzige
Instrument bei der Verfolgung dieses Zieles sein wird. Das Ausmaf} der Reduktionen héngt
von dem Gesamtpaket der Mafnahmen ab. Eine Energiesteuer soll einen wesentlichen
Beitrag zur Zielerreichung leisten, muf§ aber nicht die gesamten Reduktionen bewirken.

2.2.2. Anpassungsfristen und -kosten

Verschiedene Vorschlige sehen vor, die Besteuerung von Umweltbelastungen und
Ressourcenverbrauch iiber einen ldngeren Zeitraum schrittweise anzuheben. Der Steuerpfad
soll im Vorfeld festgelegt und bekanntgegeben werden. Dadurch kénnen die Kosten des
okologischen Strukturwandels gesenkt werden, da der Wirtschaft ein langerer Anpassungs-
zeitraum gewihrt wird. Zur vollstindigen Beschreibung eines Steuerszenarios sind der
Beginn, der Anfangssatz und der Anstieg der Steuer festzulegen.

Dabei ist abzuwigen zwischen dem 6kologischen Lenkungsziel sowie den 6konomischen
und sozialen Anpassungskosten des Strukturwandels. Die héchste Lenkungswirkung eines
gegebenen "Endsteuersatzes” innerhalb eines gegebenen Zeitraumes wird erreicht, wenn
dieser ohne Ubergangsfristen sofort eingefiihrt wird. Dies ist allerdings mit hohen Anpas-
sungskosten verbunden. Ein Teil des existierenden Kapitalstocks wird obsolet und mufl
vorzeitig ersetzt werden. Zeitaufwendige Investitionen in Infrastruktur, Forschungs- und
Entwicklungsanstrengungen fiir neue Produkte und Technologien und andere Anpassungs-
mafinahmen koénnen nicht sofort realisiert werden. Daher miissen andere, teuerere Anpas-
sungsmafinahmen vorgenommen werden oder eine hohere Steuerlast getragen werden'®.
Dies ist in vielen Fillen aus wirtschaftlichen und sozialen Griinden nicht akzeptabel.

Das andere Extrem ist eine Einfiihrung der Steuer erst am Ende des betrachteten Zeit-
raums; bis dahin bliebe die Umweltnutzung vollig unbelastet. Eine Lenkungswirkung wiirde
auch in diesem Fall nicht ganz ausbleiben, jedoch spiter erfolgen und vermutlich deutlich
geringer ausfallen. Wichtig wire die langfristige, glaubhafte Ankiindigung der Steuer,
wodurch Anpassungsmafinahmen ausgeldst wiirden. Daldngere Anpassungsfristen bestehen,
konnen Umweltschutzmainahmen in groferem Umfang im Rahmen des normalen

18 Es wird sogar befiirchtet, daB damit ein Entzug von Investitionsmitteln einhergehen kann, der
notwendige Umweltschutzinvestitionen verhindert.
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Investitionszyklus unternommen werden und die Anpassungskosten fallen geringer aus.
Dafiir miissen hohere externe Kosten durch die zwischenzeitlich groBere Umweltbelastung
hingenommen werden.

Nach dem 6konomischen Prinzip sollte versucht werden, die Summe der Kosten der Um-
weltbelastung und der Anpassungskosten moglichst gering zu halten. Die Ableitung eines
konkreten Steuerpfades aus diesem Grundsatz ist schwierig. Hier sollen zunichst einige
qualitative Uberlegungen angestellt werden.

Wichtig erscheint die langfristige Festlegung eines Steuerpfades, um die Rahmendaten
fiir eine Planung festzulegen. Auf diese Art ermdglicht bereits die Ankiindigung einer
SteuererhGhung geeignete Anpassungsreaktionen. Grund dafiir ist, daf8 in eine rationale
Investitionsentscheidung nicht nurdie gegenwirtigen Preise sondern auch die Preiserwartun-
gen fiir die gesamte Lebensdauer des Investitions- oder langlebigen Konsumgutes einfliefien.
So wird der Kéufer eines PKW mit einer erwarteten Nutzungsdauer von zehn Jahren nicht
nur den heutigen Kraftstoffpreis in seine Kaufentscheidung einbeziehen, wenn er davon
ausgehen muf, daB der Preis in diesem Zeitraum deutlich ansteigt. Bei hoheren Kraftstoff-
preisen werden tendenziell energiesparsamere Fahrzeuge gekauft. Eine Preiserh6hung hat
umso weniger Gewicht, je spiter sie erwartet wird, da sie nur in der Restnutzungsdauer
wirksam ist. Eine Preiserh6hung erzeugt umso hohere Anpassungskosten, je schneller sie
nach ihrer Ankindigung wirksam wird, da eine umso groflere Zahl von PKW-Besitzern
nicht die Moglichkeit hatte, sie bei der Fahrzeugwahl zu beriicksichtigen. Diese miissen
langere Zeit die erhohten Kraftstoffkosten tragen oder ihren Wagen vorzeitig mit Zusatz-
kosten ersetzen.

Weiterhin ist zu fragen, ob die Steuer linear, d.h. in gleichen absoluten Steigerungsbetra-
gen, oder exponentiell, d.h. in gleichen prozentualen Schritten, steigen sollte. Hier wird
eine exponentielle Entwicklung zugrundegelegt. Diese fiihrt zundchst zu geringeren, spéter
zu stirkeren Preisanstiegen. Dadurch konnen hohe Steuerbelastungen und Anpassungs-
probleme in der Anfangsphase vermieden werden. Lingerfristig sind hohere Preissteigerun-
gen zumutbar, da der allgemeine technische Fortschritt sowie die Anpassung von In-
frastruktur, Produkten und Produktionsprozessen dann auch die Anpassungsspielrdume
erhoht haben. Auch sind stindig Senkungen der spezifischen Emissionen und des
spezifischen Ressourcenverbrauchs notwendig, wenn bei begrenzter Belastbarkeit der
Umwelt weiteres wirtschaftliches Wachstum erméglicht werden soll. Je niedriger die bereits
erreichte spezifische Umweltbelastung ist, desto teuerer werden weitere Verbesserungen.
In vielen Bereichen ist der Kostenanstieg iiberproportional. Daher ist auch ein iiber-
proportionaler Steueranstieg notwendig, um weitere Verbesserungen zu induzieren.

2.3. Einwinde und Widerstinde gegen eine ékologische Steuerreform

Gegen eine Okologische Steuerreform werden verschiedene Einwinde vorgebracht.
Mehrere davon lassen sich zu der Kernthese zusammenfassen, daB in ihrem Rahmen die
Okosteuern "iiberfordert” wiirden. Ihnen wiirde ein Biindel von Aufgaben zugewiesen, das
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zu Zielkonflikten fiihrt: die 6kologische Verhaltenslenkung, der langfristige aufkommens-
neutrale Ersatz anderer Steuern sowie weitere Ziele wie die Bekdmpfung der Arbeits-
losigkeit. Ersetzen Umweltabgaben andere Steuern, so miissen die verbleibenden Steuern
auch deren Aufgaben zusitzlich iibernehmen, z.B. die Korrektur der Einkommensver-
teilung.

Diese Aspekte sind sicherlich ernst zu nehmen, besonders angesichts der klassischen
Argumentation von Tinbergen, daB bei der gleichzeitigen Verfolgung mehrer Ziele die
Anzahl der Instrumente mindestens so groB sein muf} wie die Zahl der Ziele. Allerdings ist
dies kein iiberzeugender Einwand gegen eine 6kologische Steuerreform, solange neben den
Umweltsteuern wie bisher eine ausreichende Zahl anderer Steuern und sonstiger Instrumen-
te zum Einsatz kommt.

Grundsitzlich sollte man unterscheiden, ob einem Instrument die zentrale Verantwortung
fiir ein Ziel zugeordnet wird, oder nur ein positiver Nebeneffekt seines Einsatzes bewuft
genutzt werden soll. Jedes Instrument hat Nebenwirkungen auf andere Ziele. So kénnen im
Rahmen einer aufkommensneutralen Kompensation von Einnahmen aus einer Umweltabgabe
solche Abgaben gesenkt werden, die am Einsatz des Produktionsfaktors Arbeit ansetzen,
und damit deren negative Besch.‘iftigungswirkung abgeschwicht werden. Dies bedeutet
jedoch nicht, daB Umweltabgaben ein zentrales oder gar alleinverantwortliches Instrument
der Beschiftigungspolitik darstellen konnen oder sollen.

Neben 6konomischen Einwinden werden dkologische und politische Argumente vorgetra-
gen. Die wichtigsten Einwande und Widerstinde gegen eine okologische Steuerreform
sollen im folgenden diskutiert werden.

2.3.1. Mangelnde Ergiebigkeit erfolgreicher Lenkungssteuern

In der Finanzwissenschaft ist es iiblich, zwischen Finanzierungs- und Lenkungssteuern
zu unterscheiden. Erstere sollen dem Staat Mittel zur Finanzierung seiner Ausgaben
verschaffen. Sie sollen moglichst so gestaltet werden, daB ein hohes, stabiles oder wach-
sendes Aufkommen bei geringer Beeintrichtigung des Marktprozesses erzielt wird. Als
Bemessungsgrundlage sind daher moglichst solche Tatbestinde zu wihlen, bei denen
geringe Ausweichmdglichkeiten bestehen und die mit dem Volkseinkommen wachsen.

Lenkungssteuern hingegen sollen Verhaltensdnderungen herbeifiihren. Die Bemessungs-
grundlage ist daher so zu wihlen, daf} das unerwiinschte Verhalten moglichst direkt belastet
wird und eine Senkung der Abgabenlast nur durch Vermeidung dieses Tatbestandes erreicht
werden kann.

Versucht man, die beiden Funktionen miteinander zu verkniipfen, so kann ein Zielkon-
flikt entstehen. Bei konstantem Steuersatz (und bei Ausklammerung von Wirtschafts-
wachstum) geht das Aufkommen einer erfolgreichen Lenkungssteuer in dem MalBe zuriick,
wie die gewlinschten Vermeidungsreaktionen ausgelost werden. Der These: "Entweder die
Steuer ist wirkungslos oder sie erzielt kein Aufkommen" ist aber nicht zuzustimmen. Eine
Lenkungssteuer hat zwar die Aufgabe, die Umweltbelastung zu reduzieren, soll sie aber in
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der Regel nicht vollig beseitigen'®. Daher bleibt grundsitzlich ein Steueraufkommen
erhalten, dessen Hohe von dem angestrebten Umweltziel und dem dazu nétigen Steuersatz,
d.h. der Reaktion der Nachfrager abhingig ist.

Dies kann am Beispiel der Energiesteuer leicht verdeutlicht werden. Strebt man an, den
Energieverbrauch oder das Emissionsniveau um 25 bis 30 vH zu reduzieren, so bleiben 70
bis 75 vH des heutigen Energieverbrauchs als Besteuerungsbasis erhalten. Das damit erziel-
bare Aufkommen ist betrichtlich?’.

Des weiteren wird argumentiert, daB es unmoglich sei, eine Steuer mit Blick auf eine
Verhaltenslenkung und die Aufkommenserzielung gleichzeitig zu optimieren. Diese Aussage
ist insofern richtig, als die Ausgestaltung der Steuer beziiglich der Bemessungsgrundlage
und des Steuersatzes bei Optimierung des Lenkungszieles anders auszugestalten ist als bei
Maximierung des Aufkommens. Gleichzeitig geht sie jedoch am Kern des Problems vorbei,
da es nicht Ziel von Umweltabgaben ist, ein bestimmtes Aufkommen zu erzielen. Vielmehr
ist bei einer 6kologisch orientierten Ausgestaltung von Umweltabgaben als "Nebeneffekt"
mit Einnahmen zu rechnen, die haufig als unerwiinschte Zusatzbelastung der Wirtschaft
angesehen werden. Bei einer 6kologischen Steuerreform wird versucht, aus der Not eine
Tugend zu machen und mit dem Steueraufkommen nachteilige Effekte des bisherigen
Steuersystems abzuschwéchen.

Deutliche Schwierigkeiten ergeben sich hingegen, wenn durch Umweltabgaben der voll-
stindige Ersatz von aufkommensstarken "Zentralsteuern" geplant ist, die langfristig die
Finanzierung des Staatsbudgets sicherstellen sollen. Diese sollen moglichst ergiebig sein,
stetig flieBen und eine Aufkommenselastizitit von eins haben, d.h. im gleichen Ma} wie
das Bruttosozialprodukt wachsen. Umweltabgaben sollen jedoch gerade den Ressourcen-
verbrauch und die Umweltbelastung vom Wirtschaftswachstum abkoppeln. Das gewiinschte
Aufkommen ist daher nur dann zu erreichen, wenn immer wieder die Steuersitze angeho-
ben?! oder neue Umweltsteuern eingefiihrt werden. Umweltabgaben laufen dann Gefahr,
immer stirker als Finanzierungsabgabe ausgestaltet zu werden?2.

Man kann dieses Dilemma vermeiden, indem Umweltabgaben nicht als vollstindiger
Ersatz, sondern nur zur Senkung von Zentralsteuern herangezogen werden. Der Abgabesatz

19 Dies ist in den meisten Fillen gar nicht erforderlich oder wiinschenswert. Sollte es aber ange-
strebt werden, so wire ein Verbot der Abgabe vorzuziehen.

20 Dies bestitigen die Schitzungen des Steueraufkommens in Kapitel 5.

21 Der Steigerung des Aufkommens durch Steuersatzerhhungen sind Grenzen gesetzt. Wird die
Preiselastizitit der Nachfrage groBer als eins, so fiilhren weitere Steuererhdhungen zu einem Riick-
gang des Aufkommens.

2 Eine "Gefahr" besteht aus okologischer und umweltokonomischer Sicht darin, daB die
Bemessungsgrundlage nicht mehr so gewihlt wird, daB die Abgabe eine sinnvolle Lenkungswirkung
entfaltet, aus 5konomischer Sicht in einer Uberteuerung des Faktors Umwelt, die zu Wachstums- und
Wohlfahrtsverlusten fithren kann. Eine Uberteuerung muB jedoch so lange nicht zu Wohlfahrtsver-
lusten fiihren, wie dadurch andere wohlfahrtsmindernde Verzerrungen z.B. durch die Besteuerung
von Arbeit vermieden werden konnen.
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von Zentralsteuern kann dann in Abstidnden so angepafit werden, wie es der Finanzierungs-
bedarf unter Beriicksichtigung des Aufkommens der Umweltabgaben erfordert. Derartige
Anpassungen sind auch im gegenwirtigen Steuer- und Sozialversicherungssystem tiblich und
immer wieder notwendig. Das erfordert allerdings, daB die Zentralsteuern als grundle-
gendes Finanzierungsinstrument erhalten bleiben. Starke Schwankungen der Sétze von
Umweltabgaben und Zentralsteuern sollten vermieden werden, um wiederholte Anpassungs-
kosten zu vermeiden.

Wenig iiberzeugend erscheint der Schlul von Bergmann/Ewringmann, Umweltabgaben
sollten wegen dieses Zielkonfliktes besser als Sonderabgaben ausgestaltet werden?. Das
Aufkommen wire dann zweckgebunden fiir Umweltschutzzwecke einzusetzen. Es gibt
jedoch keine sinnvolle Begriindung, warum die 6ffentlichen Umweltschutzausgaben an die
Hohe der Umweltabgaben gekoppelt werden sollten. Sowohl die Hohe der Umweltabgaben
als auch das Niveau 6ffentlicher Umweltschutzausgaben sind nach anderweitigen sachlichen
Kriterien festzulegen, eine Ubereinstimmung wire eher zufillig. Ein politischer Konsens
fiir 6ffentliche Umweltschutzausgaben in Hohe dreistelliger Milliardenbetrage, die in
verschiedenen Reformszenarien als Aufkommen erwartet werden, ist derzeit kaum vor-
stellbar.

2.3.2. Beeintrichtigung der Wettbewerbsfihigkeit

Ein weiteres Argument gegen Umweltabgaben, ist die Befiirchtung, sie konnten die Wett-
bewerbsfiahigkeit der heimischen Wirtschaft beeintriachtigen. Wenn Umweltabgaben die
Kosten der Unternehmen erhdhen, konnten ausldndische Konkurrenten ohne diese Abgaben
billiger anbieten?®. Dies sei einerseits aus wirtschaftlichen Griinden nicht zu vertreten.
Andererseits konne dieser Effekt die Zielsetzung der Maflnahme aus okologischer Sicht
gefdhrden, wenn ein globales Umweltproblem bekimpft werden soll. Werden die besteuer-
ten Produkte infolge der Besteuerung aus einem anderen Land bezogen, wo sie unter
weniger strengen Umweltauflagen hergestellt werden, sokann die Gesamtbelastung weltweit
sogar steigen.

Dieses Argument ist richtig, wenn man die Einfilhrung einer Umweltabgabe isoliert
betrachtet. Es werden daher verschiedene Verfahren vorgeschlagen, um diese Probleme zu
vermeiden. Ein Vorschlag - der sich im EG-Richtlinienentwurf zur CO,-/Energiesteuer
wiederfindet?® - sieht vor, Umweltabgaben nur im Gleichschritt mit allen wichtigen Kon-
kurrenzlindern zu erheben. Sieht man allerdings die Meinungsverschiedenheiten und
Interessensgegensitze der betroffenen Linder, wird deutlich, dal dieser Vorschlag eher

2 Vgl. Bergmann/Ewringmann (1989, S. 71).

24 Durch UmweltschutzmaBnahmen konnen aber auch positive Effekte fiir die Wettbewerbs-
fahigkeit entstehen, z.B. geringere Kosten durch Umweltbelastung, fortschrittliche Umweltschutztech-
nologien und hohere Lebensqualitit am Produktionsstandort. Vgl. dazu DIW/RWI (1993).

3 Vgl. Kommission (1992b).
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geeignet ist, Umweltabgaben auf lingere Frist zu verhindern, als sie konsensfahig zu
machen. In dem genannten Richtlinienentwurf soll dariiber hinaus iiber eine degressive
Staffelung der Abgabesitze die Belastung der am stidrksten betroffenen Unternehmen
begrenzt werden. Dadurch wird jedoch die Lenkungswirkung gerade bei den stirksten
Umweltverschmutzern oder Ressourcenverbrauchern abgeschwicht und die volkswirt-
schaftliche Effizienz des Abgabeninstruments geht verloren, da Vermeidungsmanahmen
nicht notwendigerweise an der giinstigsten Stelle vorgenommen werden.

Eine weitere Alternative, ist die vollstindige Befreiung der Unternehmen von der entspre-
chenden Abgabe. Bei dieser Variante entsteht eine Lenkungswirkung nur beim direkten
Energieverbrauch der privaten Haushalte, nicht jedoch im Unternehmensbereich. Soll das
gleiche Emissionsminderungsziel wie mit einer allgemeinen Energiesteuer erreicht werden,
so muf} dies mit anderen Instrumenten im Unternehmensbereich oder iiber eine hohere
Belastung der Haushalte angestrebt werden. Auch hierbei entstehen Effizienzverluste.

Mauch/Iten schlagen vor, Beeintriachtigungen des Wettbewerbs durch einen Steueraus-
gleich an der Grenze zu vermeiden. Bei Exporten sollen die Abgaben riickerstattet werden,
die auf die Energie entrichtet wurde, die bei der Produktion des entsprechenden Gutes und
seiner Vorprodukte eingesetzt wurde. Man spricht in diesem Zusammenhang von Energie-
gehalt der Produkte, "indirekter Energie” oder "grauer Energie". Analog soll die graue
Energie bei Importen an der Grenze besteuert werden?S. Ein derartiges System kommt fiir
Deutschland als Mitglied der Europdischen Union allerdings nicht in Frage. Auch im
Rahmen einer EG-weiten Steuerreform konnte dieses Verfahren wohl nicht eingesetzt
werden, da es mit den Zielen und Grundsitzen des GATT nicht vereinbar sein diirfte?’.
Auf jeden Fall wire dieser Weg mit einem relativ hohen administrativen Aufwand verbun-
den.

Eine weitere Moglichkeit, Kostennachteile der deutschen Wirtschaft zu vermeiden,
besteht in der Riickerstattung des von der Wirtschaft entrichteten Steueraufkommens an den
Unternehmenssektor durch Senkungen anderer Abgaben. Dieser Weg wird in der vor-
liegenden Studie verfolgt. Er fiihrt dazu, daB sich die Abgabenbelastung im Unterneh-
mensbereich insgesamt durch die Erhebung einer Umweltsteuer nicht erh6ht. Dies bedeutet
allerdings nicht, da Umweltschutz auf diesem Weg kostenlos zu erhalten ist und mit einer
Steuerreform keine Veranderungen der Wettbewerbsfahigkeit einhergehen. Bergmann/
Ewringmann wenden sich daher zu Recht gegen die "Maér von der dkologischen Steuer-
reform, die allen wohl und keinem weh tut"28.

Zum einen wird durch eine aufkommensneutrale Kompensation nur eine Erhéhung der
Abgabenbelastung vermieden. Zusitzliche Kosten entstehen der Wirtschaft dennoch in Form
von Vermeidungskosten, d.h. den zusitzlichen Investitionskosten und laufenden Kosten fiir

26 Vgl. Mauch/Iten (1992).
%7 Vgl. dazu auch Abschnitt 3.1.6.
28 vgl. Bergmann/Ewringmann (1989), S. 52.
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Umweltschutzmanahmen. Dabei ist allerdings zu beriicksichtigen, daB den zusitzlichen
Kosten fiir Umweltschutz- und Energiesparmafinahmen Kosteneinsparungen durch geringere
Umweltschdden, verringerten Ressourceneinsatz sowie niedrigeren Entsorgungsaufwand
gegeniiberstehen. So ist eine groBe Zahl von Energiesparméglichkeiten schon heute ganz
oder teilweise durch die Senkung der Energiekosten finanzierbar. Eine Zusatzbelastung fiir
die Wirtschaft entsteht dann nur in Hohe der Kostendifferenz.

Erhéhte Kosten sind allerdings kein Argument gegen das Instrument der 6kologischen
Steuerreform. Die Erfiillung 6kologischer Ziele ist fast immer mit zusitzlichen Kosten
verbunden, unabhingig davon, welches Politikinstrument gewiéhlt wird. Da Steuern ein
effizientes Instrument zum Erreichen eines gegebenen Zieles sind, konnen die volkswirt-
schaftlichen Kosten durch ein anderes Instrument nicht geringer gehalten werden®.

Zum anderen ist zu beachten, daB branchenspezifisch sehr unterschiedliche Belastungs-
wirkungen und damit Kosten eines Strukturwandels entstehen konnen. Verdnderungen der
Wettbewerbsfahigkeit einzelner Unternehmen miissen bei Lenkungssteuern grundsitzlich
hingenommen werden. Von einer Umweltabgabe werden ceteris paribus diejenigen Unter-
nehmen stirker belastet, welche die Umwelt iiberdurchschnittlich in Anspruch nehmen.
Wollte man dies ausschliefen, so miifte man jedem Unternehmen zusichern, daf es im
Rahmen der Kompensation den vollen Steuerbetrag zuriickerhilt, unabhédngig davon, welche
Anpassungsbemiihungen es unternommen hat. Damit entfiele jeglicher Anreiz zu um-
weltfreundlichem Verhalten.

Dies kann bedeuten, daB umweltintensive Branchen insgesamt Wettbewerbsnachteile
erleiden. Damit verbundene soziale und regionale Folgen werden hdufig als nicht an-
nehmbar betrachtet. Es wire nun denkbar, derartige Veranderungen der Wettbewerbs-
fahigkeit abzuschwichen, indem die Kompensation gruppenspezifisch vorgenommen wird.
Dazu fafit man "dhnliche" Unternehmen zu Gruppen zusammen und verteilt das Steuerauf-
kommen dieser Gruppe an ihre Mitglieder zuriick. Ist die Gruppe so gro, daB die Hohe
der Kompensation fiir das einzelne Unternehmen unabhéngig von seiner eigenen Steuerzah-
lung ist, so bleibt die Anreizwirkung zu umweltschonendem Verhalten vollstindig erhalten.
Gleichzeitig finden Umverteilungen zwischen den Unternehmen in geringerem Umfang
statt, wenn sie sich beziiglich der Bemessungsgrundlage fiir die Steuer und die Kom-
pensation dhnlicher sind, als die Unternehmen der gesamten Wirtschaft.

Dieses Modell erweckt zunéchst den Eindruck eines Konigsweges: der Anreiz zum Um-
weltschutz wird ohne Veranderungen der Wettbewerbsposition erreicht. Allerdings entfaltet
es nicht die gleiche Lenkungswirkung wie eine branchenneutrale Kompensation. Sein Kenn-
zeichen ist, da die Wirtschaftsstruktur weitgehend erhalten wird®’. Ein 6konomisch effi-

» Dennoch konnen einzelne Gruppen andere, auch volkswirtschaftlich teuerere Instrumente
vorziehen, wenn dabei die Verteilung der Umweltschutzkosten fiir sie vorteilhafter ausfillt.

%0 In diesem Aspekt dhnelt das Modell der gruppenspezifischen Kompensation in seiner An-
reizwirkung den Subventionen fiir umweltfreundliches Verhalten. Wie Baumol/Oates (1989) zeigen,
besteht bei diesen im Vergleich zu Umweltsteuern ein Anreiz, linger in umweltintensiven Branchen
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zienter Anreizmechanismus muf aber auch einen 6kologischen Strukturwandel induzieren,
umdie volkswirtschaftlich giinstigsten Wege zu einer Reduktion der Umweltbelastung wahr-
zunehmen.

Strukturwandel sollte daher langerfristig nicht unterbunden werden. Die Frage ist in
erster Linie, innerhalb welchen Zeitraums andere Wirtschaftsbereiche in der Lage sind, die
freiwerdenden Arbeitskrifte aufzunehmen. Die Kosten eines Strukturwandels konnen
gesenkt werden, wenn die Anpassungsfristen entsprechend ausgestaltet werden. Hierbei ist
abzuwidgen zwischen der Kostenentlastung beim Strukturwandel und den Kosten der
zwischenzeitlich entstehenden hoheren Umweltbelastung?'.

Probleme ergeben sich auch bei der Abgrenzung von Gruppen "dhnlicher" Unternehmen
und bei der Ausgestaltung der Kompensation. Ahnlichkeit miifite nicht nur beziiglich der
relativen Belastung durch eine Umweltsteuer in der Ausgangssituation bestehen, sondern
wihrend des gesamten betrachteten Zeitraums, also auch beziiglich der Reaktionsméglich-
keiten. AuBerst zweifelhaft ist ferner, ob ein geeignetes branchenspezifisches Kom-
pensationsinstrument gefunden werden konnte, das mit den Grundsitzen des Steuersystems
vereinbar ist.

2.3.3. Unerwiinschte Verteilungseffekte

Die Diskussion iiber Oko-Steuern ist stark von der Frage der Effizienz der Umweltnut-
zung geprégt. Dabei wird argumentiert, daB die hochste gesellschaftliche Wohlfahrt erzielt
werden kann, wenn ein gegebenes Umweltziel zu den geringsten volkswirtschaftlichen
Kosten erreicht wird. Die gesellschaftliche Wohlfahrt ist aber auch von der Verteilung
abhiingig®?. Daher ist grundsitzlich eine Beurteilung der Verteilungseffekte notwendig,
da sonst eine "Kompensation allokativer Gewinne durch verteilungsbedingte Verluste
moglich" ist>3,

"Redistributive Effekte des Umweltschutzes entstehen in dem Moment, in dem die
Kosten-Nutzen-Relationen von Umweltschutzmanahmen interpersonell unterschiedlich
sind"3*. Solche Unterschiede konnen zwischen verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen
in Abhéngigkeit von Einkommen, Haushaltsgrofe, Wohnort sowie beruflichen, sozialen und
einer Reihe anderer Faktoren, aber auch zwischen Generationen und Regionen auftreten.

Meist wird der Aspekt unterschiedlicher Nutzengewinne durch Umweltschutzmanahmen
aufler acht gelassen, da empirische Untersuchungen nicht vorliegen oder keine eindeutigen

zu bleiben oder sogar neu einzutreten. Die Lenkungswirkung wird daher gesamtwirtschaftlich abge-
schwicht und kann in Extremfillen sogar ins Gegenteil verkehrt werden.

31 vgl. dazu Abschnitt 2.2.2.
32 vgl. z.B. Tippelt/Zimmermann (1989) und die dort zitierte Literatur.

3 Tippelt/Zimmermann (1989, S. 285). Die Autoren weisen gleichzeitig darauf hin, daB
Verteilungsziele bereits bei der Instrumentenauswahl und -dosierung beriicksichtigt werden konnen.

3 Tippelt/Zimmermann (1989, S. 285).
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Ergebnisse liefern®®. Betrachtungen der Belastungswirkung konzentrieren sich i.d.R. auf
die Verdnderung der Abgabenlast, wihrend Unterschiede bei den Vermeidungskosten und
Verinderungen der Faktorentlohnung und die indirekte Belastung iiber veranderte Giiter-
preise vernachlissigt werden. Ein Mafinahmenpaket kann dann vereinfachend als ver-
teilungsneutral bezeichnet werden, wenn die Mitglieder der betrachteten Gruppen im Durch-
schnitt in gleichem Umfang kompensiert werden, wie sie durch die Umweltabgabe belastet
werden. Dabei konnen im Prinzip alle der oben genannten gesellschaftlichen Gruppen be-
trachtet werden. Meist werden die Auswirkungen auf verschiedene Einkommensklassen ana-
lysiert; dariiber hinaus werden Gruppen betrachtet, bei denen eine besondere Betroffenheit
vermutet wird®,

Im Rahmen einer 6kologischen Steuerreform soll versucht werden, Verteilungseffekte,
die durch Umweltsteuern entstehen, bei der Riickverteilung weitgehend zu kompensieren.
Dies ist am einfachsten dann moglich, wenn derzeit eine Steuer erhoben wird, die eine
ghnliche Verteilungswirkung wie die Umweltsteuern aufweist. Wird diese in entsprechen-
dem Umfang gesenkt, so wirkt die Steuerreform verteilungsneutral. So konnte z.B. eine
(schwach) regressive’” Umweltsteuer durch einen Abbau der #hnlich wirkenden
Mehrwertsteuer verteilungsneutral kompensiert werden. Méglicherweise muf3 aber eine
Kombination verschiedener KompensationsmafSnahmen gewéhlt werden, um den gewiinsch-
ten Effekt zu erreichen.

Schwieriger liegt der Fall, wenn keine Steuer oder Abgabe mit dhnlicher Verteilungs-
wirkung existiert. Dies konnte der Fall sein, wenn eine Umweltsteuer beispielsweise stirker
regressiv wirkt als alle derzeit bestehenden Steuern. In diesem Fall konnte die Ausgangsver-
teilung wiederhergestellt werden, indem der Tarif einer anderen Steuer stirker progressiv
als bisher gestaltet wird. Dieser Weg ist allerdings allokationstheoretisch zweifelhaft und
diirfte auf erheblich hoheren politischen Widerstand treffen, gerade in einer Zeit, in der die
Steuerprogression wegen der vermuteten negativen Anreizwirkung abgebaut werden soll.
Eine Alternative dazu stellt ein Transfer mit "#hnlicher” Verteilungswirkung wie die
Umweltsteuer dar. Ein solcher Transfer wurde von verschiedenen Autoren, vor allem fiir
die Schweiz®® unter dem Namen "Oko-Bonus" vorgeschlagen. Dieser Vorschlag sieht
gleiche Pro-Kopf-Zahlungen an alle Biirger vor. Der Transfer stellt fiir Armere einen
hoheren Anteil am Einkommen dar als fiir Reichere und wirkt einer regressiven Umwelt-
steuer entgegen. Die Verteilungswirkung wird von Mauch/Iten sogar als so stark einge-
schitzt, daB nur ein Teil des Steueraufkommens auf diesem Weg riickverteilt werden muf.
Damit bleiben Freirdume fiir die Verfolgung weiterer Ziele bei der Kompensation.

3 vgl. Tippelt/Zimmermann (1989, S. 285f.) sowie die dort zitierte Literatur.

3 Als besonders betroffene Gruppen werden z.B. Rentner, Sozialhilfeempfinger, kinder-
reiche Familien und Berufspendler genannt.

37 Regressiv bedeutet, daB eine Steuer Gruppen mit einem geringeren Einkommen mit einem
hoheren Anteil des Einkommens belastet als Gruppen mit hoherem Einkommen.

38 ygl. z.B. Iten/Mauch (1992).
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Diese Variante ist insofern problematisch, als ein Transfer statistisch als Staatsausgabe
und nicht als Senkung einer Abgabe erfat wird. Da das verfiigbare Einkommen eines
Haushaltes durch einen Transfer jedoch auf die gleiche Weise verandert werden kann wie
durch eine gleichhohe Senkung der Abgabenbelastung, erfiillen beide die gleiche 6konomi-
sche Funktion®.

Nochmals betont werden soll, daB auch hier das Argument gilt, daB eine vollstindige
individuelle Kompensation ohne Aufhebung der Lenkungswirkung nicht méglich ist. Gene-
rell besteht ein Zielkonflikt zwischen einer méglichst zielgenauen Kompensation einzelner
Gruppen und der Lenkungswirkung, wenn der Tatbestand, an dem die Kompensation
ansetzt, von den Betroffenen selbst beeinfluft werden kann. In diesem Fall wird die
Kompensation langerfristig die Entwicklung umweltrelevanter Strukturen und somit die
Umweltbelastung und den Kompensationsbedarf prigen®’. Weiterhin ist zu beachten, da8
sich die Verteilungswirkung im Zeitverlauf (vorhersehbar oder unvorhersehbar) verandern
kann. Die diskutierten Kompensationsmodelle passen sich daran nicht automatisch an.

2.3.4. Ordnungspolitische Bedenken

Verschiedene Autoren*' lehnen das Konzept einer steigenden Ressourcenbesteuerung
unter anderem aus ordnungspolitischen Griinden ab. "Es fiihrt zwangsldufig zu einer immer
geringer werdenden Marktdeterminiertheit wichtiger Preise der Wirtschaft und somit zu
einer systematischen Aushohlung der marktwirtschaftlichen Lenkungsfunktion im Roh-
stoffbereich, die sich iiber die verschiedenen Giitermirkte verzerrend fortpflanzen wird"*2.
Es ist nicht ganz klar, ob sich dieses Argument gegen einen konkreten Vorschlag der
Besteuerung (bestimmter) Ressourcen oder gegen Umweltabgaben im allgemeinen wendet.
Einige Argumente deuten darauf hin, daf die Kritik die von Weizsdcker vorgeschlagene
Energiesteuer und deren Ausgestaltung als Inputbesteuerung betrifft*’. Die Einwinde
gegen eine "steigende Aushohlung der Lenkungsfunktion der Marktpreise” und den "inter-
ventionistische(n) Charakter der geplanten MaBnahmen"# haben aber auch grundlegenden
ordnungspolitischen Charakter.

Diesem Einwand ist entgegenzuhalten, daf der Eingriff durch die Theorie der Marktwirt-
schaft sehr gut begriindet ist. Marktversagen bei externen Effekten und o6ffentlichen Um-

3 vgl. dazu auch Abschnitt 4.2.

40 S0 wird z.B. eine Kompensation von Berufspendlern einen Einflu$ auf die Raum-, Siedlungs-
und Verkehrsstrukturen ausiiben.

41 So z.B. Klemmer (1993) und Merklein (1993).
42 Klemmer (1993), S. 807.

43 Kritisiert wird weiterhin, daB eine Besteuerung von Inputs anstelle einer Verteuerung des
Deponierungsweges empfohlen wird sowie das Ziel einer Minimierung des Rohstoffeinsatzes im
Gegensatz zu einer Optimierung der Umweltbelastung.

4 vgl. Klemmer (1993).

3 Bach u.a.
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weltgiitern macht Staatseingriffe notwendig®’. Da auch die genannten Autoren diese Auf-
fassung teilen, diirfte der Einwand vielmehr die Befiirchtung widerspiegeln, im Namen des
Umweltschutzes konnten beliebige Eingriffe in das Marktsystem vorgenommen werden.
Einzelne Vorschlige fiir Oko-Steuern sind durchaus geeignet, diese Befiirchtungen zu
nihren?s. Diese Gefahr besteht aber auch bei anderen Instrumenten, insbesondere dem
Ordnungsrecht.

Als "interventionistisch” konnte auch angesehen werden, wenn eine Vielzahl einzelner
Tatbestinde beeinfluBt werden soll. Daher erscheint es sinnvoll zu fragen, wie dicht das
Oko-Steuer-Netz gewoben werden sollte, d.h. wieviele und welche Aktivititen, Schadstoffe
oder Produkte mit einer Oko-Steuer belastet werden sollten. Hinsichtlich dieser Frage wer-
den zwei grundsitzlich unterschiedliche Philosophien vertreten. Eine Gruppe von Autoren
méchte Umweltbelastungen méglichst vollstindig durch Steuern erfat sehen’. Dadurch
sollen unerwiinschte Ausweichreaktionen und ein Verlagern von Umweltproblemen, wie es
hédufig bei nachgeschalteten Technologien auftritt, vermieden werden. Bei Wahl einer
breiten Besteuerungsbasis kann ferner das Steueraufkommen stabilisiert werden.

Demgegeniiber wird auch die Auffassung vertreten, Umweltsteuern sollten - zumindest
zundchst - nur auf einige wenige, als grundlegend angesehene Tatbestinde angewendet
werden. Diese Position geht davon aus, daf} ein vollstandiges System internalisierender
Steuern im Sinne von Pigou nicht entworfen werden kann. Auch bei einer groien Zahl von
Steuern in Anlehnung an den Standard-Preis-Ansatz wird die Abschitzung der Wirkung
zunehmend schwieriger. Ferner sind zahlreiche, schnelle Anpassungen an neue Umsténde
im Rahmen des Steuersystems nicht moglich und meist auch nicht erwiinscht. Weiterhin ist
zu berucksichtigen, daf8 Staatseingriffe selbst (politische und administrative) Kosten ver-
ursachen und Wohlfahrtsverluste statt -gewinne verursachen konnen, insbesondere wenn
falsche Manahmen ergriffen werden und "Staatsversagen" an die Stelle des Marktver-
sagens tritt. Das Steuersystem sollte nach dieser Auffassung daher nicht zur "Feinsteue-
rung" eingesetzt werden, sondern "nur", um den notwendigen grundlegenden Strukturwan-
del herbeizufiihren.

Eine Beantwortung dieser Kontroverse wird in dem vorliegenden Gutachten nicht ange-
strebt. Die hier untersuchte Energiebesteuerung wird von Vertretern beider Auffassungen
als Kernstiick einer 6kologischen Steuerreform angesehen.

45 Eine Wiederherstellung der Funktionsfahigkeit des Marktes in diesem Bereich iiber die
Ausgestaltung von Eigentumsrechten, wie sie von Coase vorgeschlagen wurden, kann iiberall dort
nicht erhofft werden, wo eine grofie Zahl von Betroffenen auftritt.

46 So sind Steuern auf Papier ausschlieBlich bei Verwendung fir Werbematerial oder eine
Erhohung der Tabaksteuer, wie sie von UPI(1989) vorgeschlagen werden, umweltpolitisch schwer
zu begriinden.

47 So mochte z.B. Sauerborn (1989, S. 256) allein "50, spiter vielleicht 500" Produkte besteuert
sehen.
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Die Befiirchtung, eine 6kologische Steuerreform fiihre eine "systematische Aushohlung
der marktwirtschaftlichen Lenkungsfunktion" (Klemmer 1993) herbei, wird damit begriin-
det, da in steigendem Mafle die Steuer und nicht die privatwirtschaftlichen Kosten den
Marktpreis bestimmen. Lenkungsaufgabe der Preise in einem Marktsystem ist es, Ressour-
cen einer effizienten Verwendung zuzufiihren und so zur gesellschaftlichen Wohlfahrt
beizutragen. Der Markt erreicht dieses Ziel jedoch nur, wenn die Preise die gesellschaftli-
chen Kosten der Ressourcennutzung widerspiegeln. Im Falle externer Effekte und 6ffentli-
cher Umweltgiiter ist diese Voraussetzung nicht gegeben. Nach der Theorie von Pigou
sollte daher eine Steuer in Hohe des bewerteten externen Effektes erhoben werden. Eine
Aussage iiber den optimalen Steuersatz und das damit verbundene Aufkommen ist a priori
weder in absoluten Betragen noch im Verhaltnis zu den sonstigen Produktionskosten mog-
lich*®. Es ist durchaus nicht ausgeschlossen, daB eine (ideale, aber in der Praxis nicht zu
ermittelnde) Pigou-Steuer einen erheblichen Anteil oder sogar ein Vielfaches der privatwirt-
schaftlichen Produktionskosten betragen wiirde. Die neuen, pareto-optimalen Preise wiirden
dann erheblich von den Marktpreisen ohne internalisierende Abgaben abweichen. Das
alleine stellt aber keine Aushohlung des Marktmechanismus dar, sondern wire eine
notwendige Korrektur und Erganzung, um die Wohlfahrtseigenschaften des Marktsystems
zu erhalten oder wieder herzustellen.

Auch wenn die Ermittlung von pareto-optimalen Steuersitzen in der Praxis unmdglich
ist, bleiben Eingriffe des Staates notwendig und gerechtfertigt. Die Vorgabe umweltpoliti-
scher Ziele ist als wesentliche Aufgabe der Politik anzusehen. Diese Entscheidung kann und
sollte die verfiigbaren Informationen iiber Kosten und Nutzen bestimmter Eingriffe bertick-
sichtigen. Nach Festlegung der Ziele ist zu kldren, welche Instrumente, an welcher Stelle
und in welchem Umfang eingesetzt werden sollten. Umweltabgaben lassen den Marktteil-
nehmern relativ grofie Entscheidungsspielraume und sind daher eher weniger "interventioni-
stisch" als das Ordnungsrecht. Auch wenn sehr intensive Mafnahmen fiir notwendig
gehalten werden, so stellt dies nicht notwendigerweise ein Zeichen von Interventionismus,
sondern kann die Fragwiirdigkeit des unkorrigierten Marktergebnisses widerspiegeln.
Angesichts der Verzerrungen, die im Rahmen des heutigen Steuersystems - wenn nicht
klaglos, so doch als notwendiges Ubel - hingenommen werden, erscheint dabei auch das
Risiko einer Ubersteuerung durchaus vertretbar.

2.3.5. Konflikte mit der Finanzverfassung

Viele Autoren weisen auf Konflikte mit dem historisch gewachsenen Steuersystem hin,
die durch eine 6kologische Steuerreform ausgeldst wiirden. Sie verbinden damit meist keine
grundsitzliche Ablehnung des Reformvorschlages, sondern verweisen auf Probleme, die bei
der Ausgestaltung einer Steuerreform zu 16sen sind. "In einem féderalen Staatssystem mit

“8 Die Aussage von Merklein (1993), eine Okosteuer sei nur dann "richtig konzipiert und auch
ihre Sitze verniinftig”, wenn sich das "Aufkommen im Kleingeldbereich" bewege, ist im Lichte der
Theorie Pigous vollig unhaltbar.

3=
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ausgepragten vertikalen und horizontalen Finanzausgleichsbeziehungen zwischen den drei
Ebenen werden die finanziellen Folgewirkungen der Erhebung zusitzlicher Umwelt- und
Ressourcenabgaben noch komplexer"#°. Die damit verbundenen Probleme und Konsequen-
zen werden in Abschnitt 3 diskutiert.

2.3.6. Unvereinbarkeit mit der Europiischen Union

Teilweise wird bezweifelt, daB eine Okologische Steuerreform einzelner Léinder im
Rahmen der Europiischen Gemeinschaft rechtlich zuldssig und praktisch umsetzbar wire.
Nach der rechtlichen Priifung® steht das Europarecht einer nationalen Einfiihrung einer
Energiesteuer nicht entgegen.

Dennoch stellt sich die Frage, ob es sinnvoll ist, eine okologische Steuerreform im
nationalen Alleingang anzustreben oder nur im Rahmen der Europdischen Union durch-
zufiihren. Aufgrund der engen Verflechtungen und intensiven Konkurrenzbeziehungen
zwischen den Mitgliedstaaten konnten unterschiedliche umweltpolitische Standards be-
sonders starke Wettbewerbsnachteile in energieintensiven Sektoren verursachen. Da die
okologische Wirkung im Weltmafstab duflerst gering ist, konnte man argumentieren, da
die Kosten eines nationalen Alleingangs nicht zu rechtfertigen sind.

Diese Betrachtungsweise ist eher kurzfristig und vernachlissigt langerfristige Gewinne
fiir die Umwelt und ein Land mit einer dynamischeren Umweltpolitik. So werden Produkte
und Technologien entwickelt, die Energieeinsparungen zunichst im Inland und spéter auch
im Ausland lohnend machen konnen’!. Ist langfristig mit einer Verschirfung der inter-
nationalen Umweltpolitik zu rechnen, so kann das Land, das zuerst den Anpassungsprozef
eingeleitet und neue Produkte und Produktionsprozesse entwickelt hat, daraus Wettbewerbs-
vorteile ziehen. Ferner kann es zeigen, daB eine wirksamere Umwelt- und Ressourcenpoli-
tik wirtschaftsvertraglich gestaltet werden kann.

Bei der politischen und 6konomischen Beurteilung einer nationalen Energiesteuer ist zu
beriicksichtigen, daB 6kologisch motivierte Energieabgaben bereits in einzelnen Lindern
erhoben und seit ldngerem auch auf EU-Ebene diskutiert werden. Deutschland kann dieser
Entwicklung - gegebenenfalls zusammen mit anderen Lindern - vorauseilen und sollte sich
zukiinftig in den internationalen Gremien fiir eine dhnliche Politik einsetzen. Letztlich lassen
sich die globalen Umweltprobleme nicht im nationalen Alleingang sondern nur dann 16sen,
wenn die grofen Industriestaaten diese Politik unterstiitzen. Den ersten Schritt dazu miissen
die innovativen und starken Volkswirtschaften unternehmen. Ein nationaler Alleingang oder

49 Ewringmann (1990), S. 69.
30 vgl. Kapitel 3.

5! Ein aktuelles Beispiel fiir internationale Auswirkungen technischer Innovationen stellt die
Entwicklung FCKW-freier Kiihitechnologien dar, mit deren Einsatz weltweit, auch und insbesondere
in Entwicklungslindern, zu rechnen ist.
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die Vorbereitungen dazu konnten den internationalen Entscheidungsprozef erheblich be-
schleunigen.

2.3.7. Schwichung der Lenkungswirkung einer Umweltsteuer
bei eingeschriinkter Funktionsfihigkeit des Wettbewerbs

Essentielle Voraussetzung fiir die Wirksamkeit von Abgaben ist ein funktionierendes
Marktsystem. Nur wenn Unternehmen und Konsumenten die Preissignale aufnehmen und
sie in Mengenanpassungen umsetzen konnen, werden die gewiinschten Reaktionen erzielt.
Voraussetzungen dafiir sind Handlungsalternativen (z.B. Zugang zu alternativen Inputs und
Technologien), Wettbewerbsdruck durch Konkurrenz sowie Informationen und die Fahigkei-
ten, neue Wege zu gehen.

Es gibt jedoch auch in Marktwirtschaften Bereiche, in denen der Wettbewerb weitgehend
aufler Kraft gesetzt ist oder nur eingeschriankt funktioniert. Hier ist in Frage gestellt, ob
Umweltabgaben ein wirksames und effizientes Lenkungsinstrument darstellen und erhoben
werden sollen. Dies soll anhand zweier Beispiele erortert werden.

Die Energieversorgungsunternehmen in Deutschland verfiigen (noch) iiber regionale Ver-
sorgungsmonopole und einen Preisbildungsmechanismus (Tarifgenehmigung), der ihnen
prinzipiell die Moglichkeit gibt, Kostenanstiege infolge einer Umweltabgabe in vollem
Umfang auf die Verbraucher zu iiberwilzen. Eine Steuer auf Primirenergie wird daher
nicht den gewiinschten Anreiz zur Erhohung der Effizienz in der Energieumwandlung
entfalten. Daher konnen andere Instrumente (z.B. Auflagen) notwendig sein, um auch hier
die volkswirtschaftlich sinnvollen Energiesparmanahmen auszulosen. Die Erhebung der
Abgabe bleibt aber dennoch auch in diesem Bereich sinnvoll. Werden die erhohten Kosten
auf die Verbraucher abgewalzt, so entsteht bei diesen der Anreiz zum sparsamen Verbrauch
von Energie®2.

Auch der Mietwohnungsmarkt stellt einen Bereich dar, in dem der Wettbewerb nur stark
eingeschrinkt seine Wirkung entfalten kann®>. Eine Erhohung der Raumheizungskosten,
die ausschlieflich von dem Mieter zu tragen ist, gibt dem Vermieter zunichst keinen
Anreiz, kostentrachtige EnergiesparmafSnahmen (z.B. Warmeddammung) vorzunehmen. Ein
Mieter kann versuchen, den Vermieter zur Durchfiihrung solcher Manahmen zu bewegen,
indem er sich (iiber die Miete) an den Kosten beteiligt oder droht, eine besser isolierte
Wohnung zu suchen. Seine Verhandlungsposition ist jedoch angesichts der gegenwirtigen
Marktsituation auBerst schwach. Daher ist zu befiirchten, daB auf manche Mieter eine unzu-
mutbare Belastung ohne hinreichende Moglichkeiten fiirkostensenkende Anpassungsreaktio-
nen zukommt. Wird diese Belastung durch soziale Manahmen (z.B. Wohngeld) aufgefan-
gen, kann auch der Anreiz fiir die Energiesparmainahmen abgeschwicht werden, die von

52 Vgl. dazu ausfiihrlicher Kapitel 8.2.
33 Vgl. dazu ausfiihrlicher Kapitel 8.3.
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den Mietern ergriffen werden konnen. Hier ist zu priifen, inwieweit alternative oder ergéin-
zende Mafnahmen notwendig sind.

Die beiden Beispiele zeigen, da die Anreizwirkung und die Zumutbarkeit von Lenkungs-
abgaben stark von den Marktbedingungen abhangig ist. Es kann daher sinnvoll sein, zusitz-
lich andere Instrumente einzusetzen oder flankierende Mafinahmen zu ergreifen. Diese
Uberlegungen werden in Kapitel 8 vertieft.

2.3.8. Alternative Mittelverwendung
zur Forderung des okologischen Strukturwandels

Als Alternative zu einer dkologischen Steuerreform mit aufkommensneutraler Kompensa-
tion wird die Erhebung von Umweltabgaben diskutiert, deren Aufkommen verwendet wird,
um den 6kologischen Strukturwandel zu fordern. Im einzelnen wird vorgeschlagen, die
Mittel fiir den Ausbau der umweltrelevanten Infrastruktur (z.B. Verkehrsinfrastruktur,
Versorgungs- und Entsorgungseinrichtungen), die Forderung von Forschungs- und Entwick-
lungsmaBnahmen sowie die Subventionierung von UmweltschutzmaBnahmen einzusetzen®*.

Ein Grund fiir diesen Vorschlag ist der Zweifel daran, da im Rahmen einer politisch
durchsetzbaren okologischen Steuerreform die notwendigen Verringerungen der Um-
weltbelastung in ausreichendem Umfang und schnell genug herbeigefiihrt werden konnen.
Mit zusitzlichen Fordermafnahmen sollen mehr Ressourcen in den Anpassungsprozef
gelenkt werden, insbesondere, um die Entwicklung umweltfreundlicher Technologien durch
Forschungsanstrengungen sowie Pilot- und Demonstrationsvorhaben zu beschleunigen.

Dem ist grundsitzlich entgegenzuhalten, daf nach einer Erhdhung der Preise fiir die Um-
weltnutzung iiber den Markt automatisch zusitzliche Ressourcen in den Prozef des kologi-
schen Strukturwandels flieBen. Handelt es sich hierbei um die "richtigen" Knappheitspreise,
so wird der gesellschaftlich optimale Anteil von Aktivititen in den Umweltbereich ge-
lenkt®. Eine zusitzliche Bevorzugung umweltschutzrelevanter Aktivititen wiirde zu Ab-
weichungen von diesem Optimum fiihren.

Eine zusitzliche Forderung umweltfreundlichen Verhaltens wird vielfach mit dem
Hinweis gefordert, dal die notwendigen Steuersitze politisch nicht durchsetzbar seien.
Wiirde man das Aufkommen von Umweltabgaben zur Subventionierung umweltfreundlichen
Verhaltens verwenden, so konnten dadurch die Lenkungsanreize im Vergleich zu einer

54 Weiterhin wird vorgeschlagen, die Mittel zu verwenden, um 6kologische Schiden zu reparie-
ren. Die Reparatur von Umweltschiden soll hier nicht diskutiert werden, da diese Aufgabe unabhin-
gig von der Erhebung von Lenkungssteuern auftritt, und es sich daher eher um eine Frage der
Finanzierung offentlicher Ausgaben als um die Aufgabe "okologischer Strukturwandel” handelt.

35 Davon unberiihrt bleibt das Argument, daB bei Auftreten positiver externer Effekte das Niveau
der Forschungsausgaben zu niedrig sei und durch staatliche Forderung erhoht werden miisse. Dieses
Argument gilt jedoch schon bisher; zusitzliche Mittel sind daher auch nach einer dkologischen
Steuerreform nicht zwangsliufig notwendig.
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gleich hohen Umweltsteuer mit aufkommensneutraler Kompensation erhoht werden. Da das
Aufkommen dann nicht fiir eine Kompensation zur Verfiigung steht, ist die damit fiir die
Wirtschaft und privaten Haushalte verbundene direkte Belastung jedoch sehr viel hoher.
Daher ist auch in diesem Fall mit politischem Widerstand zu rechnen. Das Argument, daf}
dem Unternechmenssektor durch die Steuererhebung die notwendigen liquiden Mittel
entzogen wiirden, um die gewiinschten Investitionen zu titigen und daher tiber Forderpro-
gramme fiir Umweltschutzmanahmen die Investitionskapazitit erhoht werden sollte, ist
nicht iiberzeugend. Es iibersieht, daf diese Mittel den Unternehmen auch im Fall einer
aufkommensneutralen Kompensation zur Verfiigung stehen®®. AuBerdem sprechen
wichtige Griinde dagegen, in groBerem Umfang Subventionen als Anreizinstrument im
Umweltschutz einzusetzen. Baumol/Oates (1989) zeigen, daf sie tendenziell umweltbela-
stende Industrien begiinstigen und so der 6kologische Strukturwandel verzogert oder behin-
dert wird.

Das Argument, daf} die Steuerreform zusitzliche Mittel in den Umweltbereich lenkt, gilt
grundsitzlich auch fiir Forschungs- und Entwicklungsmafnahmen. Dabei ist jedoch zu be-
riicksichtigen, daf} in diesem Bereich positive externe Effekte entstehen konnen, die den
Einsatz von Subventionen aus 6konomischer Sicht rechtfertigen. Allerdings miiite gezeigt
werden, daB der Gesamtbedarf an Subventionen fiir FuE-Mainahmen durch die Erhebung
einer Umweltabgabe steigt und zusitzliche Forschungsanstrengungen im Umweltbereich
nicht durch eine Umschichtung der bereits vorhandenen Foérdermittel erreicht werden
konnen.

Die Forderung nach zusitzlichen Ausgabenprogrammen wird auch damit begriindet, daf
okologisch gewiinschte Verhaltensinderungen nur méglich sind, wenn entsprechende
Alternativen und eine entsprechende Infrastruktur verfiigbar sind. Soweit diese Alternativen
nicht privat angeboten werden und keine praktikablen Privatisierungsmodelle fiir die Bereit-
stellung von offentlicher Infrastruktur vorliegen, ist hier der Staat in der Pflicht. Dem ist
entgegenzuhalten, da auch das private Angebot von Handlungsalternativen (z.B.
offentlicher Verkehr) im Rahmen einer Steuerreform attraktiver wird. Dies gilt nur mit Ein-
schriankungen fiir bestimmte Infrastrukturinvestitionen. Auch hier ist allerdings zu fragen,
ob sich dadurch der 6ffentliche Investitionsbedarf insgesamt erhohen muf und nicht Ver-
lagerungen von Investionsmitteln moglich sind.

Zusitzliche Ausgabenprogramme werden auch gefordert, um unerwiinschte Verteilungs-
wirkungen und iiberméiBige Belastungen einzelner Teile der Wirtschaft zu vermeiden. Der
hier vorgelegte Reformvorschlag versucht zunichst, unerwiinschte Belastungen iiber ge-

56 Verfechter des Marktsystems weisen darauf hin, daB die Verwendung von Mitteln durch den
Staat fiir marktfahige Aktivititen in der Regel weniger effizient ist als der privatwirtschaftliche
Einsatz. AuBerdem entstiinden Verwaltungskosten, wodurch die verfiigbaren Mittel geschmilert
wiirden. Durch zusitzliche Ausgabenprogramme wiirde der Wirtschaft ein weiterer Teil dieser Res-
sourcen entzogen.
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eignete KompensationsmafAnahmen abzubauen. Erst wenn erkennbar wird, daf} diese Bemii-
hung unzureichend ist, sollten weitere Ausgabenprogramme in Betracht gezogen werden.

2.3.9. Politische Widerstinde

Mit politischem Widerstand ist von den Teilen der Wirtschaft und der Bevélkerung zu
rechnen, die befiirchten, sie konnten Verlierer einer 6kologischen Steuerreform sein. Dabei
ist zundchst nicht entscheidend, ob sie es tatsdchlich sind, sondern ob sie glauben, es zu
sein. Schon die Moglichkeit, durch eine Steuerreform Einbufien hinnehmen zu miissen, kann
den Widerstand hervorrufen. Dies kann aus 6konomischer Sicht selbst bei gleichzeitiger
Gewinnméglichkeit durchaus rational sein, wenn eine relativ hohe Risikoscheu vorliegt.

Potentielle Verlierer sind an erster Stelle umweltintensive Industrien mit geringen Anpas-
sungsmoglichkeiten an die neuen Preisverhaltnisse. Genauer gesagt, ist das Verhaltnis der
Energieintensitit und der Arbeitsintensitit>’ entscheidend. Ein Produkt mit iiberdurch-
schnittlicher Energieintensitat wird iberdurchschnittlich belastet, eines mit iiberdurchschnitt-
licher Arbeitsintensitit wird (bei Kompensation iiber den Faktor Arbeit) iiberdurch-
schnittlich entlastet. MaBgeblich sind jedoch nicht allein die Faktorintensititen in der
Ausgangssituation, sondern dariiber hinaus die Moglichkeiten zur Anpassung an die neuen
Rahmenbedingungen. Unternehmen mit hohen (Grenz-)Vermeidungskosten nehmen
geringere Anpassungen vor und tragen eine hohere Abgabenlast. Mit Widerstand ist sowohl
von Seiten der Eigentiimer und Mitarbeiter betroffener Unternehmen, der Gewerkschaften
betroffener Branchen als auch von iiber wirtschaftliche Verflechtungen indirekt Betroffenen
(z.B. Lieferanten oder Regionen, in denen diese Branchen iiberdurchschnittlich vertreten
sind) zu rechnen.

Weitere Verteilungseffekte konnen iiber Verdnderungen der funktionalen Einkommensver-
teilung auftreten, d.h. bei der Verteilung des Sozialproduktes zwischen Lohnempfangern
und Kapitaleigentiimern. Es ist jedoch schwer abzuschitzen, in welche Richtung und in wel-
chem Umfang hier Veranderungen zu erwarten sind.

Auch wenn unerwiinschte Verteilungseffekte bei der Ausgestaltung der Steuerreform
beriicksichtigt und gegebenenfalls durch flankierende Mafinahmen abgeschwicht werden,
ist es nicht moglich, Belastungen einzelner Haushalte und Unternehmen véllig zu ver-
meiden, ohne die Lenkungswirkung von Umweltabgaben zu beeintrichtigen. Daher ist es
wichtig, darauf hinzuweisen, daB es viele Gewinner einer solchen Reform gibt. Die
Gewinne miissen nicht in allen Féllen mit Verlusten an anderer Stelle einhergehen. Wenn
ein effizienteres Instrumentarium in der Umweltpolitik zum Einsatz kommt, sind gesamt-
wirtschaftliche Kostensenkungen und Wohlfahrtsgewinne zu erwarten.

Ein breiter Widerstand kann auch entstehen, wenn befiirchtet wird, daB eine Beeintrichti-
gung des Wirtschaftswachstums und damit einhergehende Verluste an materieller Wohlfahrt

57 Aligemeiner: das Verhiltnis der Umwelt- oder Ressourcenintensitit zur Intensitit des entla-
steten Faktors.
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hingenommen werden miissen. Eine Verteuerung der Umweltnutzung wird tendenziell dazu
fiilhren, daB mehr Ressourcen fiir den Umweltschutz aufgewandt und dadurch die Konsum-
moglichkeiten eingeschrankt werden. Dies gilt allerdings nur, wenn die Situation nach einer
okologischen Steuerreform mit einer Situation ohne gleichwertige Umweltschutzziele ver-
glichen wird. Werden namlich die gleichen Umweltziele mit anderen Instrumenten verfolgt,
so entscheidet letzlich die 6konomische Effizienz der Instrumente dariber, in welcher
Situation hohere Kosten des Umweltschutzes entstehen. Da Umweltabgaben ein 6konomisch
effizientes Instrument der Umweltpolitik darstellen, diirften diese Kosten zumindest im
Vergleich mit dem heute dominierenden ordnungsrechtlichen Instrumentarium deutlich
niedriger ausfallen. Weiterhin ist zu beriicksichtigen, daB die Steuerreform dazu fiihren
kann, daB bisher ungenutzte Ressourcen an Arbeitskraft und Humankapital wieder zum
Einsatz kommen. Dies wirkt dem Verlust an materiellem Wohlstand entgegen.

Deutlich wird bei dieser Diskussion, da man sorgféltig zwischen der Entscheidung fiir
ein bestimmtes Niveau des Umweltschutzes und fiir ein bestimmtes umweltpolitisches In-
strument unterscheiden muf. Das Niveau des Umweltschutzes muf} in einem politischen
Prozef festgelegt werden, die Wahl des Instrumentariums sollte unter Abwigung der Vor-
und Nachteile alternativer MaBnahmen erfolgen®®. Verglichen werden miissen Situationen
mit gleicher Umweltqualitat.

Weitere Widerstdnde konnen bei der Legislative und Exekutive auftreten, die mit einem
neuen, relativ unvertrauten Instrument konfrontiert werden. Die 6kologische Steuerreform
gibt weniger Freiraum fiir diskretionire Eingrfffe und Einzelfallentscheidungen und geht
daher an mancher Stelle mit Machtverlust einher.

Von wesentlicher Bedeutung fiir die politische Akzeptanz aufkommensstarker Umwelt-
steuern ist die Glaubwiirdigkeit der Verpflichtung, die Abgabenlast fiir eine aufkommens-
und verteilungsneutrale Kompensation zu verwenden. Der Staatssektor soll keine zusitzli-
chen Aufgaben finanzieren konnen oder aus der Verpflichtung zu Sparsamkeit und Haus-
haltskonsolidierung entlassen werden. Um von vornherein die Finanzpolitik vor der
Versuchung zu bewahren, das Energiesteueraufkommen anderweitig zu verwenden, ist es
daher wiinschenswert, die Kompensation gesetzlich festzuschreiben®.

Diesem Ziel steht auch der Haushaltsgrundsatz der Gesamtdeckung (Non-Affektation)
nicht entgegen. Dieser verlangt, daf alle Einnahmen unterschiedslos zur Deckung aller Aus-
gaben dienen. Sofern jedoch zur Kompensation bestehende Abgaben gesenkt werden, kann

8 Diese Entscheidungen sind nicht vollig unabhingig voneinander. So wird das angestrebte
Umweltziel von der Hohe der erwarteten Kosten und damit von dem in Betracht gezogenen Instru-
mentarium abhingen. Auch kommen die Vor- und Nachteile alternativer Instrumente bei verschiede-
nen Zielniveaus unterschiedlich zum tragen.

39 Zwar konnen Gesetze geidndert werden. Doch wire das Energiesteueraufkommen zunichst dem
unmittelbaren Zugriff der 6ffentlichen Haushaltswirtschaft entzogen; eine Gesetzesinderung wiirde
in diesem fiir die 6kologische Steuerreform zentralen Punkt groBes Aufsehen in der Offentlichkeit
erregen und damit eine gewisse Bremswirkung auslosen; auch zeigt die Erfahrung, daB einmal
gefundene Regelungen ein grofes Beharrungsvermogen entwickeln konnen.
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das Aufkommen der Umweltabgaben zu den gleichen Zwecken verwendet werden, wie das
Aufkommen der im Gegenzug gesenkten Abgaben. Allein wenn die Kompensation iiber
zusitzliche Ausgaben erfolgt, entsteht die Notwendigkeit zu deren Zweckbindung®.

2.4. Fazit

Ziel einer okologischen Steuerreform ist es, umweltbelastende Aktivititen zu verteuern
und dadurch zuriickzudriangen. Mit einer Besteuerung einhergehende unerwiinschte Neben-
wirkungen konnen durch Kompensationsmafinahmen weitgehend abgeschwicht werden. Da
die Abgabenbelastung insgesamt nicht steigen soll, ist die Steuerreform aufkommensneutral
zu gestalten. Die Gruppe der privaten Haushalte und die Gruppe der Unternehmen sollen
jeweils die Umweltabgaben, mit denen sie belastet werden, iliber die Senkung anderer
Abgaben oder tiber direkte Zahlungen riickerstattet bekommen. Bei den privaten Haushalten
soll zusitzlich darauf geachtet werden, daB die 6kologische Steuerreform weitgehend
verteilungsneutral wirkt.

Wird die Kompensation iiber eine Senkung bestehender Abgaben vorgenommen, so
konnen allokative Verzerrungen, die durch das bestehende Abgabensystem verursacht
werden, abgeschwicht werden. Die Senkung der Abgaben, die am Produktionsfaktor Arbeit
ansetzen, wirkt sich positiv auf die Beschiftigung aus.

Umweltabgaben sollen nicht vollstindig aufkommensstarke "Zentralsteuern" ersetzen, die
langfristig die Finanzierung des Staatsbudgets sicherstellen miissen. Andernfalls kénnte ein
Konflikt zwischen dem Lenkungsziel der Abgabe und dem staatlichen Finanzierungsbedarf
entstehen. Nutzt man das Aufkommen hingegen nur, um Abgabensdtze zu senken, so
konnen diese in Abstinden so angepaft werden, wie es das Aufkommen der Umwelt-
abgaben erlaubt. Derartige Anpassungen sind auch im gegenwartigen Steuer- und Sozial-
versicherungssystem iiblich und immer wieder notwendig.

Insgesamt werden die Einwénde gegen eine dkologische Steuerreform nicht als stichhaltig
angesehen oder kdnnen bei der Ausgestaltung beriicksichtigt werden. Durch die langfristig
angekiindigte, schrittweise Einfilhrung von Umweltabgaben konnen ausreichende Fristen
fiir die Strukturanpassung eingerdumt und unnétige Anpassungskosten vermieden werden.
Die aufkommensneutrale Kompensation ist als zentraler Bestandteil der Reform anzusehen.
Die Verwendung von Mitteln fiir die aktive Gestaltung des Strukturwandels sollte auf Aus-
nahmefille beschrankt werden, da diese dann nicht fiir die Riickerstattung zur Verfiigung
stehen.

% Vgl. dazu ausfiihrlicher Abschnitt 4.1.



3. Energiebesteuerung als Kern einer okologischen Steuerreform
3.1. Steuersystematische und rechtliche Aspekte

3.1.1. Fiskalische Tradition des iiberkommenen Steuersystems
versus dkologische Umgestaltung

Ein Schwerpunkt der Diskussion um den Einsatz der Besteuerung als Instrument der
Umweltpolitik ist das Spannungsverhdltnis zwischen dem traditionellen fiskalischen
Grundverstindnis des Steuersystems und der Lenkungsabsicht von Umweltabgaben®'. Die
Entstehung des modernen Steuersystems seit Beginn des 19. Jahrhunderts ist ideengeschicht-
lich vor allem durch die Herausbildung der bis in die Gegenwart zentralen steuerpolitischen
Ideale beeinflut worden: das Prinzip der Besteuerung nach der Leistungsfahigkeit sowie
das Gebot der wirtschaftlich neutralen, die Entfaltung der Produktivkrifte moglichst wenig
beeinflussenden Besteuerung. Die Idee istes, die Erfiillung der 6ffentlichen Aufgaben sozial
gerecht und wirtschaftlich effizient (das heiit vor allem: zu den volkswirtschaftlich gering-
sten Kosten) zu finanzieren. Nach traditioneller finanzwissenschaftlicher und steuerrecht-
licher Auffassung werden diese Grundsitze durch eine allgemeine, breite und gleichméBige
Besteuerung der Einkommensentstehung, der Einkommensverwendung und der Vermogens-
verhiltnisse gewihrleistet.

Doch ist die Besteuerung seit jeher als Interventions- und Lenkungsinstrument der Wirt-
schafts- und Sozialpolitik eingesetzt worden. Lenkungsziele wurden und werden nicht nur
im Rahmen der traditionellen grofien und aufkommensstarken Steuern verfolgt - etwa durch
Sonderabschreibungen, Abzugsmoglichkeiten, Steuerbefreiungen. Daneben sind in den
letzten Jahrzehnten zahlreiche neue Abgaben mit iiberwiegender Lenkungswirkung ent-
standen, meist in Form von Sonderabgaben, zum Teil auch mit umweltpolitischer Zielset-
zung. Zugleich wurden urspriinglich rein fiskalisch motivierte Steuern umwelt- und
verkehrspolitischen Lenkungszwecken "umgewidmet”, man denke an die Kraftfahrzeug-
steuer oder die MineralolsteuerS2, Lenkungssteuern sind also keine Erfindung der Umwelt-
diskussion. Neu an den diversen Vorschligen zu einer 6kologischen Steuerreform ist jedoch
die qualitativ und quantitativ wesentliche Durchdringung des bestehenden Steuersystems mit
umweltpolitisch motivierten Besteuerungsformen, die eine reine Lenkungsabsicht verfolgen.
Darum geht es bei dem vorliegenden Untersuchungsgegenstand einer Energiesteuer, deren
Aufkommen zur Senkung der Lohnkosten verwendet werden soll.

! Dazu grundsitzlich Bergmann/Ewringmann (1989), S. 43 ff; Ewringmann (1990), S. 61 ff;
Ewringmann (1994).

62 Lang (1993), S. 127 f.
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Das Bundesverfassungsgericht hat in seiner Rechtsprechung stets die Zulassigkeit der Be-
steuerung als Instrument zur Verfolgung verfassungsrechtlich zuldssiger aulerfiskalischer
Lenkungsziele betont®. Seit der Reform der Abgabenordnung im Jahre 1977 stellt § 3
Abs. 1 S. 1 Halbs. 2 AO unmif}verstindlich klar, dafl die Erzielung von Einnahmen auch
Nebenzweck von Steuern sein kann. Dennoch wird in der juristischen Literatur die
grundsitzliche Eignung der Besteuerung als Instrument der Umweltpolitik in Zweifel
gezogen, indem auf den theoretischen Grenzfall des grundrechtswidrigen Formenmif}-
brauchs der Besteuerung als "Erdrosselungs-" oder "Prohibitivsteuer” abgestellt wird - auf
Steuern also, die allein den steuerpflichtigen Tatbestand zu unterbinden beabsichtigen®.
Formal-juristischen Argumenten dieser Art ist entgegenzuhalten, daB die umweltpolitisch
motivierte Besteuerung eine andere Zielsetzung verfolgt. Sie sollte eingesetzt werden, wenn
das Ordnungsrecht unzulingliche Ergebnisse bewirkt. Ist die schnelle und totale Ver-
meidung vonumweltbelastenden Tatbestinden gewiinscht (z.B. FCKW-Emissionen, Einsatz
von DDT), ist ein ordnungsrechtliches Verbot das geeignete Instrument. Geht es hingegen
lediglich um eine Verminderung von umweltbelastenden Tatbestinden - hier: des Energie-
verbrauchs -, fiilhren Steuern und Abgaben im Vergleich zum Ordnungsrecht zu effizien-
teren Losungen; ferner belassen sie den Wirtschaftsteilnehmern die Freiheit, umweltbe-
lastende Aktivititen auf dem fiir sie giinstigsten Wege zu vermeiden. Gleichzeitig konnen
ordnungsrechtliche Gebote obsolet werden: So kénnte zum Beispiel auf Teile der geplanten
Wirmenutzungsverordnung verzichtet werden, wenn das erhohte Energiesteuerniveau eine
effektivere Wirmenutzung auslost®®. Daher ist es abwegig, im Zusammenhang mit der
Diskussion um die Umweltabgaben das Menetekel eines freiheitsvernichtenden "Oko-Levi-
athans" zu beschworen. Allenfalls ist zuzugestehen, dal Umweltabgaben neben der Len-
kungswirkung stets auch einen Ressourcentransfer an den Staat auslosen. Eben dieser soll
jedoch mittels der Kompensation riickgdngig gemacht werden.

In der Diskussion um den Einsatz von Abgaben als Instrument der Umweltpolitik wird
weiterhin der vermeintliche Grundwiderspruch zwischen langfristiger fiskalischer Ergiebig-
keit und umweltpolitischer Effizienz herausgestellt. Umweltabgaben, die ein umweltge-
rechteres Verhalten der Wirtschaftssubjekte und damit eine Verringerung der belasteten
Tatbestinde auslésen, erzielen ein immer kleiner werdendes Aufkommen®®. Solange sich
jedoch die Preiselastizitit der gesamten Nachfrage nach steuerpflichtigen Energietriagern
auch langfristig deutlich unter eins bewegt, bewirken die progressiven Steuererh6hungen

% Grundlegend BVerfGE 4, 7, 13; vgl. Osterloh (1991), S. 826 f.; Lang (1993), S. 118 f.

% Hintergrund dieser Rechtsfigur ist die Gefahr des MiBbrauchs der Besteuerung fiir Eingriffe
in die grundrechtlich geschiitzte Freiheitsphire, die ordnungsrechtlich nicht zuldssig wiren, indem
prohibitiv hohe Steuern unter dem Deckmantel von Lenkungszielen die Ausiibung von Berufen und
Gewerben unmoglich machen; dazu und mit Nachweisen Lang (1993), S. 125.

% Zum Verhiltnis von Wirmenutzungsverordnung und CO,-/Energiesteuer vgl. Kohlhaas/
Praetorius (1994).

% Auch ein Steueraufkommen, das langsamer als das BSP wichst, kann bereits ein Problem
darstellen (vgl. dazu die Diskussion im Abschnitt 2.2.3.1).
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eine permanente Steigerung des Energiesteueraufkommens. Anders stellt sich die Situation
dar, wenn die Steuersatzerhohungen auslaufen. Die in den letzten 20 Jahren zu be-
obachtende Entkopplung des Verbrauchs herkommlicher Energietriger vom Wirtschafts-
wachstum konnte sich dann weiter fortsetzen®”. Dies wiirde bedeuten, daB die Einnahmen
aus der Energiesteuer nur noch mit geringer Zuwachsrate zundhmen oder gar stagnierten
und den Finanzierungsbedarf nicht mehr decken kénnten. So ist davon auszugehen, daf} die
Zuwachsraten der Sozialbeitrage im mehrjahrigen Durchschnitt etwa der Zuwachsrate des
Bruttosozialprodukts entsprechen. Freilich wird sich eine solche Situation schon lange im
voraus ankiindigen, so daB dann iiber eine anderweitige Finanzierung der Ausgaben
nachgedacht werden konnte.

3.1.2. Die interpersonalen Verteilungswirkungen der Energiesteuer

Das Spannungsverhiltnis zwischen fiskalischer Tradition und umweltpolitischer Len-
kungsfunktion hat eine weitere grundsitzliche steuerpolitische Dimension, die bis in den
Bereich der Grundrechte ausstrahlt: Die Frage der gerechten Steuerlastverteilung. Der
moderne Steuerstaat hat als Rechts- und Sozialstaat die Steuerlasten allgemein, gleichmiBig
und sozial ausgewogen zu verteilen. Die (fiskalisch motivierte) Steuerlastverteilung soll sich
moglichst an der individuellen Leistungsfahigkeit orientieren, die nach herrschender
Meinung in Einkommens-, Konsum- und Vermogenstatbestinden zum Ausdruck kommt.
Umweltpolitisch motivierte Abgaben konnen diese Konzeption der Steuerlastverteilung
durchkreuzen. Als Steuern auf spezielle Emissionstatbestinde und Ressourcenverbriuche
entfalten sie in der Regel regressive Belastungswirkungen: mit zunehmendem Haushaltsein-
kommen sinkt die relative Belastung®®. Sie werden daher in der 6ffentlichen Diskussion
unter den Verdacht gestellt, unsozial zu sein.

Fiir die hier betrachtetete Energiesteuer zeigt sich, daB} sie nur schwache regressive Bela-
stungswirkungen auslost; die Verteilungswirkungen der Kompensation hingen von deren
Ausgestaltung ab (vgl. Kapitel 8.5). Angesichts des unterschiedlichen individuellen Ver-
brauchsverhaltens schwanken die Ausgaben fiir Energie und energieintensive Giiter und Lei-
stungen auch ‘innerhalb der einzelnen Haushaltstypen und Einkommensklassen stark®.
Dies hdngt ab von der GroBe und Wiarmedimmung der Wohnrdume, der Hohe der
Raumtemperatur, der Linge der Arbeitswege, der Wahl des Verkehrsmittels fiir Arbeitsweg
und Freizeitverkehr, um nur die wichtigsten Faktoren aufzuzihlen. Ferner ist zu bedenken,
daf} die okologische Steuerreform energieintensive Giiter und Dienstleistungen verteuert
(vgl. Kapitel 6). Aufdie steigende Energiebesteuerung konnen die Haushalte unterschiedlich
flexibel reagieren. Die damit verbundenen Probleme werden in Abschnitt 8.3 und 8.4 niher
behandelt.

67 Vgl. Ewringmann (1990), S. 66 f.

%8 Dazu Mauch/Iten (1992), S. 62 ff.; Bergmann/Ewringmann (1992), S. 54 f.; vgl. auch Hofling
(1992), S. 248 ff.; Hansmeyer/Schneider (1992), S. 72.

69 Dazu ausfithrlich Mauch/Iten (1992), S. 173 ff.
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3.1.3. Finanzverfassungsrechtliche Anforderungen

Die Einfiihrung einer Energiesteuer muff im Einklang mit der Finanzverfassung des
Grundgesetzes erfolgen. In einer fiir das iibrige Staatsorganisationsrecht untypischen
Regelungsdichte ist im Grundgesetz nicht nur die Gesetzgebungskompetenz und die Verwal-
tungszustandigkeit in Steuerfragen festgelegt, sondern auch das Aufkommen abschlieend
auf Bund, Linder und Gemeinden verteilt (vgl. Tabelle 3.1-1). Die herrschende Meinung
leitet daraus eine verfassungsmiBige Gewahrleistung des bestehenden Steuersystems ab”.
Das in den Verfassungsrang erhobene System der Steueraufkommensverteilung solle nicht
durch neuartige Steuern gestort werden, fiir die die Ertragskompetenz ungeklirt ist.
Aufgrund der abschlieBenden Regelung der Ertragskompetenzen des Art. 106 GG konne
nicht angenommen werden, daf} bei einer solchen neuartigen Steuer die Ertragskompetenz
naturgemi} die Folge der Gesetzgebungskompetenz sei. Dies bedeutet, dal insoweit das
Steuererfindungsrecht auf die in Art. 106 GG angefiihrten Steuern beschrénkt bleibt, mithin
die Einfiihrung einer Energiesteuer eine Verfassungsinderung notwendig machen wiirde,
sofern sie sich nicht in den Katalog dieser Steuern einordnen laft.

Dem ist entgegenzuhalten, da der Verfassungsgesetzgeber in Art. 106 GG lediglich
Ertragskompetenzen zwischen Bund und Lindern verteilen wollte, nicht jedoch iiber ein
ideales Steuersystem reflektiert hat, geschweige denn, daB er ein solches auf Dauer
festschreiben wollte’!. Dafiir sprechen auch die fehlende ausdriickliche Verweisung des
Art. 105 Abs. 2 GG auf Art. 106 GG und die historische Entstehungsgeschichte dieser
Regelungskonzeption’?. Storungen des bestehenden Ertragsverteilungssystems entstehen
zudem in gleicher Weise bei wesentlichen Umgestaltungen bestehender Steuern.

Indes wird dieser Problembereich umgangen, wenn die einzufiihrende Energiesteuer
verfassungsrechtlich als Verbrauchsteuer interpretiert werden kann. Uber die dadurch
eindeutige Ertragskompetenz nach Art. 106 Abs. 1 Nr. 2 GG und der daran ankniipfenden
konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Art. 105 Abs. GG steht dem Steuererfin-
dungsrecht des Bundes verfassungsrechtlich nichts im Wege. Dabei ist noch nicht einmal
die Zustimmung des Bundesrates erforderlich; dies gilt auch fiir die Verwaltungskompetenz,
da der Bund die bundesgesetzlich geregelten Verbrauchsteuern durch die eigene Finanzbe-
horden (die Zollverwaltung) verwaltet.

Daf die Energiesteuer unter den Verbrauchsteuerbegriff des Art. 106 Abs. 1 Nr. 2 GG
fillt, ist nicht unumstritten’3. Zwar ist sie steuertechnisch als Verbrauchsteuer ausgestaltet:
Die Energiesteuer wird beim Produzenten oder Importeuer erhoben und von diesen auf die

0 Dazu Hofling (1992), S. 244 ff.; anderer Ansicht Tipke/Lang (1991), S. 70 f.; Osterloh
(1991), S. 825.

" Tipke/Lang (1991), S. 71.
72 Osterloh (1991), S. 828; Selmer (1992), S. 37 ff.

3 Dazu Eckhoff (1994), S. 84 f.; Hofling (1992), S. 245 f; Lang (1993), S. 134 ff.; Rodi (1993),
S. 94 ff.
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Tabelle 3.1-1

KassenmiiBlige Steuereinnahmen und Verteilung der Steuer-
kompetenzen in der Bundesrepublik Deutschland

47

K &Bige St h Stet
Steuerart Mill. OM vH gshoheit I Gesetzgebung l Verwaltung
1903 | 1904* | 1904 kompetenz hoheit
G inschaftliche 558 091 581 800 74,1
Einkommensteuer 313 955 326 800 41,6 B1) L
Lohnsteuer 257 987 265 800 33,9 | B/L/G: 42,5/42,5/15 vH B1) L
Veranl.Einkommensteuer 33234 32 400 4,1 | B/LUG: 42,5/42,5/15 vH B1) L
Nichtveran|. Steuern vom Ertrag 11984 13 600 1,7 B/L: 50/50 vH B1) L
Zinsabschlag 10750 15 000 19 B/UG: 44/44/12 vH B1) L
Kd&rperschaftsteuer 27 831 27 000 34 B/L: 50/50 vH B1) L
Umsatzsteuer (Mehrwertsteuer) 216305 228 000 20,0 B/L: 83/37 vH, B1) L
ab 1995: 56/44 vH
Lindersteuern 34 720 35 520 45
Kraftfahrzeugsteuer 14 058 13900 1.8 L B1) L
Vermégensteuer 6784 6400 08 L B1) L
Biersteuer 1769 1800 0,2 L B1) L
Grund b (LA i) 5901 7000 0,9 L B1) L
Erbschaftsteuer 3044 3250 04 L B1) L
Rennwett-u.Lotteriesteuer 2599 2510 03 L B1) L
Feuerschutzsteuer 565 660 0,1 L B1) L
Gemeindesteuern 55 151 85 660 71
Gewerbesteuer 42112 41 800 53 B1)2) LG
Gewerbesteuer netto 40 613 39 637 5,0 G
Gewerbesteuerumlage 1499 2163 03 B/L: 50/50 vH B1)2) uG
Grundsteuer A 586 595 0,1 G B1)2) UG
Grundsteuer B 11 087 11780 15 G B1)2) uG
Grunderwerbsteuer (Gemd.antell) 327 340 0,0 G B1)2) L
Ubrige Gemeindesteuern 1059 1138 0,1 G [¥[c) G
Bundessteuern 93 758 104 470 13,3
Mineraldisteuer 56 300 64 000 8,2 B8 B B
Tabaksteuer 19 459 19 800 2,5 B B B
Branntweinsteuer 5134 5100 0,6 B B B
Versicherungsteuer 9 290 11100 14 B B B
Katfeesteuer 2164 2250 03 B B B
Schaumweinsteuer 1136 1150 0,1 8 B B
Solidarititszuschlag 135 1 000 0,1 B B B
Ubrige Bundessteuern 140 70 0,0 B 8 B
Zolle 7 240 7 600 1,0 EU EU B
Steuereinnah Insg t 748 958 785050 | 100
Nachrichtlich: EU-Finanzierung aus
St hmen des Bund
EU-MWSt.-Eigenmittel 20500 23 300 3,0 EU EU B
EU-BSP-Eigenmittel 9 100 12200 1,6 EU EU B

* geschiitzt. - ** B: Bund, L: LAnder, G: Gemeinden, EU: Européische Union.

a o

1) 2 g des B or
Quelle: Arbelt St A

derlich. - 2) Heb

der

°, Mal 1994.
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Nachfrager der steuerpflichtigen Energietrdger iiberwilzt (vgl. Kapitel 3.2). Einzelne
Autoren im juristischen Schrifttum orientieren sich jedoch an der traditionellen Funktion
von Verbrauchsteuern, die als Steuern auf die Einkommensverwendung bestimmte Bereiche
des privaten Konsums belasten’. In der Tat treffen die klassischen Verbrauchsteuern auf
spezielle Giiter iberwiegend die Konsumausgaben der privaten Haushalte, wihrend die
Belastung der Vorleistungen des Unternehmenssektors weniger ins Gewicht féllt oder sogar
von der Besteuerung befreit wird. Eine Energiesteuer diirfte jedoch lediglich zu etwa 30 vH
unmittelbar die Konsumausgaben der privaten Haushalte belasten; der Rest entfdllt auf die
Vorleistungen der Unternehmen. Die Energiesteuer ist insoweit eher eine Produktionsteuer,
genauer gesagt eine Produktionsmittel- oder Faktorverbrauchsteuer. Nach der Rechtspre-
chung und der Mehrheit der Literaturauffassung umfat der Verbrauchsteuerbegriff der
Verfassung aber auch die Besteuerung solcher Giiter, die als Vorprodukte zur Herstellung
eines verbrauchsfahigen Endproduktes weiterverarbeitet werden, sofern die Steueriiber-
wilzung auf den Endverbraucher steuertechnisch ermdglicht wird und steuerpolitisch
gewollt ist”. Tatsachlich fallt die aufkommensstirkste europiische Einzelverbrauchsteuer,
die Mineral6lsteuer, zu einem groBen Teil bei den Unternehmen an. Gleiches galt fiir die
1993 abgeschaffte Leuchtmittelsteuer. Die Branntweinsteuer wird auch dann erhoben, wenn
Athylalkohol zur Herstellung von Heilmitteln oder Kosmetika verwendet wird. Auf diese
Traditionen der deutschen Verbrauchsbesteuerung stellt die Rechtsprechung ausdriicklich
ab’%. In der Literatur werden als verbrauchsteuerfihig genannt: eine Batteriesteuer, eine
Pflanzenschutzmittelsteuer und eine Chlorsteuer’’, eine Mineraldiingersteuer’®, eine
Getrinkeverpackungsteuer’”; sogar Steuern auf Formaldehyd oder Asbest’®. Die
Energiesteuer, wie sie hier vorgeschlagen wird, fallt somit unter den Verbrauchsteuerbegriff
des Grundgesetzes®! .

Auch sollte bedacht werden, daB traditionelle und aufkommensstarke Verbrauchsteuern
wie die Mineralolsteuer, die Branntweinsteuer oder die Tabaksteuer in der 6ffentlichen
Diskussion zunehmend mit Lenkungszielen gerechtfertigt werden. Die Mineralélsteuer, ur-
spriinglich (1953) in ihrer heutigen Form als reine Finanzsteuer eingefiihrt, wird heute in
steuersystematischen Begriindungszusammenhingen meist umwelt- und verkehrspolitischen
Lenkungszwecken "umgewidmet". Bei der Besteuerung von Tabak und Alkohol werden

4 Lang (1993), S. 136 f.

5 So Kock (1989), S. 342; Hofling (1992), S. 245; Eckhoff (1994), S. 84; Franke (1994), S.
31. Zur Rechtsprechung BFHE 141, 369, 372 ff.; BVerfGE 27, 375, 384 f.; zum historischen
Hintergrund vgl. auch die Verbrauchsteuerdefinition des Verfassungsgesetzgebers in BT-Drucks.
11/480, S. 107.

76 BFHE 141, 369, 372 f.

7 Hofling (1992), S. 245.

8 Selmer (1992), S. 34 f.

9 Osterloh/Brodersen (1986), S. 53 ff.

80 Kock (1989), S. 342.

81 S0 auch Kloepfer/Thull (1992), S. 199.
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gesundheitspolitische Motive angefiihrt. Die fiskalische Ausrichtung des traditionellen Ver-
brauchsteuerbegriffs verliert insoweit an Bedeutung.

3.1.4. Vereinbarkeit der Energiesteuer mit dem Europarecht

Die Frage ist, ob ein einzelner Mitgliedstaat der EU eine Energiesteuer unabhéngig von
den Plinen der EU - gleichsam im "nationalen Alleingang" - einfithren kann. Insbesondere
wird auf die Harmonisierung der indirekten Steuern aufgrund von Art. 99 EG-Vertrag ver-
wiesen, die letztlich eine Abstimmung der Energiesteuer europiischer Ebene notwendig
mache®2. Auch ist es der erklirte Wille der Bundesregierung, nationale Alleingénge in der
Frage CO,-/Energiesteuer zu vermeiden.

Das Recht der Europdischen Union verbietet diskriminierende Abgaben auf Importe aus
anderen Mitgliedstaaten (Art. 95 EG-Vertrag). Von einer solchen Importdiskriminierung
kann bei der hier vorgeschlagenen Energiesteuer allerdings keine Rede sein, da eine
Berticksichtigung von "grauer Energie" unterbleibt (vgl. Kapitel 3.1.6); die Energieimporte
werden ebenso wie die heimische Energieproduktion der Besteuerung unterworfen.

Art. 99 EG-Vertrag ermichtigt die EU zur Harmonisierung der Umsatz- und Verbrauch-
steuern sowie der sonstigen indirekten Steuern, soweit dies fiir die Errichtung und das
Funktionieren des Binnenmarktes notwendig ist (so der Wortlaut von Art. 99 EG-Vertrag).
Die Mitgliedstaaten der EU haben sich darauf verstdndigt, mit Inkrafttreten des Binnen-
marktes von 1993 an die Verbrauchsbesteuerung auf alkoholische Getrinke, Tabakwaren
und Mineraldle zu harmonisieren und die ilibrigen Verbrauchsteuern abzuschaffen oder so
umzugestalten, daB der Grenzverkehr keine Formalitidten erfordert®3. So sind in Deutsch-
land bis auf die Kaffeesteuer siamtliche Sonderverbrauchsteuern von 1993 an abgeschafft
worden®*,

Die Richtlinie iiber die Harmonisierung der Verbrauchsbesteuerung®s behilt den
Mitgliedstaaten ausdriicklich das Recht vor, iber die Besteuerung von Alkoholika,
Tabakwaren und Mineralolprodukten hinaus weitere Steuern einzufiihren oder beizube-
halten, "sofern diese Steuern im Handelsverkehr zwischen Mitgliedstaaten keine mit dem
Grenziibertritt verbundenen Formalititen nach sich ziehen" (Art. 3 Abs. 3 Satz 1). Die
Richtlinie zur Harmonisierung der Struktur der Verbrauchsteuern auf Mineral6le bestatigt
ausdriicklich das Recht der Mitgliedstaaten, in Ubereinstimmung mit dieser Vorschrift
eigene Steuern auf Steinkohle, Braunkohle, Torf, andere vergleichbare feste Kohlenwasser-

8 vgl. auch von Weizsicker et al. (1992), S. 69 f.

8 EG-Richtlinie 92/12 iiber das allgemeine System, den Besitz und die Kontrolle verbrauchsteuer-
pflichtiger Waren, ABI. Nr. L 76 vom 23.03.1992, S. 1 ff.

8 1 euchtmittelsteuer, Salzsteuer, Teesteuer und Zuckersteuer. Die Kaffeesteuer wurde dagegen
von einer an den Grenziibertritt ankniipfenden Rohkaffeebesteuerung auf eine Fertigproduktsteuer
umgestellt und der Systematik der iibrigen harmonisierten Verbrauchsteuern angepabft.

8 Vgl. FuBnote 66.

4 Bach u.a.
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stoffe oder Erdgas zu erheben®. Hintergrund dieser Regelungen ist es, primir diejenigen
Verbrauchsteuern zu harmonisieren, die im Binnenmarkt nach dem Wegfall der Grenzkon-
trollen Wettbewerbsverzerrungen hervorrufen: Typischerweise ist dies bei den Alkoholika
und den Tabakwaren der Fall, die von den privaten Haushalten problemlos in grofierem
Umfang eingefiilhrt werden konnen. Was jedoch die hier diskutierte Energiesteuer
anbelangt, so steht das Binnenmarktprinzip und der Wegfall der Grenzkontrollen der
Gewihrleistung der Besteuerung nach dem Bestimmungslandprinzip nicht im Wege. Es ist
unproblematisch, grenziiberschreitende Lieferungen vonleitungsgebundenen Energietrigern
zu erfassen. Allenfalls beim Brennstoffhandel sind in den Grenzregionen unter Umstinden
Wettbewerbsverzerrungen zu erwarten, wenn private Haushalte Brennstoffimporte selbst
organisieren (und damit selbst energiesteuerpflichtig werden) und die Zollverwaltung dies
nicht hinreichend kontrollieren konnte. Die Androhung der iiblichen Sanktionen des
Ordnungswidrigkeiten- und Strafrechts (Steuerverkiirzung, Steuerhinterziehung) diirfte
jedoch eine derartige Umgehung der Energiesteuer in groferem Umfang verhindern.

Dariiber hinaus 1dBt sich allenfalls argumentieren, die vertragliche Verpflichtung zur
Schaffung und Vertiefung des Binnenmarktes verlange von den einzelnen Mitgliedslandern
einintegrationsfreundliches Verhalten. Vor diesem Hintergrund widerspriche ein nationaler
Alleingang bei der Neueinfilhrung einer zudem aufkommensstarken und wirtschaftlich
bedeutenden Verbrauchsteuer der Idee der europiischen Integration und des Binnenmarktes.
Dem kann jedoch entgegnet werden, daB es langfristig ohnehin geplant ist, eine solche
Abgabe EU-weit einzufiihren.

Die bestehenden Pline der Europdischen Kommission zur Einfiihrung einer kombinierten
CO,-/Energiesteuer wiirden eine vorzeitige nationale Einfiihrung der Energiesteuer nur dann
verbieten, wenn diesen Richtlinienvorschldgen der EU vorab bereits eine Bindungs- oder
Sperrwirkung fiir die Mitgliedstaaten zukime®’. Die Mitgliedstaaten der EU haben nach
Art. 5 Satz 2 EG-Vertrag alle Mainahmen zu unterlassen, welche die Verwirklichung der
Ziele des Vertrags gefihrden konnten. Es ist jedoch zweifelhaft, ob die Harmonisierungs-
kompetenz des Art. 99 EG-Vertrags die Berechtigung der EU umfaft, eine Steuer zu in-
itiieren, die in den Mitgliedsstaaten noch nicht existiert®®. Mit dem Richtlinienvorschlag
zieht die EU Steuererfindungs- und -gestaltungskompentenzen iiber einen Abgabentyp an
sich, noch bevor auf der nationalen Ebene der Mitgliedslinder der politische Diskurs
abgeschlossen ist, geschweige denn sich ein Konsens dariiber gebildet hat. Eine solche
aktive, initiierende und gestalterische Einfiihrung neuer Steuern ist durch Art. 99 EG-
Vertrag, der allein auf die Harmonisierung von bestehenden nationalen Steuern abstellt,
nicht mehr gedeckt. Eine Bindungs- oder Sperrwirkung der EU-Energiesteuervorschlige
ist daher nicht gegeben.

8 Art. 2 Abs. 3 Satz 3 EG-Richtlinie 92/81 zur Harmonisierung der Struktur der Verbrauch-
steuern auf Mineraldle, ABI. Nr. L 316 vom 31.10.1992, S. 12 ff.

87 Zu diesem Problem allgemein Kloepfer/Thull (1992), S. 200.
88 Schroder (1993), S. 94.
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Somit steht das Europarecht einer alleinigen nationalen Einfilhrung einer Energiesteuer
nicht entgegen.

3.1.5. Konsequenzen fiir den bundesstaatlichen Finanzausgleich

Neben diesen verfassungsrechtlichen Aspekten mufl bedacht werden, daf} die 6kologische
Steuerreform das Aufkommen der iibrigen Steuern und Abgaben veridndert. Damit ist das
System des Finanzausgleichs beriihrt.

Das Aufkommen der Mehrwertsteuer wird sich erhohen. Insoweit die Unternehmen kom-
pensiert werden, bleiben die gesamtwirtschaftliche Bruttowertschopfung und die daran an-
kniipfenden Mehrwertsteuereinnahmen konstant. Nichtim Unternehmenssektor kompensiert
wird jedoch der Anteil des Energiesteueraufkommens, der auf die privaten Haushalte
entfillt. Insoweit erhohen sich die steuerpflichtigen Umsitze®. Bei Anwendung der im
Referenzszenario unterstellten Mehrwertsteuer-Normalsitze® ergeben sich zusitzliche
Mehrwertsteuer-Einnahmen in erheblichem Umfang (vgl. Tabelle 3.1-2).

Bei der Mineralolsteuer ist dagegen eine Aufkommensminderung zu erwarten, da der
Verbrauch mineralélsteuerpflichtiger Energietriger zuriickgeht (vgl. Abschnitt 5.3.2)°'.
Zwar fallen die Verbrauchsriickgidnge bei den Kraftstoffen eher geringfiigig aus (vgl.
Abschnitt 5.3.2.3); das hohe Steuerniveau sorgt jedoch fiir spiirbare Reaktionen beim
Steueraufkommen (vgl. Tabelle 3.1-2). Es wurden die gegenwirtigen Steuersitze unterstellt.

¥ Die Umsatzsteuern der EU-Mitgliedslinder sind als Mehrwertsteuern vom Konsumtyp
ausgestaltet. Dies wird gewihrleistet durch das Vorsteuer-Abzugsverfahren sowie die (bis auf wenige
Ausnahmen) konsequente Anwendung des Bestimmungslandprinzips bei grenziiberschreitenden
Transaktionen. Die Folge ist, daB Umsatzsteuer letztlich erst bei denjenigen Komponenten der
inlindischen Verwendung anfillt, die mit vom Leistungsempfinger nicht abzugsfahiger Umsatzsteuer
belastet sind. Neben dem privaten Verbrauch und den Vorleistungen fiir den Staatsverbrauch sind dies
auch die Vorleistungen der Unternehmen, die von der Umsatzsteuer befreit sind oder steuerbefreite
Umsitze ausfilhren. Daher wird Umsatzsteuer auf die Energiesteuer gezahlt, die die Haushalte
belastet.

% Im einzelnen wurden folgende Mehrwertsteuersitze zugrundegelegt: 1995: 15 vH, 2000: 16
vH, 2005: 17 vH, 2010: 18 vH.

91 Der gegenwirtigen deutschen Mineraldlsteuer unterliegen folgende Energietriger mit folgenden
Steuersitzen:

- unverbleites Benzin 0,98 DM/I
- verbleites Benzin 1,08 DM/I
- Dieselkraftstoff 0,62 DM/I
- leichtes Heizol 0,08 DM/I
- schweres Heizol

- zum Verheizen 0,03 DM/kg

- zur Stromerzeugung 0,055 DM/kg
- Fliissiggas 0,05 DM/kg

Erdgas und andere gasformige Kohlenwasserstoffe 3,60 DM/MWh

Das Steueraufkommen betrigt gegenwirtig 65 Mrd. DM, davon entfallen auf die Kraftstoffe 60 Mrd.
DM.

4%
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Ebenso wird es zu Aufkommensminderungen beim Kohlepfennig kommen, deren Umfang
indes nicht sehr bedeutend sein diirfte.

Tabelle 3.1-2
Auswirkungen der Energiesteuer auf das Aufkommen
der Mehrwertsteuer und der Mineraldlsteuer"
(+) Mehreinnahmen, (-) Mindereinnahmen
Mrd. DM, Preise von 1990

1995 2000 2005 2010
Mehrwertsteuer (Umsatzsteuer)
Insgesamt 0,3 2,1 42 6,8
Bund 0,2 1,1 2,3 3,8
Lénder 0,1 0,9 1,8 3,0
Mineral§lsteuer
Insgesamt -0,0 -2,3 -6,0 -6,4
Bund -0,0 -2,3 -6,0 -6,4
Lénder - - - -
Zusammen
Insgesamt 0,3 -0,3 -1,9 0,4
Bund 0,1 -1,2 -3,7 -2,6
Linder 0,1 0,9 1,8 3,0
1) Steuersitze: Mineraldlsteuer: Niveau 1994; Mehrwertsteuer (Normal-
satz): 15 vH (1995), 16 vH (2000), 17 vH (2005), 18 vH (2010).
Quelle: Berechnungen des DIW.

Die Wirkungen auf das Aufkommen der Einkommen- und Ertragsteuern (Einkommen-,
Korperschaft- und Gewerbeertragsteuer) sind dagegen weniger eindeutig. Kurzfristig mag
es Anpassungsverluste durch den ausgeldsten Strukturwandel geben: Investitionen werden
unter Umstédnden (teilweise) entwertet, Beschiftigte werden arbeitslos. Dies wird das Auf-
kommen der Einkommen- und Ertragsteuern nicht unberiihrt lassen. Auf der anderen Seite
lost die 6kologische Steuerreform eine wirtschaftliche Belebung in den Wirtschaftsbereichen
aus, die netto entlastet werden. Es entsteht ein erhohter Investitionsbedarf in energiespa-
rende Technologie, der tendenziell zu erhdhter Produktion bei den Herstellern der
betreffenden Anlagegiiter fiihrt. Die positiven Beschiftigungswirkungen erhéhen das
Lohnsteueraufkommen (vgl. Kapitel 7). Insgesamt diirfte es daher insbesondere bei der Ein-
kommensteuer eher zu geringen Mehreinnahmen kommen.

Dies bis hier betrachteten Aufkommensinderungen beruhen auf den unmittelbaren
Verianderungen der Besteuerungsgrundlagen, die die durch die dkologische Steuerreform
ausgelosten Preis- und Mengenreaktionen bei den iibrigen Steuern und Abgaben
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verursachen. Ferner konnen sich aufgrund der Anpassungsreaktionen der Wirtschaftssub-
jekte weitere Aufkommenseffekte ergeben. Wenn z.B. die Unternehmen trotz der aufkom-
mensneutralen Kompensation die Energiesteuer auf die privaten Haushalte iiberwilzen,
steigt sowohl das Mehrwertsteueraufkommen als auch - iiber eine Ausweitung der Gewinne
- das Aufkommen der Einkommensteuer und der Ertragsteuern. Die damit verbundenen
Effekte sind jedoch nur schwer einzuschitzen.

Die Idee einer oOkologischen Steuerreform ist es, die Staatseinnahmen insgesamt
unverindert zu lassen. Einnahmenverianderungen, die sie per saldo bei den iibrigen Steuern
und Abgaben auslost, miiiten streng genommen in die Kompensation einbezogen werden.
Dies wiirde jedoch weitreichende Verinderungen im System des Finanzausgleichs
erforderlich machen. Der Ertrag der Energiesteuer flieft an den Bund, der auch die
Kompensationsmafinahmen zu finanzieren hat. Die iibrigen Steuern, deren Aufkommen die
Okologische Steuerreform positiv oder negativ beeinfluft, stehen inunterschiedlichem Anteil
den verschiedenen Gebietskorperschaften zu (vgl. dazu Tabellen 3.1-1 und 3.1-2).

Das Aufkommen aus der Mehrwertsteuer verteilt sich gegenwartig zu 63 vH auf den
Bund und zu 37 vH auf die Linder; durch Inkrafttreten des Foderalen Konsolidierungs-
programms (FKP) verandert sich von 1995 an diese Zerlegung auf 56 vH zu 44 vH. Der
Bund muf} ferner gut 10 vH des gesamten Mehrwertsteueraufkommens als Mehrwertsteuer-
Eigenmittel an die Europdische Union iberweisen. Somit flieBen die zusitzlichen
Einnahmen aus der Mehrwertsteuer nach Abzug der EU-Mehrwertsteuer-Eigenmittel etwa
je zur Hilfte an Bund und Linder. Die Mindereinnahmen der Mineralolsteuer gehen voll
zu Lasten des Bundes. Die Minder- oder Mehreinnahmen bei den Einkommen- und
Ertragsteuern verteilen sich wie folgt: An der Einkommensteuer sind Bund/Linder/
Gemeinden zu 42,5 vH/42,5 vH/15 vH beteiligt; die Korperschaftsteuer wird zur Halfte auf
Bund und Linder verteilt; den Gemeinden steht die Gewerbesteuer zu, wobei die Gewerbe-
steuerumlage (die gegenwirtig etwa 10 vH des gesamten Gewerbesteueraufkommens
ausmacht) zu beriicksichtigen ist. Diese wird zur Halfte auf Bund und Linder verteilt.

Es zeigt sich eine ungleichmiBige Verteilung der durch die 6kologische Steuerreform
ausgelosten Aufkommensverdanderungen bei den ibrigen Steuern und Abgaben auf die
verschiedenen Gebietskorperschaften (vgl. Tabelle 3.1-2). Wihrend die Linder Mehr-
einnahmen aus ihrem Anteil an der Mehrwertsteuer erhalten, werden die entsprechenden
Mehrwertsteuer-Mehreinnahmen des Bundes durch die Mindereinnahmen bei der
Mineraldlsteuer iberkompensiert. Dabei sind zusdtzlich noch die EU-Mehrwertsteuer-
Eigenmittel zu beriicksichtigen, die der Bund aus seinem Anteil an dem zusitzlichen
Mehrwertsteuereinnahmen nach Briissel zu iiberweisen hat.

Um diese unerwiinschten Verschiebungen im bundesstaatlichen Finanzausgleich zu
beseitigen, wire eine Neuregelung der Verteilung der Gemeinschaftssteuern zugunsten des
Bundes erforderlich. Angesichts der damit verbundenen politischen Brisanz als auch
eingedenk des relativ geringen Umfanges der in Rede stehenden Betrige sollte allerdings
darauf verzichtet werden. Ohnehin profitieren die Gebietskorperschaften erheblich von der
okologischen Steuerreform, da sie als Arbeitgeber in den GenuB der Senkung der
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Sozialversicherungsbeitrige kommen. Daher erscheint es vertretbar, die Kompensation auf
das Aufkommen der Energiesteuer zu beschrinken und die ungleichmifBig auf die
Gebietskorperschaften verteilten Aufkommensanderungen der iibrigen Steuern und Abgaben
hinzunehmen. Die Linder konnten ihre Mehreinnahmen als Finanzierungspotentiale fiir
flankierende Mafinahmen verwenden.

Die regionalen Auswirkungen der 6kologischen Steuerreform werden sich auch in den
offentlichen Finanzen der betreffenden Gebietskorperschaften niederschlagen. In Regionen
mit einem hohen Anteil von Wirtschaftsbereichen, die netto belastet werden, wird es ten-
denziell zu Steuermindereinnahmen insbesondere bei der Einkommensteuer und den
Ertragsteuern kommen; entsprechend besser stehen die Regionen dar, in denen die
"Gewinner" der dkologischen Steuerreform dominieren. Dies sind freilich Riickwirkungen,
die der Strukturwandel seit jeher auf die 6ffentliche Finanzwirtschaft auslost. Sie stellen das
System des Finanzausgleichs und der regionalen Wirtschaftsforderung nicht vor
grundsitzlich neue Herausforderungen.

3.1.6. Das Problem "graue Energie"

Zur Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen im internationalen Handel empfehlen
Mauch/Iten??, die in den Giitern enthaltene "graue Energie", also die bei der Produktion
und bei der Produktion der Vorleistungen eingesetzte Energie, bei der Besteuerung zu
beriicksichtigen. Importe sollen entsprechend ihrem Anteil an grauer Energie mit Energie-
steuer belastet werden, Exportgiiter entsprechend entlastet werden. Dies diirfte jedoch
wesentlichen Prinzipien der internationalen Wirtschaftsordnung widersprechen.

Bei einem nationalen Alleingang zur Einfilhrung einer Energiesteuer in Deutschland
wiirde die Beriicksichtigung grauer Energie gegen das Recht der Europdischen Union ver-
stofien, namentlich gegen die Abschaffung der Binnenzolle und das Verbot diskriminieren-
der Abgaben. Ein Rechtfertigungsgrund nach dem Ausnahmenkatalog des Art. 36 EG-
Vertrag ist nicht ersichtlich®, da sich die Beriicksichtigung grauer Energie nicht
unmittelbar auf den Schutz von Leben und Gesundheit der Menschen richtet, sondern auf
die Wettbewerbsfahigkeit der heimischen Wirtschaft.

Allein bei einer europdischen Losung wire es grundsitzlich mdglich, Zolle auf
enrgieintensive Produkte ausdifferenziert nach ihrem Gehalt an grauer Energie zu erheben.
Allerdings wire die damit verbundene Erhohung des europdischen Zolltarifs auf breiter
Front nur schwer mit den im Rahmen der verschiedenen GATT-Runden vereinbarten Zoll-
senkungen vereinbar. Die entsprechende Entlastung der Exporte verletzt dagegen das
Verbot der Ausfuhrsubventionen (Art. XVI GATT). Die Beriicksichtigung grauer Energie
ist somit unvereinbar mit den Zielen und Grundsétzen des GATT.

92 Mauch/Iten (1992), S. 98 f., 150 f.
9 Anderer Ansicht sind Mauch/Iten 1992, S. 150 f.
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Hierin kommt das allgemein unter dem Stichwort "Umweltdumping” diskutierte Problem
zum Ausdruck, daB internationale Handelsregeln sich als hinderlich fiir den globalen Um-
weltschutz erweisen konnen®®. Linder mit hohem Umweltschutzniveau befiirchten, daf
ihre Anstrengungen durch Importe aus Lindern mit geringem Umweltschutzniveau unter-
laufen werden. Zugleich werden auch sie von grenziiberschreitenden und globalen Umwelt-
problemen betroffen. Der Schutz des Weltklimas, der Erdatmosphire oder der Weltmeere
sind Paradebeispiele fiir dieses Problem. Eine Subsumtion dieses "Umweltdumpings" unter
den Dumpingbegriff des GATT ist jedoch nicht mdglich, da dieser allein auf Mafnahmen
der Preisdifferenzierung abstellt, nicht jedoch Standortvorteile beriicksichtigt, die durch die
staatliche Wirtschaftspolitik bewirkt werden, etwa durch geringere Umwelt- oder Sozial-
standards. Daher wird angeregt, eine "griine" GATT-Runde einzuberufen, in der diese
Konflikte beraten werden.

Zudem wire eine Beriicksichtigung grauer Energie enorm verwaltungsaufwendig. Es
miifite ein eigener Zolltarif entworfen und permanent aktualisiert werden, der in tiefer
Gliederung siamtliche Produktgruppen nach ihrem durchschnittlichen Anteil an grauen
Energiekosten vorgibt. Die Frage wire auch, an welchen Kostenstrukturen man sich orien-
tiert. So konnen gleiche Produkte je nach Herkunftsland in ihrer Energieintensitit sehr stark
differieren.

Insgesamt scheint es daher nicht moglich, internationale Wettbewerbsneutralitit durch
eine Beriicksichtigung grauer Energie zu gewihrleisten. Immerhin hat die Kompensation
innerhalb des Unternehmenssektors zur Folge, daf} die Kostensteigerungen abgeschwicht
werden. Wettbewerbsnachteile entstehen nur fiir diejenigen Wirtschaftsbereiche, die in
groferem Umfang netto belastet werden. Dabei ist keineswegs ausgemacht, daff dies die
exportorientierten Branchen sind. Arbeitsintensive Produktion wird verbilligt®>.

3.2. Steuertechnik
3.2.1. Steuerobjekt

Die Idee der Energiesteuer ist es, den Energieverbrauch und die damit verbundene Um-
weltbelastungen zu vermindern. Der Verbrauch bestimmter Energietriger steht dabei als
Naherungswert ("Proxy") fiir verschiedenartige Umweltbelastungen und -risiken: Bei der
Verbrennung fossiler Energien entstehen Emissionen; die Kernenergie birgt technologische
Grofrisiken einschlieBlich der ungekliarten Entsorgungsfrage. Grundsitzlich wire es
sinnvoll, den Steuersatz fiir einzelne Energietriger gemid den damit verbundenen
Umweltschdden und -risiken zu differenzieren. Dies wird jedoch im Rahmen dieser Studie
nicht vorgenommen, da eine Quantifizierung der einzelnen Umweltschidden und -risiken,
die mit grofen methodischen Schwierigkeiten verbunden wire, nicht Gegenstand der

9 vgl. UNCED (1992), S. 88 ff.; Kulessa (1992), S. 299 ff.
% Vgl. dazu die Berechnungen fiir Deutschland in Kapitel 6.
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Untersuchung ist. Eine Differenzierung der Steuersétze wiirde die Ergebnisse dieser Unter-
suchung auch nicht wesentlich verandern.

Durch die Besteuerung sollen Anreize zu einer effizienteren Energienutzung gegeben und
umweltvertriglichere neue Energiequellen konkurrenzfihig gemacht werden®. Um diese
Anreize bereits bei der Energieumwandlung wirksam werden zu lassen, miifite die Energie-
steuer grundsatzlich auf der Primirenergiestufe erhoben werden. Die Sekundérenergietriger
(Elektriziit, Mineralolderivate) wiirden dann iber ihre Inputs besteuert. Dabei stellt sich
das Problem, daB Sekundirenergietrdger importiert werden. Zwar konnte daran gedacht
werden, diese Importe ebenfalls der Energiesteuer zu unterwerfen. Die damit einhergehende
formale Ungleichbehandlung von Importen und heimischer Produktion wiirde jedoch
rechtliche Probleme aufwerfen. In den vorangehenden Abschnitten 3.1.4 und 3.1.6 wurde
auf das Problem der Importdiskriminierung verwiesen (EG-Vertrag, GATT). Formal
gesehen beinhaltet die Besteuerung des Imports von Sekundérenergietrigern bei gleichzeit-
ger Primirenergiebesteuerung der inldndischen Umwandlung eine Besteuerung von "grauer
Energie". Dies bedeutet, daB bei der Elektrizitdt und den Mineral6lprodukten eine Enden-
ergiebesteuerung durchgefiihrt werden muf}, wie dies auch der Vorschlag der EG-Kommis-
sion zu einer kombinierten CO,-/Energiesteuer vorsieht. Dabei muB ein besonderer Steuer-
satz angewendet werden, der sich an der durchschnittlichen Energiesteuerbelastung der im
Inland hergestellten Sekundirenergietriger durch die Primirenergieinputs orientiert.
Energiesteuer, die auf die zur Herstellung steuerpflichtiger Sekundirenergietriager
eingesetzten Brennstoffinputs entfillt, ist zu erstatten.

Durch die Endenergiebesteuerung bei Elektrizitdt und den Mineralolprodukten entfillt
jedoch der Anreiz zur Verringerung der Umwandlungsverluste. Diese betragen bei der
Stromproduktion 60 bis 70 vH; im Raffineriebereich liegen sie nur bei etwa 6 VH. Es
konnte daran gedacht werden, den Energiesteuersatz fiir Elektrizitdt in bestimmten
Abstinden gesondert zu erhhen. Gegebenenfalls konnten erginzende Auflagen zum Wir-
kungsgrad gemacht werden.

Als Gegenstand der Energiesteuer sind folgende Energietriger vorgesehen:

- Steinkohle, Braunkohle, Torf,

- Erdgas,

- Mineralolderivate,

- Elektrizitit (vorbehaltlich der Steuerbefreiungen fiir Elektrizitit, die auf der Grundlage
emneuerbarer Energie hergestellt wird).

Ein wichtiger Punkt ist die Behandlung der nicht-energetischen Verwendung von fossilen
Energietragern. So ist z.B. die nicht-energetische Verwendung von Rohé6l und Mineral-
olprodukten von der gegenwirtigen deutschen Mineraldlsteuer befreit (§ 8 Abs. 3
MinolStG). Vor dem Hintergrund der okologischen Idee des hier vorgestellten Energie-
steuerprojektes ist folgendes zu bedenken: Die auf Basis von Mineralol hergestellten

9% Mauch/Iten (1992), S. 132.
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Produkte werden nach ihrem Gebrauch entweder verbrannt, so daB letztlich doch eine
energetische Verwendung erfolgt, oder aber sie werden deponiert, was gleichfalls mit
Umweltbelastungen einhergeht (Landschaftsverbrauch, Grundwasserbelastungen, Emissio-
nen bei Zersetzung). Selbst wenn Recyclingverfahren angewendet werden, stellt sich irgend-
wann einmal die Entsorgungsfrage. Von einer Besteuerung gehen ferner Anreize zum ver-
stirkten Recycling aus, da mineral6lhaltige Rohstoffe im Vergleich zu Sekundarrohstoffen
teurer werden. Unterbleibt die Besteuerung, konnten Abfille zu billigen Brennstoffen
werden. Im Extremfall konnten zur Steuerumgehung gezielt Produkte hergestellt werden,
die dann anschlieend als Brennstoffe verwendet werden. Daher empfiehlt es sich, auch die
nicht-energetische Verwendung von steuerpflichtigen Energietrigern zu besteuern.

In gleicher Weise diirften die iibrigen Steuerbefreiungen der gegenwirtigen deutschen
Mineraldlsteuer (vgl. § 8 Abs. 3 Min6IStG) nicht in die Energiesteuer libernommen
werden; dies gilt fiir die Verwendung von Mineral6l
- als Luftfahrtbetriebsstoff fiir gewerbliche und staatliche Zwecke sowie fiir Zwecke der

Luftrettung,

- als Probe zu Untersuchungszwecken und
- im Schiffs- und Flugzeugbau.

Nicht der Energiesteuer unterliegen:
- erneuerbare Energien,
- Solarenergie,
- Windenergie,
- geothermische Energie,
- kleinere Wasserkraftwerke unter 10 MW,
- Bio-Energien (Bio-Masse, Bio-Gas, Bio-Treibstoff u. 4.),
- Holz, Holzkohle,
- Abfallverbrennung,
- Abwirme aus Produktionsanlagen,
- steuerpflichtige Energietrdger, die aus Abfallstoffen gewonnen werden.

Die Steuerbefreiung der erneuerbaren Energien beabsichtigt, deren Konkurrenzfahigkeit
zu verbessern. Eine Besteuerung der Verbrennung von Abfillen und sonstigen Produk-
tionsriickstdnden ist nicht erforderlich, sofern die nicht-energetische Verwendung fossiler
Brennstoffe der Energiesteuer unterliegt®’. Die verbrannten Stoffe werden bereits bei ihrer
Produktion mit Energiesteuer belastet. Die Frage der Abfallverbrennung selbst hat eine
eigenstindige umweltpolitische Relevanz, die nicht in das Projekt einer Energiesteuer
einbezogen werden sollte.

Der energetische Einsatz von Holz und Holzkohle ist von der Besteuerung befreit, da er
bei ausreichendem Nachwuchs bei CO, emissionsneutral wirkt. Sofern Holz und Holzkohle
in verstirktem Umfang energetisch eingesetzt werden, etwa auch zu diesem Zweck

97 Anders Mauch/Iten (1992), S. 132.
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importiert werden, miifite unter Umstinden eine Besteuerung erfolgen. Gleiches gilt fiir den
Fall, das sonstige Produkte mit hohem Energiegehalt, z.B. Abfille oder Zellstoffe, als
Brennstoffe oder als Vorprodukte zur Herstellung von Brennstoffen importiert werden.

3.2.2. Steuersatz

Die Energiesteuer wird als Mengensteuer konzipiert, die simtliche steuerpflichtigen
Energietriger einem einheitlichen Steuersatz je Einheit Energiegehalt unterwirft. Bestehende
Steuern und sonstige Abgaben, denen die steuerpflichtigen Energietriger bereits unterliegen
(Mineraldlsteuer, "Kohlepfennig"), bleiben von der Energiesteuer unberiihrt. Wie im
vorangehenden Abschnitt bereits ausgefithrt, muf bei den steuerpflichtigen Sekundir-
energietragern (Elektrizitdt, Mineralolprodukte) ein besonderer Steuersatz angewendet
werden, der sich an der durchschnittlichen Energiesteuerbelastung der im Inland hergestell-
ten Sekundirenergietriger orientiert®.

Der Steuersatz wird folgendermaflen festgelegt: Ausgehend von einem fiktiven Grund-
preis je Energieeinheit von 9 DM/GJ* soll die Energiesteuer diesen Preis jéhrlich um real
7 vH erhéhen. Im ersten Jahr betrdgt die Steuer also 7 vH von 9 DM/GJ, das sind
63 Pf/GJ. Die Steuer errechnet sich somit fiir das Jahr n nach der Formel 9 * (1,07" - 1).
Dadurch ergibt sich mit einem Steuersatz von 8,70 DM/GJ nach 10 Jahren nahezu eine
Verdoppelung des Grundpreises; im 15. Jahr betrdgt der Steuersatz 15,83 DM/GJ (vgl.
Tabelle 3.2-1).

Tabelle 3.2-1
Entwicklung des Steuersatzes
Preise von 1990

Steuersatz im DM/GJ
1. Jahr 0,63

2. Jahr 1,30

3. Jahr 2,03

4, Jahr 2,80

5. Jahr 3,62

10. Jahr . 8,70
15. Jahr 15,83

% Bei einem durchschnittlichen Wirkungsgrad von 38 vH (also Umwandlungsverlusten von
64 vH) betrdgt der Steuersatz das 2,6fache des Satzes fiir die iibrigen Energietrager.

% Ohne Mehrwertsteuer und Verbrauchsteuern; zur Begriindung dieses fiktiven Grundpreises und
zu den tatsichlichen Abnehmer- bzw. Verbraucherpreise der verschiedenen Energietrager, vgl.
Abschnitt 5.3.1.2.
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Die Steuertechnik der Mengensteuer macht eine Inflationskorrektur des Energiesteuer-
satzes erforderlich, um den vorgegebenen Anstieg der relativen Energiepreise gegeniiber
den iibrigen Preisen zu gewihrleisten. Eine Indexierung wiirde einen Fremdkorper im
bestehenden Steuersystem darstellen. Statt dessen liegt es nahe, eine durchschnittliche
Inflationsrate anzunehmen, um die der Steuersatz zusitzlich jedes Jahr erhoht wird. Vor-
geschlagen wird hier, die durchschnittliche Preisentwicklung der letzten 10 Jahre von etwa
3 vH zugrundezulegen. Dabei sollte die Moglichkeit einer spéteren Korrektur vorbehalten
bleiben, wenn die tatsdchliche Preisentwicklung dauerhaft hoher ist als angenommen.

3.2.3. Mengensteuer oder Wertsteuer?

Die alternative steuertechnische Konstruktion zur Mengensteuer wire die Wertsteuer. Die
Steuer wiirde dann als einheitlicher Aufschlag auf den Verkaufswert der steuerpflichtigen
Energietrdger in Form eines Prozentsatzes erhoben. Die Anpassung des Steuertarifs im
Zeitablauf wiirde durch einen entsprechenden Anstieg der Sitze gemiB der gewiinschten
Verdnderungsrate gewihrleistet. Soll die Energiesteuer die Preise jihrlich um z.B. 7 vH
erhohen, betriige der Steuersatz im ersten Jahr 7 vH, im zweiten Jahr 14,5 vH, im dritten
Jahr 22,5 vH usw. Eine Inflationskorrektur wire bei einer solchen Wertsteuervariante nicht
erforderlich, da die Steuersitze an nominale Grofen ankniipfen.

Nachteilig ist hingegen, daB eine Wertsteuer die Preisschwankungen auf den Energie-
mirkten systematisch verstirkt, wihrend eine Mengensteuer sie dampft. Geht man
beispielweise aus von dem Preis eines Energietriagers von 10 DM/GJ und einem Steuersatz
von 100 vH (was einer Steuerbelastung von 10 DM/GJ entspricht), so wiirde eine schock-
artige Erhohung des Nettopreises um 5 DM/GJ bei einer Wertsteuer den Bruttopreis von
20 auf 30 DM/G]J erhohen. Bei einer entsprechenden Mengensteuer von 10 DM/GJ wiirde
der Bruttopreis des Energietrdgers hingegen lediglich auf 25 DM/GJ steigen. Dieser
Déampfungseffekt nimmt mit dem Anstieg des Steuersatzes zu. Dadurch ergibt sich eine
Stabilisierung des langfristigen Preistrends, die die Planungssicherheit der Wirtschafts-
subjekte erhoht.

Ein weiteres Problem einer Energiesteuer auf Wertsteuerbasis ist der Umstand, daf8 das
(Netto-)Preisniveau der einzelnen steuerpflichtigen Energietriager bezogen auf den Energie-
gehalt sehr unterschiedlich ist (vgl. Tabelle 5.2-4). Grund dafiir sind Unterschiede in den
Kosten fiir Umwandlung und Verteilung, nach Kundengruppen differenzierte Tarife (z.B.
GroBabnehmer, private Haushalte) sowie die Sonderverbrauchsteuern (vor allem die
Mineraloisteuer). Bei der Wertsteuer wiirden die relativen Abnahme- bzw. Verbrau-
cherpreise der Energietréger untereinander nicht verdndert werden. Bezogen auf den Ener-
giegehalt - ausgedriickt in DM je GJ - kommen dann jedoch unterschiedliche Steuersitze
zur Anwendung. Ausgehend von der Grundidee der Energiesteuer, den Verbrauch von
Energie zu besteuern, ist dies nicht sinnvoll: Es macht energetisch und 6kologisch keinen
Unterschied, ob ein bestimmter Energietridger wie z.B. die Mitteldestillate leichtes Heizol
oder Diesel, in einem Kraftwerk zur Stromgewinnung, in Heizungsanlagen zur Raum-
heizung oder im Motor eines LKWs verbrannt wird. Um diese Ungleichbehandlung zu ver-
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meiden, miifite vor allem die Mineraldlsteuer aus der Bemessungsgrundlage einer Energie-
steuer auf Wertsteuerbasis ausgenommen werden. Doch bleibt die Frage, wie die unter-
schiedlichen Handelsspannen und Tarife behandelt werden sollen.

Eine Mengensteuer hingegen, die sdmtliche steuerpflichtigen Energietriger einem
einheitlichen Steuersatz je Einheit Energiegehalt unterwirft, greift allein auf die Ener-
giekomponente zu. Insgesamt scheint daher die Mengensteuer das sinnvollere steuertechni-
sche Konzept zu sein.

3.2.4. Entstehung des Steueranspruchs,
Erhebungsverfahren, Steuerpflichtiger

Der Steuerpflicht unterliegen - in Anlehnung an den Entwurf einer EG-Richtlinie zur Ein-
filhrung einer kombinierten CO,-/Energiesteuer -die Vorgéinge der Gewinnung, Herstellung
oder Einfuhr steuerpflichtiger Energietrager:

- Die Steuerpflicht entsteht mit Uberfiihrung in den steuerrechtlich freien Verkehr (vgl.
Art. 5 Abs. 1 S. 1 Entwurf EG-Richtlinie), also mit der Entfernung aus dem Herstel-
lungs- bzw. Forderbetrieb (vgl. § 3 Abs. 1 S. 1 MindlIStG) sowie mit der Einfuhr in das
Erhebungsgebiet (vgl. § 7 Min61IStG). Fiir den Brennstoffhandel konnte auf die bestehen-
den Steuerliger'® zuriickgegriffen werden; fiir bisher nicht besteuerte Brennstoffe
(Kohlen) miifiten neue Steuerldger eingerichtet werden.

- Steuerschuldner ist, wer die steuerpflichtigen Vorgidnge vornimmt, also der Inhaber des
Herstellungs- bzw. Forderbetriebs, der Importeur, der Brennstoffhéindler.

Sofern steuerpflichtige Primirenergietrager (Kohlen, Torf) zur Herstellung steuer-
pflichtiger Sekundarenergietrager (Elektrizitit, Mineralolderivate) eingesetzt werden, mufl
eine Doppelbelastung mit Energiesteuer vermieden werden. Dies kann geschehen entweder
durch eine Befreiung der eingesetzten Primirenergietriager von der Steuerpflicht oder indem
die bereits erhobene Energiesteuer dem Hersteller der Sekundirenergietréger vergiitet wird.

Aufgrund der Ausgestaltung als Verbrauchsteuer diirften die Vollzugskosten'®! der
Energiesteuer niedrig ausfallen. Untersuchungen zu den Vollzugskosten des gegenwirtigen
Steuersystems zeigen, daB die aufkommensstarken Verbrauchsteuern wie die Mineralol- und

10 Die Einrichtung eines Steuerlagers bedeutet, daB steuerpflichtige Giiter unversteuert gelagert
bzw. unversteuert dorthin transportiert werden konnen. Solche Steuerliger werden z. B. im Rahmen
der deutschen Mineralolsteuer fiir den GroBhandel eingerichtet, fiir den eigenen Vertrieb der Herstel-
ler sowie fiir das Mischen und die steuerbefreite Verwendung von Mineraldl (§ 9 Abs. 1 MinoIStG).
Die Steuerpflicht entsteht bei Entnahme aus dem Lager; Steuerschuldner ist der Inhaber des Steuer-
lagers (vgl. § 9 Abs. 2 Satz 2 Min6IStG).

101 Die Vollzugskosten der Besteuerung umfassen sowohl die Kosten der Finanzverwaltung, als
auch die Befolgungskosten der Steuerpflichtigen, z.B. Steuerberatungskosten.
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Tabaksteuer im Vergleich zu den direkten Steuern wesentlich niedrigere Anteile der
Vollzugskosten an ihrem Steueraufkommen aufweisen!®.

3.2.5. Aulenhandelsregime

Analog zur Importbesteuerung steuerpflichtiger Energietrager bietet sich eine Steuerbe-
freiung der Exporte an. Damit wird das Bestimmungslandprinzip zumindest hinsichtlich der
steuerpflichtigen Energietrager selbst verwirklicht.

3.3. Fazit

Insgesamt zeigt sich, daB die rechtlichen und institutionellen Rahmenbedingungen der
Einfithrung einer Energiesteuer nicht entgegenstehen. Der Einsatz der Besteuerung als
Lenkungsinstrument ist inzwischen rechtlich allgemein anerkannt. Auch steuersystematisch
und haushaltspolitisch gibt es keine Hindernisse. Finanzverfassungsrechtlich ist die Energie-
steuer als Verbrauchsteuer unproblematisch. Europarechtlich steht ihr nichts entgegen, da
es den Mitgliedslindern der EU auch nach dem Inkrafttreten des Binnenmarktes erlaubt ist,
iiber die harmonisierten Verbrauchsteuern hinaus weitere Verbrauchsteuern einzufiihren,
sofern diese im Handelsverkehr zwischen den Mitgliedslindern keine mit dem Grenziiber-
tritt verbundenen Formalititen nach sich ziehen. Eine Beriicksichtigung von "grauer
Energie" im Auflenhandelsregime der Energiesteuer, wie es von verschiedener Seite
gefordert wird, wiirde gegen das Verbot der Importdiskriminierung versto8en, das in EG-
Vertrag und GATT verankert ist. Die Kompensation hat jedoch zur Folge, daf die damit
verbundenen Wettbewerbsnachteile der deutschen Wirtschaft selbst im Falle eines nationalen
Alleingangs gemildert werden. Insoweit die Energiesteuer per saldo Mehreinnahmen bei den
iibrigen Steuern auslost - hier diirfte es sich im wesentlichen um zusétzliche Mehrwert-
steuereinnahmen der Linder handeln -, sollten diese zur Finanzierung von flankierenden
Mafinahmen verwendet werden.

Der Energiesteuer unterliegen Steinkohle, Braukohle, Torf, Erdgas, Mineraldlderivate
sowie Elektrizitit (sofern sie nicht auf der Grundlage von erneuerbarer Energie hergestellt
wurde); die erneuerbaren Energien sind von der Besteuerung befreit. Im Umwandlungs-
bereich (bei den Mineral6lderivaten und der Elektrizitdt) wird die Steuer als Endenergie-
steuer erhoben, d.h, die Brennstoffinputs werden von der Energiesteuer befreit. Um allein
auf die Energiekomponente zuzugreifen und sémtliche steuerpflichtigen Energietriger einem
einheitlichen Steuersatz je Einheit Energiegehalt zu unterwerfen, wird die Energiesteuer als
Mengensteuer konzipiert. Dies hat zur Folge, daB die Preissteigerungen der einzelnen Ener-
gietrager unterschiedlich ausfallen. Die verwaltungstechnische Ausgestaltung der
Energiesteuer 148t sich nach dem Vorbild der bestehenden Verbrauchsteuern, insbesondere
der MineralGlsteuer, vornehmen.

102 Rappen (1989), S. 236.



4. Kompensation

4.1. Ausgangssituation

Ein Grundgedanke der hier vorgeschlagenen 6kologischen Steuerreform ist der der Auf-
kommensneutralitit, d.h. die von der Bevolkerung und Wirtschaft iiber die Umweltsteuer
aufgebrachten Einnahmen werden vom Staat an diese Bereiche jeweils riickerstattet.

Nach den in Kapitel 5 vorgelegten Berechnungen ergibt sich im Jahr 2010 ein Energie-
steueraufkommen von mehr als 200 Mrd. DM, das zur Riickerstattung zur Verfiigung steht.
Auf der Basis der hier angenommenen Mengenbesteuerung und merklicher Energieein-
sparungen im Bereich der privaten Haus<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>