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Vorwort

Seiner langjihrigen Ubung entsprechend hat der Finanzwissenschaftliche
AusschuB} auch seine 30. Arbeitstagung in der Woche nach Pfingsten abgehal-
ten. Gegenstand der Verhandlung waren Themen zum Problembereich ,,Offent-
liche Finanzen und Umweltpolitik“. Der AusschuB hat fiir diese Thematik zwei
Arbeitstagungen vorgesehen. Die erste hat 1987 in Liibeck stattgefunden, und
dieser Band enthilt die dort gehaltenen und aufgrund der ausgiebigen Diskus-
sion iiberarbeiteten Referate. Die zweite Arbeitstagung zu diesem Problem-
bereich soll 1988 in K4ln stattfinden.

Dieter Cansier prasentiert in seinem Referat neuere theoretische Ansétze zur
Losung von Umweltproblemen. Nach einleitenden Bemerkungen zur Einord-
nung der finanzwirtschaftlichen MafBnahmen in das Instrumentarium der
Umweltpolitik werden die finanzwirtschaftlichen Instrumente im Hinblick auf
ihre Effizienz miteinander verglichen. Dabei geht es um (einheitliche und
differenzierte) Abgaben, Subventionen und Auflagen in ihren Wirkungen auf
technische Kosteneffizienz, auf Genauigkeit und Anpassungskosten der politi-
schen Steuerung, auf die Optimierung der Produktionsstruktur und auf die
Forderung des umweltfreundlichen technischen Fortschritts. Sodann werden
drei neuere Modellansdtze behandelt: Die Beurteilung finanzwirtschaftlicher
Instrumente unter Unsicherheit tiber die Schadens- und Vermeidungskosten-
funktionen bei der Umweltbehorde wie bei den Emittenten, die Relativierung
der traditionellen Effizienzaussage, wenn von den Emissionen unterschiedliche
Belastungswirkungen ausgehen und die Verringerung der ,,excess burden des
Steuersystems iiber die Verwendung des Aufkommens aus Umweltabgaben fiir
Steuersenkungen. Das Referat schlieBt mit Uberlegungen zu Divergenzen
zwischen Theorie und Praxis. Eine dieser Divergenzen besteht darin, daB die
Politik hauptsédchlich auf die Durchsetzung bestimmter technischer Standards
gerichtet ist, wihrend sich die Theorie mit Problemen der Kostenminimierung,
der Nutzen-Kosten-Optimierung und der Verwirklichung nationaler oder
regionaler Emissions- oder Immissionsziele befaft. In der Praxis dominieren
daher Auflagen als Instrument der Umweltpolitik — angesichts der Knappheit
der Ressourcen ein ganz und gar unbefriedigender Zustand.

Die Abhandlung von Charles Blankart besteht aus zwei selbstidndigen
Referaten; das eine befaBt sich aus 6konomischer Sicht mit dem Wasserpfennig,
das andere mit der Besteuerung und Haftung im Sondermiillbereich. Beim
Referat iiber den Wasserpfennig geht es um die Regelung einer Interessenkollis-
sion zwischen Wasserwerken und Landwirten in Wasserschutzgebieten. Nach
einleitenden Bemerkungen zu diesem neuen Instrument der Umweltpolitik
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untersucht der Verfasser, was es allokativ bedeutet, daB bei uns die Grundwasser-
rechte nicht durch richterlichen Schiedsspruch, sondern mehr iiber einen
politischen Prozef3 zugeteilt werden. Diejenigen, die sich bendtigte Rechte nicht
auf dem politischen Markt beschaffen konnen, werden versuchen, dies iiber
private Mairkte zu erreichen. Deshalb wird anhand von fiinf Modellen
untersucht, wovon im Falle des Grundwassers (je nach Art der Rechtszuteilung)
die Funktionsfahigkeit dieser Markte abhdngt. Modell 1 stellt die Situation bei
freier Handelbarkeit der Rechte dar. Modell 2 behandelt die Tauschméglichkei-
ten gemaB den Vorschriften des Wasserhaushaltsgesetzes 1957/1976. Modell 3
erortert die Lage nach § 16 Abs.4 WGH 1986 und zwar den Fall, daB3 die
Wasserwerke gegeniiber den Landwirten kompensationspflichtig sind. In
Modell 4 wird die Version untersucht, daB bei der gleichen Rechtsverteilung die
Entschidigungen aus dem Landeshaushalt entrichtet werden, und im Modell 5
geht es, wiederum bei dieser Rechtsverteilung, um den Wasserpfennig nach dem
Muster des Landes Baden-Wiirttemberg. — Bei dem Referat iiber den
Sondermiillbereich trennt der Verfasser zwischen Altlasten und Neuanlagen. Im
Hinblick auf die Bewiltigung der Altlasten erortert er zundchst das 6konomi-
sche Pro und Contra der Regelbindung. Sodann wird der Vorschlag einer
Rohstoff- oder Sondermiillabgabe kritisch gepriift und schlieBlich eine pragma-
tische Losung vorgeschlagen. Die Probleme der Neuanlagen fiir Sondermiill
werden zunichst in zwei Modellen behandelt. Bei Modell 1 sind die Handlungs-
folgen voll internalisiert; im Modell 2 befinden sich Schiddiger und Geschédigter
in zwei getrennten Unternehmen. Daran anschlieBend erortert der Verfasser das
Kalkiil von Schidiger und Geschidigtem bei verschiedenen Haftungsformen:
der Gefahrdung- und der Verschuldungshaftung, der gesamtschuldnerischen
Haftung im Schadenspool, der gesamtschuldnerischen Haftung vor- und
nachgelagerter Verschmutzer sowie der Umwelthaftpflichtversicherung,.

Dietrich Dickertmann liefert in seinem Beitrag eine Bestandsaufnahme der
umweltschutzorientierten MaBnahmen, die es in unserem Steuersystem gegen-
wirtig gibt. Einleitend entwickelt er ein Ordnungsschema, ,,um den Uberblick
iiber die vorgefundenen Regelungen und ihre Querverbindungen zu erleichtern
und um eine Bewertung der jeweiligen Sachverhalte vornehmen zu kénnen“. Die
Bestandsaufnahme selbst wird nach BelastungsmaBnahmen mit umweltschiit-
zenden Beziigen und umweltschiitzender Zielsetzung sowie nach Entlastungs-
maBnahmen zugunsten der Umwelt gegliedert. Steuertatbestinde mit umwelt-
schiitzenden Beziigen weist der Verfasser bei der Tabaksteuer, der Alkoholbela-
stung, der Leuchtmittelsteuer, dem Kohlepfennig und der Hundesteuer nach.
Steuertatbestinde mit umweltschiitzender Zielsetzung enthalten die Feuer-
schutzsteuer, die Altolausgleichsabgabe, die Abwasserabgabe, die Mineraldl-
steuer und die Kraftfahrzeugsteuer. MaBnahmen zugunsten des Umweltschut-
zes in Form von gezielten Steuerentlastungen gibt es bei der Einkommensteuer
(§§ 10b, 7d sowie § 82a EStDV), im Investitionszulagegesetz von 1986, in der
Verordnung iiber die steuerliche Begiinstigung von Wasserkraftwerken sowie im
Rahmen der Mineraldlsteuer und der Kraftfahrzeugsteuer. Im letzten Teil der
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Arbeit werden sachverhaltsbezogene SchluBfolgerungen gezogen und Entwick-
lungslinien von umweltpolitischen MaBnahmen in unserem Steuersystem
aufgezeigt. Der Anhang enthdlt eine Fiille von Materialien zum Thema des
Referats.

Kurt Schmidt
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Offentliche Finanzen im Dienst der Umweltpolitik
Neuere theoretische Ansiitze

Von Dieter Cansier, Tiibingen

I. Einordnung der finanzwirtschaftlichen Anreizinstrumente

Die Umweltproblematik wirft aus finanzwissenschaftlicher Sicht vor allem
die Frage nach der Eignung finanzwirtschaftlicher Instrumente fiir die Umwelt-
politik auf. Um die Emittenten von Schadstoffen anzuregen, VermeidungsmaB-
nahmen zu ergreifen, konnen entweder Abgaben auf die Emissionen erhoben
oder Subventionen gewdhrt werden. Wihrend Okonomen hiufig Abgaben
Auflagen vorziehen und Subventionen als ineffizient ablehnen, kommen in der
Praxis Ge- und Verbote kombiniert mit einer kréftigen Flankierung durch
Steuervergiinstigungen und Investitionszuschiisse zur Anwendung. Abgaben
spielen allenfalls eine ergénzende Rolle, und zwar vor allem insoweit, als sie den
Vollzug von Auflagen beschleunigen und umweltfreundliche Substitutionspro-
zesse (indirekt) fordern sollen.

DaB diametral entgegengesetzte Strategien der Internalisierung externer
Effekte denkbar sind, hat Coase mit seinem ,,property-rights“-Ansatz gezeigt,
klingt allerdings bereits deutlich bei Pigou an. Pigou spricht an der einzigen
Stelle, an der bei ihm vom Umweltschutz die Rede ist — bei der Behandlung des
klassischen Beispiels der Luftverschmutzung durch Fabrikrauch — iiberra-
schenderweise nicht von externen K osten der Produktion, sondern von externen
Ertragen der Rauchverhiitung, die nach seiner Internalisierungsregel Subventio-
nen verlangen (Pigou, 1960, S. 184). Pigou und die Pigousche Tradition lieBen
noch offen, wer als Verursacher gelten soll. Coase (1960) griff diesen Punkt
spiter auf. Nutzungskonkurrenz um die Ressource Umwelt bedeutet, da3
entweder dem Emittenten — fiir die Unterlassung von Schadstoffableitungen —
oder dem Konsumenten des Gutes saubere Umwelt — als Folge der Verschmut-
zung — Kosten entstehen. Die externen Effekte sind reziproker Natur. Die
Rechtsordnung konne entweder der einen oder der anderen Seite das Nutzungs-
recht einrdumen. Coase zufolge besteht fiir beide Parteien immer ein Anreiz, in
Verhandlungen einzutreten und Kompensationszahlungen zu vereinbaren, die
die externen Effekte auf ein Optimum — das allerdings wegen der unterschiedli-
chen Verteilungsimplikationen nicht identisch sein muf3, wie Coase meinte —
reduzieren, sofern die Transaktionskosten Null sind. Entweder die ,,Nutznie-
Ber“ (besserer Umweltbedingungen) entschidigen die Emittenten oder die
Verschmutzer zahlen an die Betroffenen einen Preis fiir die Schadstoffableitun-
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gen. Die Botschaft von Coase lautet, daB fiir die Festlegung der origindren
Rechte Verteilungsaspekte eine Schliisselrolle spielen und die Umweltpolitik
mehr als es der Pigousche Interventionismus zulasse, den freien Marktkriften
iiberlassen bleiben konne.

Coase iibersieht, daBl das Zustandekommen dezentraler Verhandlungsmarkte
im allgemeinen am Charakter der Umwelt als 6ffentliches Gut scheitert (vgl. zu
weiteren Einwdnden Cansier, 1981, S. 182ff.). Luft und Wasser sind fliichtige
Elemente, die sich der individuellen Aneignung und kompetitiven Verteilung —
Gebietsmonopole ausgeklammert — entziehen. Verbesserungen und Ver-
schlechterungen beriihren zwangsliufig viele Menschen. Ebenso wie ein markt-
wirtschaftlicher Ausschlufl der Emittenten durch potentielle Inhaber des Rechts
auf saubere Umwelt nicht praktizierbar ist, scheitern Vereinbarungen tiber die
Schadstoffvermeidung an Freifahrer-, Informations- und Organisationsproble-
men auf seiten der NutznieBer. Ein potentieller Eigner wire nicht in der Lage,
Verschmutzungen abzuwehren. Er konnte niemanden von der Nutzung durch
Preise ausschlieBen. Ebenso konnte ein Emittent, der VermeidungsmaBnahmen
ergreift, von den NutznieBern keine Preise erheben. Aus der Sicht des
Emittenten (und Marktes) haben Verschlechterungen und Verbesserungen der
Umweltqualitit den Charakter externer Kosten und Ertrége. Vermeidungsmas-
nahmen zahlen sich fiir ihn nicht aus. Jedoch kann der Staat stellvertretend fiir
die eine oder andere Seite in analoger Weise entweder die Emittenten besteuern
oder sie subventionieren. Der Ansatz von Coase legt eine effizienzpolitische
Aquivalenz beider Instrumente nahe. Er macht auBerdem deutlich, daB im
Umweltschutz drei Prinzipien der Kostenanlastung zur Anwendung gelangen
konnten, das Verursacher-, das Gemeinlast- und das NutznieBerprinzip (MeiB-
ner, 1986, S. 197ff.). Entweder die Emittenten (und Nachfrager umweltintensi-
ver Giiter) tragen die Kosten der Vermeidung von Umweltbelastungen, oder sie
werden subventioniert, und die Kosten werden durch Steuern oder spezielle
Abgaben auf die Allgemeinheit oder die NutznieBer umgelegt.

Da eine sinnvolle individuelle Zurechnung der Umweltverbesserungen auf die
NutznieBer meist nicht moglich ist, kommt als Finanzierungsregel fiir Subven-
tionen im allgemeinen nur das Gemeinlastprinzip in Betracht. Systeme der
freiwilligen Offenlegung der individuellen Zahlungsbereitschaften scheitern am
Freifahrerverhalten und sind angesichts der Vielzahl der betroffenen Personen
nicht praktikabel. Eine pauschale Kostenzurechnung — etwa in Form nationa-
ler, regionaler oder lokaler pro Kopf Abgaben fiir Verbesserungen der
Luftqualitdt —ist zwar denkbar, wiirde jedoch stark regressiv wirken, zumal die
Betroffenen — bis auf die einschneidende Moglichkeit, in andere Regionen
abzuwandern — der Abgabe nicht ausweichen konnten. Gelegentlich weisen
Umweltgiiter eine ausgeprigte Privatgutkomponente auf, die es erlaubt,
Abgaben auf diein Anspruch genommenen Mengen zu erheben. Das gilt etwa —
um ein aktuelles Beispiel zu nennen — fiir die Trinkwassergewinnung aus
Grundwasser. GewdasserschutzmaBnahmen (Bewirtschaftungsauflagen in der
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Landwirtschaft) kommen unmittelbar den Wasserwerken zugute, und fiir die
Wasserentnahme konnten ohne Schwierigkeiten Gebiihren erhoben werden (die
iberwilzt auf die Wasserverbraucher hier allerdings eher progressiv wirken). Bei
Umweltnutzungen dieser Art sind NutznieBer- und Gemeinlastprinzip reale
Finanzierungsalternativen fiir Subventionen.

Da die Theorie das Umweltproblem hauptséchlich als Allokationsproblem
auffaBt, erfolgt die Beurteilung der Instrumente vornehmlich nach Effizienzkri-
terien, wobei entweder der Optimalitits- oder der Standard-Preis-Ansatz
zugrunde gelegt wird. Im Optimalitdtsansatz verbindet sich die Instrumenten-
analyse mit der Theorie der 6ffentlichen Giiter und mit den hier aufgeworfenen
Fragen nach den Bedingungen fiir eine gesamtwirtschaftlich optimale Faktoral-
lokation unter Einbeziehung der Umwelt und den Méglichkeiten der Offenle-
gung der individuellen Praferenzen fiir Umweltverbesserungen. Pareto-Optima-
litat verlangt — fiir ein privates Konsumgut, bei dessen Produktion Schadstoffe
als Kuppelprodukt anfallen, und fiir das 6ffentliche Konsumgut Umweltquali-
tit, das den Einsatz von Produktionsfaktoren fiir die Schadstoffbeseitigung
erforderlich macht —, daB die Summe der individuellen Grenzraten der
Substitution gleich der Grenzrate der Transformation ist bzw. (partialanaly-
tisch) soziale Grenznutzen und Grenzkosten der Umweltverbesserung iiberein-
stimmen. Die wohlfahrtstheoretische Betrachtung macht auf folgende Faktoren
aufmerksam:

1) Umweltverbesserungen sind mit den geringstmoglichen Kosten zu ver-
wirklichen. Fiir technische VermeidungsmaBnahmen bedeutet dies die Anwen-
dung der kostengiinstigsten Techniken innerhalb der einzelnen Betriebe und den
Ausgleich der Grenzvermeidungskosten (bezogen auf die Qualitédtsverbesserung
des Umweltmediums) zwischen den verschiedenen Emissionsquellen des glei-
chen Schadstoffes (Kriterium der technischen Kosteneffizienz). Emissionsmin-
derungen folgen auch aus der Produktionseinschrankung. Soziale Kostenmini-
mierung im umfassenden Sinn setzt Gleichheit der Grenzvermeidungskosten
beider Vermeidungsmethoden voraus (Kriterium der Gesamtkosteneffizienz):
Es bestehe eine eindeutige Zuordnung zwischen der Produktionsmenge des
privaten Gutes und der Emissionsmenge. Die Verhinderung der Emissionsmen-
ge e, erfordert cet. par. einen Riickgang der Produktion um x Einheiten. Die
sozialen Kosten der Schadstoffverminderung durch Produktionseinschrankung
entsprechen der NutzeneinbuBe aus der Angebotsverminderung U(.) abziiglich
der vermiedenen Produktionskosten K,(.). Die Reinigungskosten sind abhéingig
von der beseitigten Schadstoffmenge K,(e,). Fiir die Funktionen gelten die
iiblichen Annahmen. Die Gesamtvermeidungskostenfunktion

K=K(e,) + U(x(e.)) — Ku(x(ex)

ist unter der Nebenbedingung der Einhaltung einer bestimmten Vermeidungs-
menge e=e,+e, zu minimieren. Als Ergebnis erhélt man die oben genannte

Bedingung: K;(e,) = (U'(x) — K(x))x'(ey).
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2) Die Schadensfunktionen sind als Funktionen der minimalen Umweltko-
sten definiert. Die von Umweltbelastungen Betroffenen werden aus Eigeninter-
esse versuchen, durch Ausgleichs- und AusweichmaBnahmen die Wohlfahrts-
einbuBlen so gering wie moglich zu halten. Fiir die Politik folgt daraus, daB
Entschidigungszahlungen im Prinzip ineffizient sind, Verteilungsmotive also
mit dem Effizienzkriterium konfligieren (Baumol, 1972; Browning, 1976; Butler
und Mabher, 1986). Entschidigungen konnen in der Praxis nicht als echte ,,Jlump
sum transfers* ausgestaltet werden. Sie verringern tendenziell die Anreize zu
eigenen LinderungsmaBnahmen und begiinstigen so einen iiberoptimalen
Umweltschutz. Fiir Minimalentschddigungen diirfte dieses Argument jedoch
nicht ins Gewicht fallen.

3) Die relativen Giiterpreise entsprechen im Optimum den um die entgange-
nen marginalen Umweltnutzen und Grenzreinigungskosten korrigierten relati-
ven Grenznutzen und Grenzproduktionskosten. Um eine effiziente Produk-
tionsstruktur herbeizufiihren, sollten den Giitern daher mdéglichst die im
Optimum geltenden marginalen Umweltkosten angelastet werden.

4) Die individuellen Grenzraten der Substitution und die Grenzraten der
Transformation — die fiir viele Konsumenten, Produkte und alternative
Versorgungsniveaus bekannt sein miiften — sind nicht ermittelbar, so daB sich
auch nicht feststellen 148t, welche Verschmutzungsgrade optimal sind. Das
schlieBt aber eine Stiitzung der Umweltpolitik durch Nutzen-K osten-Analysen,
wie sie sich in neuerer Zeit in einigen Landern (etwa in den USA und in der BR
Deutschland) andeutet, nicht aus. Nicht zuletzt in Zusammenhang mit diesen
Bestrebungen sind in den letzten Jahren eine Reihe theoretischer und empiri-
scher Arbeiten zur Bewertung der Nutzen des Umweltschutzes entstanden. Sie
heben als wichtigste Bewertungsmethode die Ermittlung der marginalen
Zahlungsbereitschaften fiir Umweltverbesserungen hervor und beurteilen die
Moglichkeiten dieses Ansatzes trotz aller Schwierigkeiten (Abstraktions-,
Informations-, Trittbrettfahrer-, Verteilungs- und Generationenproblem) posi-
tiv (Freeman I1I, 1979 und Schulz, 1985). Der Fehlerbereich lasse sich durch
geeignete Befragungstechniken, Kontrollerhebungen und Hochrechnungen
erheblich einengen. Die in der Theorie der offentlichen Giiter stark betonte
Freifahrerproblematik sollte fiir den Umweltbereich nicht iiberbetont werden.
Der Befragte wird nur dann einen zu geringen Wert angeben, wenn er befiirchten
muB, in Hohe der geduBerten Zahlungsbereitschaft an den Vermeidungskosten
beteiligt zu werden. Nur beim NutznieBerprinzip besteht konkrete Zahlungsge-
fahr. Beim Verursacher- und Gemeinlastprinzip sind die Belastungen durch
Preis- und Steuererh6hungen fiir den einzelnen kaum antizipierbar. LBt man
den Befragten im unklaren iiber die Zahlungsinzidenz, so hat er im Grunde
wenig Veranlassung, seine Préiferenz falsch anzugeben. Auch die Bedeutung
eines strategischen Verhaltens, das durch Uberbewertung dem Umweltschutz
groBere politische Resonanz verschaffen will, sollte nicht iiberschétzt werden,
zumal Umweltverbesserungen meist vielen Menschen zugute kommen und
strategisches Verhalten mit zunehmender Gruppengroe an Bedeutung verliert.
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Der individuelle Nutzen des Gutes Umwelt 148t sich nicht messen. Der nach
Nutzenmaximierung strebende Konsument dehnt die Nachfrage nach einem
Gut bei gegebenem Einkommen und gegebenen Preisen anderer Giiter soweit
aus, bis der Grenznutzen des Gutes dividiert durch den Grenznutzen des
Einkommens gleich dem Preis (der marginalen Zahlungsbereitschaft) ist. Da der
Grenznutzen des Geldes tendenziell mit steigendem Einkommen abnimmt,
spiegelt die aggregierte marginale Zahlungsbereitschaft auch Einfliisse der
Einkommensverteilung wider. Daraus ergibt sich fiir die Instrumentenanalyse
die wichtige SchluBfolgerung, dal angesichts unterschiedlicher Verteilungswir-
kungen die Schadensfunktionen nicht unabhéngig von den jeweils eingesetzten
Instrumenten sind. Den verschiedenen Prinzipien und Instrumenten entspre-
chen unterschiedliche optimale Verschmutzungsgrade. Die Instrumente sind
nicht direkt miteinander vergleichbar. Wenn Verteilungseffekte beim Effizienz-
vergleich von Abgaben, Auflagen und Umweltzertifikaten generell vernachlés-
sigt werden, so konnte man dies hier vor dem Hintergrund einer auf Zahlungsbe-
reitschaftsanalysen basierenden Umweltpolitik damit rechtfertigen, dafl die
Befragten (im Stadium der Politikplanung) die Verteilungswirkungen spéterer
Mafnahmen nicht iiberschauen und sie die Bewertungen auf der Grundlage
ihrer aktuellen Einkommenssituation (Wohlfahrtslage) vornehmen.

Die theoretisch exakte Ermittlung der aggregierten Grenzvermeidungsko-
stenfunktionen hat zwar nicht mit dem Problem der subjektiven Nutzenbewer-
tung zu kdmpfen, stellt jedoch ebenfalls hohe Anforderungen. Da die Verringe-
rung der Emissionen eines Schadstoffes gesamtwirtschaftlich sowohl durch
technische MaBnahmen als auch durch Produktionseinschrankungen herbeige-
fiihrt werden kann, miiiten im Optimum beide partiellen Vermeidungskosten-
funktionen bekannt sein. Die individuellen Kostenfunktionen fiir Beseitigungs-
maBnahmen sind im Prinzip wegen der allgemeinen Verbreitung des K ostenmi-
nimierungsstrebens aus den realen Verhéltnissen abschétzbar. Minimierung der
NutzeneinbuBen aus Produktionseinschrinkung setzt jedoch den fiktiven
Zustand der vollstindigen Konkurrenz voraus. Verzichtet man hier auf das
Minimierungserfordernis und legt die Wettbewerbsverhéltnisse zugrunde, wie
sie tatsichlich bestehen, so miiten immerhin noch die Giiterpreise nach
Anpassung auf den Mairkten und die Produktionskostenfunktionen aller
Betriebe, die den betreffenden Schadstoff emittieren, einigermaBen zuverldssig
geschitzt werden konnen. Auch diese Aufgabe diirfte in der Praxis kaum zu
bewaltigen sein. Bereits in den theoretischen Analysen nach dem Optimalitéts-
oder Standard-Preis-Ansatz, die von konkreten quantitativen Umweltzielen
ausgehen, werden regelmiBig Produktionsmengenanpassungen vernachlissigt.
Es wird angenommen, daB die Nachfrage auf kiirzere bis mittlere Sicht
vollkommen unelastisch auf Preiserh6hungen reagiert. Uber umweltfreundliche
Anderungen der Produktionsstruktur durch Substitutionsvorginge werden nur
allgemeine Tendenzaussagen gemacht. Selbst bei einer Beschrinkung auf
technische MaBnahmen ist die Ermittlung von Vermeidungskostenfunktionen
—die auch das Minimierungserfordernis erfiillen sollen — mit vielen Unsicher-
heiten verbunden.
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Baumol und Oates (1971) haben vor allem mit Blick auf die Erfassungsschwie-
rigkeiten der Nutzen des Umweltschutzes als pragmatische Politikkonzeption
fir die Instrumentenanalyse den Standard-Preis-Ansatz vorgeschlagen. Die
Betrachtung beschriankt sich auf die Untersuchung der Mdglichkeiten einer
genauen und kostenminimalen Erreichung politisch vorgegebener Umweltziele.
Dieser Ansatz ist insofern unbefriedigend und in seiner Vereinfachung iibertrie-
ben, als unterstellt wird, daB Nutzen-Kosten-Aspekte unerheblich fiir die
Zielbildung sind. Eine andere Richtung in der Literatur hilt daher am
Optimalitdtskonzept fest und trdgt dem Unsicherheitsfaktor dadurch Rech-
nung, daB als politisches Ziel die Maximierung des erwarteten Nettonutzens
unterstellt wird. Dieses Konzept wird in stochastischen Analysen der umweltpo-
litischen Instrumente verwendet. Aus moderner entscheidungstheoretischer
Sicht gilt dieser Ansatz als die addquate Beschreibung des Verhaltens unter
Unsicherheit. Fiir die staatlichen Planer wird im allgemeinen risikoneutrales
Verhalten angenommen, so daB die Entscheidungen nach den mit den subjekti-
ven Wahrscheinlichkeiten gewichteten erwarteten Ertrdgen und Kosten getrof-
fen werden (Freeman III, 1982, S. 53ff.; Nichols, 1984, S. 43ff.). Unklar ist
freilich, wessen Wahrscheinlichkeitsvorstellungen gemeint sind, die des Gesetz-
gebers oder die der Regierung oder der Verwaltung.

II. Elementarer Effizienzvergleich der Instrumente

Wichtigste Beurteilungskriterien fiir die Instrumente sind die technische
Kosteneffizienz, Genauigkeit und Anpassungskosten der politischen Steuerung,
die Optimierung der Produktionsstruktur und die Foérderung des umweltfreund-
lichen technischen Fortschritts.

1) Sowohl Abgaben als auch Subventionen sind geeignet, das Kriterium der
technischen Effizienz zu erfiillen. Voraussetzungen sind ein einheitlicher Tarif
fiir alle Emittenten eines bestimmten Schadstoffes, gleiche Umweltschddlichkeit
der Emissionen und K ostenminimierungsstreben der Emittenten. Notwendig ist
weder, daf die Unternehmen Gewinnmaximierer sind, noch daB vollstidndige
Konkurrenz herrscht. Auch Unternehmen — insbesondere oligopolistische
GroBunternehmen —, deren Verhalten vielleicht eher mit dem Streben nach
angemessenen Gewinnen und Wachstumsmaximierung umschrieben werden
kann, verfolgen im allgemeinen als Unterziel die Minimierung der Produktions-
kosten. Gewisse Ineffizienzen konnen allerdings durch die komplexe Organisa-
tionsstruktur groBer Unternehmen hervorgerufen werden (X-Ineffizienz im
Sinne H. Leibensteins). DaB der Anreizmechanismus der pretialen Instrumente
auch bei groBen Kapitalgesellschaften und regulierten Unternehmen wirksam
ist, haben in jiingerer Zeit Oates und Strassmann (1984, S. 37ff.) betont. Nach
dem Modell von Williamson (1963) ist die Zielfunktion des Managements vom
Gewinn, von den Einkiinften der Geschiftsfiihrung, von den Ausgaben der
Unternehmung, die dem Management zugute kommen, und von den Gewinner-
wartungen der Aktionire abhiingig. Aufwendungen zur Schadstoffbeseitigung
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erhéhen weder die Anspriiche des Managements noch die der Anteilseigner.
Vielmehr vermindern sie die Gewinne und erschweren so die Erfiillung der
verschiedenen Anspriiche. Die Geschéftsleitungen haben daher ein Interesse,
sich wirtschaftlich zu verhalten. Fiir regulierte Unternehmen, denen eine
bestimmte maximale Ertragsrate vorgeschrieben ist, wird vorgebracht, daB sie
dahin tendieren, die Kapitalbasis auszuweiten, um héhere Gewinne zu erzielen.
Als Zielfunktion wird hier nach Averch und Johnson (1962) die Maximierung
des Gewinns unter der Nebenbedingung einer bestimmten Ertragsrate auf das
investierte Kapital angenommen. Da Vermeidungsinvestitionen die Kapitalba-
sis erhOhen, ist es denkbar, daB es zu einer gewissen verschwenderischen
Ausweitung dieser Ausgaben kommt.

Bei einer einheitlichen Emissionsabgabe schrankt jeder Emittent seine Emissio-
nen so weit ein, bis die Grenzbeseitigungskosten gleich dem Steuersatz sind. Da
fiir alle Quellen der gleiche Steuersatz gilt, kommt es auch zum Ausgleich der
Grenzkosten zwischen den Verursachern. Die Kosten der Gesamtemissionsein-
schrinkung — die sich bei einem gegebenen Steuersatz einspielt — werden
minimiert. Sind die einzelnen Emissionen in ihren Belastungswirkungen gleich-
wertig, impliziert die Minimierung der Kosten der Emissionsvermeidung
zugleich die Minimierung der Kosten der Umweltverbesserung. Das gleiche
Ergebnis erhilt man unmittelbar fiir Umweltzertifikate, fiir die sich auf den
Mairkten ein einheitlicher Preis bildet.

Als Subventionsform unterstellt die Theorie Zahlungen in Hohe eines festen
Betrages je Einheit der vermiedenen Emissionen (Cansier, 1975, S. 72ff.).
Investitionszuschiisse scheiden als selbstdndiges umweltpolitisches Instrument
aus, weil VermeidungsmaBnahmen fiir die Betroffenen meist nur mit Kosten
verbunden sind. Die symmetrische Wirkung von Abgaben und Subventionen
laBt sich folgendermaBen veranschaulichen (Baumol und Oates, 1975,
S. 1751f.). Ausgegangen wird von einer gegebenen Unternehmung. Die Gewinn-
funktionen im Falle der Besteuerung G, und der Subventionierung G, lauten:

G,=xp(x)— K(x, r)— t(s(x)—r)
G,=xp(x)— K(x, )+ 2(e— (s(x)— 1))

(x=Produktionsmenge, p= Preis, K(x, r)=Kosten als Funktion der Produk-
tions- und Reinigungsmenge — die ersten und zweiten partiellen Ableitungen
sind positiv, s(x)=anfallende Schadstoffmenge als wachsende Funktion der
Produktionsmenge, s(x)— r=emittierte Schadstoffmenge, = Emissionssteuer-
satz, z=Subventionssatz, = Basisemissionsmenge).

Bei der Subventionslosung muB eine Basisemissionsmenge festgesetzt werden,
deren Unterschreiten subventioniert wird. Die empfangenen Subventionszah-
lungen betragen z(e — (s(x) — r)) und die Steuerzahlungen #(s(x) —r). Bedingung
fir die Kostenminimierung ist K'(r)=t¢ bzw. K'(r)=z. Stimmen die Tarife
iberein, so wird die gleiche Schadstoffmenge entsorgt.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 176
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Auch die Produktionsmengen sind identisch. Die Gewinnfunktionen unter-
scheiden sich nur durch den festen Betrag ze, der keinen EinfluB auf den
gewinnmaximalen Auslastungsgrad hat. Der feste Subventionsbetrag hat
kurzfristig den Charakter eines nicht verzerrend wirkenden ,,windfall profits*
(Polinsky, 1979, S. 76). ReinigungsmaBnahmen verringern bei Abgaben den
Kostenanstieg, bei Subventionen sind sie mit Nettoerldsen verbunden.

Einheitliche Emissionsauflagen veranlassen zwar den einzelnen Betrieb, die
kostengiinstigste Technik zu wihlen, sie nehmen jedoch auf die unterschiedli-
chen Kostenfunktionen keine Riicksicht und bringen deshalb die Grenzreini-
gungskosten zwischen den einzelnen Emissionsquellen nicht zum Ausgleich.
Das Kriterium der K osten- und Pareto-Effizienz wird verletzt. MaBgeschneider-
te Auflagen, die Emissionen in Hohe der kostenminimalen Losung vorschrei-
ben, wiren zwar Abgaben, Subventionen und Zertifikaten dquivalent, sind
jedoch impraktikabel. Auch gegeniiber flexiblen Auflagen — kollektive Aufla-
gen fiir mehrere Emissionsquellen — ist die Preisfixierung vorteilhafter
(Cansier, 1986, S.210ff.) Flexible Auflagen lassen nur einen freiwilligen
Verbund der Vermeidungsaktivitdten benachbarter Emissionsquellen zu. Abga-
ben gelten jedoch fiir eine ganze Region und er6ffnen so einen viel groBeren
Spielraum fiir die Ausnutzung von Kostensenkungsmoglichkeiten. Auerdem
erfolgt die Koordination automatisch iiber den einheitlichen Tarif ohne
Transaktionskosten und ohne Verzégerungen. Kooperationen nach dem Aufla-
gensystem kommen dagegen nur aufgrund von Vereinbarungen und behordli-
chen Genehmigungen zustande.

Gewisse Modifikationen sind anzubringen, wenn man beriicksichtigt, daB
VermeidungsmaBnahmen meist investiven Charakter haben und Investitions-
entscheidungen eine kompliziertere Struktur aufweisen als Entscheidungen iiber
die kurzfristige Kostenminimierung (Cansier, 1983, S. 774ff.). Die Vermei-
dungsinvestitionen sind bei Abgaben und Subventionen mit einem Einnahmen-
strom in Form der eingesparten Abgaben bzw. der zuflieBenden Subventionen
verbunden. K ostenminimierung fiir die Gruppe der Emittenten verlangt, daBl —
bei gegebenem einheitlichen Tarif — die marginalen internen Ertragsraten der
Investitionen an den verschiedenen Quellen iibereinstimmen. Nimmt man an,
daB die Investitionsentscheidungen nach der internen ZinsfuB- (oder
Kapitalwert-)Methode gefillt werden, so wird bei vollkommenem Kapital-
markt und beliebiger Teilbarkeit der Projekte die Gleichheit der marginalen
internen Ertragsraten durch den Kapitalmarktzins hergestellt. Effizienzbeein-
trachtigungen sind vor diesem Hintergrund Folge von Finanzierungsbeschrin-
kungen (soweit sie nicht lediglich Glaubigerrisiken widerspiegeln) und Unteil-
barkeiten der Investitionsprojekte.

2) Abgaben und Subventionen fiihren zwar dazu, daB die sich bei gegebe-
nen Tarifen einspielende Gesamtemissionsreduktion zu geringsten Kosten
erfolgt, sie stellen aber nicht sicher, daBl auch ein vorgegebenes Umweltziel
reibungslos erreicht, das Ziel mithin mit den geringsten Kosten verwirklicht
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wird. Die pretialen Instrumente sind in ihrem Lenkungseffekt unvermeidlich
unscharf. Die Grenzvermeidungskosten beim Umweltziel miiten bekannt sein,
um die Tarife in dieser Hohe anzusetzen. Da das richtige Niveau kaum auf
Anbhieb getroffen wird, mii3te der Tarif sukzessive den tatsdchlichen Verhaltnis-
sen angepaBt werden. Dieser ProzeB ist zeitaufwendig und verursacht Anpas-
sungskosten und Investitionsunsicherheiten. Manche heute vorgenommenen
Investitionen erweisen sich spéter als unrentabel. Manahmen werden aufge-
schoben, bis sich der Tarif stabilisiert hat. Zeitverluste, Umstellungs- und
Stillegungskosten sowie verbleibende Zielabweichungen sind Abgaben und
Subventionen als zusitzliche Kosten anzulasten. Das gilt auch fiir die erhhten
administrativen Aufwendungen. Relevant fiir die Beurteilung der Instrumente
sind nicht nur die Reinigungskosten, sondern auch diese indirekten Kosten.

Bei Auflagen sind die Verhéltnisse im Prinzip nicht anders. Ein Umweltziel ist
nicht vollig exogen bestimmt, so daB es nur darum ginge, die tatsdchlichen
(leicht bekannten) Emissionsmengen um einen bestimmten Prozentsatz zu
verringern. Die Bestimmung des Ziels hingt auch von den Vermeidungskosten
ab. Wenn die Kosten ignoriert werden, lduft die Politik Gefahr, iiberhohte
Anforderungen zu stellen und wirtschaftliche Schwierigkeiten heraufzube-
schworen, oder sie vergibt Chancen fiir einen weiteren moglichen Ausbau des
Umweltschutzes. Die fiir die Zielbildung generell erforderlichen Kosteninfor-
mationen helfen bei den pretialen Instrumenten zugleich, die Dosierungsfrage
zu kldren.

Abgaben weisen sogar insoweit Vorteile auf, als sie den Informationsstand der
Politik verbessern. Aus den Abweichungen zwischen Ist und Soll der Emissions-
minderungen kann die Umweltbehorde erkennen, ob sie die Grenzkosten iiber-
oder unterschitzt hat. Sie erhélt Hinweise darauf, wie der Tarif und gegebenen-
falls auch das Ziel gedndert werden sollten. Auflagen werden dagegen von den
Emittenten nicht unterschritten, auch wenn die Kosten relativ niedrig sind. Der
Umweltbehorde werden die geringeren Kosten nicht offengelegt. Vielmehr
werden die Unternehmen alle moglichen Taktiken anwenden, die gilinstige
Kostenlage zu verschleiern. Nur bei deutlich héheren Kosten als er-
wartet, konnen Proteste der Unternehmen, Produktionseinschrankungen und
Betriebsstillegungen der Politik signalisieren, daB die Auflagen und eventuell
auch die Ziele liberzogen sind. Abgaben zeigen Fehleinschitzungen bereits
frither an.

3) Der entscheidende Unterschied zwischen Abgaben und Subventionen
betrifft die Beeinflussung der langfristigen Produktionsstruktur. Abgaben
vermindern und Subventionen erhéhen die Gewinne. Abgaben erhéhen die
Stiickkosten, so daBl Grenzbetriebe langfristig aus dem Markt ausscheiden. Das
langfristige Angebot nimmt ab, und bei normalem Verlauf der Nachfragekurve
steigt der Preis und geht die Produktion zuriick. Die relativen Ertragsraten
andern sich zugunsten umweltfreundlicherer Sektoren, so daB sich die Investi-
tionen in diese Bereiche verlagern. Diese Anpassung der Produktions- und

2%
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Investitionsstruktur ist unter Nutzen-Kosten-Aspekten effizient, sofern der
Emissionssteuersatz nicht iiber den Grenzkosten der Umweltverschmutzung
liegt. Subventionen verringern dagegen die Stiickkosten und erhdhen die
Gewinne. Sie fordern Nettoinvestitionen und Marktzutritte (Baumol und Oates,
1975, S. 172f. und Polinsky, 1979, S. 77f.). Das langfristige Angebot erh6ht sich
und die Preise fallen. Die langfristige Produktion ist groBer als im Ausgangszu-
stand ohne Politik. Die geringere Produktion der bestehenden Betriebe wird —
wegen der niedrigeren Stiickkosten fiir die Grenzbetriebe im neuen Gleichge-
wicht — durch Marktzutritte und Nettoinvestitionen iiberkompensiert. Statt
die Produktion relativ umweltschidlicher oder nur mit hohen Kosten umwelt-
freundlich zu gestaltender Produkte zu verringern, wird sie ausgeweitet. Die
volkswirtschaftliche Produktionsstruktur wird verzerrt und der technische
Fortschritt in eine falsche Richtung gelenkt. Ob die Emissionen langfristig
abnehmen, hingt vom Verhéltnis der technischen VermeidungsmaBnahmen zur
Produktionsausweitung ab.

Gegeniiber Auflagen belasten Abgaben (und Zertifikate) auch die Restemis-
sionen (fiir 6kologisch unbedenkliche Emissionen sind Freibetrige einzurdu-
men). Sie filhren zu einer stirkeren Verdnderung der relativen Preise und
Ertragsraten und fordern daher in stirkerem MaBe den Strukturwandel
zugunsten umweltschonender Giiter und Produktionstechniken.

Das Kriterium der Minimierung der sozialen Gesamtkosten erfiillen Abgaben
nur bei vollstindiger Konkurrenz und gewinnmaximierendem Verhalten (Buch-
anan, 1969, S. 174ff.; Lee, 1981, S. 57ff.; Endres, 1982, S. 57ff.) Unter diesen
Bedingungen paBt sich ein Unternehmer der Emissionsabgabe durch technische
und produktionelle MaBnahmen so weit an, daB3 die marginale GewinneinbufBe
(bezogen auf die Emissionen) gleich den marginalen technischen Vermeidungs-
kosten und dem Tarif ist:

- K, ()X (e)=K/ (e)=1.

Bei einheitlichem Tarif werden auch die marginalen GewinneinbuBen an den
verschiedenen Quellen zum Ausgleich gebracht. Der Preis reflektiert die
Nutzenbewertung des Gutes. Verletzt wird diese Bedingung in der Realitét
durch die in der Regel vorliegenden monopolistischen Marktverhéltnisse. Der
Grenzgewinn der Produktion iibersteigt die technischen Grenzvermeidungsko-
sten und den Tarif. Die VermeidungsmaBnahmen werden weder innerhalb der
Betriebe noch zwischen den verschiedenen Emissionsquellen optimiert. Bei
funktionsfihigem Wettbewerb féllt diese Unvollkommenheit, die auch fiir
Emissionsauflagen und Zertifikate gilt, nicht ins Gewicht.

4) Abgaben (und Subventionen) iiben einen stindigen Anreiz zur Moderni-
sierung von Altanlagen aus und fordern starker als Auflagen den umweltfreund-
lichen technischen Fortschritt. Statt Neuerungen hinauszuschieben, zahlt es sich
aus, sie schnell einzufiihren. Die Suche nach neuen Problemldsungen erstreckt
sich auf kostensenkende und emissionsmindernde Techniken. Bei Auflagen fehlt
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das Interesse der Emittenten, mehr fiir den Umweltschutz zu tun, als vorge-
schrieben ist. Emissionsmindernde Innovationen werden nicht geférdert (Zerbe,
1970, S.364ff.; Cansier, 1978, S.145ff.; Cansier, 1986, S.212ff.). Abb. 1
veranschaulicht diesen Aspekt. Nehmen wir an, daB eine neue Reinigungstech-
nik mit einer Verringerung der Grenzkosten und Erhéhung der fixen Kosten
verbunden ist (MVK = marginale Emissionsvermeidungskosten). Auflage, Ab-
gabe und Subvention sind so bemessen, daB3 das Unternehmen im Ausgangszu-
stand Schadstoffe in Hohe von e, emittiert. Bei der Auflage lohnt sich die
Einfiihrung der Neuerung, sofern die zusitzlichen fixen Kosten geringer als die
variablen Kosten sind, die eingespart werden konnen (Fliche ABCD). Bei der
Preisfixierung ist es jedoch fiir den Unternehmer vorteilhaft, die Emissionen bis
e, einzuschrinken. Der Innovationsanreiz ist um den Betrag CDE groBer. Es
werden nun auch Neuerungen vorgenommen, die angesichts hoherer fixer
Kosten beim bisherigen Vermeidungsniveau nicht rentabel sind. Daraus kann
man schlieBen, daB Abgaben stirkere Anreize zur Férderung des umweltfreund-
lichen technischen Fortschritts ausldsen.

Schadstoffmenge ohne
MVK, Entsorgung

MVK, MUK
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Abb. 1

In jiingerer Zeit ist eingewandt worden, daB der Innovationsanreiz von
Abgaben moglicherweise iiberoptimal ist. Downing und White (1986) unter-
scheiden zwischen privaten und sozialen Innovationsertrdgen. Die sozialen
Ertrage umfassen neben der Kostenersparnis die Schadensvermeidung. Beurtei-
lungsmaBstab ist also die optimale Umweltqualitdt. Die Autoren gehen von
einer einzelwirtschaftlichen Betrachtung aus. Es sind zwei Fille zu unterschei-
den. Wenn der einzelne Emittent ,,klein* ist, &ndert sich durch eine Ausweitung
seiner Vermeidungsaktivitit am Optimalitdtsziel nichts. Der soziale Grenznut-
zen aus einer Verringerung seiner Emissionen ist konstant und entspricht der
Abgabe. Eine Neuerung stellt in diesem Fall wohlfahrtstheoretisch einen
Fortschritt dar, sofern die zusitzlichen Fixkosten geringer als die Fliche ABCE
sind. Da privater und sozialer Ertrag der Innovation iibereinstimmen, ist der
Innovationsanreiz von Abgaben (und Subventionen) optimal, von Auflagen
suboptimal. Eine andere Situation besteht bei ,,groBen*“ Emittenten. Eine
Verringerung der Emissionen kann sich hier unmittelbar nachhaltig auf die
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Umweltbedingungen auswirken und zu einer geringeren Bewertung der Um-
weltqualitit fiihren. Wenn wir annehmen, daB sich die marginalen Umweltko-
sten der Emissionen entsprechend der Kurve MUK verdndern, so ist nun bei
Abgaben (und Subventionen) der private Ertrag um die Fliche CFE groer als
der soziale Nettoertrag der Neuerung. Es werden somit auch Innovationen
gefordert, deren fixe Kosten nicht durch soziale Ertrdge abgedeckt sind. Die
gesellschaftliche Wohlfahrt nimmt ab. Der Innovationsanreiz ist iiberoptimal.
Die umgekehrte Situation besteht bei Auflagen. Der Innovationsanreiz ist zu
schwach. Beide Instrumente wirken daher verzerrend.

Die Unterscheidung zwischen kleinen und groBen Emittenten verliert an
Bedeutung, wenn Innovationen gleichzeitig von vielen Emittenten eingefiihrt
werden. Als Folge des allgemeinen Riickgangs der Emissionen verandert sich
eher die marginale Schadensbewertung, ohne daB die Abgabe — wie ein flexibler
Preis — gleichfalls abnimmt. An den Grundaussagen dndert sich nichts, nur daf
nun fiir die Instrumentenbeurteilung der Verlauf der totalen Schadensfunktion
maBgebend ist. Abgaben sind iiberlegen, wenn die Grenzschadensfunktion im
relevanten Bereich flacher als die neuen Grenzvermeidungskostenfunktionen
verlduft, Auflagen, wenn die Grenzschiden mit abnehmender Emissionsmenge
relativ stark zuriickgehen (vgl. ndher in anderem Zusammenhang Teil III. 1.).
Da eher mit proportionalen Schadensidnderungen innerhalb relevanter Ver-
schmutzungsgrade zu rechnen ist, schneiden Abgaben unter diesem Aspekt
nicht nur tendenziell besser ab als Auflagen, sondern diirfte auch die Uberopti-
malitit des Innovationsanreizes meist kaum wesentlich ins Gewicht fallen.

Hebt man die Annahme optimaler Ausgangsbedingungen auf und beriick-
sichtigt, daB die Umweltziele in der Praxis — angesichts der Widerstidnde, mit
denen die Umweltpolitik zu kdimpfen hat — eher suboptimal fixiert sind (die
Grenzkosten der Verschmutzung sind hoher als der Steuersatz), so erhélt man
die eindeutige Aussage, daB einzelwirtschaftlich rentable Innovationen auch
gesamtwirtschaftlich vorteilhaft sind.

ITII. Neuere Modellansiitze

Auch wenn durch Coase die Vorstellung einer effizienzpolitischen Symmetrie
von Abgaben und Subventionen geférdert worden ist, so stehen doch Umwelt-
abgaben und ihr Vergleich mit Auflagen und Zertifikatslosungen in der
Literatur klar im Vordergrund. In den letzten Jahren haben vor allem drei
neuere (finanzwirtschaftliche) Aspekte Beachtung in der Modelltheorie gefun-
den: die Beurteilung der Instrumente unter Unsicherheit iiber die Schadens- und
Vermeidungskostenfunktionen, die Relativierung der traditionellen Effizienz-
aussage, wenn von den Emissionen unterschiedliche Belastungswirkungen
ausgehen, und die Verringerung der ,,excess burden® des allgemeinen Steuersy-
stems durch Verwendung des Aufkommens der Umweltabgaben fiir Steuersen-
kungen.
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1. Unterschiedliche Wohlfahrtskosten der Instrumente bei Unsicherheit

Im AnschluB an Rose-Ackerman (1973) und vor allem an Weitzmann (1974)
werden in jiingerer Zeit bestimmte Eigenschaften der Preis- und Mengenfixie-
rung bei Unsicherheit stark hervorgehoben (Adar und Griffin, 1976; Fishelson,
1976; Crandall, 1983; Nichols, 1984). Die Modellvorstellungen sind folgende:
Die Umweltbehdrde kennt die Nutzen und Kosten des Umweltschutzes nicht
genau. Sie legt auf der Grundlage der durchschnittlich erwarteten GroBen ein
Optimalziel fest und bemifit danach die Instrumente. Sie zieht aber zugleich in
Betracht, daB das tatsdchliche Optimum von der Zielgrofie abweichen kann. Sie
mochte zusitzlich die Irrtumskosten bzw. den moglichen Fehler minimieren.
Diese Kosten entsprechen den WohlfahrtseinbuBlen aus der Abweichung der
durch die Politik hervorgerufenen Allokation vom tatsdchlichen Optimum.
Sofern gewisse Grundeigenschaften der Schadens- und Vermeidungskosten-
funktionen (relative Steigungen der tatsachlichen Funktionen) als gut begriindet
gelten, kann auch dieses Kriterium fiir die Entscheidung iiber die Wahl des
geeigneten Instrumentariums mit herangezogen werden. An Bedeutung gewinnt
dieser Aspekt durch die mangelnde Flexibilitdt des Instrumenteneinsatzes in der
Praxis.

Die Grenzvermeidungskostenfunktion MVK gibt im folgenden die aggregier-
ten marginalen Reinigungskosten bei Kostenminimierung an. Die Produktions-
mengen der Giiter, die Schadstoffe verursachen, sind konstant. Den Emittenten
sind die K ostenfunktionen sicher bekannt. Die Funktion MVK symbolisiert die
Reaktionsfunktion. Die Gesamtemissionen werden bei gegebenem Abgaben-
satz ¢ so weit eingeschrinkt, bis die marginalen Grenzvermeidungskosten mit
dem Tarif iibereinstimmen.

Zwischen der Umweltbehorde und den Emittenten besteht eine Beziehung wie
zwischen einem Prinzipal und seinen Agenten (vgl. zum ,,principal-agent-
Ansatz Arrow, 1986, S. 1183ff.). Der Prinzipal ist zur Durchsetzung seiner
Interessen auf die Mitwirkung anderer angewiesen, verfiigt aber iber die
schlechteren Informationen und kann daher die Agenten nicht vollstindig
kontrollieren. Die Emittenten kennen die Vermeidungskostenfunktionen besser
als die Umweltbehérde. Wire die Zentralinstanz genauso gut informiert, konnte
sie — von der Kostenseite her — die optimalen individuellen Emissionsmengen
direkt festsetzen. Da dies nicht m&glich ist, muB sie die Agenten durch pekuniére
Anreize motivieren, sich in der gewiinschten Weise zu verhalten. Das folgende
Modell befaBt sich mit Aspekten, die dem ,,principal-agent“-Ansatz zugerech-
net werden konnen.!

In der Literatur werden die Preis- und die Mengenfixierung miteinander
verglichen. Zwischen einzelnen MaBnahmen der Mengenfixierung (Auflagen

1 Eine Anwendung der auf Arbeiten von Wilson (1968, 1969), Spence und Zeckhauser
(1971) und Ross (1973) zuriickgehenden ,,principal-agent“-Theorie auf umweltpolitische
Entscheidungen unter Unsicherheit gibt es bislang noch nicht.
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und handelbare Emissionsrechte) wird nicht weiter unterschieden. Fiir die
Instrumente gelten die gleichen Kurvenverldufe. Es werden also Verteilungsef-
fekte vernachldssigt. AuBerdem wird ignoriert, daB bei Auflagen die Vermei-
dungskostenfunktion nicht die Bedingung der Kostenminimierung erfiillt.
Streng genommen werden also nur Abgaben (und Subventionen) und Umwelt-
zertifikate betrachtet.

Wenn nur Unsicherheit iiber die Schadensfunktion besteht, sind Preis- und
Mengenfixierung mit den gleichen WohlfahrtseinbuBlen verbunden. In Abb. 2
wird dies fiir den Fall gezeigt, daB die Umweltbehorde die Schdden unterschétzt.
Es wird entweder eine Emissionsabgabe in Hohe von ¢ festgesetzt, oder es wird
den Unternehmen vorgeschrieben, ihre Emissionen soweit einzuschrinken, da3
ein Gesamtemissionsvolumen von e, eingehalten wird. Die Wohlfahrtsverluste
aus einer falschen Bemessung der MaBnahmen sind in beiden Fallen gleich hoch
(Fliche ABC). Unsicherheit iiber die Ertrige des Umweltschutzes beeinfluft
nicht die Wahl des Instrumentariums. Das Unsicherheitsargument ist also fiir
die Praxis dann irrelevant, wenn die Vermeidungskostenfunktionen gut, die
Schadensfunktionen dagegen schlecht bekannt sind.

MVK MUK¢ars

€opt €1 Emissionen

Bei Unsicherheit der Vermeidungskosten und Sicherheit iiber die Schadens-
funktion sind die Verhéltnisse komplizierter. Die Abgabe fiihrt nicht zu der
erwarteten Emissionseinschrankung. Betrachten wir wieder den wahrscheinlich-
sten Fall, daB die Umweltbehorde die Kosten iiberschitzt (vgl. Abb. 3). Zwei
Situationen lassen sich sofort ausmachen: Wenn die Grenzschiden (im relevan-
ten Umweltbereich) konstant sind, ist die Abgabe immer optimal. Es geniigt,
den Grenzschaden zu kennen. Die Mengenfixierung ist dagegen mit Wohlfahrts-
einbuflen in Hohe von ABC verbunden. Zu genau entgegengesetzten Ergebnis-
sen gelangt man, wenn die Grenzschadensfunktion vollstindig unelastisch
verlduft, mit Erreichen eines kritischen Verschmutzungsgrades also grundlegen-
de Beeintrachtigungen der Gesundheit und der Lebensbedingungen des Men-
schen zu befiirchten sind. Eine héhere Verschmutzung zuzulassen, verbietet sich
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von vornherein. Eine Verminderung der Emissionen ist nicht erwiinscht, weil die
Umweltkosten sehr stark fallen. Sofern man die ,,Gefahrenschwelle* kennt, ist
die Mengenfixierung die beste MaBnahme, weil sie jegliche Risiken ausschaltet.

MUK (2. Fall)
MVKerw

MVKy aes

A

<:::MUK (1. Fall)

e] Emissionen

Abb. 3

Fir steigende und fallende Grenzschadens- und Grenzvermeidungskosten-
funktionen sind eindeutige Aussagen moglich, falls die tatsdchlichen Funktio-
nen linear verlaufen. Es 148t sich dann zeigen, daB die relative Vorteilhaftigkeit
der Instrumente vom Verhdltnis der Steigungen abhdngt (vgl. bereits Rose-
Ackerman, 1973, S. 527, Fn. 17). Nimmt der Grenzschaden mit wachsender
Verschmutzung geringer zu als die Grenzvermeidungskosten fallen, so sind
Abgaben vorteilhafter als MaBnahmen der Mengenfixierung. Im entgegenge-
setzten Fall ist die Mengenfixierung mit dem geringeren Wohlfahrtsverlust
verbunden. Stimmen die Steigungen der Grenzfunktionen iiberein, so sind beide
Instrumente gleichwertig.

Eine besondere Situation besteht, wenn die aggregierte Vermeidungskosten-
funktion der Umweltbehdrde iiberhaupt nicht zuverldssig bekannt ist, die
Schidden zwar ebenfalls unsicher sind, die Bewertung sich jedoch auf das Urteil
der Politiker stiitzen kann. Ein Optimalitétsziel 148t sich dann nicht formulieren.
Es konnte hier eine Strategie der Internalisierung der jeweiligen externen
Umweltkosten verfolgt werden, um so auf indirekte Weise das tatsdchliche
Optimum zu erreichen. Den Verursachern werden dann die beim jeweiligen
tatsdchlichen Verschmutzungsgrad auftretenden marginalen Umweltkosten
angelastet. Sofern die Grenzschadensfunktion horizontal verlduft, stellt sich das
Optimum unmittelbar ein. Bei ansteigendem Verlauf der Grenzschadensfunk-
tion miite jedoch die Abgabe wie beim Spinnwebtheorem sukzessiv den
tatsdchlichen Verhédltnissen angepaft werden. Man gelangt nun zu dem
Ergebnis, daB ein relativ flacher Verlauf der Grenzschadensfunktion notwendi-
ge Bedingung fiir die Erreichung des Optimums ist und eine weitgehende
Annédherung um so weniger Schritte erfordert, je flacher die Funktion verlauft
(Abb. 4). Wenn also den Verhaltnissen in der Praxis relativ konstante Grenz-
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schiden entsprechen, fiihren Abgaben schnell in die Nédhe des Optimums,
wihrend Emissionsauflagen von vornherein versagen, weil die zuldssige Emis-
sionsmenge (bei gegebener Produktion) fest vorgeschrieben ist. Verlduft die
Grenzschadensfunktion dagegen relativ steil, so besteht keine Chance, das
Optimum mit Hilfe von Abgaben zu erreichen. Verschmutzungsgrad und Tarif
schwanken mit zunehmender Amplitude um die Ausgangswerte. Iterative
Tarifanpassungen stellen hier kein sinnvolles Verfahren dar. Man kann sich nun
vorstellen, daB der einmal gewahlte Tarif beibehalten oder nur wenig nach unten
korrigiert wird. Vom Modell der Fehlerminimierung konnen wir aber fiir diesen
Fall schlieBen, da3 Abgaben weiter vom tatsdchlichen Optimum wegfiihren als
Auflagen, die entweder das Emissionsniveau im Ausgangszustand festschreiben
oder die gewisse Emissionsminderungen vorsehen, sofern der Ausgangszustand
aus allgemeinen Uberlegungen als unbefriedigend empfunden wird.

MVK

. MUK
/

Ausgangs- Emissionen
zustand

Abb. 4

Bei Unsicherheit sowohl iiber die Schadens- als auch iiber die Vermeidungsko-
stenfunktion bleibt bei linearen Funktionen die Eindeutigkeit der Aussage
erhalten, sofern man die maximalen potentiellen WohlfahrtseinbuBen als
Entscheidungskriterium heranzieht (Crandall, 1983, S. 65f.). In Abb. 5 ist der
fiir die Abgabenlosung giinstige Fall dargestellt. Die tatsdchlichen Vermei-
dungskosten kénnen entweder hoher oder niedriger als erwartet liegen (MVK,
und MVK,). Ebenso kénnen die marginalen Umweltkosten unterschitzt oder
iiberschitzt werden (MUK, und MUK3).

Die méglichen tatsdchlichen Optima sind entsprechend den Schnittpunkten 1,
2, 3, 4 gleich den Emissionsmengen e, e,, e; und e,. Die tatsdchliche
Emissionsmenge betrdgt bei der Mengenfixierung e, und bei der Steuer
entweder es oder eg. Die stirksten Abweichungen vom erwarteten Optimum
treten auf, wenn entweder die Grenzvermeidungskosten iiberschitzt und die
Grenzschdden unterschitzt werden (Punkt 1) oder die Grenzvermeidungskosten
unterschitzt und die Grenzschdden iiberschidtzt werden (Punkt 4). Diese
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Allokationen sind fiir die Beurteilung der Instrumente nach dem Kriterium der
Minimierung der groBten WohlfahrtseinbuBen entscheidend. Die Allokationen,
die die Preisfixierung hervorrufen, liegen ndher an den extremen Optima als bei
der Mengenfixierung. Daher schneidet die Abgabe besser ab. Die groBtmégli-
chen Abweichungen von den Optima (es—e; und eg—e,) bzw. die betreffenden
WohifahrtseinbuBlen (Fldchen 3, 5, 7 und 2, 6, 9) sind bei der Preisfixierung
geringer als bei der Mengenfixierung, fiir die die maximalen Abweichungen
e, —ey bzw. e, —e, betragen und die maximalen WohlfahrtseinbuBen gleich den
Fldchen 1, 2, 3 und 2, 3, 4 sind.

VK.
MVK N 7~ MK
: erw
2
MVKy 8
1 .\IUKerw
3
t
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MUK,
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3
7
e] es =N eq ey Emissionen
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€3
Abb. 5

Besteht also die begriindete Vermutung, da3 die marginalen Vermeidungsko-
sten mit zunehmender Vermeidung rasch ansteigen, andererseits aber die
marginalen Umweltkosten relativ konstant sind, so fiihren Abgaben vor diesem
Hintergrund zu einer besseren Anndherung an die Optima als Auflagen. Auf
nicht lineare Funktionen lassen sich die Aussagen tibertragen, wenn die
Grenzschadensfunktion im relevanten Belastungsbereich relativ flach verlduft.
In der Literatur werden die empirischen Verhiltnisse eher zugunsten von
Abgaben gedeutet. So schreibt Crandall (S. 65): ,,These considerations point to
the general supremacy of pollution fees over quantity standards in every case
except where strong threshold effects exist in the relationship between pollution
and human health or other human values. Given the paucity of evidence
demonstrating threshold effects for most pollutants, fees appear to be a
generally superior instrument.*

Die Konzeption der Gefahrenschwelle spielt in der praktischen Umweltpoli-
tik eine groBe Rolle. So unterscheidet das Bundesimmissionsschutzgesetz, das
die Grundlage fiir die Luftgiitepolitik in der Bundesrepublik darstellt, zwischen
den beiden Zielen der Gefahrenabwehr und der Umweltvorsorge. Gefahren im
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Sinne schédlicher Umwelteinwirkungen sowie erheblicher Nachteile und Bela-
stigungen treten nach dieser Konzeption erst dann auf, wenn bestimmte
kritische Luftverschmutzungsgrade erreicht sind. Diese Werte liegen relativ
hoch. Sie werden meist nicht verletzt. Die Luftverschmutzung ist in der Regel
nicht so weit fortgeschritten. Bei geringeren Verschmutzungsgraden sind nach
dieser Vorstellung keine erheblichen Nachteile zu erwarten. Dennoch werden
Auflagen erhoben, die dann mit dem Vorsorgegebot gerechtfertigt werden. Neue
Anlagen miissen Vorsorge gegen schidliche Umwelteinwirkungen treffen, und
zwar insbesondere durch die dem Stand der Technik entsprechenden MaBnah-
men zur Emissionsbegrenzung. Der Stand der Technik wird durch — bundesein-
heitliche und nach Anlagentypen differenzierte — Emissionsgrenzwerte und
durch technische Vorschriften ndher bestimmt. Fiir das Vorsorgegebot werden
unterschiedliche Griinde genannt. Nach der amtlichen Begriindung sind
Emissionen und Immissionen — an jedem Ort — moglichst gering zu halten, um
zu verhindern, daB spéter die Errichtung neuer Emissionsquellen wegen der
Gefahr einer Verletzung der Immissionswerte untersagt werden muf3 und damit
potentielle Neuansiedler benachteiligt werden (BT-Drucksache 7/179, S. 36).
Andere Rechtfertigungen (vgl. Piepenburg, 1987, S.20ff.) stellen auf die
begrenzte Aussagefahigkeit der Immissionswerte, liickenhafte Kenntnisse iiber
die Schidlichkeit der Immissionen, Langzeitwirkungen und synergistische
Effekte ab und folgern, daB in aller Regel bei Luftverschmutzungen unterhalb
der Gefahrenschwelle Restrisiken bestehen bleiben. Dieser Konzeption ent-
spricht eine Grenzschadensfunktion, die im Vorsorgebereich bis zur Gefahren-
schwelle relativ flach verlduft, um dann steil anzusteigen. Wiirde das tatsichli-
che Optimum im Umkreis der Gefahrenschwelle liegen, so spriche dies fiir
Auflagen. Da jedoch die tatsdchliche Luftverschmutzung im allgemeinen
deutlich geringer ist und dieser Zustand keineswegs als befriedigend gilt, sind die
Optima fiir die wichtigsten luftverunreinigenden Stoffe im Vorsorgebereich zu
suchen. Dann aber weisen Abgaben unter dem hier behandelten Aspekt Vorteile
auf.

2. Anpassung des Emittenten an eine Abgabe unter Unsicherheit

Der andere Unsicherheitsaspekt, der in der neueren Literatur angesprochen
wird, beriicksichtigt, daB die Entscheidungen des Emittenten ebenfalls unter
Unsicherheit zu fallen sind. Zur Analyse einzelwirtschaftlicher Entscheidungen
unter Unsicherheit wird im allgemeinen auf das Erwartungsnutzenmodell
zuriickgegriffen.? Bei risikoneutralem Verhalten kalkuliert der Unternehmer
mit den durchschnittlich erwarteten Ertrdgen. Bei risikoscheuem Verhalten
werden dagegen die moglichen ungiinstigen Abweichungen vom Erwartungs-
wert stiarker gewichtet als die moglichen giinstigen Abweichungen. Es wird mit
einem geringeren Wert als dem Erwartungswert gerechnet. Die Differenz

2 Vgl. zur Analyse von Steuern mit Hilfe dieses Ansatzes Atkinson und Stiglitz, 1980,
S. 97ff.; Cansier, 1985, S. 255ff. und Cansier, 1987 a, S. 86ff.; Buchholz, 1985.
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entspricht der gewiinschten Risikoprdmie. Da in der Wirtschaft meist mit
Risikoabschldgen kalkuliert wird, kann man schlieBen, daB risikoscheues
Verhalten vorherrscht. Das Erwartungsnutzenmodell unterstellt in seiner
allgemeinen Formulierung ein durchgingig risikoscheues Verhalten fiir alle
positiven und negativen Einkommen. Der Grenznutzen der Risikonutzenfunk-
tion vermindert sich stetig mit fallenden Verlusten und steigenden Gewinnen.

Im folgenden soll davon ausgegangen werden, daB die Vermeidungskosten-
funktion fiir den Emittenten eine unsichere Gro8e darstellt (Adar und Griffin,
1976, S. 186f.). Der Unternehmer muB Reinigungsmenge und Produktionsni-
veau ex ante festsetzen, ohne daB er den Verlauf der Reinigungskostenfunktion
genau kennt. Vereinfachend wollen wir annehmen, daB die beiden Kostenfunk-
tionen K,,(e,) und K,,(e,) — mit K,,(.)<K,,(.) — erwartet werden und die
Eintrittswahrscheinlichkeiten a und 1—a betragen. Die Minimierung der
betrieblichen Umweltkosten lduft auf das gleiche hinaus wie die Maximierung
des Gewinns aus der Emissionsvermeidung. Wir gehen deshalb im folgenden
von dieser Sichtweite aus. Die unterschiedlichen mdglichen Gewinne G,, und
G,, —mit G,, > G,, — werden nach dem Erwartungsnutzenansatz nutzenmagig
bewertet und mit den subjektiven Wahrscheinlichkeiten gewichtet. Das Anpas-
sungsverhalten folgt dem Ziel, den durchschnittlichen Gewinnutzen aus der
Emissionsbeseitigung E(U(G,)) zu maximieren:

1) aU(te,— K,,(\))+ (1 —a)U(te,— K,,(.)) = max.

Die Produktionsmenge wird als gegeben betrachtet: Es gilt G, =te,— K, (.)
und G,, =te,— K,,(.). t bezeichnet den Tarif der Emissionsabgabe T=t-e. e gibt
die emittierte Schadstoffmenge an und e, die durch ReinigungsmaBBnahmen

verhinderte Emissionsmenge. Fiir die optimale Reinigungsmenge e¢,* muB3 nach
Gleichung (1) gelten

@ alU'(G, *)(1— K,y (6*)+ (1 = a)U'(G,.*)(t - K, (e,*)) =0
bzw. umgeformt

©) K@M A-ak e UG

mit n= .
a+(1—a)h UG,

Bei Risikoneutralitdt (A= 1) dehnt der Unternehmer die Entsorgung so weit
aus, bis die durchschnittlichen Grenzvermeidungskosten mit dem Abgabensatz
iibereinstimmen: t=aKk,,’(.)+ (1 — a)K,,’(.). Dabei gilt K,,”<K,,” bzw. G,,">0
und G,,” <0. Der durchschnittliche Grenzgewinn betrdgt 0. Beim giinstigen
Ausgang ist der Grenzgewinn im Optimum positiv, beim ungiinstigen Ausgang
negativ. Bei risikoscheuem Verhalten gewichtet der Unternehmer das ungiinsti-
ge Ergebnis stirker als das giinstige, da die Gewinne geringer sind (£>1). Er
rechnet mit héheren Kosten als den durchschnittlichen Grenzvermeidungsko-
sten (die rechte Seite der Gleichung (3) wird wegen K,,” > K, mit steigendem A
groBer). Die Differenz entspricht der marginalen Risikoprimie. Die Entsorgung
wird also so weit ausgedehnt, bis durchschnittliche Grenzvermeidungskosten
und marginale Risikoprdmie m dem Tarif der Emissionsabgabe entsprechen:
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@ (= EK/(e)+m  mit m=o_ D0 @K 7K
at+(1-ah

Die optimale Reinigungsmenge verringert sich gegeniiber dem Zustand der
Sicherheit bzw. Risikoneutralitit. Die hoheren Kosten fithren auch zu einer
Verdnderung der optimalen Produktionsmenge. Sie wird eingeschrankt. Un-
sicherheit iiber die Vermeidungskosten fiihrt dazu, daB eine Verlagerung der
Emissionsverringerung von technischen MaBnahmen zu Produktionseinschrian-
kungen stattfindet. Der Mengeneffekt schldgt um so stirker zu Buche, je
elastischer Angebot und Nachfrage auf Preisinderungen reagieren. Ob die
Gesamtemissionseinschrankung bei gegebenem Abgabesatz geringer oder gro-
Ber als bei Sicherheit und Risikoneutralitit ist, 148t sich deshalb nicht generell
sagen. Bei unelastischer Giiternachfrage vermindert sich — wegen der stirkeren
technischen Anpassung — die Emissionsvermeidungsmenge, wenn der Abga-
bensatz bei Unsicherheit genauso hoch ist wie bei Sicherheit.

Aus investitionstheoretischer Sicht stellen sich die beiden Ergebnisse folgen-
dermaBen dar: Wegen der Unsicherheit des Auszahlungsstroms kalkuliert der
Investor sowohl bei den Vermeidungsinvestitionen als auch bei den produktiven
Investitionen — die Vermeidungskosten nach sich ziehen — mit Risikoabschla-
gen vom durchschnittlichen Kapitalwert, so daB marginale und niedrig
verzinsliche Investitionen unterbleiben. Durch die Verringerung der produkti-
ven Investitionen nimmt das langfristige Giiterangebot ab.3 Wenn in der Politik
hauptséchlich auf die technische Emissionsvermeidung abgestellt wird, so ist zu
beachten, daB unter Unsicherheit Emissionsabgaben weniger wirksam sind als
bei Sicherheit bzw. Risikoneutralitdt. Um das gleiche Emissionsziel zu errei-
chen, muB der Abgabesatz hoher angesetzt werden. Es geniigt also nicht, da
sich die Umweltbehorde bei der Bemessung der Abgabe an den Durchschnitts-
kosten orientiert. Sie muBl auch angemessene Risikoprdmien in Rechnung
stellen.

Im Zusammenhang mit der Bestimmung des Umweltziels — nach dem
Optimalitéts- oder Standard-Preis-Ansatz— und dem Kriterium der K ostenmi-
nimierung wirft der Unsicherheitsaspekt die Frage auf, ob Risikopramien als
volkswirtschaftliche Kosten aufzufassen sind. Adar und Griffin sowie Farber
verneinen dies. Sie unterstellen bei Unsicherheit der einzelwirtschaftlichen
Entscheidungen das gleiche Umweltziel wie bei Sicherheit. Ihre Konzeption
verdeutlicht Abb. 6. Es wird hier angenommen, da8 die Emissionsverringerung
nur durch technische MaBnahmen erfolgt. Die Kurve MVK gibt die aggregierte

3 Welche Konsequenzen sich ergeben, wenn die Preis-Absatzfunktion unsicher ist, hat
Farber (1984) untersucht. Da der Unternehmer bei risikoaversem Verhalten mit einem
niedrigeren als dem durchschnittlichen Preis (Grenzerl6s) rechnet, ist die Produktions-
menge geringer als bei Risikoneutralitit. Investitionstheoretisch gesehen verringert die
Preisunsicherheit die Attraktivitdt der produktiven Investitionen. Die frither erwdhnte
Tendenz zur Verlagerung der Emissionseinschriankungen von technischen MaBnahmen zu
Produktionseinschrinkungen wird verstarkt.
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Funktion der Grenzvermeidungskosten (Erwartungswert) wieder. Durch zu-
satzliche Beriicksichtigung der marginalen Risikoprdmien erhilt man die
Reaktionsfunktion MVK*. Das dem sicheren Zustand entsprechende Emis-
sionsoptimum betrégt e,. Ein Abgabesatz von ?, ist nun nicht mehr optimal. Die
Emissionsverringerung ist zu gering. Der Tarif miiBte bei ¢,* liegen, also gleich
den marginalen Vermeidungskosten (Erwartungswert) plus der marginalen
Risikoprdmie im Emissionsoptimum sein. Das Kostenminimierungsziel 148t
sich nun nicht mehr durch eine einheitliche Abgabe erreichen. Die Abgabe
minimiert die Kosten einschlieBlich Risikoprdmien. Verlangt wird jedoch die
Minimierung des Erwartungswerts der Reinigungskosten. Der K ostenbegriff ist
vor dem Hintergrund eines sicheren Zustands bzw. eines risikoneutralen
Verhaltens definiert. Nur der Einsatz von Arbeit, Kapital, Boden und Rohstof-
fen zéhlt hier zu den volkswirtschaftlichen Kosten.
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Abb. 6

Als ReferenzgroBe fiir den Kostenbegriff einen Zustand zu wihlen, der in der
Realitdt untypisch ist (Risikoneutralitét), 148t diese Position wenig iberzeugend
erscheinen (Cansier, 1983, S. 776ff.). Die Wirtschaftssubjekte verhalten sich im
allgemeinen risikoscheu. Eine sichere Alternative wird cet. par. einer unsicheren
vorgezogen. Risikotragerschaft kann als knapper Produktionsfaktor aufgefaft
werden. Das Marktsystem wiirde einen untauglichen Allokationsmechanismus
darstellen, wenn ganz allgemein ein Zustand als erstrebenswert gelte, in dem der
Erwartungswert des Nettonutzens der Gesellschaft maximiert werden soll. Der
Staat miiBte iiberall eingreifen. Ein realistisches Kostenkonzept muBl den
tatsichlichen Verhaltensweisen gerecht werden. Angemessener erscheint es
daher, die einzelwirtschaftlichen Risikokosten auch als volkswirtschaftliche
Kosten aufzufassen. Einheitliche Abgaben behalten dann ihre Effizienzeigen-
schaft. Es werden die Vermeidungskosten einschlieBlich Risikokosten mini-
miert. AuBerdem folgt, dal das Umweltziel wegen der hoheren Kosten niedriger
als bei Sicherheit anzusetzen ist (e,). Der notwendige Tarif ¢, liegt iiber ¢, aber
unter f*.
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3. Unterschiedliche Belastungswirkungen der Emissionen

Bei manchen Schadstoffen entstehen Umweltprobleme erst durch das groB-
rdumige Zusammenwirken der einzelnen Emissionsquellen, bei anderen spielt
der Ort der Emissionsquelle eine entscheidende Rolle. In reinster Form zéhlen
zu den ,,uniform mixed pollutants“ — z. B. photochemische Oxidantien, die die
Ozonbildung in der Atmosphire fordern oder Kohlendioxid, das sich in der
Atmosphire anreichert — Schadstoffe, die erst auf weltweiter Ebene Umwelt-
schidden hervorrufen. Bei anderen Schadstoffen kommt zwar auch den direkten
Einwirkungen der Quellen auf die Umwelt Bedeutung zu, dominierend als
Verursachungsfaktor ist jedoch die Summierung der vielen Emissionen in einem
groBeren Gebiet. Fiir diese Schadstoffe trifft die Kostenminimierungseigen-
schaft von Emissionsabgaben (Subventionen) zu.

Bei der zweiten Gruppe sind die Einzelemissionen 6kologisch ungleichwertig.
Die Beeintrachtigungen der Luft- oder Gewéssergiite — gemessen anhand der
Schadstoffkonzentrationen, des Sauerstoffgehalts, des biochemischen Sauer-
stoffverbrauchs, der Giftigkeit oder anderer 6kologischer Parameter — hidngen
von der Emissionsmenge, der Topographie, den physikalischen Eigenschaften
des aufnehmenden Mediums (Wassertemperatur, FlieBgeschwindigkeit, meteo-
rologische Verhéltnisse), den technischen Ableitungsbedingungen (Schornstein-
hohe u.d.) und vom Grad der Ballung der Emissionsquellen ab. Diese
Emissionen wirken sich (bereits) im Nahbereich der Quellen aus.

Eine Zuordnung der Schadstoffe auf die beiden Gruppen ist nicht einfach. Im
allgemeinen diirfte der Ort der Emission (bei groBen Anlagen) eine bedeutende
Rolle spielen. Das gilt vor allem fiir den Gewdsserschutz (vgl. z. B. Revesz und
Marks, 1982), aber auch fiir die wichtigsten Luftschadstoffe, zumindest liegt
diese Einschitzung den Genehmigungsanforderungen fiir Anlagen in der Praxis
(in der Bundesrepublik nach dem BImSchG und der TA-Luft) zugrunde.
Luftverunreinigende Stoffe, fiir die Immissionshochstwerte gelten, die im
Einwirkungsbereich einer Anlage nicht iiberschritten werden diirfen, sind
Schwefeldioxid, Schwebstaub, Kohlenmonoxid, Stickoxid, Blei, Kadmium,
Chlor, Chlorwasserstoff, Fluorwasserstoff etc.

Dem Standard-Preis-Ansatz entspricht hier eine Politikkonzeption, die fiir
eine Region Immissionswerte festsetzt, die an den verschiedenen MefBstellen
(,,Rezeptoren) nicht iiberschritten werden diirfen. Die Emissionen an den
einzelnen Quellen sind unter Beriicksichtigung der jeweiligen Belastungswirkun-
gen so zu begrenzen, daB dieses Ziel erreicht wird.

Um die Eigenschaften einer kostenminimierenden Steuer aufzuzeigen, greifen
wir auf ein Modell zuriick, das Oates und McGartland (1985) bzw. McGartland
und Oates (1985) fiir die Diskussion der Effizienzeigenschaften von Zertifikats-
modellen verwendet haben.* Angenommen wird, daB sich die emittierte

4 Vgl. auch die Modelle von Montgomery, 1972; Revesz und Marks, 1982; Atkinson,
1983; Bohm und Russell, 1985, Endres, 1985.
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Schadstoffmenge einer Quelle zugleich an mehreren Rezeptoren auswirkt (z. B.
Nah- und Fernwirkung). Es ist in diesem Fall nicht méglich, die Verringerung
der Emissionen im Raum so zu steuern, daB an allen MeBstellen die gleichen
Immissionswerte gelten. Die Einhaltung des Zielwertes an den am meisten
belasteten Orten (,,binding receptors®) impliziert zugleich eine Unterschreitung
dieses Wertes an den anderen Rezeptoren. Kostenminimierung soll nun
bedeuten, dal das Umweltziel an den ,,binding receptors® mit den geringsten
Kosten verwirklicht wird.

Es bestehen die beiden Emissionsquellen S, und S, und die beiden Rezepto-
ren R, und R,. Ein und dieselbe Schadstoffeinheit wirkt sich jeweils auf beide
MeBstellen aus. Es seien e, und e, die Emissionsmengen an den Quellen S; und
S,. Die Immissionsniveaus werden durch folgende Wirkungsfunktionen be-
stimmt;:

01=ay 61t ay6,

0,=ay e, +aye,.
Es soll das Immissionsniveau Q* nicht iiberschritten werden. Es sei a,; >a,,
und a,,>a,,, so daB R, den ,,binding receptor” darstellt. Die jeweiligen

Reinigungskosten K,(r,;) und K,(r,) sind eine zunehmende Funktion der
vermiedenen Schadstoffmenge. Zu minimieren ist also

K (ry) + K5(r,) unter der Nebenbedingung a, ¢, +a,,e,— Q*=0.

Mit Hilfe des Lagrange-Verfahrens ergibt sich dabei

K, '(r)=2ay,

Ky'(r))=12ay,,
d.h.

K'(r) _an

Ky (r)) ay ‘

Die Grenzkosten in bezug auf die Verminderung der Immissionen miissen bei
den verschiedenen Emissionsquellen iibereinstimmen, bzw. die relativen Grenz-
kosten der Emissionsvermeidung miissen dem Verhaltnis der Belastungskoeffi-
zienten entsprechen. A stellt den notwendigen Steuersatz bezogen auf die
Immissionen dar. Die individuellen Steuersitze entsprechen dann dem mit den
jeweiligen Belastungskoeffizienten gewichteten Basissatz: ¢, =a;;4 und
t,=a,;A. Die Steuersitze miissen also nach den Immissionswirkungen der
Emissionen differenziert sein. Eine einheitliche Emissionsabgabe ist ineffizient.

Es wird jetzt danach gefragt, wie sich die Verschmutzungsniveaus beim
zweiten Rezeptor bei alternativen umweltpolitischen MaBnahmen unterschei-
den. Das Immissionsniveau beim zweiten Rezeptor betrigt 0, =a,,e; +a,,e,
fiir verschiedene Kombinationen e, und e,, welche der Restriktion

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 176
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Q*=ay e, taye,
geniigen miissen. Fiir @, in Abhédngigkeit von e, erhélt man dann

a a
Qi(e))=(a,— azzi)e& +£Q*-
a1 az,
Mit zunehmender Emissionsmenge e, vermindert (>) oder erhdht (<) sich
der Verschmutzungsgrad Q,, wenn folgende Bedingungen gelten:
a a
Ay
a1 Gz
Miteinander verglichen werden sollen die Allokationen, die sich bei der
differenzierten Abgabe, einer Abgabe mit einheitlichem Tarif fiir beide Quellen
und einer Auflage ergeben.

Es 148t sich zeigen, daB fiir die differenzierte und die einheitliche Abgabe
folgende Aussagen gelten:

a;, a
Bei —1>—2 ist die differenzierte Abgabe mit geringeren Gkologischen

a1 a4z
Verbesserungen in R, verbunden, weil mehr Emissionen e, vermieden wer-
den (ri>r,, r%=Reinigungsmenge bei der differenzierten Abgabe,
r; = Reinigungsmenge bei der einheitlichen Abgabe). — Daraus leiten sich
unmittelbar die Aussagen fiir die Wirkungen von Auflagen ab. Es kénnen im
Hinblick auf die Reinigungsmenge (%) drei Konstellationen auftreten:

a) ¥i>ri>r;, b) ri>ri>r, und c) r{>r,>rk. Die dkologische Nebenwir-
kung ist bei der Konstellation a) im Auflagensystem ungiinstiger als in beiden
Abgabensystemen, bei b) im Auflagensystem schlechter als bei der einheitlichen
Abgabe, aber besser als bei der differenzierten Abgabe und bei c) im
Auflagensystem besser als bei beiden Abgaben.

a,;, a
Besteht dagegen die Konstellation 22«22 5o kehren sich die Aussagen
a1 A4z
gerade um. Die differenzierte Abgabe ist kostengiinstiger und o6kologisch
wirksamer als die einheitliche Abgabe.

Die Zusammenhinge sollen noch etwas ndher mit Hilfe eines Zahlenbeispiels
(nach Oates und McGarland, 1985) veranschaulicht werden (vgl. Abb. 7). Wir
gehen von folgenden Daten aus: Eine zusétzliche Emission in S; erhdht die
Schadstoffkonzentration der Luft in R, um 2 Einheiten und in R, um eine halbe
Einheit. Fiir S, gelten die Werte 1 und 3/4. S, emittiert im Ausgangszustand 15
Einheiten, S, 30 Einheiten. Die Schadstoffkonzentrationen der Luft in'R; und
R, sind Q, =60und @, =30. Es soll ein Immissionswert von Q* = 18 eingehalten
werden. Die Vermeidungskostenfunktionen fiir S, und S, lauten K(r,)=1/2r,>
und K(r,)=1/3 r,2.
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S2
822=3/4 \21=1
Ry R)
a12=1/2 /m?
5

Abb. 7

Die Erhebung einer einheitlichen Emissionsabgabe fiihrt zu folgenden Ergeb-
nissen: Der Steuersatz miiBte 12 betragen. Die Luftqualitit in R, verbessert sich
auf 9, =10,5. Das Hochstziel wird unterschritten. Die vermiedenen Emissionen
betragen r; =12 und r,=18. Die Gesamtkosten belaufen sich auf 180.

Eine differenzierte Emissionsabgabe im Sinne der kostengiinstigsten Losung
erfordert Steuersitze in Héhe von ¢; =15,30 und ¢, =7,65. Die Einhaltung des
Zielwertes in R, ist mit einer Verbesserung der Umweltqualitit in R, auf
0Q,=13,7 verbunden. Die Kosten belaufen sich auf 161. Die vermiedenen
Emissionen betragen r, =15 und r,=11,5.

Bei einer einheitlichen prozentualen Auflage miiten die Emissionen jeweils um
70% eingeschriankt werden. Im MefBbereich 2 tritt eine starke Verbesserung der
Umweltqualitdt auf Q,=9 auf. Die Kosten betragen 192.

Kehrt man das GroBenverhéltnis von a,, und a, , um (und geht z. B. von den
Werten 1/4 und 1 aus), so zeigt sich, daB die kostengiinstigste Losung zugleich
auch unter Umweltgesichtspunkten am vorteilhaftesten ist. Man erhalt fiir die
einheitliche Abgabe Q, = 13,5, fiir die differenzierte Abgabe Q, = 11,48 und fiir
die einheitliche prozentuale Kiirzung der Emissionen Q, = 14,25.

Der einheitlichen Emissionsabgabe entspricht das Grundmodell handelbarer
Emissionsrechte (,,emissions discharge permits“, EDP). Die differenzierte
Emissionsabgabe gleicht dem System der ,,ambient discharge permits* (ADP),
d.h. die erforderlichen Emissionsrechte je Emission bestimmen sich nach den
Immissionswirkungen. Daher gelten fiir diese beiden Modelle handelbarer
Emissionsrechte die gleichen Ergebnisse wie fiir die beiden Abgabenformen.
Man stellt somit fest, daB die kostengiinstigste Losung unter bestimmten
Bedingungen mit den geringsten Umweltverbesserungen verbunden ist und da
einheitliche Auflagen — obwohl teurer — 6kologisch iiberlegen sind. Anderer-
seits kann auch die kostengiinstigste Losung 6kologisch am wirksamsten sein.
Auf den Konfliktfall haben zuerst Seskin, Anderson und Reid (1983) und vor
allem Atkinson (1983) aufmerksam gemacht. DaB der ,trade off* zwischen
Kosten und 6kologischer Wirksamkeit aber nicht zwingend ist, haben Oates und
McGartland gezeigt (1985). Atkinson betrachtet das ADP- und EDP-System
und stellt es den Auflagen des State Implementation Plan (SIP), die als

3‘
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einheitliche prozentuale Verminderung der Emissionen interpretiert werden,
gegeniiber. Er ermittelt fiir die Region Cleveland, daB das ADP-System in der
Erreichung des lokalen Immissionsziels fiir SO,-Emissionen zwar erheblich
billiger als die anderen Systeme ist, jedoch zu groBerer lokaler Luftverschmut-
zung fiihrt. Die Simulationsstudie von Seskin, Anderson und Reid bezieht sich
auf die NO,-Emissionen in der Region Chicago. Als 6kologisches Ziel wird die
Einhaltung eines bestimmten stiindlichen NO,-Immissionsstandards angenom-
men. Sie ermitteln, da die gegenwirtige Kontrollpraxis SIP zehnmal teurer als
die kostenminimierende Strategie (ADP oder differenzierte Abgabe) ist. Eine
einheitliche Abgabe fiithrt in den Berechnungen zu einer um 80% geringeren
NO,-Emission als die kostengiinstigste Strategie, wiahrend die Vermeidungsko-
sten sehr viel hoher liegen ($ 305 Mio. jahrlich gegeniiber $ 9 Mio.). Die
jahrlichen Abgabenzahlungen sind um $ 410 Mio. héher. Eine Abgabe, die eine
gewisse Differenzierung insofern vornimmt, als sie nach den wichtigsten drei
Verursachergruppen unterscheidet, reduziert bei Vermeidungskosten von $ 66
Mio. die NO,-Emissionen um 15% stirker als die kostengiinstigste Strategie.
Die praktizierten Emissionsauflagen (SIP) sind mit geringeren Kosten und
geringeren Umweltverbesserungen als einheitliche Emissionsabgaben verbun-
den. In der jiingsten Simulationsstudie fiir NO,-Emissionen in der Region
Baltimore von Krupnick (1986) wird dieses Eigenschaftsprofil der Instrumente
bestatigt. Einheitliche Abgaben sind relativ teuer, aber auch relativ wirksam.
Durch eine Differenzierung der Abgabe nach den wichtigsten Verursachergrup-
pen lassen sich die Kosten erheblich vermindern. Es werden dann aber auch
weniger Emissionen vermieden.

Als Fazit kann man festhalten: Eindeutige Aussagen iiber die Kosteneffizienz
der verschiedenen Instrumente sind bei rdumlicher Ungleichwertigkeit der
Emissionen nicht mehr mdglich. Die Beurteilung hiingt von den empirischen
Verhiltnissen ab. Auch wenn ein ,,trade off* zwischen Vermeidungskosten und
Umweltqualitdt nicht auftreten muf, so legen die vorliegenden Simulationsstu-
dien es doch nahe, diesen Fall als den eher typischen anzunehmen (Oates und
McGartland, 1985, S. 672ff.). Die divergierenden 6kologischen Nebeneffekte
sollten aus 6konomischer Sicht nicht ignoriert werden. Dann aber sind Kosten
und Nutzen nicht voneinander zu trennen und setzt die Effizienzbeurteilung der
Instrumente eine Bewertungsfunktion fiir den ,,trade off* voraus.

Die Abgabenlosung verliert mit der Differenzierung nach den Immissionswir-
kungen ihre Einfachheit. Erforderlich ist, daB Emittent und Kontrollbeh6rde —
das Finanzamt ist sicher nicht die geeignete Erhebungsstelle — wissen miissen,
in welchen Gebieten eines Luftraumes oder Abschnitten eines Gewissers die
Emissionen die Umwelt in welchem MabBe belasten. Mit Hilfe von Diffusions-
modellen miiBten die Ausbreitungswirkungen hinreichend genau erfaBt werden
konnen, damit die ermittelten Parameter eindeutig iiberpriifbar und rechtlich
unanfechtbar sind. AuBerdem benoétigt die Umweltbehorde zur richtigen
Dosierung der MaBnahmen detailliertere Informationen als bei einheitlichen
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Abgaben, weil fiir jeden Rezeptor die Vermeidungskosten- und Belastungsfunk-
tionen der jeweils relevanten Emittenten bekannt sein miissen. Fiir die einzelnen
Rezeptoren gelten unterschiedliche Basissteuersitze, die dann durch Zu- und
Abschlige den individuellen Verhéltnissen der Emittenten anzupassen sind. Da
gegeniiber der aggregativen Politik die 6kologischen Zielwerte nun auch gegen
raumliche Verdnderungen der Wirtschaftsstruktur starker abzusichern sind, ist
eine flexiblere Handhabung der Abgabe erforderlich.

Die Anforderungen hdngen auch davon ab, wie anspruchsvoll das rdumliche
Umweltziel definiert ist. Wenn man verlangt, daB iiberall bestimmte Standards
einzuhalten sind, benétigt man sehr viele MeBstellen. Tietenberg (1985, S. 61)
weist fiir die Luftgiitepolitik darauf hin, daB man mit relativ wenigen
Rezeptoren auskommt, um groBere Gebiete befriedigend abzudecken, da sich
jede Emissionsquelle auf eine Reihe benachbarter Orte auswirkt, deren Immis-
sionsniveaus stark korreliert sind. Nach den zu dieser Frage vorliegenden
Studien konne man davon ausgehen, da 9 oder 10 MefBstationen fiir einen
typischen stddtischen Luftraum ausreichen. Gegegniiber einer natio-
nal/regional einheitlichen Abgabe bedeutet dies aber immer noch eine starke
Differenzierung.

Problematisch sind auch die Anreize zu Standortverlagerungen. Die Emitten-
ten weichen langfristig in Gebiete mit relativ niedrigen Steuersidtzen aus. Dieser
Effekt gilt in der Praxis im allgemeinen als unerwiinscht (Postulat des
, Verschlechterungsverbots“ fiir Reinluftgebiete). Ziel ist es, Umweltverbesse-
rungen durch Verringerung der Gesamtemissionen herbeizufiihren.

Insgesamt erscheint es fraglich, ob all diese Schwierigkeiten von der Praxis
befriedigend bewaltigt werden konnen und die Nachteile in Kauf genommen
werden sollten. Ob differenzierte oder einheitliche Abgaben oder Auflagen das
effizientere Instrument darstellen, 148t sich nur empirisch beantworten.

4. Verminderung der ,excess burden“ des Steuersystems

Die erwiinschte Nichtneutralitit der Umweltsteuern ist wiederholt den
allokationsverzerrenden Effekten der allgemeinen Steuern gegeniibergestellt
worden. Es ist darauf hingewiesen worden, daB sich die Effizienz von Abgaben
steigern 14B8t, wenn das Aufkommen zur Senkung allgemeiner Steuern, die mit
hohen Zusatzlasten verbunden sind, verwendet wird. Gegeniiber Auflagen
ergibt sich ein spezieller nicht 6kologischer Vorteil. Fiir Subventionen erhélt
man einen weiteren Nachteil.

In die formale Analyse ist dieser Effizienzaspekt von Nichols (1984) und
Lee/Misiolek (1986) einbezogen worden. Zugrunde gelegt wird das Optimali-
tatsziel. Der optimale Tarif wird unter Beriicksichtigung der ,,tax displacement
benefits“ neu bestimmt. Es wird von folgendem Modell ausgegangen: e(f)
bezeichnet die Emissionsmenge als abnehmende Funktion des Emissionssteuer-
satzes. W(e) sei der Nettowohlfahrtsgewinn (eingesparte Vermeidungskosten
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abziiglich entgangene Umweltnutzen), den die Gesellschaft aus einer Emissions-
menge e zieht. Bei Vernachléssigung der vermiedenen ,,excess burden” mu8 im
Optimum fiir den dort giiltigen Optimalsteuersatz ¢* bzw. das damit verbundene
optimale Emissionsniveau e* =e(t*) gelten:

W(e(t*)e’(t*)=0 bzw. W(e*)=0 (bei e'(£)<0).

Die Frage ist, wie sich dieses Optimum verdndert, falls die bei einem
Abgabenaufkommen von T(f)=t-e(f) vermeidbare ,excess burden“ in die
Betrachtung einbezogen wird. Die vermiedenen Zusatzlasten sollen durch die
Funktion L(7(.)) mit L’(.)> 0 beschrieben werden. Die Zielfunktion lautet jetzt

W(t)=W(e(t)+ L(T(1).

Zu priifen ist, wie sich die Wohlfahrt dndert, wenn im urspriinglichen durch #*
und e* gekennzeichneten Optimum der Emissionssteuersatz variiert. Es gilt

W' (£%)= W' (e(t*))e'(t*) + L' (T(t*))T'(t*) = 0+ L'(T(t*))T (*).

Wenn dieser Ausdruck positiv (negativ) ist, lohnt sich eine Erhéhung
(Senkung) des Steuersatzes gegeniiber ¢*. Ist der Ausdruck gleich Null, so a8t
sich durch eine Steuersatzvariation kein Wohlfahrtsgewinn erzielen. Die
Bedingungen konnen auch mit Hilfe des Kriteriums der Elastizitit der
Emissionsmenge in bezug auf den Emissionssteuersatz ausgedriickt werden.
Man hat

T'(t*)=e/(r*)t* + e(*) 20.

Daraus folgt fiir die Elastizitit

e'(t*)e*
e
e(t*)

Bei |¢|>1 kann durch Senkung des Steuersatzes das Aufkommen erhoht
werden. Die Verminderung der ,excess burden“ geht mit EinbuBlen beim
Umweltschutz einher. Verringerung der ,.excess burden“ und Umweltschutz
harmonieren hingegen, wenn [¢| <1 gilt. Bei |¢| =1 dndert sich am urspriinglichen
Optimum nichts.

Bei diesen Uberlegungen wird unterstellt, daB die Verringerung der ,,excess
burden® des allgemeinen Steuersystems ein ebenso wichtiges Ziel der Umwelt-
politik ist wie die Verbesserung der Umweltbedingungen. Das trifft sicher nicht
zu. Aufgabe der Umweltpolitik ist die Verhinderung schddlicher Umwelteinwir-
kungen. Die modifizierte Optimalititsbedingung ist daher kaum relevant. In der
Praxis wiirde das fiskalische Motiv die Durchsetzung von Abgabenlésungen im
Umweltschutz wesentlich erschweren. Pline zur Einfilhrung von Umweltabga-
ben haben stets mit dem Vorwurf zu kdmpfen, der Staat wolle sich auf diese
Weise neue Einnahmequellen erschlieBen.

Die Verminderung der Zusatzlast ist dagegen als Nebeneffekt von Bedeutung.
Sofern das Abgabenaufkommen wirklich fiir die Verringerung von Steuern mit
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hohen Zusatzlasten verwendet wird, ergibt sich ein zusdtzlicher Effizienzvorteil
gegeniiber Auflagen. Erste empirische Untersuchungen deuten darauf hin, daB
diese Gewinne recht erheblich sein konnen (Terkla, 1984). Der Effekt hidngt
entscheidend davon ab, wie groB die marginalen Wohlfahrtskosten (MWK) der
allgemeinen Steuern sind. Einige Schitzungen liegen vor. Auf der Grundlage der
Arbeiten von Browning (1976), Feldstein (1978) u.a. rechnet Terkla fiir die
Steuer auf Arbeitseinkommen mit mittleren MWK von 16 Cents je Dollar
gezahlter Steuer und fiir die Korperschaftsteuer mit einem Betrag von 56 Cents
(USA). Schiatzungen aufgrund eines allgemeinen Gleichgewichtsmodells sind
vor kurzem erstmals von Ballard u.a. (1985a, 1985b) vorgenommen worden.
Die Autoren gelangen fiir die USA zu dem Ergebnis, daB je nach den Annahmen
iiber die Elastizitit des Arbeitsangebots und des Sparens die MWK zwischen 17
bis 56 Cents je Dollar zusitzlicher Steuereinnahmen liegen. Wenn man von den
mittleren Elastizititswerten fiir das Sparen und das Arbeitsangebot von 0,4 und
0,15 ausgeht, ergeben sich MWK von 33 Cents fiir das gesamte Steuersystem.
Orientiert man sich an der Spannweite zwischen dem niedrigsten und dem
durchschnittlichen Wert, so wire die Abgabenlosung mit einem zusétzlichen
Effizienzgewinn von 17-33% ihres Aufkommens verbunden. Auch wenn die
Schétzungen duBerst unsicher sind,® so deuten diese Zahlen doch darauf hin,
daB die potentiellen Vorteile aus der Verringerung der Zusatzlast recht erheblich
sein kénnen und deshalb diesem Aspekt beim Vergleich der Instrumente groBere
Beachtung als bisher geschenkt werden sollte.

Die Mittel konnen aber auch fiir die Bereitstellung 6ffentlicher Giiter sowie
fiir verteilungs- und wachstumspolitische Zwecke verwendet werden. Bei
Auflagen sind die Restemissionen kostenfrei. Die Emittenten sind insgesamt
durch Abgaben wesentlich hoher belastet. Den niedrigeren volkswirtschaftli-
chen Kosten stehen hohere private Kosten gegeniiber. Wenn Auflagen durch
Abgaben ersetzt werden, miissen die Betroffenen nun fiir die Restemissionen
Preise zahlen. Von daher erklért sich der ausgepriagte Widerstand der Wirtschaft
gegen Abgabenlésungen.

Es 14Bt sich grafisch leicht verdeutlichen, daB fast alle Emittenten durch
Abgaben im Vergleich zu Auflagen schlechter gestellt sind (Nichols, 1984,
S. 22ff.). Betrachten wir drei (gleich groBe) Emissionsquellen mit den in Abb. 8
angegebenen Vermeidungskostenfunktionen. Die Auflagenregelung sieht eine
einheitliche Beschrinkung der Emissionen auf e,, vor. Um die gleiche Gesamt-
emissionsmenge einzuhalten, muBl eine Abgabe in Héhe von ¢ eingefiihrt
werden. Fiir den durchschnittlich effizienten Vermeider (m) entstehen Mehrko-
sten entsprechend der Flidche OAFe,,. Er vermeidet genausoviel Emissionen wie

5 Nach jiingsten Berechnungen, die sich auf die Besteuerung des Arbeitseinkommens
beziehen, schwanken die marginalen Wohlfahrtskosten zwischen 10% und 300% des
Steueraufkommens, wobei der Verfasser Werte zwischen 32% und 47% favorisiert, jedoch
zugibt, daB diese Werte kaum besser verteidigt werden konnen als die anderen (Browning,
1987).
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sonst auch, zahlt aber nun auf die Restemissionen Abgaben. Das Unternehmen
mit den {iberdurchschnittlich niedrigen Vermeidungskosten (#) vermindert die
Emissionen gegeniiber der Auflage. Die Gesamtkosten sind auch hier wesentlich
hoher, und zwar um den Betrag OABCe,,. Der Emittent mit den iiberdurch-
schnittlich hohen Kosten () dehnt seine Emissionen aus. Er kann dadurch
Kosten einsparen. Dennoch: Die Abgaben auf die Restemissionen fallen stirker
ins Gewicht als die eingesparten Reinigungskosten. Nur bei stark ansteigenden
Grenzvermeidungskosten ist es denkbar, daB ein Emittent bei Abgaben besser
abschneidet als bei Auflagen (die Fliche FGH miiBite groBer als die Fliche
OAFe,, sein). Das trifft nur in Ausnahmeféllen zu. Typischerweise sind Abgaben
fiir fast alle Emittenten nachteiliger. Dies bestdtigen auch die vorliegenden
Simulationsstudien. Sie zeigen, daB die privaten Gesamtkosten bei Abgabenl6-
sungen sehr viel hoher als bei Auflagen sind (Krupnick, 1986, S. 139f. und
Seskin u.a., 1983, S. 117 und S. 120).
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\ F H N

A B 1 |
| c
|
| |
| |

0 en en ey Emissionen

Abb. 8

Zur Erleichterung der politischen Durchsetzbarkeit und aus FairneBgriinden
kann es daher notwendig oder erwiinscht sein, von der reinen Abgabenlésung
abzugehen und den Emittenten Finanzhilfen zu gewédhren oder von vornherein
das Abgabenaufkommen durch Freibetrage und erméaBigte Steuersitze fiir die
Restemissionen zu verringern. Auch aus wachstumspolitischen Griinden er-
scheint die hohere Kostenbelastung der Emittenten nicht unproblematisch.
Eher als bei Auflagen ist mit Einschrinkungen der privaten Investitionstatigkeit
zu rechnen. Praktische Abgabenldsungen sehen aus diesen Griinden meist
ErméBigungen fiir Restemissionen und eine Zweckbindung der Mittel fiir den
Umweltschutz vor. Als Beispiel kann die deutsche Abwasserabgabe erwihnt
werden, die als nahezu ,,. . .the only economic incentive system for pollution
control ever successfully legislated* bezeichnet worden ist (Bohm und Russell,
1985, S. 405).

Die verteilungs- und wachstumspolitischen Riicksichtnahmen auf die Verur-
sacher durch Freibetrdge, ermaBigte Tarife und Finanzhilfen beeintrdchtigen
nicht nur die Effizienz der Abgabenlosung (Verhinderung des Ausgleichs der
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Grenzvermeidungskosten zwischen den verschiedenen Emissionsquellen, gerin-
gerer Innovationsanreiz, begrenzte Internalisierung der externen Kosten, Ver-
zerrung der Faktoreinsatzverhaltnisse bei der Emissionsvermeidung), sondern
bedeuten auch einen Verzicht auf die Verminderung der ,,excess burden® des
Steuersystems.

IV. Divergenzen zwischen Theorie und Praxis

Wenn die praktische Politik den Ergebnissen der Umweltokonomik und dem
Votum vieler Okonomen fiir Abgabenldsungen distanziert gegeniibersteht, so
erklért sich dies nicht zuletzt aus den hiufigen Vereinfachungen und dem hohen
Abstraktionsgrad der theoretischen Modelle. Mit der Betonung empirischer
Kriterien konnte die neuere Theorie ein gewisses Umdenken foérdern. Die
Ausfiithrungen haben deutlich gemacht, daB sich die Frage, welches Instrument
am effizientesten ist, nur fiir konkrete Aufgaben beantworten 1d8t. Die Theorie
prazisiert die Anwendungsbedingungen und liefert mit dem Kriterium der
relativen Steigung von Grenzschadens- und Grenzvermeidungsfunktion — zur
Minimierung von Wohlfahrtsverlusten bei Unsicherheit und Optimierung des
technischen Fortschritts — einen neuen MaBstab fiir umweltpolitische Entschei-
dungen, dem erhebliche Bedeutung zukommen koénnte. Das Kriterium hilft,
sinnvolle Anwendungsbereiche fiir Abgaben und Auflagen abzustecken, und es
stirkt tendenziell die Position der Abgaben, da manches dafiir spricht, daB
héiufig die Schadenskosten mit steigenden Emissionen langsamer zunehmen als
die Vermeidungskosten abnehmen. Auch die Fille werden erfaBt, in denen nach
allgemeiner Auffassung wegen der hohen Giftigkeit der Schadstoffe aus
Sicherheitsgriinden Auflagen und Verbote angewendet werden sollten, weil hier
von bestimmten geringen Dosen ab hohe Schidden auftreten.

Die Ausfithrungen zu den rdumlichen Immissionswirkungen von Emissionen
ergaben, da die Kostenminimierungseigenschaft von Abgaben nur dann
uneingeschrankt zur Geltung kommt, wenn es darum geht, global die Gesamt-
emissionen in einer groBeren Region einzuschrdnken, und der Standort der
Emissionsquellen keine wesentliche Rolle spielt. Es ist fiir konkrete umweltpoli-
tische Aufgaben zu priifen, ob von den Einzelemissionen im wesentlichen gleiche
oder dhnliche Immissionswirkungen ausgehen oder ob sie sehr unterschiedlich
sind. Bei dhnlichen Wirkungen reichen einheitliche MaBnahmen aus. Bestehen
dagegen starke Unterschiede, so stellen an sich differenzierte Abgaben (Zertifi-
kate) das beste Instrument dar, sofern es darum geht, einen bestimmten
Immissionsstandard iiberall in einer Region mit den geringsten Vermeidungsko-
sten zu verwirklichen. Eine eindeutige Aussage ist aber dann nicht mehr
moglich, wenn man das Zielkriterium erweitert und den unterschiedlichen
Okologischen Nebeneffekten eigene Bedeutung beimiBt. Diese Vorgehensweise
wird durch den 6konomischen Ansatz nahegelegt. Ein ,,trade off* zwischen
Kosten- und Umwelteffekten ist nicht auszuschlieBen.
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Die Schwierigkeiten differenzierter Abgaben liegen in der Anwendung. Im
Grunde sind aber die Verhéltnisse bei regional einheitlichen Abgaben oder
Auflagen dhnlich. Denn um die MaBnahmen genau dosieren zu kénnen, miissen
ebenfalls die Grenzvermeidungskosten der Einhaltung der Standards an den
verschiedenen MeBpunkten und die jeweiligen Immissionswirkungen der einzel-
nen Quellen bekannt sein. Falls also die Informationsanforderungen zu hoch
sein sollten, richtet sich dies nicht gegen die Instrumente, sondern gegen den hier
von der Theorie unterstellten Politikansatz. Weniger anspruchsvoll — als
iiberall die Einhaltung eines bestimmten Immissionswertes anzustreben — ist
eine Zielkonzeption, die sich darauf beschrinkt, einen durchschnittlichen
Reinheitsgrad in einer Region zu verwirklichen. Dieser Wert kann dann
teilweise unter- und iiberschritten werden. Um gefihrliche lokale Belastungs-
konzentrationen zu verhindern, miiBten als Nebenziel absolute Immissions-
hochstwerte festgesetzt werden. Fiir diese Politik bietet sich eine Kombination
von Auflagen und Abgaben an. Auflagen sind besser geeignet, das Mindestziel
zu sichern. Das erklért sich dadurch, daB bei einheitlichen Emissionsgrenzwer-
ten die Vermeidungstechniken und Emissionsintensititen der Produktion an
den einzelnen Emissionsquellen weniger divergieren. Jedoch kann es auch bei
Auflagen wegen der ortlichen Ballung von Emissionsquellen zu ,,hot spots®
kommen. Um sie zu vermeiden, miiBten die Grenzwerte durch Verbote ergénzt
werden. Man konnte allerdings auch daran denken, Abgaben und Verbote zu
kombinieren. Die Vorschrift wiirde dann lauten, dal das (implizite) Recht zur
Emission nur insoweit ausgeiibt werden darf, als die Immissionshdchstwerte im
Einzugsbereich eines Emittenten eingehalten sind. Droht eine zu hohe Bela-
stung, wird ein weiterer SchadstoffausstoB verboten. Bei dieser Losung fehlt
eine Zuteilungsregel des Verbots fiir die verschiedenen Emittenten, die meist
zugleich fiir eine Umweltbelastung verantwortlich sind. Bei Auflagen liefern die
Emissionsgrenzwerte einen gewissen MaBstab. Deshalb bietet sich insgesamt
hier folgende Losung an: Grenzwerte und Verbote werden eingefiihrt, um die
Einhaltung der absoluten Minimalstandards zu sichern. Die verbleibenden
Emissionen werden besteuert, um das regionale Durchschnittsziel zu erreichen
und dabei die 6konomischen Vorteile der Abgabenlosung zu nutzen.

Die Theorie wird allerdings so lange wenig Resonanz in der Praxis finden, wie
dort nicht der 6konomische Ansatz zur Losung der Umweltprobleme akzeptiert
wird. Zwischen Theorie und Praxis besteht eine Kluft. Die jeweiligen Zielkon-
zeptionen sind nicht miteinander vergleichbar. Die Kriterien der Kosten-
minimierung, der Nutzen-Kosten-Optimierung und der Verwirklichung
nationaler/regionaler Emissions- oder Immissionsziele spielen in der Praxis
keine wichtige Rolle. Vielmehr richtet sich die Politik hauptsichlich auf die
Durchsetzung bestimmter technischer Standards. Nimmt man die deutsche
Luftgiitepolitik als Beispiel (Cansier, 1986), so geht es vor allem darum, iiberall
den neuesten Stand der Technik zur Anwendung zu bringen (zumindest bei
Neuanlagen, im Prinzip aber auch bei bereits frither genehmigten, mittlerweile
aber veralteten Anlagen). Diese Konzeption hat nichts mit dem Ziel der
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kostenminimalen Erreichung gegebener Immissionsziele zu tun. Abgaben
scheiden als Instrument der Verwirklichung des Standes der Technik von
vornherein aus, denn ihre Wirkungsweise beruht gerade darauf, daB technische
Unterschiede moglich sind. Die zentrale Anforderung, Kontrolle jeder Einzel-
anlage, erfiillen nur Auflagen. Das Ziel ist mit Blick auf das Instrument Auflage
definiert. Abgaben fallen allenfalls subsididre Funktionen zu. Als Alternative
konnten sie nur in Betracht kommen, wenn die sehr enge Zielsetzung einer
maximalen Umweltvorsorge an jeder Quelle aufgegeben wird. Ansétze hierzu
finden sich im Rahmen der jiingeren Bestrebungen in den USA und in der
Bundesrepublik, die Auflagen flexibler zu gestalten, indem fiir benachbarte
Emissionsquellen ein Verbund zugelassen wird (Bonus, 1984, Rehbinder und
Sprenger, 1985, Cansier 1986, Piepenburg, 1987). Fiir Abgaben ebenso wie fiir
Umweltzertifikate miiBte jedoch eine groBraumige Austauschbarkeit der Emis-
sionen zugelassen werden. Erst eine Reform der Ziele erlaubt eine Reform der
Instrumente.

Fiir praktische Zwecke ungeeignet ist das von der Theorie behandelte
Instrument der Emissionsminderungssubvention. Eine Vollsubventionierung
privater Vermeidungskosten scheidet ebenfalls aus, weil sie in massiver Weise
unwirtschaftliches Verhalten fordern wiirde. In der Praxis sollen Subventionen
erginzende Anreizwirkungen auslosen, die politische Durchsetzung héherer
Auflagen erleichtern oder die Vermeider fiir einen Teil ihrer Kosten aus
verteilungspolitischen Griinden entschddigen. Am verbreitetsten sind Investi-
tionszuschiisse. Neuerdings sind fiir die Landwirtschaft auch pauschale Kom-
pensationszahlungen fiir Einkommensausfille als Folge von Nutzungsbe-
schrinkungen zum Schutze des Grundwassers vorgesehen (baden-wiirttember-
gischer ,,Wasserpfennig®). Kombiniert mit Emissionsabgaben kann man sich
Subventionen auch in Form einer Riickerstattung der Abgabe, sofern ein
bestimmter Emissionsgrenzwert eingehalten wird, vorstellen.

Investitionszuschiisse weisen die bekannten Nachteile auf (Cansier, 1986,
S. 216ff.). Die Preisrelationen werden verfalscht und umweltfreundliche Substi-
tutionsprozesse und technische Fortschritte behindert. Da sich die verschiede-
nen Vermeidungsalternativen durch die Subventionspolitik nicht gleich gut
erfassen lassen, wird das Kostenminimierungskriterium verletzt und der um-
weltfreundliche technische Fortschritt in eine falsche Richtung gelenkt. Produk-
tionsverfahren, die als solche umweltfreundlich sind, werden gegeniiber (nach-
traglichen) EntsorgungsmaBnahmen diskriminiert. Das gleiche gilt fiir arbeits-
intensive Techniken und fiir Emissionsminderungen durch Produktionsein-
schriankungen. Eine allgemeine Subventionierung widerspricht auch der Idee
des Standes der Technik. Da die Emissionsnormen als wirtschaftlich vertretbar
oder verhdltnismaBig gelten, muB man annehmen, daB die Vermeidungsma@-
nahmen im Prinzip finanzierbar sind und keiner allgemeinen finanziellen
Flankierung bediirfen. Einkommensteuerliche Sonderabschreibungen fiir Um-
weltschutzinvestitionen (§ 7d EStG) férdern die Unternehmenskonzentration
und wirken prozyklisch (mit destabilisierenden konjunkturellen und 6kologi-
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schen Konsequenzen). Die Subventionierung schafft insgesamt neue Verzerrun-
gen, die die Effizienz von Auflagen und Abgaben vermindern. DaB die
Emittenten freiwillig mehr fiir den Umweltschutz tun oder daB sich hohere
Auflagen politisch eher durchsetzen lassen, mag gelegentlich vorkommen,
diirfte aber nicht die Regel sein, weil VermeidungsmaBnahmen meist nur Kosten
mit sich bringen und die Unternehmen den gréBten Teil der Kosten zusétzlicher
MaBnahmen selbst tragen miissen. Die Mitnahmeeffekte dominieren. Umwelt-
freundliche Produktionsverfahren und Recycling-Investitionen konnten zwar in
die Rentabilitdtsschwelle geraten, jedoch lassen sich gerade diese MaBnahmen
durch allgemeine Subventionsregelungen kaum erfassen, wie die Erfahrungen
mit § 7d EStG zeigen (Cansier, 1987b). In Verbindung mit Abgaben iiben
Investitionszuschiisse allerdings Anreizwirkungen aus. Sie konnen daher in
gewissen Grenzen als Ersatz fiir hohere Abgaben begriffen werden, sofern die
Erreichung wichtiger Umweltziele nur auf diese Weise politisch durchsetzbar
erscheint.

Die Subventionierung in Form der Abgabenriickerstattung entspricht einer
Emissionsabgabe mit einer Freigrenze (vgl. Abb. 9). Schrinkt der Emittent die
Schadstoffmenge bis auf die freie Menge F, ein, entfillt die Abgabe. Bleibt er
dariiber, so ist die gesamte Restemissionsmenge abgabepflichtig. In unserem
Beispiel entstehen durch Unterschreiten der effizienten Emissionsmenge e
zusitzliche Vermeidungskosten in Hohe der Fldche BCDeF,, wihrend Abgaben
in Hohe von OA4 De eingespart werden. Freigrenzen konnen also Umweltschutz-
anstrengungen erheblich forcieren (eine Eigenschaft, die Freibetrdge nicht
aufweisen). Sind sie relativ groBziigig bemessen, konnen sie allerdings auch
VermeidungsmaBnahmen unterbinden (vgl. F,). Die Emissionsabgabe biiBt
jedoch durch die Freigrenze entscheidend an Effizienz ein. Sie verliert ihre
Koordinationsfunktion, da der einheitliche Tarif nicht mehr allein Richtschnur
fiir die Entscheidungen der Emittenten ist. Ziel dieser Subventionsregelung wére
vor allem die Forderung einer schnelleren allgemeinen Durchsetzung neuer
ordnungsrechtlicher Vorgaben.
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Die Ausgleichszahlungen an die Landwirtschaft fiir Nutzungsbeschriankun-
gen sehen als neue subventionspolitische Elemente die Ausnahme eines ganzen
Wirtschaftszweigs vom Verursacherprinzip und Zahlungen in Form einer
Pauschale in Hohe des durchschnittlichen Einkommensausfalls der Betriebe
(310,— DM je ha in Baden-Wiirttemberg) vor. Der Hintergrund der MaBnahme
ist folgender: Die Einhaltung des von 90 mg/1 auf 50 mg/l herabgesetzten
Grenzwertes fiir Nitrate im Trinkwasser sto8t angesichts der Verschmutzung des
Grundwassers durch Ausschwemmung von Diingemitteln zunehmend auf
Schwierigkeiten. 70% des Trinkwassers werden aus Grund- und Quellwasser
gewonnen. Da sich Nitrat im Rohwasser nur mit sehr aufwendigen Verfahren
entfernen 1aBt, kommt nach dem Urteil der Experten als langfristige Losung des
Nitratproblems nur die Verringerung des Nitrateintrags in den bereits belasteten
Grundwissern sowie der Schutz noch unbelasteter Grundwésser in Betracht
(Rat von Sachverstdndigen fiir Umweltfragen, 1985, S. 273). Deshalb sind fiir
die Landwirtschaft weitreichende Bewirtschaftungsauflagen fiir alte und neue
Wasserschutzgebiete vorgesehen. In Baden-Wiirttemberg soll die geschiitzte
Fliache von 409643 ha auf 715511 ha ausgedehnt werden. Wegen der hohen
Einkommensausfille und der bereits schwierigen Einkommenssituation der
meisten landwirtschaftlichen Betriebe erschien die Anwendung des Verursacher-
prinzips problematisch. Besonders hingewiesen wurde auch auf die Einbindung
der Landwirtschaft in das starre Erzeugerpreissystem des Gemeinsamen
Agrarmarktes, das es nicht erlaube, 6kologisch bedingte Produktionsverzichte

- und erhohte Produktionskosten iiber die Preisgestaltung weiterzugeben (Staats-
ministerium Baden-Wiirttemberg, 1986, S. 2f.; Weinschenk, 1986, S. 1191f.). So
sieht nun der geénderte § 19 Abs. 4 des Wasserhaushaltsgesetzes die Ausgleichs-
pflicht fiir Diingungsbeschrankungen, die von den Landern angeordnet werden,
vor.® Wie die Beitrage aufgebracht werden, bleibt den Lindern iiberlassen.
Baden-Wiirttemberg hat sich fiir die Erhebung einer Wasserentnahmegebiihr
entschieden, die von allen Benutzern ober- und unterirdischer Gewisser zu
zahlen ist.” In Bayern sind dagegen die Trager der Wasserversorgung unmittel-
bar gegeniiber den Berechtigten ausgleichspflichtig.

Wenn wir die Finanzierungsseite bzw. die durch das NutznieBerprinzip
aufgeworfenen Fragen vernachldssigen (vgl. hierzu Bonus, 1986 und die
nachfolgende Diskussion im Wirtschaftsdienst) und nur die eigentliche Subven-
tionierung betrachten, so konnen wir zu den Effizienzaspekten folgendes
feststellen: Angesichts des pauschalen Charakters der Ausgleichszahlungen
treten die meisten fritheren Nachteile nicht auf. Die Landwirte behalten den
Anreiz, sich wirtschaftlich zu verhalten und Anbaumethoden zu wihlen, die die
Einkommensausfille minimieren. Auch das Interesse an kostensparenden

6 Vgl. Fiinftes Gesetz zur Anderung des Wasserhaushaltsgesetzes vom 25. Juli 1986.
Vgl. fiir Baden-Wiirttemberg Gesetz zur Anderung wasserrechtlicher Vorschriften vom
27. Juli 1987.

7 Vgl. Gesetz zur Anderung des Wassergesetzes fiir Baden-Wiirttemberg (Entgelt fiir
Wasserentnahmen) vom 27. Juli 1987.
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Neuerungen bleibt erhalten. Diskriminierende Wirkungen gehen auf das Konto
der Bewirtschaftungsauflagen.® Statt fiir Auflagen hitte man sich auch fiir
Abgaben- oder Zertifikatslosungen entscheiden konnen. Dann hitten sich
giinstigere Kostensenkungs- und technische Fortschrittseffekte erzielen lassen.
Der Subventionierung sind diese Mangel nicht anzulasten. Die Ausgleichszah-
lungen erfilllen daher im wesentlichen die Kriterien der statischen und
dynamischen Effizienz. Eine gewisse Einschrinkung ist insoweit zu machen, als
die Zahlungen an die landwirtschaftliche Nutzung des Bodens gebunden sind
und daher Anreize fehlen, die Flachen in andere (effizientere) Verwendungen zu
uberfiihren (Blankart, 1987, S. 154). Bleibt als Einwand das Argument von der
Verzerrung der Produktionsstruktur, das allerdings freie Mérkte voraussetzt
und daher schlecht auf den regulierten Agrarsektor iibertragbar ist. Vorrangig
fiir die Verbesserung der Produktionsstruktur in diesem Bereich ist nicht die
Internalisierung der Umweltkosten, sondern der Abbau der Produktionsiiber-
schiisse, wozu es einer Reform der Agrarpolitik bedarf. Angesichts des
dominierenden Ziels der EG-Agrarpolitik, die Einkommen der Landwirte zu
sichern, ist vorher kaum mit einer Anwendung des Verursacherprinzips zu
rechnen. Die Ausgleichszahlungen tragen dagegen der verteilungspolitischen
Sonderstellung des Agrarsektors Rechnung, ohne neue Vorteile zu schaffen.
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Umweltschutzorientierte Sonderabgaben
und ihre Alternativen

A. Der Wasserpfennig aus 6konomischer Sicht *

Von Charles B. Blankart, Berlin

I. Der Wasserpfennig — ein neues Instrument der Umweltpolitik

Im Sommer 1986 verabschiedete der Bundestag die 5. Novelle zum Wasser-
haushaltsgesetz (WHG). In dieses Gesetz wurde u.a. der § 19 Abs.4 neu
aufgenommen, der Interessenkollisionen zwischen Wasserwerken und Landwir-
ten in Wasserschutzgebieten rahmenrechtlich regelt. Er lautet:

»Setzt eine (Wasserschutz-)Anordnung ... erhohte Anforderungen fest, die die
ordnungsgemafe land- oder forstwirtschaftliche Nutzung eines Grundstiicks beschrin-
ken, so ist fir die dadurch verursachten wirtschaftlichen Nachteile ein angemessener
Ausgleich nach MaBgabe des Landesrechts zu leisten. . .

Danach sollen also Opportunititskosten ausgeglichen werden, die Landwir-
ten durch Bewirtschaftungsauflagen in Wasserschutzgebieten entstehen. Die
ndhere Ausgestaltung dieser Regelung obliegt den Lindern. Sie miissen
insbesondere bestimmen, wer die Zahlungen zugunsten der Landwirte zu leisten
hat. In Baden-Wiirttemberg wurde zur Finanzierung dieses Ausgleichs das
Konzept des sogenannten ,, Wasserpfennigs®, d. h. der fiskalischen Belastung des
Trink- und Brauchwassers, entwickelt. Dieser Vorschlag hat in der Politik
weithin zu Diskussionen gefiihrt, so daB heute vielfach der ganze Gesetzeskom-
plex von § 19 Abs.4 WHG und den entsprechenden Landesregelungen als
,»Wasserpfennig“ bezeichnet wird. Hier sollen jedoch diese verschiedenen
Regelungsmoglichkeiten sorgfiltig auseinandergehalten werden.

Das Ziel des ganzen MaBnahmenpakets besteht darin, den Reinheitsgrad des
Grundwassers unterhalb des neuen EG-Richtwerts von 50 mg Nitrat pro
Kubikmeter Wasser zu halten. Die derzeit hohen und steigenden Nitratwerte im

* Wertvolle Hinweise erhielt der Autor von Diskussionsteilnehmern an der Sitzung des
Finanzwissenschaftlichen Ausschusses, ferner von George Bittlingmeyer, Stefan Dolega,
Konrad Hagedorn, Matthias von der Schulenburg und Matthias Stoetzer und besonders
von Dieter Bds. Der Autor dankt auch Behorden- und Verbandsvertretern fiir zahlreiche
Informationen, insbesondere Herrn Herbert vom Bayerischen Staatsministerium des
Innern, Herrn K. H. Kibele vom Ministerium fiir Ernédhrung, Landwirtschaft, Umwelt
und Forsten (Stuttgart), Herrn Dr. Berthold Peinemann vom Deutschen Bauernverband
e.V,, Herrn Dr. W. Pluge vom Bundesverband der deutschen Gas- und Wasserwirtschaft
e. V.

4*
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Grundwasser erkliren sich, so wird vermutet, vor allem aus dem wachsenden
Anfall von Giille und anderen nitrathaltigen Diingemitteln. Diese Stoffe werden
als Diingemittel auf die Felder verteilt, versickern in das Grundwasser und
erh6hen so dessen Nitratgehalt. Die hier dargelegte Kausalitit ist nicht ganz
unumstritten, wird aber fiirs folgende einmal als gegeben angenommen.

In der politischen Diskussion werden die Ausgleichsregelung von § 19 Abs. 4
WHG und der mit ihr verbundene Wasserpfennig einmiitig verworfen. Nur die
Landwirtschaft, auf deren Initiative § 19 Abs. 4 WHG vor allem entstanden ist,
spricht sich dafiir aus. Die anderen Gruppen kritisieren die Ausgleichszahlun-
gen an die Landwirtschaft als Durchbrechung, ja sogar Umkehr des in der
Umweltpolitik allgemein akzeptierten Verursacherprinzips: Nach § 19 Abs. 4
WHG miisse nicht der Umweltschddiger bezahlen; vielmehr werde er fiir das
Unterlassen seiner Schddigung belohnt.

Auch die Wirtschaftswissenschaftler haben sich zu Wort gemeldet. In
provokativen Aufsidtzen schreibt Bonus (1986a, b), das Verursacherprinzip sage
nichts dariiber aus, ob die Landwirte den Wasserwerken wegen der Nitratbela-
stung schadenersatzpflichtig seien oder ob umgekehrt die Wasserwerke die
Landwirte fiir die Unterlassung der Diingung entschddigen miiiten. Denn
letztlich seien beide Parteien Verursacher, weil sie ein knappes Gut (sauberes
Grundwasser) in Anspruch nihmen. Im weitern schreibt Bonus unter Bezug auf
das Coase Theorem (Coase 1960): Wer wen entschidigen miisse, liefe beziiglich
der Allokationsfolgen mehr poder weniger auf dasselbe hinaus. Beide Varianten
der Entschddigung fiihrten zu einer pareto-optimalen Ressourcenallokation.
Die Auswahl unter ihnen sei nur eine Frage der politischen Klugheit. Diese
AuBerungen haben verschiedene Kommentare hervorgerufen, die der von
Bonus dargelegten Meinung teils mehr teils weniger widersprechen (Brosse
1986, Scheele und Schmitt 1986, 1987).

Das von Bonus gewihlte Coase Theorem stellt zwar einen interessanten
Ausgangspunkt, nicht aber das Ergebnis der Analyse dar. Effizienz kommt beim
Coase Theorem nur unter ganz bestimmten, von Coase genannten Bedingungen
zustande. Diese Bedingungen sind mit den in der Bundesrepublik Deutschland
gegebenen wasserwirtschaftlichen Bestimmungen, insbesondere mit § 19 Abs. 4
WHG und den noch festzulegenden Ausfiithrungsregelungen zu vergleichen.
Erst daraus konnen einige — wenn auch vorsichtig zu interpretierende —
SchluBfolgerungen hinsichtlich der Effizienz getroffen werden.

Nach Coase erfolgt die Zufiihrung der Rechte zur bestmoglichen Verwendung
in zwei Stufen. Stufe 1 umfaBt die Zuteilung der Rechte an Individuen oder
Institutionen, Stufe 2 den privaten Handel mit Rechten. Die Rechtszuteilung auf
Stufe 1 erfolgt bei Coase in einem mehr oder weniger unanfechtbaren
richterlichen Schiedspruch im Rahmen des Common Law. D.h. die Parteien,
zwischen denen der Nutzungskonflikt ausgebrochen ist, wenden sich an den
Richter, der die strittigen Rechte in Ausiibung seines Richterrechts zuteilt.
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Allfdllige allokative Fehlzuteilungen werden dadurch {iberwunden, da Handel
mit Rechten auf Stufe 2 stattfindet.

Demgegeniiber sind Stufe 1 und Stufe 2 in der Bundesrepublik anders
organisiert. Es gibt hierzulande kein so weit ausgebautes Richterrecht wie im
Rechtsbereich des Common Law. Die Frage lautet daher: Wie wirken sich diese
institutionellen Unterschiede auf die Effizienz der Ressourcenallokation aus? In
der Bundesrepublik Deutschland erfolgt die Rechtszuteilung der Stufe 1
heutzutage mehr und mehr iiber den politischen ProzeB. Die allokative
Bedeutung dieser institutionellen Besonderheit soll im folgenden Teil II kurz
beleuchtet werden. Teil III befaBt sich sodann mit dem privaten Handel mit
Rechten auf Stufe 2. Infolge verschiedener Handelsbeschrankungen ist auch hier
von anderen Ergebnissen als jenen des Coase Theorems auszugehen.

II. Die Zuteilung der Grundwasserrechte
in der Bundesrepublik Deutschland

Der ProzeB3 der Zuteilung der Grundwasserrechte hat sich in Deutschland
wahrend der vergangenen 100 Jahre stark verpolitisiert. Bis ins 19. Jahrhundert
und auch noch mit dem Inkrafttreten des BGB im Jahre 1900 war die Frage der
Grundwassernutzung weitgehend privatwirtschaftlich geregelt. So besagt § 905
BGB: ,,Das Recht des Eigentiimers eines Grundstiicks erstreckt sich. . . auf den
Erdkdrper unter der Oberfliche.” Danach gehort auch das Recht der Grund-
wasserforderung zum Eigentum des Grundstiicks (vgl. Palandt zu § 905). § 905
BGB sieht eine rein privatrechtliche Regelung der Anspriiche am Grundwasser
vor.! Weil aber das Grundwasser an den Grundstiicksgrenzen nicht Halt macht,
1aBt § 905 BGB die Frage der exklusiven Verfiigungsgewalt am Grundwasser
letztlich offen. Es entstehen somit Externalitdten, genauer reziproke Externali-
titen, zwischen verschiedenen Nutzern. Von zwei Grundstiickseigentiimern A
und B erzeugt A Externalitiaten zu Lasten von B oder vice versa, wenn beide
Grundwasser fordern. Stellt einer der beiden seine Grundwasserforderung ein,
so verschwindet die Externalitit. Verschiedene Landeswassergesetze versuchten
diese Regelungsliicke zu liberwinden. Das PreuBische Wassergesetz von 1913,
das fiir den groBten Teil des damaligen Deutschland galt, untersagte die
Wasserforderung in § 200, wenn dadurch ,,die bisherige Benutzung des Grund-
stiicks eines andern erheblich beeintrachtigt* wurde. Hier wurde also versucht,
das Problem der reziproken Externalititen dadurch zu iiberwinden, daBl dem
bisherigen Nutzer ein Vorrecht gegeniiber dem neu auftretenden Nutzer
eingerdumt wurde. Der erstere hatte ein (privates) Recht am Grundwasser und
konnte dieses gegebenenfalls vor Gericht durchsetzen.

Diese weitgehend privatrechtliche Ausrichtung des Grundwasserrechts hatte
nach dem zweiten Weltkrieg ein Ende. Im Rahmen einer bundesweiten
Vereinheitlichung des Wasserrechts kam es zu einer Sozialisierung aller Grund-

1 Vorbehalten bleiben dltere landesrechtliche Regelungen.
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wasserrechte im Wasserhaushaltsgesetz (WHG) von 1957. Dem Grundeigentii-
mer wurde ein Anspruch auf eine gewerbliche Nutzung des Grundwassers
versagt. Diese wurde in § 2 WHG von einer behérdlichen Erlaubnis oder
Bewilligung abhingig gemacht. § 6 WHG legt im weitern fest:

»Die Erlaubnis und die Bewilligung sind zu versagen, soweit von der
beabsichtigten Benutzung. .. insbesondere eine Gefihrdung der offentlichen
Wasserversorgung zu erwarten ist,... .“ Damit wurden die Rechte am
Grundwasser im Konfliktfall eindeutig der offentlichen Wasserversorgung
zugesprochen. Mit einem Schlag wurde also hier ein ganzes Biindel privater
Rechte vergesellschaftet. Die Gewinner dieser Entscheidung waren vor allem die
staatlichen Wasserverwaltungen. Sie erhielten so eine Art Nachfragemonopol
bei der Zuteilung und Nutzung von Grundwasserressourcen.

Es 1aBt sich dariiber streiten, ob diese Entscheidung allokativ motiviert war.
Grundwasser ist ein lokales Problem. Die damit méglicherweise verbundenen
Externalitidten hitten daher auch iiber das Nachbarschaftsrecht angegangen
werden kénnen. Oder: Den Wasserwerken hitte eine bestimmte Mindestqualitit
fiir das abzugebende Wasser vorgeschrieben werden konnen. Es hitte dann an
ihnen gelegen, die erforderlichen Grundwasserrechte auf den umliegenden
Grundstiicken aufzukaufen. Privatrechtliche Losungen dieser Art werden
héufig mit dem Argument abgelehnt, die Schidden kdnnten groBer sein als das
haftende Kapital des Verschmutzers. Aber durch die Verstaatlichung der
Grundwasserrechte wird dieser Mangel nicht wettgemacht. Das haftungsrechtli-
che Problem bleibt das gleiche. Naheliegender scheinen mir die verteilungspoliti-
schen ,,Vorteile“, die mit der Vergesellschaftung der Grundwasserrechte verbun-
den waren: Die Wasserwerke gelangten faktisch in den Besitz dieser Rechte,
ohne einen Preis dafiir entrichtet zu haben. Anders gesagt: Vor die Alternative
gestellt, die erforderlichen Rechte iiber den Markt oder den politischen Prozef3
zu erreichen, optierten die Wasserwerke (-behorden) fiir die letztere Variante.
Diese diirfte fiir sie mit wesentlich geringeren Kosten verbunden gewesen sein als
der Aufkauf von Wasserrechten auf dem Markt.

Die mit dieser Entscheidung erfolgte vollige Ausbootung privater Rechtsan-
spriiche muBte frither oder spiter zu Auseinandersetzungen zwischen der
offentlichen Wasserversorgung und privaten Anspruchstellern fiihren. Ein
solcher Konflikt stellte sich auch bald im Bereich der Kiesférderung ein. Der
Grund war naheliegend: Grundwasser befindet sich hdufig dort, wo Kies liegt,
und Kies wird hdufig auf oder unter dem Grundwasserniveau abgebaut. Im
konkreten Fall wehrte sich ein NaBauskiesungsunternehmen gegen eine Wasser-
behorde, die ihm das Ausbaggern von Kies unter dem Grundwasserniveau
versagen wollte. Das Bundesverfassungsgericht, das zur Beurteilung dieses
Streits herangerufen wurde, bestétigte 1981 den alleinigen Rechtsanspruch der
offentlichen Wasserversorgung am Grundwasser.? Dieses Urteil brachte die

2 BVerfGE 58 300.
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verfilgungsrechtlichen Konsequenzen des WHG offen zutage. Es machte auch
deutlich, daB die Rechte der offentlichen Wasserversorgung nicht auf dem
Gerichtsweg, sondern nur auf politischem Boden angefochten werden konnten.
Dort brachte als erste Interessengruppe die Landwirtschaft ihre Forderungen
vor. Sie verlangte ein Recht auf Pflanzendiingung mit Giille und anderen
nitrathaltigen Stoffen bzw. ein Recht auf Ausgleichszahlungen im Falle der
unterlassenen Diingung. AnlaBlich der 5. Novellierung des WHG 1986 bot sich
die Gelegenheit, dieses Recht gesetzlich durchzusetzen. Welche die néchste
Interessengruppe sein wird, die Anspriiche am Grundwasser geltend machen
wird, 148t sich nicht voraussagen. Nichts deutet jedoch darauf hin, daB die Liste
der Forderungen nach dem politischen Erfolg der Landwirtschaft abgeschlossen
ist. Vielmehr ist zu vermuten, daB jetzt auch andere Interessengruppen
versuchen werden, sich fiir unterlassene Umweltverschmutzungen entschiadigen
zu lassen.

Die Zuteilung der Grundwasserrechte iiber den politischen ProzeB, wie sie
nunmehr in der Bundesrepublik gehandhabt wird, bringt ein ,,Stiick Markt“ in
die Stufe 1 des Coase Theorems. Wihrend die Rechtszuteilung auf Stufe 1 bei
Coase (entsprechend der Tradition des Common Law) mehr oder weniger
autoritdr erfolgt, ist diese im politischen ProzeB das Ergebnis eines politischen
Tauschgeschifts zwischen den interessierten Gruppen. Hierbei fungieren die
Politiker als Organisatoren dieses Handels. Trotz der damit eingefithrten
Marktelemente kann aber noch nicht davon ausgegangen werden, daB der
politische Tauschhandel schon zu einer effizienten Verteilung der Grundwasser-
ressourcen fithrt. Dies wire nur unter der Einstimmigkeitsregel der Fall.
Infolgedessen kann die Analyse auf dieser Stufe noch nicht abgebrochen
werden. Vielmehr ist zusitzlich zu untersuchen, wie der private Markt fiir
Grundwasserrechte auf der Stufe 2 funktioniert. Dieser Frage mochte ich mich
im folgenden III. Teil zuwenden.

III. Die Auswirkungen alternativer Zuteilungen
von Grundwasserrechten

Ausgangspunkt fiir den privaten Markt fiir Grundwasserrechte ist das
allokative Ungleichgewicht, das der politische Markt fiir solche Rechte iibrig
1aBt. Jene Individuen, Institutionen und Gruppen, die sich die von ihnen
benotigten Rechte nicht auf dem politischen Markt beschaffen konnen, werden
versuchen, sich des privaten Marktes zu bedienen. Es ist daher von Interesse zu
untersuchen, wovon im Falle des Grundwassers die Funktionsfahigkeit dieses
privaten Marktes abhingt. Hierfiir mochte ich im folgenden fiinf Modelle
entwickeln, die im Zusammenhang der Verabschiedung von § 19 Abs. 4 WHG
von Bedeutung sind. Freilich wire es sinnvoll, die Frage eines Marktes fiir
Grundwasserressourcen auch in einem weiteren Rahmen als dem von § 19
Abs. 4 WHG zu betrachten. Doch hierauf kann in dieser Arbeit nur andeutungs-
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weise eingegangen werden. Die Vielzahl von fiinf Modellen ergibt sich deshalb,
weil § 19 Abs.4 WHG nur Rahmenrecht darstellt, iiber die Verteilung der
Rechte im einzelnen aber noch nichts aussagt. Naheren AufschluB iiber die
privaten Markte fiir Grundwasserrechte erhilt man erst, wenn man auch die
sich weitgehend noch im EntscheidungsprozeB befindlichen Landesgesetzge-
bungen mit beriicksichtigt. Das folgende Modell 1 stellt die Situation bei volliger
Handelbarkeit der Rechte, wie sie im Coase Theorem zugrundegelegt wird, dar.
Modell 2 behandelt die Tauschmoglichkeiten unter dem status quo des WHG
1957/1976, also vor der 5. Novelle des WHG. Modell 3 erortert die Lage unter
§ 19 Abs. 4 WHG, wenn die Wasserwerke gegeniiber den Landwirten kompen-
sationspflichtig sind, Modell 4, wenn die Entschadigungen aus dem Landeshaus-
halt entrichtet werden, und Modell 5, wenn ein Wasserpfennig nach dem Muster
von Baden-Wiirttemberg geschaffen wird.

1. Freie Handelbarkeit der Rechte am Grundwasser (Coase Theorem),
Modell 1

Zunichst wird in einem Referenzmodell von einer Situation ausgegangen, die
mit der des Coase Theorems vertréglich ist. Betrachtet werden zwei Arten von
Grundwassernutzern, ein Wasserwerk und die umliegenden Landwirte. Das
Wasserwerk — ein Einproduktunternechmen® — sei gehalten, die von den
Nachfragern verlangte Menge zu einem kostendeckenden Preis zu liefern.
Hierzu wird eine effiziente Regulierung unterstellt. D.h. die Regulierungsbe-
schrinkungen werden so gesetzt, daB das Unternehmen von sich aus einen
Anreiz hat, zu Minimalkosten zu produzieren und zu Nullgewinnen anzubieten.
Diese Annahme stiitzt sich darauf, da} Wasser ein tangibles und somit relativ
leicht regulierbares Gut ist. Der Wasserpreis stellt seinerseits fiir die Wahler-
schaft einen wichtigen Eckpreis dar, so da die Annahme der effizienten
Regulierung auch institutionell einigermafen abgesichert ist. Die Nachfrage
nach Wasser sei im relevanten Bereich weitgehend preisunelastisch. Damit
haben die nachfolgend zu behandelnden Preise fiir Wasserschutzgebiete (als
inputs fiir die Produktion von Wasser) keinen wesentlichen Einflufl auf Angebot
und Nachfrage von Wasser und vice versa. Die Landwirte seien Wettbewerbsbe-
dingungen unterworfene Gewinnmaximierer. Von moglichen Auswirkungen
der EG-Agrarpreispolitik auf ihre Diingetitigkeit wird vorerst abgesehen
(s. IV. 2).

Das Wasserwerk hat fiir die gegebene Fordermenge eine bestimmte Nachfra-
ge nach Wasserschutzgebieten. Unter ,,Wasserschutzgebieten“ werden solche
Gebietsausmarkungen verstanden, in denen Auflagen ilber die maximale

3 Mit der Annahme eines Einproduktunternehmens soll verdeutlicht werden, daB ein
Wasserwerk betrachtet wird, das als natiirliches Monopol im wesentlichen Haushaltungen
und Gewerbebetriebe, nicht aber industrielle Nutzer versorgt. Die letzteren betreiben
hdufig ihre eigenen Wasserwerke. Sie haben entsprechend auch ein anderes Nachfragever-
halten und seien daher hier ausgeklammert.
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Nitrateinbringung durchgesetzt werden. Bei einem gegebenen Preis fiir einen ha
Wasserschutzgebiet ist das Wasserwerk bereit, um so mehr ha nachzufragen, je
schlechter seine Alternativen sind, nitratarmes Wasser zu fordern, z.B. durch
Verlegung der Fassungsstellen, durch Denitrifikation, Wasservermischung,
durch Verwendung von Oberflichenwasser usw. Man kann sich also eine
Nachfragekurve N des Wasserwerks nach Wasserschutzgebieten vorstellen, wie
sie in der untenstehenden Abbildung 1 gezeichnet ist. Sie verlduft um so steiler je
ungiinstiger die Alternativen zur Gewinnung von nitratarmem Wasser sind. In
der Figur ist dies durch die Schwenkung der Nachfragekurve von N nach N’
dargestellt. Fiir die folgenden Uberlegungen wird von der Nachfragekurve N
ausgegangen. Es wird weiter unterstellt, daB diese Nachfragekurve die X-Achse
bei der Sattigungsmenge X,,,, schneidet. Von dort an lohnt es sich fiir das
Wasserwerk nicht mehr, zusatzliche Wasserschutzgebiete bei der Wasserbehor-
de zu beantragen und Bewirtschaftungsauflagen durchzusetzen (sieche dazu
IV 6).

Entschddigungs-
zahlung

Py \\\\;:::\\\
» ha Wasserschutz-

0 Xe Xy Xmax gebiet
—_— —
Rechte bei den Rechte beim
Landwirten Wasserwerk
Abb. 1

Wenn die Rechte, iiber das Grundwasser zu verfiigen, den Landwirten
zugeteilt sind, werden diese bereit sein, dem Wasserwerk einen Teil davon zu
verkaufen. Zwei mogliche Preise stellen p, und p, dar. p, wird sich bilden, wenn
die Landwirte durch Giilleaustragung einen relativ hohen Zusatzertrag erwirt-
schaften kénnen und p,, wenn die Giilleaustragung relativ wenig einbringt.
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Befinden sich die Rechte umgekehrt beim Wasserwerk, so wird dieses bereit sein,
auf relativ viel Wasserschutzgebiete zu verzichten, wenn der Preis, den die
Landwirte unter Abschidtzung ihrer Ertragsmoglichkeiten zu bezahlen bereit
sind, relativ hoch ist (p,). Ist das Preisangebot der Landwirte relativ niedrig (p,),
wird das Wasserwerk nur wenig Fldchen bereit sein herauszugeben. So oder so
kommen die Grundwasserressourcen in die Hinde jener Partei, die aus ihnen
den hochsten Ertrag herauszuwirtschaften in der Lage ist. Die Ressourcenver-
wendung ist so betrachtet effizient.

2. Verteilung der Rechte nach dem WHG von 1957 und 1976, Modell 2

Das WHG von 1957 und 1976 ordnet die Rechte am Grundwasser wie schon
erwdhnt weitgehend der 6ffentlichen Wasserversorgung zu. Damit werden die
Wasserwerke faktisch Trager dieser Rechte. Sie konnen die Wasserschutzgebiete
bis zur Sattigungsmenge X, ausdehnen. Es ist zwar richtig, daB die Wasserwer-
ke die Wasserschutzgebiete nicht autonom festlegen diirfen. Diese Entscheidung
wird im allgemeinen durch die Landratsdmter in einem formlichen Verfahren
gefillt. Aber die Landratsdmter sind auch an das WHG gebunden. Sie kdnnen
die gesetzliche Prioritdt der Offentlichen Wasserversorgung nicht einfach
zugunsten anderer Interessenten aufheben. Den strikten Vorrang der 6ffentli-
chen Wasserversorgung unterstreicht auch das Bundesverfassungsgericht, wenn
es in dem schon erwéihnten Urteil schreibt, daB andere ,,Nutzungsinteressenten
... grundsitzlich keinen Rechtsanspruch auf Genehmigung ihres Vorhabens
(haben). . .“ (BVerfGE 58, 328). Eine Abwigung der potentiellen Ertréige beider
Anspruchsteller ist somit nicht vorgesehen. Es kommt in erster Linie auf die
Interessen der offentlichen Wasserversorgung an. Aus diesem Grund wird im
folgenden davon ausgegangen, daB das Recht auf Wasserschutzgebiete nach
dem WHG 1957/1976 in den Hénden der Wasserwerke liegt.

Die Wasserwerke sind aber in ihrem Verhalten insofern eingeschrinkt, als sie
die Grundwasserrechte nicht privatrechtlich nach Belieben verwenden diirfen,
wie es im Coase Theorem unterstellt wird. Sie konnen die Rechte insbesondere
nicht verkaufen, wenn sich herausstellt, daB die umliegenden Landwirte einen
hoéheren Ertrag aus ihnen erzielt konnten als die Wasserwerke selbst. Dies wiirde
ihren Satzungen als nicht-gewinnorientierten Unternehmen widersprechen. Das
Gesetz verleiht den Wasserwerken die Grundwasserrechte, damit sie Trinkwas-
ser produzieren und nicht damit sie damit Handel treiben. Fiir die Wasserwerke
handelt es sich also um unverduBerbare Rechte, die sie als solche am besten so
extensiv wie moglich ausnutzen. Im Rahmen von Abbildung 1 ergibt sich daher,
daB das dort betrachtete Wasserwerk seine Nachfrage nach Wasserschutzgebie-
ten auch tatsdchlich bis zur Sattigungsmenge X, ,,ausdehnt, unabhingig davon,
wie hoch die alternativen Verwendungsmaoglichkeiten der Landwirte sind. Aus
O6konomischer Sicht 1aBt sich daraus schlieBen, daB unter der Regelung des
WHG 1957/1976 tendenziell zu viel Wasserschutzgebiete ausgewiesen werden.
Insofern ist diese Regelung nicht effizient?*.
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3. Verteilung der Rechte nach § 19 Abs. 4 WHG 1986 und Ausgleichspflicht
bei den Wasserwerken, Modell 3

Wie verdndert sich demgegeniiber das Verhalten der Wasserwerke, wenn das
Recht der Nitratbelastung des Grundwassers (im Rahmen einer ordnungsgema-
sen Bewirtschaftung) bei den Landwirten liegt? Nach § 19 Abs. 4 WHG werden
sie fiir Bewirtschaftungsauflagen angemessen entschidigt. Wer die Entschadi-
gung zu bezahlen hat, wird wie erwdhnt von den Landern bestimmt. Diese haben
unterschiedliche Konzeptionen entwickelt. In Bayern ist vorgesehen, die
Wasserwerke in die Pflicht zu nehmen.’ Dieser Fall sei zunidchst behandelt.
Anders als in Modell 2 haben die Wasserwerke jetzt einen Anreiz, bei der
Festsetzung von Wasserschutzgebieten die entgangenen Ertrdge der Landwirte
zu beriicksichtigen. Die Landwirte werden den Wasserwerken mit Forderungen
entgegentreten, die ihrem Ertragsausfall bei verringerter Diingung entsprechen
(angenommen, dieser lasse sich in etwa objektivieren). In unserem Modell setzen
sich als Preise z. B. p, und p, durch, wie sie sich auch beim Coase Theorem bilden.
Das Wasserwerk fragt entsprechend X, bzw. X} an Wasserschutzgebieten nach.
So betrachtet fiihrt das Verhalten beider Parteien zu einem volkswirtschaftlich
tendenziell effizienten Ergebnis. Man kann daher auch von einer 6konomisch
tendenziell effizienten rechtlichen Regelung sprechen.

In der Wirklichkeit des Planungsprozesses von Wasserschutzgebieten sind
freilich einige Abstriche von diesem optimistischen Ergebnis anzubringen. Der
Markt um Wasserschutzgebiete ist stark reguliert. So schreibt § 19 Abs. 4 WHG
nur einen ,,angemessenen Ausgleich“ der Landwirte vor. Die Wasserbehorden
brauchen also als Nachfrager den Landwirten nicht einen vollen Ausgleich (was
dies auch immer bedeuten mag) zu bezahlen. Aber auch auf der Anbieterseite
darf nicht von atomistischen Verhéltnissen ausgegangen werden. Die Landwirte
werden iiber ihre lokale Interessenvertretung verhandeln, um so mdglichst viel
aus dem ,,Verkauf™ ihrer Wasserschutzgebiete herauszuholen. Diese bilaterale
Monopolsituation kann zu Abweichungen von der Coase-Losung fiihren.
Dennoch ist zu beachten, daB erst die Kompensationspflicht der Wasserwerke
diese iiberhaupt veranlaBt, die Opportunitdtskosten anderer Nutzer wie der
Landwirte in ihrem Kalkiil zu beriicksichtigen.®

4 Die fiir dieses Ergebnis entscheidende UnverduBerbarkeit der Wasserrechte konnte
damit begriindet werden, daB den Wasserwerken als Agenten des Gesetzgebers nicht die
hinreichenden Anreize unterstellt werden konnten, ein solches Biindel von Rechten unter
Berticksichtigung der heutigen und zukiinftigen Trinkwasserbediirfnisse effizient zu
handhaben. Das Verbot des Verkaufs von Wasserrechten stellt dann ein zweitbestes
Arrangement dar.

s Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Bayerischen Wassergesetzes Art. 74,
Absatz 6, Satz 1.

¢ Hinsichtlich der Durchsetzung der Auflagen vgl. unten IV. 6.
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4. Verteilung der Rechte nach § 19 Abs. 4 WHG und Ausgleichspflicht
bei der offentlichen Hand, Modell 4

Verschiedene Lander wie Hessen und Schleswig-Holstein zGgern derzeit, die
Wasserwerke als ausgleichspflichtig zu erkliren. Sie neigen dazu, die Ausgleichs-
zahlungen iiber den Landeshaushalt abzuwickeln. Auch in diesem Fall knnen
die Wasserwerke ihren ,,Bedarf” an Wasserschutzgebieten nicht ohne Beriick-
sichtigung von Opportunitdtskosten ausdehnen. Die ,, Kosten“ einer Ausdeh-
nung der Wasserschutzgebiete zeigen sich dann aber nicht in ihrer eigenen
Rechnung, sie werden vielmehr im BudgetprozeB bei der Konkurrenz um die
knappen Haushaltsmittel beriicksichtigt. Ob mehr oder weniger Mittel zur
Ausweisung von Wasserschutzgebieten aufgewendet werden als im Falle der
Coase Losung, 14Bt sich nicht genau sagen. Dies hingt davon ab, welche
Koalition von Interessengruppen sich beim BudgetprozeB durchsetzt. Die
Wasserwerke werden fiir eine Ausdehnung der Wasserschutzgebiete eintreten.
Die Landwirte werden dasselbe tun, wenn sie vorteilhafte Entschiddigungszah-
lungen erwarten. Beide Gruppen werden u.U. durch die Umweltschiitzer
unterstiitzt. Thnen gegeniiber stehen jedoch Gruppen, die die staatlichen
Budgetmittel fiir andere Zwecke verwendet sehen mochten. Ihre Aktivitit
reduziert die Wahrscheinlichkeit, daf sich die Koalition von Wasserwerken,
Landwirten und Umweltschiitzern vollumfanglich durchzusetzen vermag. Im
betrachteten Modell wiirde dies einem Umfang von Wasserschutzgebieten
X < X..x €ntsprechen.

5. Verteilung der Rechte nach § 19 Abs. 4 WHG und Ausgleich
iiber den Wasserpfennig, Modell 5

In Baden-Wiirttemberg wird die Implementierung von § 19 Abs. 4 WHG mit
einem breit angelegten Umweltprogramm verkniipft. Die Finanzierung des
gesamten MaBnahmenpakets soll iiber den schon erwdhnten Wasserpfennig
erfolgen. Formal handelt es sich beim Wasserpfennig um eine Gebiihr ohne
Zweckbindung (vgl. MuBignug 1986). Die Ertrige des Wasserpfennigs flieBen
also in den Landeshaushalt. Faktisch sollen aber die Gebiihrenertrége doch fiir
die o.e. Ziele verwendet werden. Man kann also davon ausgehen, daB ein durch
eine besondere Aufgabe gespeister ,,Sonderfonds* gebildet wird, dessen Verwen-
dung auBerhalb des parlamentarischen Tauziehens steht. Da die Abgabenbasis
auBerordentlich breit gewdhlt ist — es werden nicht nur Grundwasserentnah-
men, sondern auch Entnahmen und Ableitungen von Oberflichenwasser zu
gewerblichen und industriellen Zwecken belastet — sind gute Voraussetzungen
fiir einen reichlichen staatlichen EinnahmenfluB gegeben, der geniigen sollte, um
bei méBigen Gebiihrensitzen den veranschlagten Ausgabenbedarf von 165 Mio
DM p.a. ab 1989 zu decken. Die Budgetbeschrinkung ist also nicht besonders
eng gezogen.



Umweltschutzorientierte Sonderabgaben und ihre Alternativen 61

Das gesamte Wasserpfennigkonzept 148t sich grob gesprochen in drei
MaBnahmenpakete gliedern.”

1. Die Ausgleichspflicht nach § 19 Abs. 4 WHG liegt (wie in Modell 3) bei den
Wasserwerken. Aber iiber ein Anrechnungsverfahren tragt das Land faktisch
die Kosten aus den Ertrigen des Wasserpfennigs. Fiir die Wasserwerke dndert
sich die Entscheidungssituation gegeniiber der Lage vor ErlaB von § 19 Abs. 4
WHG nicht wesentlich (vgl. Modell 2). Es entstehen zwar Kosten durch den
Ausweis von Wasserschutzgebieten. Diese werden aber fiir das Wasserwerk
nicht direkt spiirbar, weil sie vom Land iibernommen werden. Dieses hat daher
keinen Anreiz, die entstandenen K osten in seinem Kalkiil zu beriicksichtigen. Es
wird somit weiterhin die Menge X, an Wasserschutzgebieten nachfragen.
Diese Situation ist in Abbildung 2 nochmals dargestellt.

Entschadigungszahlung

p

pauschal

Pfreiwillig

J— »ha Wasser-

Xeff Xrnax Xmax schutzgebiet

Abb. 2

2. Der Unterschied zu Modell 2 ist verteilungspolitischer Art: Jetzt werden
die Landwirte fiir ihre entgangenen Gewinne entschadigt, wihrend sie nach dem
WHG 1957/1976 (vor dessen 5. Novellierung) keine Kompensation erhielten.
Das erwidhnte MaBnahmenpaket sieht im weitern einen Mindestpreis vor (die
sogenannte ,,Pauschale”). Damit erhalten alle Landwirte, deren freiwilliger
Angebotspreis unter diesem Niveau liegt, zusitzlich eine Rente in der Hohe des
Differenzbetrags (angedeutet durch die getonte Fldche in Abbildung 2).
Abbildung 2 zeigt im weitern den allokativen Verlust (dead weight loss), der
durch die iibermiBige Ausdehnung der Wasserschutzgebiete entsteht. Er
entspricht dem schraffierten (marshallschen) Dreieck und ist genau gleich groB
wie unter dem status quo (WHG 1957/1976).

3. Die Beschreibung des baden-wiirttembergischen MaBnahmenpakets wire
aber unvollstindig, wenn nicht auch der beabsichtigten Ausdehnung der

7 Vgl. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung wasserrechtlicher Vorschriften,
25.8.1986; Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Wassergesetzes fiir Baden-
Wiirttemberg (Entgelt fiir Wasserentnahmen), 25. 8. 1986; Konzeption des Ministeriums
fiir Erndhrung, Landwirtschaft, Umwelt und Forsten fiir ein Programm zur Sicherung der
natiirlichen Lebensgrundlagen und zur Gewdhrung von Ausgleichsabgaben, 1986.
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Wasserschutzgebiete von derzeit 11,5% auf 20% der Landesfliche Rechnung
getragen wiirde. Aus wasserwirtschaftlicher Sicht ist diese MaBnahme undko-
nomisch. Denn die Flache der Wasserschutzgebiete wird ausgedehnt, wo deren
Grenzertrag ohnehin schon Null ist. Statt dessen wire eine Rechtfertigung aus
okologischen Griinden zu erwidgen. Aber auch eine solche ist schwer zu
erbringen; denn 6kologische MaBnahmen sind darauf ausgerichtet, die natiirli-
chen Lebensgrundlagen der Menschen, also im Fall von Wasserschutzgebieten
im wesentlichen wiederum die Grundlagen fiir eine natiirliche Trinkwasserge-
winnung zu erhalten. Die nochmalige Bewertung 6kologischer Griinde fiir
Wasserschutzgebiete liefe also weitgehend auf eine Doppelzdhlung hinaus.
Betrachtet man daher diese Zusatznachfrage nach Wasserschutzgebieten infolge
von Bewertungsproblemen als neutral, so ergibt sich eine Rechtsverschiebung
der Nachfragekurve von N nach N* in Abbildung 2. Die Gesamtnachfrage nach
Wasserschutzgebieten steigt jetzt von X,,, auf X* .., was den allokativen
Verlust unverandert 148t.

Im weitern kann nicht ausgeschlossen werden, da} die Preise fiir Wasser-
schutzgebiete als Folge ihrer starken Ausdehnung ansteigen. Dieser Effekt
erhoht zusétzlich das Umverteilungsvolumen zugunsten der Landwirte, hat
aber unter dem gegebenen Anrechnungsverfahren keine allokativen Wirkungen
auf die Entscheidungen der Wasserwerke. Allokative Fragen tauchen erst auf,
wenn das Budget des Wasserpfennigs erschopft ist, was wie erwdhnt nicht
unmittelbar eintreten diirfte. Gegebenenfalls ist davon auszugehen, daB die
zusitzliche Ausdehnung der Wasserschutzgebiete ein sekundéres Ziel gegeniiber
der Kompensation der Landwirte fiir Bewirtschaftungsauflagen in den beste-
henden Wasserschutzgebieten darstellt, d.h. nur verwirklicht wird, wenn die
Budgetmittel ausreichen. Insofern bleibt also das bisherige Ergebnis
unverindert.®

IV. Zusammenfassung und Erweiterungen

1. Die Zuteilung der Grundwasserrechte hat sich seit der Jahrhundertwende
stark verpolitisiert. Wahrend die Grundwasserrechte damals noch ein privat-
rechtliches Problem darstellten, sind sie heute zu einem Objekt rentenstrebender
Interessengruppen geworden. Die Coasesche Sicht einer schiedsrichterlichen
Zuteilung von Rechten auf Stufe 1 und eines anschlieBenden privaten Handels
mit Rechten auf Stufe 2 ist daher einer verdnderten Betrachtung zu unterziehen.

Hinsichtlich der Effizienzeigenschaften dieses halb politischen halb privaten
Marktes fiir Grundwasserrechte ergibt sich folgende Situation: Intensive
Nachfrager nach Grundwasserrechten, die gut organisiert sind, konnen die von
ihnen bendtigten Rechte iliber den politischen Markt erlangen. Intensive

8 Vgl. Konzeption des Ministeriums fiir Erndhrung, Landwirtschaft, Umwelt und
Forsten fiir ein Programm zur Sicherung der natiirlichen Lebensgrundlagen und zur
Gewihrung von Ausgleichsabgaben, 1986.
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Nachfrager, die schlecht organisiert sind, konnen sich die Rechte auf dem
privaten Markt beschaffen, wenn freie Handelbarkeit gegeben ist. Wo jedoch
der private Handel mit Rechten nicht zuldssig ist, bleibt wenigstens der
politische Handel in gewissem Umfang mdglich. Politischer Handel ist in diesen
Bereichen ein teilweises Substitut fiir den nicht zuldssigen privaten Handel.

2. Wenn beschrinkte private Handelbarkeit der Rechte besteht, so spielt es
eine Rolle, wem die Rechte auf Stufe 1 zugeteilt werden. Diese Frage wurde
anhand von fiinf Modellen untersucht. Jedes von ihnen beinhaltet eine andere
Ausgestaltung der Rechte: (1) Freie Handelbarkeit der Rechte auf beiden
Marktseiten (Coase Theorem als Referenzmodell), (2) Rechte bei den staatli-
chen Wasserwerken (WHG 1957/1976), (3) Rechte bei den Landwirten (§ 19
Abs. 4 WHG) und Kompensationspflicht bei den Wasserwerken, (4) Rechte bei
den Landwirten und Kompensation liber den BudgetprozeB, (5) Rechte bei den
Landwirten und Kompensation itber den Wasserpfennig. Aus wasserwirtschaft-
licher Sicht schneidet Modell 3 am besten ab. Bei Modell 2 und 5 werden
demgegeniiber zuviel Wasserschutzgebiete ausgewiesen. Die Ergebnisse von
Modell 4 diirften hinsichtlich der wasserwirtschaftlichen Effizienz zwischen
Modell 3 einerseits und Modell 2 und 5 andererseits liegen. Verteilungspolitisch
fiihrt jedes Modell zu unterschiedlichen Ergebnissen, die jedoch im Rahmen
dieser positiven Analyse nicht bewertet werden sollen.

3. Aus der obigen Betrachtung wurde der Einfluf3 der EG-Agrarpreispolitik
auf den Ressourceneinsatz, insbesondere den Diingemitteleinsatz, ausgeklam-
mert. Dies ist dort nicht unproblematisch, wo die EG-Preispolitik zur zusatzli-
chen Diingemittelverwendung beitrdgt und damit die Nitratbelastung des
Grundwassers mitverursacht. Insofern als dies zutrifft, ist auch der an den
Opportunititskosten der Landwirte gemessene Preis fiir Wasserschutzgebiete
iiberhoht. Diese Problematik tritt freilich nur bei jenen landwirtschaftlichen
Produktionen auf, die von der EG stark subventioniert werden, so vor allem bei
Getreide. Hier hat die Verwendung von mineralischem Stickstoffdiinger bis in
die 70er Jahre stark zugenommen. Seit dem Anfang der 80er Jahre ist der
Verbrauch wieder riickldufig, was z. T. auf gestiegene Diingemittelpreise zuriick-
gefiihrt wird (vgl. Rat von Sachverstdndigen fiir Umweltfragen 1985). Vermut-
lich wird nur ein Teil dieser Steigerung des Diingemittelverbrauchs und damit
der Nitratbelastung des Grundwassers durch die EG-Preispolitik bedingt sein.
Die Kosten des Kaufs von Diingemitteln iiben hier einen ddmpfenden Einflu
aus.

Demgegeniiber gibt es andere Produktionssparten, die von der EG-Preispoli-
tik wenig beeinflut werden, die aber dennoch erheblich zur Nitratbelastung des
Grundwassers beitragen. Hier ist beispielsweise die Schweine- und Hiihnerhal-
tung zu nennen. Neue Produktionstechnologien beinhalten zunehmende Ska-
lenertrdge in diesem Bereich und damit lokale Konzentrationen solcher
Tierhaltungen. Durch Futtermitteleinfuhren in die Region steigen der lokale
Giilleanfall und damit die Gefahr der Nitratauswaschung. Auch der in solchen
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Gebieten hiufige Anbau von Futtermais, bei dessen Diingung schon anbaube-
dingt iiberdurchschnittliche Mengen von Nitraten im Boden versickern, tragt
zur Akzentuierung des Problems bei. Bei diesen Produktionssparten diirfte also
eine vorwiegend EG-unabhéingige Nitratbelastung des Grundwassers vorliegen,
die die obigen Modellergebnisse unbeeinflufit 1a8t.

4. Die Diskussion um § 19 Abs. 4 WHG verdeutlicht den Interessenkonflikt
zwischen Wasserwerken und Landwirten, sie deckt aber auch jenen zwischen
den Wasserwerken und anderen Grundwassernutzern auf. Hier gilt es zu
bedenken, daB gegeniiber allen nicht landwirtschaftlichen Nutzern die uneinge-
schrankte Prioritdt der Wasserwerke im Zugriff auf die Grundwasserressourcen
bestehen bleibt, vgl. Modell 2(WHG 1957/1976). Niemand fragt beispielsweise,
wer bei einem Interessenkonflikt zwischen Grundwassernutzung und NaBaus-
kiesung unter dem Gesichtspunkt der Opportunitdtskosten zuriickstehen soll:
das betroffene Wasserwerk oder das NaBauskiesungsunternehmen. Nach dem
WHG hat das Wasserwerk stets das Vorrecht (vgl. BVerfGE 58 300). Es wire
erfreulich, wenn die Diskussion um § 19 Abs. 4 WHG den Nebeneffekt hitte, die
Problematik der verfiigungsrechtlichen Ordnung im nicht landwirtschaftlichen
Bereich politisch ans Tageslicht zu bringen.

5. Im weitern ist aus der Theorie der Umweltpolitik bekannt, daB die den
Landwirten zukommende Entschddigung nach §19 Abs.4 WHG an die
landwirtschaftliche Nutzung des Bodens gebunden ist, was unwirtschaftlich und
daher abzulehnen ist. Richtigerweise sollten die Landwirte einen Vermogens-
transfer erhalten, wenn sie Bewirtschaftungsauflagen in Wasserschutzgebieten
einhalten miissen. Es bestiinden dann Anreize, die entsprechenden Flichen nach
ihrer Uberfithrung in Wasserschutzgebiete anderen Verwendungen zuzufiihren
und damit besser zu nutzen. Sind die Ausgleichszahlungen jedoch an die
landwirtschaftliche Nutzung gebunden, so bestehen derartige Anreize nicht. Die
Bedeutung dieser Ineffizienz hiangt davon ab, inwiefern wirtschaftlich attraktive
Nutzungsalternativen tatsichlich vorhanden sind.

6. SchlieBlich bedarf das Problem der Transaktionskosten der Beachtung. Ich
habe es bisher nicht erwdhnt, weil ich der Ansicht bin, daB es bei Grundwasser-
rechten von geringerer Bedeutung ist als in anderen Umweltbereichen. Als
Grund fiir hohe Transaktionskosten wird héufig die groBe Zahl der beteiligten
Individuen genannt, die sich nicht zu einem bindenden Arrangement zusam-
menfinden kdnnen. Diese Gefahr scheint mir bei Grundwasserrechten nicht so
vordringlich. Potentielle Schadiger des Grundwassers sind die landwirtschaftli-
chen Grundeigentiimer in der Umgebung des Wasserwerks, also eine vielleicht
groBe, aber doch klar abgrenzbare Zahl von Individuen. Geschidigter ist ein
Wasserwerk, d.h. nur eine einzige Institution. Verhandlungen zwischen dem
Wasserwerk und den verschiedenen Landwirten sind daher durchaus denkbar.

Freilich kann im VerhandlungsprozeB strategisches Verhalten auftreten. Der
letzte Landwirt, mit dem ein Wasserwerk in Verhandlungen eintritt, wird
versuchen, seine Erpresserposition auszunutzen. Dieses Verhalten wird zu
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gerichtlichen Auseinandersetzungen fiihren und damit zu Musterprozessen, die
ihrerseits wieder als Verfahrensregeln fiir kiinftige Verhandlungen dienen
konnen. Der Coasesche Verhandlungsmechanismus wird damit kanalisiert,
nicht aber aufgehoben. Denn iiber einen Musterproze werden nur die Regeln,
nicht aber die Ergebnisse festgeschrieben.

Transaktionskosten konnen sich ferner im nachhinein bei der Durchsetzung
der Wasserschutzauflagen ergeben. Aber auch hier ist zu bedenken, daB die
Uberdiingung des Bodens einen tangiblen und lokalisierbaren Schaden darstelit.
Er 148t sich durch die Entnahme von Bodenproben weitgehend feststellen. Das
Wasserwerk oder die entsprechende staatliche Behorde kann bei Nichteinhal-
tung der Auflagen die Entschiddigungszahlungen einstellen und dariiber hinaus
Konventionalstrafen und BuBen verhingen.
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Umweltschutzorientierte Sonderabgaben
und ihre Alternativen

B. Besteuerung und Haftung im Sondermiillbereich
Eine 6konomische Analyse

Von Charles B. Blankart, Berlin*

I. Altlasten und Neuanlagen

Wer die Tagespresse zum Thema Sondermiill durchliest, wird auf zwei
unterschiedliche Problembereiche stoBen: Altlasten und Neuanlagen. Altlasten
sind friithere Ablagerungen von Sondermiill (auch ehemalige Industriestandor-
te), die den heutigen Anforderungen an eine saubere Umwelt nicht mehr
geniigen. Haufig enthalten solche Deponien vielfiltige Gifte, die das Grundwas-
ser bedrohen oder die als Dampfe die Luft verunreinigen. So sind aus der
Deponie in Hamburg-Georgswerder dioxinhaltige Sickerdle hervorgequollen;
gefahrliche Dampfe sollen dem Vernehmen nach iiber der Deponie Gerolsheim
(Rheinland-Pfalz) festgestellt worden sein. In dhnlich bedenklichen Zustinden
sollen sich nach Schiatzungen des Umweltbundesamtes rund 3000 Deponien und
rund 2400 (ehemalige) Industriestandorte in der ganzen Bundesrepublik
Deutschland befinden. Die zur Uberwachung und Sanierung dieser Anlagen
erforderlichen Kosten werden auf 17 Milliarden DM geschitzt (Franzius 1985).

Anders als bei normalen Schédden (z. B. Autounfillen) lassen sich bei solchen
Altlastenschidden die eigentlichen Verursacher nur schwer haftbar machen: Die
betreffenden Unternehmungen oder Individuen kdnnen nicht mehr identifiziert
werden, die Firmen sind verkauft oder liquidiert worden oder Gesetze und
Vertrége sehen fiir diese Fille keine Haftung vor. Im Endeffekt bleibt daher die
Haftung hiufig an den Gebietskorperschaften hidngen, in denen sich die
betreffenden Deponien befinden.

Neben den Altanlagen machen auch Neuanlagen von sich reden. Hier liest
man von blockierten Planfeststellungsverfahren, Einspriichen, Protesten, Mani-
festationen usw. Die grundsitzliche Notwendigkeit von Sondermiilldeponien
wird zwar eingesehen. Aber keine Gemeinde mochte sie auf ihrem eigenen

* Vortrag vor dem Finanzwissenschaftlichen AusschuB des Vereins fiir Socialpolitik
am 11. Juni 1987 in Liibeck. Der Autor dankt den Diskussionsteilnehmern an der Sitzung
des finanzwissenschaftlichen Ausschusses, den Kollegen der Kirchberger Rencontres,
ferner insbesondere Prof. Dr. Dieter Bés und Prof. Dr. Giinter Knieps sowie Dipl.-Volksw.
Matthias Stoelzer fiir wertvolle Hinweise.
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Gebiet haben. In den Vereinigten Staaten hat sich hierfiir schon das gefliigelte
Wort ,,Not in my backyard* odgr kurz ,NIMBY* herausgebildet.!

Unter dem Eindruck dieser Ablehnungsfront sind die deutschen Industrieun-
ternehmen (Sondermiillproduzenten) vielfach dazu iibergegangen, ihren Son-
dermiill zu exportieren. Derzeit werden 27% des in der Bundesrepublik
Deutschland anfallenden Sondermiills ins Ausland verbracht, dort verarbeitet
und deponiert (vgl. untenstehende Tabelle). Der groBte Teil davon, vor allem
chlorierte Kohlenwasserstoffe, werden auf hoher See verbrannt. Der Rest geht
fast ausschlieBlich in die DDR in die ca. 10 km von Liibeck entfernt liegende
Deponie Schonberg.? Ob der Sondermiillexport derzeit noch weiter ausgebaut
werden kann, ob er sogar, wie manche meinen, in Zukunft die Losung des
Sondermiillproblems iiberhaupt darstellen wird, scheint jedoch zweifelhaft.
Denn es sind u. a. die langen Transportwege zu bedenken, die ein betridchtliches
Risiko beinhalten2?. Aus diesen Griinden ist es notwendig, den im Inland
anfallenden Sondermiill auch weitgehend im Inland zu beseitigen. Die Losung
der Standortfrage fiur Sondermiilldeponien ist deshalb mittelfristig
unumgénglich.3

Tabelle
Sondermiillbeseitigung im In- und Ausland 1983

Mio t %
Beseitigung im Inland 3,6 73
Beseitigung im Ausland 1,3 27
davon in der DDR 0,3 6
davon auf hoher See 0,9 18
insgesamt 4,9 100

Quelle: Eigene Zusammenstellung nach Umweltbundesamt (1985b)

! Fiir eine empirische Erfassung des Ablehnungsverhaltens vgl. Mitchell und Carson
(1986).

2 Der Sondermiillimport in die Bundesrepublik Deutschland ist unbedeutend.

22 Nach einem Plan des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktor-
sicherheit soll die Verbrennung von CKW-Abfillen in der Nordsee bis spitestens 1995
ganzlich eingestellt werden (Die Wirtschaftswoche, Nr. 47 vom 3. 11. 1987, S. 46-52).

3 In Nordrheinwestfalen, wo fast die Halfte des deutschen Sondermiills anfilit, soll die
Kapazitit der bestehenden Anlagen noch fiir 6 Jahre reichen, wihrend die Zeitspanne fiir
Planfeststellung und Bau rund 10 Jahre betrédgt (vgl. Wirtschaftswoche Nr. 6, 1987).
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Altlasten und Neuanlagen stellen — obwohl umgangssprachlich hiufig in
einem Zug genannt — aus 6konomischer Sicht zwei grundlegend verschiedene
Probleme dar. Bei den Altlasten liegt die Schwierigkeit darin, daB dereinst
Gesetze und Verordnungen beschlossen, Genehmigungen erteilt und Vertrage
vereinbart wurden, die heute vielfach keine Zustimmung mehr finden wiirden.

Die Frage lautet also: Gelten diese Gesetze, Verordnungen, Genehmigungen
und Vertrage unter den heutigen Bedingungen noch oder sind in Anbetracht der
aktuellen und potentiellen Schiden bei Sondermiilldeponien fiir bestehende
Anlagen neue Regeln zu entwickeln und anzuwenden? Auf diese Frage werde ich
in Abschnitt II eingehen.

Bei Neuanlagen stellt sich das Problem der Fortgeltung alter Regeln nicht.
Grundsitzlich stehen die Regeln zur Disposition. Wenn neue Sondermiilldepo-
nien gebaut werden sollen, so konnen neue Vertrage geschlossen, Genehmigun-
gen erteilt oder sogar neue Gesetze und Verordnungen verabschiedet werden.
Allerdings kommen nicht jedwede Regeln in Betracht. Vertrdge miissen
Konsens erreichen und Gesetze, Verordnungen und Genehmigungen die
Zustimmung der Mehrheit des zustdndigen politischen Gremiums. Wenn derzeit
Planfeststellungsverfahren blockiert werden und Neuanlagen nicht mehr erstellt
werden konnen, so kann dies daran liegen, daB die Regeln nicht hinreichend
ausgewogen sind. Neue Regeln miiBten demnach auf eine verbesserte Akzeptanz
hin ausgerichtet sein.

Auf der Gesetzesebene hat die Bundesregierung kiirzlich einen Anlauf
genommen, um die Akzeptanz von Regeln und damit von Neuanlagen zu
erhohen. In ihren Koalitionsvereinbarungen von 1987 hat sie beschlossen,
kiinftig die Gefdhrdungshaftung auf Boden- und Luftverschmutzungen auszu-
dehnen und den AbschluB einer Umwelthaftpflichtversicherung zur Pflicht zu
erkldren (Bundesregierung 1987). Es wird in Abschnitt III zu kldren sein,
inwiefern diese MaBnahmen dem Ziel einer besseren Akzeptanz von Sonder-
miillanlagen dient.

II. Altlastenbewiiltigung und die Frage der Regelbindung

1. Gegensitzliche Meinungen in Politik und Wissenschaft

Die Frage, inwiefern die bisherigen Regeln zur Losung der gegenwartigen
Altlastenprobleme noch ausreichen, wird von den Fachleuten widerspriichlich
beurteilt. Auf der einen Seite stehen verschiedene Umweltpolitiker (Brunowski
und Wicke, 1984, Wicke, 1985, Umweltbundesamt, 1985a), Rechtswissen-
schaftler (z.B. Koch, 1984) und politische Parteien (SPD, 1984, Die Griinen,
1986 a, b, c). Sie sind der Ansicht, das Altlastenproblem solle nicht (nur) nach
den bestehenden Regeln gelost werden. Vielmehr sollten neue Regeln in der
Form von spezifischen Abgaben wie Rohstoffabgaben und Sondermiillabgaben
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eingefiihrt werden, aus deren Ertrigen dann die betreffenden Altlastensanierun-
gen vorgenommen werden sollten. Es geht also um (zusétzliche) Abgaben, die
nicht erhoben wiirden, wenn es geldnge, die eigentlichen Verursacher iiber das
Haftungsrecht (bestehende Regeln) zur Zahlung der Schiden heranzuziehen. In
dhnliche Richtung tendieren die vor allem in der staatlichen Verwaltung
angesiedelten Befiirworter der Anwendung des Polizeirechts. Auch sie sind der
Meinung, die Regeln des bestehenden Haftungsrechts geniigten nicht. Sie sind
fiir eine subsididre Verwendung des Polizeirechts, wo es mit dem bestehenden
Haftungsrecht nicht gelinge, die eigentlichen Verursacher zur Zahlung
heranzuziehen.*

Auf der anderen Seite stehen Rechtswissenschaftler, die die Anwendung neuer
Regeln auf bestehende Altlasten ablehnen. Kritisiert wird insbesondere die
Heranziehung des Polizeirechts. Konnte dieses einfach subsididr als General-
klausel angewandt werden, wo BGB, Wasserhaushaltsgesetz, Abfallgesetz usw.
nicht greifen, so hétte es dieser Spezialgesetze gar nicht bedurft. Die Verabschie-
dung besonderer Gesetze fiir Umweltschdden zeige gerade, daB hier andere
Spielregeln als jene des Polizeirechts beschlossen worden seien; daher sollten
diese angewandt werden (vgl. Papier, 1985, Diederichsen, 1986).

Folgt man diesem Gedanken der strengen Regelbindung, so sind Umgehungen
der bestehenden Regeln, die das Ziel haben, ein politisch unerwiinschtes
Ergebnis zu vermeiden, unzuldssig. Namentlich sind auch die erwdhnten
Abgaben auf dem Rohstoffverbrauch und auf Sondermiillablagerungen un-
statthaft. Denn auch diese haben nur den Zweck, die Finanzierungslast auf jene
Gruppen zu verschieben, die vorher iiber das Haftungsrecht nicht zur Zahlung
verpflichtet werden konnten.

2. Das Prinzip der Regelbindung aus 6konomischer Sicht

Was aber sagt die Okonomik zum Prinzip der Regelbindung? Man kann diese
Frage aus der Sicht eines Einzelfalls betrachten oder aus der Sicht einer
Gesamtheit von Fillen.

a) Aus der Sicht eines Einzelfalles ist der Regelbildung keine besondere
Bedeutung beizumessen. Sondermiill wurde dereinst nicht mit der hinreichen-
den Sorgfalt abgelagert. Dieser Fehler muB heute nachgebessert werden und
erfordert daher Aufwendungen. Nach welcher Regel diese Kosten aufgebracht
werden, ist grundsétzlich irrelevant. Denn wer auch immer die Kosten trigt, der
Fehler ist nicht wieder gutzumachen. Es ist somit lediglich eine Frage der
jeweiligen politischen Opportunitit, ob die bestehenden oder ob neue Regeln
angewandt werden. Nach dieser Logik ist also gegen die Einfithrung von

4 Rein zeitlich gesehen gehoren die Regeln des Polizeirechts auch zu den seit alters her
bestehenden Regeln. Aber sie sind nicht im Hinblick auf die Kostentragung von
Altlastensanierungen konzipiert worden, sondern zur Uberwindung von Einzelstérungen
(vgl. Diederichsen 1986, insbes. S. 171-173).
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Robhstoff- und Sondermiillabgaben sowie gegen die Anwendung des Polizei-
rechts nichts einzuwenden.

b) Die Betrachtung eines Einzelfalls ist allerdings unrealistisch. Denn jeder
einzelne Fall ist im Zusammenhang einer Gesamtheit von vor- und nachgelager-
ten sowie von benachbarten (dhnlichen) Féllen zu sehen. Die Handhabung der
Regeln im Einzelfall hat daher stets Riickwirkungen auf alle diese ,,verwandten*
Fille. Regelbindung wird damit zu einem allgemeinen Prinzip, das eine iiber den
Einzelfall hinausgehende Wirkung ausiibt. Welches sind aber die Wirkungen der
Regelbindung?

Zunichst erhoht die Regelbindung fiir jeden Beteiligten die Kalkulierbarkeit
seiner Handlungen. Jeder kann seine Aktionen auf erwartete Reaktionen des
andern abstimmen. Diese Kalkulierbarkeit ist eine notwendige Voraussetzung
fiir langfristige Dispositionen und damit fiir das Gedeihen von Unternehmen in
einer entwickelten Volkswirtschaft iiberhaupt. Das Gegenstiick zur Kalkulierb-
arkeit von Regeln ist sodann die Vermeidung von moral hazard. Lieflen sich
Regeln je nach den Umstdnden dndern, so hétten jene, die sich benachteiligt
fiihlen, allen Anreiz, gerade diese auslosenden Faktoren eintreten zu lassen. Der
auf diese Weise zum Ausdruck kommende moral hazard wiirden den Regeln
ihren eigentlichen Zweck nehmen.

Beispielhaft kann man sich diesen Effekt an einem Vertrag zwischen einem
Deponiebetreiber und einer staatlichen Verwaltung vorstellen. Die staatliche
Verwaltung habe dem Unternehmen unter Fehleinschdtzung der wirklichen
Gefahr allzu groBziigig Geldnde zur Verfiigung gestellt und Deponierechte
eingerdumt. Mit der Zeit stelle sich heraus, daB die Deponie ein Leck hat und das
Grundwasser bedroht. Wie wird sich nun die staatliche Verwaltung verhalten?
Wenn sich die vereinbarten Regeln je nach den Umstidnden dndern lassen, so
wird sie Anreize haben, das heikle Problem der sich anbahnenden Verschmut-
zung nicht anzupacken, sondern es vor sich herzuschieben, bis der Schaden so
vordringlich wird, daB sich eine Regeldnderung politisch durchsetzen 1d8t. Eine
derartige Handhabung von Regeln gibt kaum einen Anreiz, Abmachungen ex
ante sorgfiltig zu durchdenken, bzw. sie reduziert die Anreize, vorsichtig zu sein.
Notfalls kann ja stets zur Regeldnderung Zuflucht genommen werden. Die
Durchsetzung der Regelbildung {ibt daher eine wichtige Anreizfunktion aus,
und zwar nicht nur fiir private Individuen, sondern auch fiir die staatliche
Verwaltung.

Aus dynamischer Sicht ist schlieBlich zu beachten, daB die praktizierte
Regelbindung einen Vertrauenskapitalstock generiert. Jedesmal, wenn die
Regelbildung durchgesetzt wird, steigt das Vertrauen in die Regeln. Das Institut
der Regelbindung verbessert seine Qualitdt. Wird umgekehrt von Regelbindung
abgewichen, wo wird der Vertauenskapitalstock abgebaut. Die Bereitschaft der
Individuen, langfristige Dispositionen zu treffen, wird zuriickgehen (vgl. auch
Buchanan, 1975).
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Alle diese Uberlegungen zeigen, daB die Frage der Regelbindung nicht aus der
Sicht eines Einzelfalles, sondern einer Gesamtheit von Féllen zu betrachten ist
und daB sie aus dieser Sicht zu einem wichtigen gesellschaftlichen Aktivum wird.
An dieser Folgerung dndert auch die Tatsache nichts, daBl Regelbindung ein sehr
fragiles Aktivum darstellt. Fiir Sonderinteressengruppen ist ndmlich die Regel-
bindung ein 6ffentliches Gut. Eine Abweichung vom Grundsatz der Regelbin-
dung mag das Vertrauenskapital im Einzelfall nur wenig schmailern, der
betroffenen Gruppe aber wesentliche Vorteile bringen. Diese wird daher
versuchen, bei Bedarf eine Regeldnderung fiir sich in Anspruch zu nehmen.
Wird ihrem Begehren nachgegeben, so werden andere Gruppen ebensolche
Anspriiche stellen. Letztlich wird daher niemand ein privates Interesse daran
haben, mit dem Aktivum der Regelbindung sorgfiltig umzugehen.’ Das Institut
der Regelbindung wird mehr und mehr degenerieren.

Was aber spricht gegen die Durchsetzung des Prinzips der Regelbindung? Hier
sind vor allem zwei Aspekte zu beachten.

Einmal 148t sich einwenden, Regeln seien nicht legitimiert, wenn sie nicht
einstimmig vereinbart worden seien oder wenn sie sich nicht auf einstimmig
vereinbarte Metaregeln stiitzten.® Aus der Sicht des methodologischen Indivi-
dualismus ist dieser Einwand durchaus ernst zu nehmen. So konnten etwa die
von der erwihnten lecken Sondermiilldeponie betroffenen Anwohner einwen-
den, das Prinzip der Regelbindung sei fiir sie nicht relevant, weil sie den
Abmachungen zwischen der staatlichen Verwaltung und dem Deponiebetreiber
nicht zugestimmt hétten, jetzt aber die Folgen tragen miiBten. Abweichend von
den bestehenden Regeln seien daher z. B. iiber das Polizeirecht die urspriingli-
chen Ablagerer und die Deponiebetreiber zur Zahlung der Sanierungskosten
heranzuziehen.

Dieser Einwand reicht aber m. E. nicht aus, um die Giiltigkeit des Prinzips der
Regelbindung in Frage zu stellen. Wiirde ndmlich die einstimmige Zustimmung
stets zur Voraussetzung der Giiltigkeit einer Regel gemacht, so kénnte im
Konfliktsfall kaum mehr eine Regel durchgesetzt werden. Jeder im Einzelfall
Benachteiligte wiirde einwenden, die fragliche Regel sei nicht hinreichend
legitimiert und fiir ihn daher nicht bindend. Alle Regeln wiirden zusammenbre-
chen, und es entstiinde eine regellose, anarchische Gesellschaft, ein Zustand, der
kaum die einstimmige Zustimmung einer Gesellschaft finden wiirde. Vom
heutigen status quo ausgehend kann daher einstimmige Zustimmung zu den
bestechenden Regeln oder Metaregeln nicht als Voraussetzung fiir deren
Legitimitdt angesehen werden. Fehlende Einstimmigkeit kann nur als AnlaB fiir
ein Neuiiberdenken der in Zukunft anzuwendenden Regeln dienen.

5 Moglicherweise trifft dies auch fiir die Gerichte zu, wenn sie innerhalb des
Auslegungsspielraums der Gesetze entscheiden. Denn im Vordergrund steht jeweils der
konkrete Einzelfall und nicht die langfristige Wirkung einer Einzelentscheidung.

6 Zum Begrifflichen vgl. Brennan und Buchanan 1985.
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Ein anderes Argument gegen die Regelbindung konnte in den Transaktions-
kosten liegen, die mit der Regelbindung verbunden sind. Die Durchsetzung der
Regelbindung'mag in Extremfallen die Umschichtung von sehr groBen Vermé-
genswerten erfordern, was volkswirtschaftliche Verluste nach sich ziehen kann.
Inwiefern dieses Argument ins Gewicht fillt, stellt eine empirische Frage dar, die
nicht losgelost vom konkreten Fall beurteilt werden kann. Bei der hier zur
Diskussion stehenden Altlastensanierung ist zu bedenken, daB sich die Gesamt-
summe von schitzungsweise 17 Mia DM (s. Abschnitt I) auf eine Vielzahl von
Deponien und von Trigern aufteilt. Im weitern sind die bestehenden Haftungs-
regeln nicht immer so gestaltet, daf} allein die Gebietskorperschaften haften.
Auch im Rahmen der derzeitigen Regeln lassen sich die Verursacher (wenn auch
vielleicht nur teilweise) zur Zahlung heranziehen. Die gesamte Zahlungslast teilt
sich daher auf und entschirft damit das Problem der Umschichtung hoher
Vermogenswerte und von Transaktionskosten.

3. Rohstoff- und Sondermiillabgaben aus instrumenteller Sicht

SchlieBlich noch einige zusétzliche Bemerkungen zu Rohstoff- und Sonder-
miillabgaben. Diese lassen sich nicht nur aus der Sicht der Regelbindung,
sondern auch aus der traditionellen instrumentellen Betrachtungsweise beurtei-
len.

Zunichst zum Vorschlag einer Rohstoffabgabe. Es sei zwar unbestritten, da
eine solche Abgabe das Problem der Finanzierung der Altlastensanierung
bewiltigen konnte, wenn die Sdtze hinreichend hoch festgelegt werden. Dies
kann aber auch jede andere Abgabe mit geniigend hohem Aufkommen. Zur
Sicherstellung der Finanzierung allein ist somit eine Rohstoffabgabe nicht
zwingend. Wenn trotzdem an einer solchen festgehalten wird, so muB sich deren
Rechtfertigung aus anderen Argumenten ergeben. Zu denken wire beispielswei-
se an allokative oder 6kologische Griinde. Doch auch unter diesen Aspekten
vermag das Konzept einer Rohstoffabgabe nicht zu befriedigen. Denn eine ab
heute erhobene Abgabe kann definitionsgemdB nicht zur Vermeidung der
Schédden von gestern beitragen. Sie kann nur bewirken, daBl in Zukunft weniger
Rohstoffe verbraucht werden und daB damit moglicherweise auch weniger
Sondermiill anfillt. Damit wird aber offenbar ein ganz anderes Ziel als jenes der
Altlastensanierung verfolgt, nimlich die Verminderung des Rohstoffverbrauchs
in der Zukunft. Offen bleibt dabei, ob ein solches Ziel erwiinscht ist und — wenn
es erwiinscht ist — ob eine in Deutschland erhobene Rohstoffsteuer ein
taugliches Mittel zu dessen Erreichung darstellt. Rohstoffe werden weltweit
gehandelt, weshalb eine isoliert in Deutschland erhobene Abgabe hierfiir wohl
wenig beitragt.

Sodann zum Vorschlag einer Sondermiillabgabe, also eines Zuschlags zu den
Sondermiillbeseitigungsgebiithren. Wie die Rohstoffabgabe kann auch sie nur
die Finanzierung der Altlastensanierung 16sen. Zur Vermeidung der heutigen
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Altlasten trigt sie ebenfalls nichts bei. Aber auch im Hinblick auf eine
Vermeidung der Altlasten von morgen stellt sie m. E. eine Fehlkonstruktion dar.
Sondermiill fallt dann in gerade richtigem Umfang an, wenn die Preise fiir
Ablagerungen die heutigen und die zukiinftigen (gesellschaftlichen) Grenzko-
sten decken.” Das Problem besteht also darin herauszufinden, ob die derzeitigen
Preise unter diesen Grenzkosten liegen, z.B. weil den Zukunftslasten nicht
hinreichend Rechnung getragen wird oder weil (verdeckte) Subventionen
gewiéhrt werden, oder ob die Preise von heute iiber diesem Niveau liegen, z. B.
weil Monopolstrukturen im Sondermiillbereich vorliegen, weil der Marktzutritt
kiinstlich niedrig gehalten wird oder weil Beniitzungszwang praktiziert wird.
Uber diese wichtigen Fragen lassen sich die Promotoren von Sondermiillabga-
ben kaum aus. Anders gesagt: Untersuchungsobjekt sollte in erster Linie die
Preisbildung fiir Ablagerungen sein und erst dann die Korrektur der zustande
gekommen Preise. Der direkte Bezug auf Abgaben ist nicht gerechtfertigt. Er
verwischt das eigentlich zu 16sende Problem.

Im weitern wird die Abgabenlésung auch dadurch nicht besser, daB die
Abgabenertrage in einen sogenannten Altlastenfonds nach dem Muster des
amerikanischen Superfund einbezahlt werden. Denn ein Fonds trigt als solcher
noch nichts zur Sanierung der Altlasten bei. Er erzeugt vielmehr ein zusétzliches
Freifahrerproblem. Jede Gebietskorperschaft mochte gerne mehr aus dem
Fonds profitieren als sie in ihn einbezahlt. Unter diesem Aspekt ist es auch
verstandlich, daB sich gerade die Bundeslinder mit hohen Altlasten wie
Hamburg, Nordrhein-Westfalen, Hessen und das Saarland fiir eine Fondslo-
sung aussprechen (vgl. Hartje 1986). Sie erhoffen sich offenbar mehr Auszahlun-
gen als sie glauben, Abgaben leisten zu miissen. Es verwundert nicht, daB ein
solcher Vorschlag unter den Liandern (bei Antizipation des Freifahrerverhal-
tens) derzeit keinen Konsens findet.

4. Ein pragmatischer Losungsvorschlag

Wie aber soll bei der Losung des Altlastenproblems tatsdchlich vorgegangen
werden? Hier besagt das Prinzip der Regelbindung: Die Verursacher sind zur
Bezahlung der Schiden heranzuziehen, soweit Vertrdge und Haftungsrecht dies
vorsehen. Nichts spricht gegen die Belastung der Verursacher bis zu diesem
Punkt. Sie ist nach dem Prinzip der Regelbindung sogar zu fordern. Weil aber
eine vollstindige Kosteniiberwdlzung an die Verursacher so vielfach nicht
gelingen wird, bleibt ein Teil der Haftung an den Gebietskorperschaften hiangen.
Auch dies entspricht dem Prinzip der Regelbindung. Die Haftung der Gebiets-
korperschaften ist die Konsequenz der fritheren Genehmigungspraxis der
gewdhlten staatlichen Funktiondre. Wenn diese fehlerhaft war, so haften
letztlich die Gebietskorperschaften dafiir. Sie sind als Prinzipale fiir die
Handlungen ihrer Agenten verantwortlich.

7 Unter Ausklammerung von Zweitbestproblemen z. B. bei Schwarzablagerungen (vgl.
Sullivan 1986).
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Fiir die betroffenen Einwohner ist der Schaden ein dffentliches Ubel oder ein
negatives Offentliches Gut. Ob und inwieweit dieses beseitigt werden soll, ergibt
sich konzeptionell aus der Gegeniiberstellung von aufsummierten gesellschaftli-
chen Grenznutzen und Grenzkosten unter Beriicksichtigung allfilliger Haf-
tungsanteile Dritter. Die Finanzierung des 6ffentlichen Gutes kann dementspre-
chend nach dem Aquivalenzprinzip erfolgen, also nach dem Grenznutzen, den
das offentliche Gut jedem Einwohner stiftet. In Wirklichkeit erfolgen zwar
BeschluBfassung und Finanzierung in den Institutionen der jeweiligen
Gebietskorperschaft(en). Dadurch kann meist nur eine Anndherung an das hier
akzeptierte konzeptionelle Verfahren erreicht werden. Aber dennoch wird
daraus deutlich, daB nicht spezielle Verbrauchsabgaben (Rohstoff- oder Son-
dermiillabgaben), sondern Abgaben, die die Begiinstigten belasten, zur Finan-
zierung der Altlastensanierung herangezogen werden sollen.

Das Kooperationsmodell von Rheinland-Pfalz stellt eine Art Mittelweg zwischen der
Anwendung des Prinzips der Regelbindung und einer ad hoc Losung dar. Es beruht
zundchst auf einer zivilrechtlichen Inanspruchnahme der Verursacher und auf staatlichen
Zuschiissen, stiitzt sich aber auch auf Solidarbeitréige seitens der Industrie.®

Die Ergebnisse dieses Abschnitts lassen sich noch einmal wie folgt zusammen-
fassen: Die Einfithrung von Rohstoffabgaben, von Sondermiillabgaben und die
Anwendung des Polizeirechts zur Losung des Altlastenproblems sind verfehlt.
Sie widersprechen dem Prinzip der Regelbindung. Vielmehr sind die bestehenden
Regeln anzuwenden. Danach diirfte sich in den meisten Fallen eine Teilung der
Schadenskosten zwischen den haftbaren Verursachern und den betroffenen
Gebietskorperschaften ergeben. Fiir die Gebietskorperschaften sind die Sché-
den gleich wie negative 6ffentliche Giiter zu betrachten und nach den hierfiir
entwickelten Konzepten anzugehen.

III. Das Problem der Sondermiillneuanlagen

Wie aber soll bei den Neuanlagen vorgegangen werden? Hier geht es wie schon
angedeutet nicht um Entscheidungen innerhalb von Regeln, sondern um
Entscheidungen iiber Regeln. Das Spektrum der Optionen ist also groBer. Die
Frage lautet hier: Welche Rahmenbedingungen koénnen dazu beitragen, die
Akzeptanz von Sondermiillanlagen zu erh6hen? Aus 6konomischer Sicht wiirde
man sagen: Die Rahmenbedingungen miissen so sein, daBl durch den Bau einer
solchen Deponie moglichst alle Beteiligten gleich gut oder besser gesellt werden.
D.h. Deponieprojekte miissen insbesondere auch fiir die betroffenen Anlieger
akzeptabel (akzeptabler) werden. Vor diesem Hintergrund sind die neuesten
Vorschldge der Bundesregierung zu betrachten, die Gefdhrdungshaftung auszu-
dehnen und eine Umwelthaftpflichtversicherung vorzuschreiben. Das zu beurtei-
lende Problem lautet also: Sind die Vorschlige der Bundesregierung durchfiihr-
bar und dazu geeignet, die Akzeptanz von (grundsitzlich als notwendig

8 Vgl. Rheinland-Pfalz Kooperationsmodell (1986) sowie im weiteren Kloepfer (1985).
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erachteten) Sondermiilldeponien zu erhéhen? Auf diese Probleme wird in den
Punkten 3 bis 6 dieses Abschnitts eingegangen. Um die erforderliche Vergleichs-
basis zu haben, werden zuvor in den Punkten 1 und 2 charakteristische Ziige des
derzeitigen Haftungsrechts im Sondermiillbereich skizziert und beurteilt.

1. Vollstindig internalisierte Handlungsfolgen (Modell 1)

Das folgende Modell 1 ist als Idealmodell konstruiert. Es wird gezeigt, wie das
Entscheidungskalkiil eines Unternehmens, das Sondermiill produziert, aussieht,
wenn alle seine Handlungsfolgen internalisiert sind. Diese Idealwelt dient spéter
als Referenzmodell, an dem die Realitdt und die zu erérternden Reformvor-
schldge zu beurteilen sind. Es wird von einem Unternehmen ausgegangen, das
Sondermiill produziert, diesen in seiner unmittelbaren Umgebung (z. B. auf dem
Werksgelidnde) deponiert und das gleichzeitig das in der Néhe sich befindliche
Grundwasser als Trinkwasser im Rahmen seiner Produktion nutzt. Man stelle
sich beispielsweise eine angegliederte Mineralwasserproduktion vor. Die Konse-
quenzen mangelnder Vorsicht bei der Deponie treffen damit das Unternehmen
selbst. Es liegt eine in sich geschlossene Welt ohne Externalitdten vor.

Um den Eintritt eines Schadens bei der Trinkwasserversorgung zu vermeiden,
wird das Unternehmen VorsichtsmaBnahmen treffen.® Diese verursachen
Kosten, vermindern aber gleichzeitig die Wahrscheinlichkeit eines Grundwas-
serschadens. Es geht also um ein Abwigungsproblem zwischen Kosten fiir
Vorsichtsmanahmen und erwarteten Schadenskosten. Die Kosten fiir Vor-
sichtsmaBnahmen betragen X DM. Mit ihnen muB der Unternehmer mit
Sicherheit rechnen. Ob ein Schaden von gegebener Hohe S eintritt, hdngt von
der Wahrscheinlichkeit eines Unfalls py ab, die ihrerseits durch den Umfang an
Vorsichtsaufwendungen X determiniert wird. Fiir einen gegebenen Schaden sind
also die erwarteten Schadenskosten durch Py(X)S gegeben, wobei
Opy(X)/0X <0 und 0*py(X)/0X*> 0 gilt. Wird dariiber hinaus der Hypothese
Rechnung getragen, daBl S= S(X) mit 4S(X)/dX <0 und 82S/6X?>0, dann
werden die erwarteten Schadenskosten S(X) zu

6)) S(X) =py(X) S(X); 85(X)/8X <0 und 825(X)/0X*>0.

Rechnet das Unternehmen die sicheren Schadensvermeidungskosten X und
die erwarteten Schadenskosten S(X) miteinander auf, so ergeben sich die
erwarteten Kosten EX als

[¥)) EK=X+8(X).

Das Unternehmen wird danach streben, soviel Vorsichtsaufwendungen zu
treffen, daB die erwarteten Kosten minimiert werden. Bei den gegebenen
Kurvenverldufen ist dies, wie aus Abbildung 1 hervorgeht, bei X* der Fall.

9 VorsichtsmaBnahmen konnen sowohl darin bestehen, daB weniger Sondermiill
produziert wird, als auch, daB dieser sorgféltiger behandelt wird. Es wird Risikoneutrali-
tit unterstellt (vgl. auch Kleindorfer, Kunreuther 1987).
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Kosten DM

T TS EERMNS ;0

Vorsichtsaufwendungen DM

Abb. 1: Optimale Vorsichtsstrategien bei unternehmerischer Einheit
bzw. Haftung fiir Sondermiillschiden

2. Schidiger und Geschidigter in zwei getrennten Unternehmen (Modell 2)

Eine verdnderte Situation liegt vor, wenn Schidiger und Geschadigter zwei
getrennte institutionelle Einheiten bilden, wenn also beispielsweise der Sonder-
miillproduzent und -deponiebetreiber die Mineralwasserforderung an ein
unabhingiges Unternehmen verkauft.

Schéden sind dann nur insofern internalisiert, als das verursachende Unter-
nehmen haftet. Ob dies geniigt, um das Unternehmen zu einem effizienten
Vorsichtsverhalten (nach Modell 1) zu motivieren, héngt vom geltenden
Haftungsregime ab. Im folgenden Modell 2 wird davon ausgegangen, daB (a)
der Verursacher haftet, wenn der Kausalitidtsnachweis erbracht werden kann.
Ferner wird angenommen, daB (b) reine Verschuldenshaftung gilt. Es sei zwar
eingerdumt, da im Sondermiillbereich teilweise eine weitergehende Haftung
gilt. Darauf wird aber erst unten in Punkt 3 eingegangen.

a) Der Kausalitdtsnachweis: Wenn der Geschéddigte einen Kausalitdtsnach-
weis erbringen muf3, um zu Schadensersatz zu kommen, gelangt der Schidiger in
eine vergleichsweise vorteilhaftere Position. Denn der Schidiger kann davon
ausgehen, daB viele Schiden gar nicht aufgedeckt und/oder verfolgt werden.
Wie schon im Rahmen der Diskussion um die Altlasten erwdhnt sind gerade bei
Sondermiilldeponien die auftretenden Schdden haufig diffus, d.h. sogenannte
Allmaihlichkeitsschidden, die erst im Laufe der Jahre oder Jahrzehnte sichtbar
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werden. Inzwischen kann die eigentliche Schadensursache durch eine Vielzahl
von Nebenursachen iiberlagert sein. Schon aus diesem Grund ist der Erwar-
tungswert der Schadensersatzpflicht im allgemeinen niedriger als der erwartete
Schaden selbst. Das Kalkiil des Schidigers wird damit nicht mehr durch S(X)
bestimmt, sondern durch einen um 0 < ¢(Y) <1 diskontieren Betrag, wobei g die
Wahrscheinlichkeit der Aufdeckung und Verfolgung als Funktion der Aufwen-
dungen Y des Geschadigten, den Kausalitidtsnachweis zu erbringen, darstellt.'°
Gleichung (1) verdndert sich damit zu

3) EPK=X+q(Y)S(X).

Diese Gleichung gibt nicht mehr die erwarteten gesellschaftlichen Kosten EX,
sondern die erwarteten privaten Kosten eines Schadens EPK wieder. Die EPK-
Kurve verlduft, wie aus Abbildung 1 hervorgeht, durchwegs unter der EK-
Kurve; im weitern hat sie ihr Minimum bei X*, also links von X*. Welchen
Punkt auf der EPK-Kurve das Unternehmen wihlen wird, hdngt davon ab, von
welchem Vorsichtsniveau an es fiir haftbar erklart wird. Dies wiederum wird
durch das Verschulden bestimmt, auf das ich jetzt eingehen mdochte.

b) Das Verschulden: Nach den Regeln der Verschuldenshaftung ist der
Schidiger nicht in jedem Fall ersatzpflichtig, sondern nur dann, wenn er
fahrldssig oder vorsitzlich gehandelt hat, d.h. wenn er ,die im Verkehr
erforderliche Sorgfalt auBer acht gelassen hat* (vgl. Palandt§ 823, Nr. 7). Dieses
in der Rechtsprechung gebrauchliche Kriterium (§ 276 BGB) 148t sich auch aus
6konomischer Sicht sinnvoll interpretieren. Hierzu gehen wir davon aus, die im
Verkehr erforderliche Sorgfalt sei dort erreicht, wo die EPK-Kurve ihr
Minimum hat, d.h. im Punkt B, 148t man die Problematik der unaufgedeckten
Schadensfille einmal auBer Betracht. Wendet das Gericht das Kriterium der im
Verkehr erforderlichen Sorgfalt auf diese Weise an (Einschrinkungen s. unten),
so wird der Schidiger stets X* an VorsichtsmaBnahmen realisieren und dabei
ohne Haftung bleiben. Trifft er weniger VorsichtsmaBBnahmen, so haftet er im
Schadensfall. Fiir ihn folgen die erwarteten Kosten der Strecke AB,,. Trifft er
mehr VorsichtsmaBnahmen, so entgeht er der Haftung im Schadensfall und
trigt nur die Kosten seiner VorsichtsmaBnahmen. Diese Kosten steigen von C
nach D. Bei X* (dem fiir ihn optimalen Vorsichtsvolumen) besteht somit eine
Sprungstelle. Die Kosten fallen dort von B auf C (vgl. Brown, 1973, S. 340f.,
sowie Adams, 1985, S. 54f.).

Wie wird sich das Opfer unter diesen Bedingungen verhalten? Es hat nur die
Maéglichkeit, sich an das Verhalten des Schidigers anzupassen. Weil dieser stets
den Vorsorgeumfang X* an den Tag legt und dabei der Haftung entgeht, stellt
sich das Opfer am besten, wenn es aus seiner Sicht ebenfalls die erwarteten

10 Ein Schaden muB im Rahmen der Verursacherhaftung stets im Einzelfall nachgewie-
sen werden. Eine Haftung aufgrund eines Wahrscheinlichkeitsnachweises ist derzeit noch
ausgeschlossen. Daher kann die Moglichkeit der Verurteilung eines Nichtverursachers
ausgeschlossen werden.
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Unfallkosten plus die Kosten fiir VorsichtsmaBnahmen minimiert (vgl. Brown
sowie Adams ebd.).

Zusammenfassend 148t sich folgendes festhalten: Das Regime von Verschul-
denshaftung mit Kausalitidtsnachweis fiithrt im Sondermiillbereich zu einem
geringeren Vorsichtsverhalten (X statt X*). Das Schadensniveau ist zu hoch.
Ursache fiir die Ineffizienz des Regimes ist aber nicht die Verschuldenshaftung.
Fiir sich betrachtet konnte diese durchaus zu einem optimalen Vorsichtsverhal-
ten fithren. Erst die Schwierigkeiten des Geschddigten, den Kausalitdtsnachweis
zu fithren, motivieren den Schidiger, vom optimalen Vorsichtsniveau abzuwei-
chen und damit Ineffizienz (zu viel Schiden) zu verursachen. Das Gericht
konnte diesen Nachteil im Prinzip dadurch kompensieren, daB es den erforderli-
chen Sorgfaltsstandard erhoht. Das Prinzip der Verschuldenshaftung wiirde
sich dann an jenes der Gefahrdungshaftung annihern, auf das ich jetzt zu
sprechen kommen mochte.

3. Reformen I: Gefihrdungs- statt Verschuldenshaftung

Wie stellt sich das Kalkiil von Schidiger und Geschiddigtem dar, wenn nach
dem Willen der Bundesregierung das Prinzip der Verschuldenshaftung generell
durch jenes der Gefahrdungshaftung ersetzt werden soll. Danach soll der
Unternehmer schon aus dem Betrieb und der Existenz einer gefdhrlichen
Einrichtung haften. Verschulden braucht nicht vorzuliegen; d. h. es kommt nicht
darauf an, ob der Unternehmer VorsichtsmaBBnahmen iiber oder unter dem
optimalen Niveau (vgl. Abbildung 1) getroffen hat. Im Fall der Gewésserver-
schmutzung gilt die Gefahrdungshaftung nach § 22 Wasserhaushaltsgesetz
schon seit 1960. Nach den jetzt in die Debatte gebrachten Vorschldgen soll sie
auch auf Boden- und Luftverunreinigungen ausgedehnt werden. Auf den ersten
Blick scheint diese Ausdehnung der Gefdahrdungshaftung erstaunlich, kann
doch die bloBe Verschuldenshaftung fiir sich betrachtet schon zu Optimalitét
fiihren, und mehr als dies kann ja nicht erreicht werden.

Allerdings beruht diese SchluBfolgerung auf spezifischen Informationsannah-
men der am Schadensfall Beteiligten.

a) Besteht vollstindige Information hinsichtlich des Vorsichtsverhaltens des
Schidigers und wenden die Gerichte das Konzept der im Verkehr erforderlichen
Sorgfalt in der beschriebenen Weise an, so ist die Gefdhrdungshaftung der
Verschuldenshaftung unterlegen: Das Opfer hat keinen Anreiz mehr, selbst
Vorsicht walten zu lassen, da es ja stets mit vollem Schadensersatz rechnen kann,
es sei denn, Fahrldssigkeit konne ihm nachgewiesen werden. Ein Landwirt hat
beispielsweise keinen Grund, von der Anlage einer landwirtschaftlichen Kultur
neben einer Sondermiilldeponie abzusehen, selbst wenn vorauszusehen ist, da3
die Dampfe, die aus der Deponie entweichen, bzw. das Schmutzwasser, das aus
ihr hervorquellen konnte, den Pflanzenwuchs beeintrichtigen. Ein solches
Verhalten ist aber unwirtschaftlich. Aus 6konomischer Sicht sollten stets beide
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Seiten dazu beitragen, einen drohenden Umweltschaden zu vermeiden. Dies ist
aber bei Gefdhrdungshaftung unter den gegebenen Bedingungen nicht der Fall.

b) Anders bei einseitiger Information hinsichtlich des Vorsichtsverhaltens
des Schadigers: Die Gerichte wissen oft nicht genau, wo die Schwelle der im
Verkehr erforderlichen Sorgfalt liegt, weil sie das Risiko der in einer Deponie
liegenden Abfille schwer einschétzen konnen. Es ist daher denkbar, daB die
Gerichte die im Verkehr erforderliche Sorgfalt zu niedrig einschétzen. Stellen
sich die potentiellen Verschmutzer darauf ein, so wird das Vorsichtsniveau
insgesamt zu gering sein. Bei Gefihrdungshaftung spielt diese einseitige
Information demgegeniiber keine Rolle. Der Deponiebetreiber haftet unabhin-
gig von seiner Vorsicht. Er hat daher stets einen Anreiz, die ihm zugéingliche
Information iber die Gefédhrlichkeit der gelagerten Stoffe zu beschaffen, zu
nutzen und seine Vorsicht daran auszurichten. Wenn die Anpassung der
Bedrohten an die (nunmehr bestehende) Gefahrdungshaftung nicht allzu gro
ist, so ist gegen diese Regelung aus 6konomischer Sicht nichts einzuwenden.

Fazit: Gefahrdungshaftung schneidet gegeniiber der Verschuldenshaftung im
Sondermiillbereich u. U. besser ab. Dies liegt im wesentlichen an der einseitigen
Information iiber das Gefahrenpotential von Sondermiilldeponien und an der
kurz- bis mittelfristig gegebenen Inflexibilitit der Bedrohten. Die Verschiebung
der Haftung auf die Sondermiillproduzenten bzw. -deponiebetreiber wird
dariiberhinaus die Akzeptanz solcher Anlagen in der Bevilkerung erhéhen. Die
betroffenen Individuen kénnen sicher sein, daB — was immer geschehen mag —
der Schaden vom Schidiger getragen wird.

4. Reformen II: Gesamtschuldnerische Haftung im Schadenspool
(horizontale gesamtschuldnerische Haftung)

Ein anderer Vorschlag, zu effizienteren und damit eher akzeptablen Haf-
tungsregeln zu gelangen, besteht in der Einfiihrung der gesamtschuldnerischen
Haftung. In Verbindung mit der Verschuldenshaftung ist gegeniiber der
gesamtschuldnerischen Haftung nichts einzuwenden. Kommen mehrere Schadi-
ger in Frage, von denen jeder die im Verkehr erforderliche Sorgfalt hat walten
lassen, dann bleibt die Haftung beim Opfer. Hat ein Schadiger die erforderliche
Sorgfaltspflicht verletzt, so wird er — moglicherweise bis zur ganzen Schadensho-
he - haftbar.

Problematischer ist die gesamtschuldnerische Haftung in Verbindung mit der
Gefahrdungshaftung. Dieser Frage ist hier besondere Aufmerksamkeit zu
schenken. Denn wenn nach dem Willen der Bundesregierung die bisherigen
wasserrechtlichen Haftungsbestimmungen nunmehr auch auf andere Umwelt-
bereiche ausgedehnt werden sollen, so beinhaltet dies im Prinzip, daB mit der
Gefihrdungshaftung nach § 22 WHG auch die gesamtschuldnerische Haftung
eingefithrt werden soll.
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Im Hinblick auf die gesamtschuldnerische Haftung sind zwei Fille zu
unterscheiden: Die horizontale und die vertikale gesamtschuldnerische Haftung
(vgl. Katzman 1985). Im Fall der horizontalen gesamtschuldnerischen Haftung
geht es um einen Schadenspool, d. h. z. B. um eine von mehreren Sondermiillpro-
duzenten gemeinsam genutzte Miillkippe, fiir die sie gesamtschuldnerisch
einstehen. Auf diese Frage sei jetzt eingegangen. Die vertikale gesamtschuldneri-
sche Haftung bezieht sich demgegeniiber auf Schidden aus aufeinanderfolgenden
Produktionsprozessen. Sie wird unter 5. behandelt.

Die horizontale gesamtschuldnerische Haftung im Schadenspool mag dem
Bedrohten zunichst einmal mehr Sicherheit bringen, im Schadensfall fiir den
erlittenen Nachteil entschidigt zu werden. Denn bei gesamtschuldnerischer
Haftung braucht er sich nur an das zahlungskraftigste Mitglied einer Verursa-
chergruppe zu halten. Der Schadensausgleich im Innenverhéltnis ist dann Sache
der Schidiger. Aus 6konomischer Sicht stellt die Kompensationsregelung
jedoch nicht den in erster Linie wichtigen Aspekt dar. Vielmehr kommt es darauf
an, ob die Beteiligten durch die gesamtschuldnerische Haftung dazu angehalten
werden, ihr Verhalten an das optimale Vorsichtsniveau anzupassen.

Bei horizontaler gesamtschuldnerischer Haftung ist dies zundchst einmal
kaum der Fall. Denn der einzelne bleibt ein anonymes Mitglied seiner
Verursachergruppe. Er wird sich als free rider verhalten und zu exzessiven
Sondermiillunféllen beitragen. Jede unterlassene VorsichtsmaBnahme kommt
ihm kostenméiBig voll zugute, wihrend der potentielle Schaden von allen
anderen mitgetragen wird. Das Vorsichtsniveau ist so gesehen zu niedrig und das
Schadensniveau zu hoch.!! Dieser Sachverhalt 148t sich auch anhand von
Abbildung 1 illustrieren: Fiihlt sich ein Schédiger als Mitglied eines Schiadiger-
pools, so sinkt das fiir ihn relevante S(X) mit der Zahl der Poolmitglieder.
Entsprechend verschiebt sich in seinem Kalkiil das optimale Vorsichtsniveau
nach links.

Weil jeder Miillkippenbenutzer geneigt ist, sich auf Kosten der Gruppe
besserzustellen, schédigt sich die Gruppe letztlich selbst. Denn alle Miillkippen-
benutzer zusammen tragen wegen der gesamtschuldnerischen Haftung wesent-
lich héhere Kosten, als wenn jeder einzelne fiir sich arbeiten wiirde. Es leuchtet
ein, daB ein solches Gruppenarrangement nicht lange Bestand haben wird. Die
Miillkippenbenutzer werden sich anderswie organisieren. Verschiedentlich wird
gesagt, die Sondermiillproduzenten hétten einen Anreiz, die Deponie an eine
pro forma gebildete Unternehmung mit beschrankter Haftung zu iibertragen.
Die Haftung fiir Schadensanspriiche bliebe dann an dieser Unternehmung

11 Diese Aussage hinsichtlich des Freifahrerverhaltens ist zu prézisieren: Wenn mit der
gesamtschuldnerischen Haftung die Wahrscheinlichkeit steigt, daB die Poolmitglieder
insgesamt zur Zahlung herangezogen werden, so steigt diese Wahrscheinlichkeit auch fiir
jedes einzelne Mitglied. D.h. das Freifahrerproblem wird gegeniiber der Situation ohne
gesamtschuldnerische Haftung vermindert, bleibt aber innerhalb der Gruppe voll
bestehen.

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 176
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hidngen. Weil die Miillkippenbenutzer bei einem solchen Rechtsgeschift keiner-
lei Anreize haben, ihr Verschmutzungsverhalten zu verdndern, wird auch eine
solche Unternehmung nicht lange Bestand haben, d. h. ein solches Arrangement
gar nicht eingegangen werden (es sei denn als einmalige Aktion).

Stattdessen bietet sich eher der Verkauf der Deponie an einen unabhéngigen
Unternehmer an, der ein Eigeninteresse hat, Schiden und damit Haftung zu
vermeiden. Er wird beispielsweise den iibernommenen Sondermiill bei der
Einlieferung oder u. U. schon bei der Entstehung niher iiberpriifen. Ein solches
Arrangement hétte schon eher Bestand. Der Umfang der VorsichtsmaBnahmen
wiirde steigen und die Zahl der Schadensfille zuriickgehen. Insofern kann
horizontale gesamtschuldnerische Gefdhrdungshaftung indirekt zu einem effi-
zienteren und akzeptanzerhéhenden Ergebnis fiihren.

5. Reformen III: Gesamtschuldnerische Haftung vor- und nachgelagerter
Verschmutzer (vertikale gesamtschuldnerische Haftung)

Anders ist der Fall der vertikalen gesamtschuldnerischen Haftung zu
beurteilen, also der gemeinsamen haftungsrechtlichen Inanspruchnahme von
Verursachern, die sich in einem vertikalen Produktions-Lieferverhiltnis befin-
den. Liegen hier personliche Geschiftsbeziehungen vor, so besteht kein wesentli-
ches Problem der Identifikation der Verursacher. Gesamtschuldnerische Ge-
fahrdungshaftung kann dann einen Coaseschen VerhandlungsprozeB auslosen,
indem der Mithaftende den Schidiger dazu bewegt, hinreichende VorsichtsmaB-
nahmen zu ergreifen, oder indem er diese sogar mitfinanziert. Ein Beispiel aus
dem Sondermiillbereich soll dies verdeutlichen:

Angenommen, die beiden Aktivititen, Sondermiillproduktion und Sonder-
miilltransport (zur Deponie) werden ohne Biindelungsvorteile ausgefiihrt.
Unter dieser Bedingung ist der Sondermiillproduzent gerade indifferent zwi-
schen Eigenerstellung und Fremdbezug der Transportleistung. Fremdbezug
wird aber fiir ihn dann vorteilhaft, wenn der Transporteur seine Vorsichtsauf-
wendungen reduziert und dadurch bei geringeren privaten Kosten externe
Effekte erzeugt. Gerade auf der Stufe des Transports von Sondermiill ist dies
héufig der Fall. Markteintritt ist mit relativ geringem Kapitalaufwand méglich,
und entsprechend gering ist daher auch die haftende Kapitaldecke im Vergleich
zum moglichen Schaden. Es kommt dadurch zu einer geselischaftlich ungewoll-
ten Haftungsbegrenzung durch Zahlungsunféhigkeit im Falle eines Schadens.
Die erwarteten privaten Kosten eines Unfalls nach Gleichung (3) stellen sich
dann in Gleichung (4) wie folgt dar. Das Suffix T stehe fiir Transport:

@ EPKT=XT+qT(YT)ST(XT)
81(X1)=py,r(X)Sy(X) fiir Kz> Sy
S1(X7)=py,1(X)K(X) fiir Kz < Sy
Kr=Eigenkapital des Transporteurs
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Wer nach den heutigen rechtlichen Regelungen fiir das ungedeckte Risiko des
Transporteurs aufzukommen hat, ist nicht genau gekldrt. Das Abfallgesetz
(AbfG) sieht zwar die Moglichkeit der Beseitigung durch private Dritte vor
(8§ 3, 4 AbfG), 148t aber die Frage der Verantwortung weitgehend offen (vgl.
Diederichsen, 1986). Es ist daher nicht erstaunlich, daB es gerade beim
Transport immer wieder zu Giftmiillskandalen kommt. Das mysteriose Ver-
schwinden der Sevesofédsser ist (wenn auch auf internationaler Ebene) ein
anschauliches Beispiel hierfiir.

Der Gesetzgeber hat auf diese Unsicherheit in der ersten Novellierung des
Abfallgesetzes mit der staatlichen Regulierung der Transporteure reagiert.
Sammlung und Beférderung von Abfillen bediirfen nach § 12 AbfG einer
behordlichen Genehmigung. Dabei wird offenbar unterstellt, daB der Staat die
besseren Informationen besitzt, Sondermiilltransporteure zu iiberwachen als die
Sondermiillproduzenten als Auftraggeber der Transporteure. Aus der Sicht der
o6konomischen Theorie biirokratischen Verhaltens scheint dies eher fraglich.

Eine stirkere Einbindung der Transporteure hitte aber auch dadurch erreicht
werden kénnen, daB die Sondermiillproduzenten in eine vertikale gesamtschuld-
nerische Haftung mit den Transporteuren einbezogen worden waren. Sie hétten
dann verstiarkte Anreize, die Transporteuere zu iiberwachen und gegebenenfalls
SicherungsmaBnahmen mitzufinanzieren.

Vertikale gesamtschuldnerische Haftung zwischen Sondermiillproduzent und
-transporteur ist somit ein gutes Beispiel fiir die mogliche Internalisierung eines
Gefahrenproblems ins Marktsystem. Es wird staatliche Regulierung vermieden,
wo diese in der Regel eine geringe Effektivitdt aufweist.!?

Vertikale gesamtschuldnerische Haftung hat aber dort ihre Grenzen, wo die
Lieferbeziehungen anonym werden und wo es erheblicher Transaktionskosten
bedarf, um diese Anonymitit zu iiberwinden. Ein Coasescher Verhandlungspro-
zeB iber haftungsaddquate VorsichtsmaBnahmen aller Beteiligten kann dann
wegen zu hoher Kosten nicht mehr stattfinden. So bestehen beispielsweise
vertikale Lieferbeziehungen zwischen Rohstoffproduzenten und Rohstoffverar-
beitern, die ihrerseits Sondermiillproduzenten sein konnen. Bei der Anonymitit
vieler Rohstoffmarkte ist es jedoch kaum méglich, eine vertikale gesamtschuld-
nerische Gefihrdungshaftung durchzusetzen. Ahnliche anonyme Lieferbezie-
hungen bestehen zwischen Produzenten und Konsumenten von Endprodukten.
Auch hier wire es kaum sinnvoll, die Produzenten fiir Schiden haftbar zu
machen, die entstehen, weil die Konsumenten die Endprodukte unsachgemif
beseitigen.!3 Die Arbeitsteilung in der Volkswirtschaft wiirde mit einer solchen
Mafnahme weitgehend zum Erliegen kommen.

12 Denkbar wiren auch der Pflichtnachweis einer hinreichenden Unfallhaftpflichtver-
sicherung oder ein entsprechender Sicherungsfonds als Voraussetzung zur Gewerbezulas-
sung fiir den Transporteur.

13 Die Anwendung einer verlingerten Produkthaftung geht allerdings in diese Rich-
tung.

6*
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In den Vereinigten Staaten haben Legislative und Justiz in den vergangenen
Jahren die vertikale gesamtschuldnerische Gefdhrdungshaftung im Umweltbe-
reich weit ausgedehnt. Wer nur entfernt mit einem Schadensfall zu tun hat, wird
als Mitglied der Schiddigergemeinschaft angesehen und zur Kasse gebeten. Im
Endeffekt fiihrt dies zu vollig neuen Haftungsgrundsétzen. Man spricht vom
,»Prinzip der Haftung der dicken Kassen“ oder ,,deep pocket liability“. An diese
Kassen wird sich der Klédger in erster Linie halten. Der eigentliche Verursacher
wird — wenn iiberhaupt — erst in zweiter Linie zur Zahlung herangezogen. Die
dicksten Kassen hat aber hiufig jener, der die hochste Versicherung abgeschlos-
sen hat. Damit landen die Forderungen bei den Versicherungsgesellschaften.
Fiir sie sind es nicht so sehr die Hohe, als die Unberechenbarkeiten der Risiken,
die Schwierigkeiten bereiten. Es verwundert nicht, daB sich die meisten
Versicherungsgesellschaften aus dem Umweltrisikogeschift zuriickziehen und
daB der Markt infolgedessen austrocknet. Ich werde im néchsten Abschnitt (6)
darauf zuriickkommen (vgl. Katzman 1985, Kunreuther 1987).

Aus der Sicht der 6konomischen Effizienz ist ein solches ausuferndes
Haftungssystem dhnlich unbefriedigend wie die horizontale gesamtschuldneri-
sche Haftung. Die Anreize fiir eine sorgféltige Schadensvermeidung sind gering,
besonders wenn die marktméBige Verflechtung weitverzweigt ist. Aus politi-
scher Sicht scheint diese Form der Haftung fiir Umweltschiden freilich populér.
Die aus einem Umweltschaden potentiell Betroffenen sind in der Mehrzahl, und
sie sind vor allem daran interessiert, im Schadensfall zu ihrem Geld zu kommen.
Allerdings handelt es sich hierbei wohl um eine kurzfristige Popularitit. Denn
die volkswirtschaftlichen Kosten einer solchen Politik sind gewaltig: Zahlreiche
Aktivitidten, die mit Sondermiill oft nur entfernt etwas zu tun haben, werden
vermieden, weil ihr Risiko unberechenbar wird. In den Vereinigten Staaten ist
die Abneigung gegeniiber dem Umweltrisiko schon so weit angewachsen, da3
sich z. B. kaum mehr Unternehmen finden, die bereit sind, lecke Sondermiillde-
ponien zu sanieren. Die Gefahr ist fiir die Unternehmen zu groB, spiter zur
Rechenschaft gezogen zu werden. Langsam scheinen dort die negativen
Konsequenzen dieser extensiven Haftungsregeln auch den Politikern bewuBt zu
werden. Es wird derzeit versucht, einige besonders nachteilige Haftungsregeln
wieder zu lockern.

Zusammenfassung: Vertikale gesamtschuldnerische Gefdhrdungshaftung
kann nur in ganz beschrinktem Umfang zu erhohter Sorgfalt beitragen, ndmlich
dort, wo personliche Lieferbeziehungen vorliegen, so z. B. zwischen Sondermiill-
produzent und Sondermiilltransporteur. Hier ist die Lieferbeziehung iiberblick-
bar und daher auch iiberpriifbar. Die beschrinkten Mdglichkeiten, vertikale
gesamtschuldnerische Haftung sinnvell anzuwenden, war auch den Schopfern
des BGB klar. Sie lieBen nur wenige Tatbestdnde zu, die eine solche Haftung
nach sich ziehen konnen, so z.B. die Haftung fiir den Verrichtungsgehilfen
(§ 831), die Haftung fiir den Aufsichtspflichtigen (§ 832) und die Haftung des
Tierhalters (§ 833). Eine ausufernde Einfiilhrung der gesamtschuldnerischen
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Gefihrdungshaftung wiirde zum Erliegen der gesamtwirtschaftlichen Arbeits-
teilung fithren, was entsprechende Riickwirkungen auf Arbeitslosigkeit und
Pro-Kopf-Einkommen hitte.

6. Reformen IV: Umwelthaftpflichtversicherung

Die Bundesregierung beabsichtigt wie erwihnt, die neuen Haftungsregeln
durch eine obligatorische Umwelthaftpflichtversicherung zu erginzen. Dies aus
der verstindlichen Uberlegung, daB schirfere Haftungsbestimmungen vor
allem dann dazu beitragen, die Akzeptanz von Sondermiilldeponien und
anderen umweltgefihrdenden Anlagen zu erhohen, wenn die auftretenden
Schiden — geschehe was wolle — gedeckt werden kénnen.

Eine solche Pflichtversicherung 148t sich allerdings nicht einfach durch ein
gesetzliches ,,Fiat“ in die Realitit umsetzen. Denn die Versicherungspflicht setzt
ein Versicherungsangebot voraus, das seinerseits auf Freiwilligkeit beruht. Die
Regelungen der Umwelthaftpflicht miissen daher auf die Moglichkeiten der
Umwelthaftpflichtversicherung Riicksicht nehmen. Schieft die Umwelthaft-
pflicht tiber diese Moglichkeiten hinaus, so werden sich die Versicherer aus dem
Markt zuriickziehen, das Risiko fiir die betroffene Bevolkerung steigt und die
Akzeptanz von Sondermiilldeponieprojekten geht zuriick. Genau dies hat sich
in den Vereinigten Staaten ereignet. Dort waren es die Gerichte, die den Umfang
der den Unternehmen auferlegten Haftpflicht mehr und mehr erh6hten mit dem
Effekt, daB Umwelthaftpflichtpolicen dort kaum mehr angeboten werden. Die
heute beobachtete geringe Akzeptanz von Sondermiilldeponien und anderen
umweltgefihrdenden Anlagen wurde dadurch sicherlich mitverursacht.

In Deutschland zeichnet sich eine dhnliche Tendenz ab. Schon heute erkliren
die Haftpflichtversicherer, daB sie Schiden aus Sondermiilldeponien nicht mehr
versichern wollen. Auch aus dem iibrigen Umwelthaftpflichtbereich ziehen sich
die Versicherer immer mehr zuriick. So soll das sogenannte Kongruenzprinzip,
nach welchem bisher der Umfang der Umwelthaftpflichtversicherung auf den
Umfang der Umwelthaftpflicht abgestimmt war, weitgehend aufgegeben wer-
den (Meyer-Kahlen 1988).

Als versicherbar werden aus der Sicht der Versicherungswirtschaft nur noch
die plotzlichen Storfélle angesehen, wie sie sich beispielsweise in Seveso und bei
Sandoz ereigneten. Doch wollen die Versicherer ihre Leistungen auch bei
solchen Storféllen und erst recht bei allen dariiber hinausgehenden (weniger
eindeutigen) Faillen drastisch, teilweise bis auf null reduzieren. Als nicht
versicherbar betrachten sie insbesondere:

— Okologieschiiden, d.h. Schiden am Naturhaushalt, die die Allgemeinheit
und nicht private Anspruchsteller betreffen,

— Anspriiche aufgrund einer Beweislastumkehr,

— andere Offentlich rechtliche Anspriiche,
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— Vermdgensrechtliche Anspriiche, soweit sie nicht Aneignungsrechte darstel-
len oder das Recht am eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetrieb
beinhalten,

— Allmadhlichkeitsschidden, die durch Kleckern, Verplantschen usw. entstehen,

— Rettungskosten, soweit sie nicht zur Abwendung oder Minderung eines
unvermeidbar drohenden Schadens, der unmittelbar bevorsteht, angefallen
sind,

— Schiden aus Anlagen, deren potentielle Schadensquellen nicht enumerativ
erfaf3t sind.

Wie sind diese AuBerungen der Versicherer einzuschitzen? U. E. 14Bt sich die
tatsidchliche Grenze der Versicherbarkeit von Umweltschdden nur aus einem
wettbewerblichen Markt ersehen, in dem die Versicherungsbedingungen bilate-
ral zwischen Versicherer und Versicherungsnehmer von Fall zu Fall ausgehan-
delt werden. Der Wettbewerb wird dann zu jenem Angebot fiihren, das unter
Risikogesichtspunkten, Preisen und Kosten gerade noch moglich ist. In
kollektiven WillensduBerungen, wie sie im derzeitigen Beratungsstadium des
Umwelthaftpflichtgesetzes zu horen sind, wird die Grenze der Versicherbarkeit
jedoch nicht auszumachen sein. Denn alle beteiligten Gruppen nehmen eine
strategische Position ein. Die Regierung mochte eine moglichst umfassende
Umwelthaftpflichtversicherung durchsetzen, weil sie so auf Popularitidt und
Waihlerstimmen hofft. Die Versicherer schitzen die Moglichkeiten der Umwelt-
haftpflichtversicherung wohl zu pessimistisch ein. Denn mit der Begrenzung der
Versicherbarkeit geben sie auch ein gewisses Commitment ab. Fiir alle Risiken,
die diesseits der von ihnen genannten Grenze liegen, miissen sie Versicherungs-
schutz anbieten. Unter diesen Umsténden ist es klug, zuriickhaltend zu sein.

Uber das AusmaB an Umweltdeckung, das der Markt hergeben wird, 148t sich
nur spekulieren. Vermutlich wird zunichst nur eine relativ geringe Umwelt-
deckung zu hohen Pramien erhiltlich sein. Es ist jedoch zu hoffen und wohl auch
zu erwarten, daB der Wettbewerb innerhalb der EG, der ja nach dem
MinisterratsbeschluB3 von 1987 auch bei den industriellen Schadensversicherun-
gen zugelassen werden soll, eine Erweiterung der Deckungen und auch
niedrigere Primien bringen wird.

IV. Zusammenfassung

1. Altlastensanierung mit Hilfe von Abgaben auf Rohstoffen und Sonder-
miill sowie iiber die Anwendung des Polizeirechts ist aus der Sicht des Prinzips
der Regelbindung verfehlt. Solche Methoden laufen auf eine Verletzung vorher
zugrunde gelegter Spielregeln durch MehrheitsbeschluB hinaus. Auch wirkungs-
analytisch schneiden solche Instrumente schlecht ab.

2. Die Inanspruchnahme der Verursacher von Altlasten sollte nur im
Rahmen bestehender Regeln und Vertrige erfolgen. Dabei ungedeckt bleibende
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Schiden fallen als 6ffentliche Ubel oder negative offentliche Giiter auf die
Gebietskorperschaften zuriick und sind in diesem Rahmen nach dem Aquiva-
lenzprinzip zu beseitigen. Kooperationsmodelle der Altlastensanierung wie
jenes von Rheinland-Pfalz konnen teilweise als Ausdruck des Prinzips der
Regelbindung angesehen werden. '

3. Die Gefahrdungshaftungist der Verschuldenshaftung grundsitzlich unter-
legen, weil der Bedrohte keinen Anreiz hat, selbst zur Schadensvermeidung
beizutragen. Besteht jedoch, wie z. B. im Sondermiillbereich, einseitige Informa-
tion in dem Sinne, daB der Schidiger das mit seiner Aktivitdt verbundene Risiko
besser kennt als die Gerichte, so kann Gefdhrdungshaftung durchaus zu
besseren Ergebnissen fiithren als Verschuldenshaftung.

4. Gesamtschuldnerische Haftung im Schadenspool, d.h. horizontale ge-
samtschuldnerische Haftung, kann nur indirekt etwas zu erhohten Vorsichts-
maBnahmen beitragen, indem z. B. auf Rechtsformen ausgewichen wird, die ein
geringeres free rider Verhalten implizieren. Vertikale gesamtschuldnerische
Haftung kidme allenfalls zwischen Sondermiillproduzent und -transporteur in
Frage. Allerdings muB3 auch diese Haftungsform hinsichtlich der Zahl der
moglicherweise betroffenen Individuen eng begrenzt bleiben. Andernfalls
werden die mit einer unternehmerischen Aktivitit verbundenen Risiken unkal-
kulierbar. Die volkswirtschaftliche Arbeitsteilung wiirde darunter leiden, was
entsprechende Konsequenzen auf Arbeitslosigkeit und Wohlstand hitte.

5. Eine gesetzlich vorgeschriebene Umwelthaftpflichtversicherung wird sich
nur durchsetzen lassen, wenn im Haftungsrecht Regeln mit verldBlich kalkulier-
baren Konsequenzen gelten. Verschirfungen des Haftungsrechts miissen daher
auf die Moglichkeiten der Versicherungsunternehmen Riicksicht nehmen. Wo
die Grenzen der Versicherbarkeit von Umweltschdden liegen, kann allerdings
erst ein wettbewerblich organisierter Markt zeigen. Die Deregulierung des
Schadensversicherungsmarktes innerhalb der EG ist daher von vorrangiger
Bedeutung.
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Mafnahmen fiir den Umweltschutz
im Rahmen des bestehenden Steuersystems

Eine Bestandsaufnahme

Von Dietrich Dickertmann, Trier

Vorbemerkungen * **

Das deutsche Steuersystem ist auf den Umweltschutz offenbar nicht einge-
stellt. Diesen Eindruck muB jedenfalls ein Leser gewinnen, der in dem bekannten
Lehrbuch zum Steuerrecht von K. Tipke die Begriffe ,,Umwelt“ oder ,,Umwelt-
schutz im Stichwortverzeichnis vergeblich sucht.! Zu einem dhnlichen Ergeb-
nis kommen K. Wassermann und G. Teufel; sie stellen bei ihrer Priifung des
Steuerrechts fest, daB ,,in den ungefidhr 100 Steuergesetzen mit ihren mehr als
1000 Paragraphen sich nur zwei Vorschriften (finden), die ausdriicklich eine
Forderung des Umweltschutzes bezwecken®.2

Wenn diese Feststellungen den steuerrechtlichen Gegebenheiten tatsdchlich
entsprachen, wire die Aufgabe, eine Bestandsaufnahme iiber umweltschiitzende
Sachverhalte im deutschen Steuerrecht zu erarbeiten, schnell zu erfiillen. Bei
einer weitergehenden Analyse des Steuerrechts zeigt sich aber sehr bald, daB
weitaus mehr Steuertatbestinde mit umweltschiitzenden Beziigen und Zielset-
zungen in die Betrachtung einzubeziehen sind, als es auf den ersten Blick den
Anschein hat.

Um nachfolgend mit einer solchen Bestandsaufnahme zu beginnen, ist es
zweckmdBig, zunéchst Kriterien fiir ein Ordnungsschema zusammenzustellen,
nach denen die zu beschreibenden Steuertatbestinde systematisiert werden (I.).

* Meinem Mitarbeiter, Herrn Dr. K. D. Diller, habe ich fiir seine Unterstiitzung bei
der Visualisierung einiger Ubersichten im Text und einiger Anlagen im Anhang zu danken.
Meiner Sekretérin, Frau E. Fey, bin ich fiir die Ausdauer und die groBe Sorgfalt, mit der
sie die verschiedenen Fassungen des Textes in die Reinschrift gebracht hat, zu groBem
Dank verpflichtet.

** Zitierte Anlagen befinden sich im Anhang.

1 Vgl. Tipke (1985, 706). — In der 11. Auflage dieses Buches, (1987, 755), wird das
Stichwort ,,Umweltschutzinvestitionen, steuerliche Forderung der* aufgefiihrt; an der
benannten Textstelle (S. 563) sind allerdings nur Hinweise auf diesbeziigliche Gesetzespa-
ragraphen, nicht jedoch erliduternde Darlegungen zu den steuerlichen Regelungen zu
finden.

2 Wassermann, Teufel (1985, 6), belegen ihre Ansicht mit dem Hinweis auf § 7d EStG
(Sonderabschreibungen fiir Umweltschutzinvestitionen) und auf § 3 Nr.4 KraftStG
(Steuerbefreiung fiir Miillfahrzeuge).
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Darauf aufbauend kdnnen dann die einzelnen Steuertatbestinde mit umwelt-
schiitzenden Beziigen sowie mit konkreten umweltpolitischen Zielsetzungen
gekennzeichnet und mit ihren jeweiligen zentralen Verbindungen zum Steuersy-
stem beschrieben werden (II.). Im AnschluB daran ist es geboten, einige
sachverhaltsbezogene SchluBfolgerungen aus der Bestandsaufnahme abzuleiten
und iiberdies einige sich daraus ergebende generelle Entwicklungstendenzen fiir
das Steuersystem insgesamt zu verdeutlichen (II1.).

Gegenstand der nachfolgenden Darlegungen kann es demgegeniiber nicht
sein,

— die Veridnderungen des Steuersystems auf Grund umweltpolitischer Zielvor-
gaben in chronologischer Reihenfolge — so reizvoll das auch wire —
darzustellen,® wenngleich der eine oder andere Hinweis auf den Beginn oder
die Verdnderung der aufzugreifenden steuerpolitischen MaBnahmen nicht
fehlen wird.

— die steuersystematischen Beziige einzelner Sachverhalte in ihrer finanzwis-
senschaftlichen Tiefe auszuloten, so wiinschenswert das im Einzelfall auch
sein mag. Fiir den einen oder anderen Sachverhalt, der nachfolgend
beschrieben wird, liegen beispielsweise unterschiedliche Einschitzungen
dahingehend vor, ob es sich dabei tatsichlich um eine Steuer oder nicht
vielmehr um einen Beitrag, eine Gebiihr oder eine Sonderabgabe handelt.
Solche Eingruppierungen sind zweifellos von groBem finanzwirtschaftli-
chem und steuersystematischem Belang, werden hier aber eher als zweitran-
gig eingestuft.*

— die Steuertatbestdnde und steuerlich veranlaBten Wirkungen zu kennzeich-
nen, die generell geeignet sind, gegen umweltschiitzende Ziele zu verstoBen,’
auch wenn dies zur Abgrenzung der umweltschiitzenden Tatbestdnde im

3 So werden beispielsweise in der ansonsten sehr verdienstvollen Untersuchung von
Muscheid (1986) steuerliche MaBnahmen zugunsten des Umweltschutzes nicht erwéhnt.
Ansitze fiir einen diesbeziiglichen Uberblick sind bereits zu finden bei Barth (1974,
1189ff.).

4 Hinzuweisen ist dazu auf das Referat von Blankart (1988, 51ff.). — Siehe erginzend
Flimig (1981d, 12051f.); Patzig (1981, 729ff.); Hansmeyer (1984, 2701f.); Bund-Léander-
Arbeitskreis ,,0konomische Instrumente im Emissionsschutz* (1985); Ewringmann,
Schafhausen (1985, 25ft.); Salzwedel (1986, 3ff.); Meferschmidt (1986, 110ff. — mit
zahlreichen weiteren Literaturangaben) sowie Dietz (1987, 260ff.).

5 Anzufiihren wiren hier beispielsweise § 7b Abs. 5 Satz 2 EStG (die steuerliche
Begiinstigung der Zweitwohnung), § 12 Abs. 2 Nr. 1 UStG (der halbe Umsatzsteuersatz
fiir den Verbrauch von Wasser) oder verschiedene Tatbestinde bei der Mineraldlsteuer
gemdl § 8 Abs. 3 Nr. 2 Min6StG (steuerbefreiter Mineral6lverbrauch fiir den Bau, den
Umbau sowie fiir die erste Ausriistung von Schiffen und Luftfahrzeugen), § 8 Abs. 3 Nr. 4
MinGStG (steuerbefreiter MineralGlverbrauch beim gewerbsmiBigen Fluglinienverkehr
von Personen oder Sachen) und gemiB § 7 Min6StG i. V.m. § 9 Abs. 2 MinoStDV, § 46
Allgemeine Zollordnung (steuerbefreiter Mineral6lverbrauch bei der gewerblichen Bin-
nenschiffahrt und der damit verbundenen Hilfstétigkeiten).
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Steuerrecht vermutlich ganz hilfreich wire. Unter Umstinden konnten
daraus Anderungen fiir das Steuerrecht mit Blick auf einen zukiinftig
verbesserten Umweltschutz abgeleitet werden.

— die zahlreichen Vorschldge zu priifen, welche von Vertretern der Politik
und/oder der Wissenschaft mit der Zwecksetzung in die umweltpolitische
Diskussion eingebracht werden, das Steuersystem stirker als bisher durch
neue ,,Umweltabgaben®“ oder neue Steuervergiinstigungen zur Verwirkli-
chung umweltschiitzender Ziele einzusetzen.® Eine derartige Bestandsauf-
nahme muB einer gesonderten Untersuchung vorbehalten bleiben.

I. Kiriterien fiir ein Ordnungsschema

Eine Bestandsaufnahme der Beziehungen zwischen umweltpolitischen Ziel-
setzungen und dem Steuersystem erfordert ein Ordnungsraster, um den
Uberblick iiber die vorgefundenen Regelungen und ihre Querverbindungen zu
erleichtern und um eine Bewertung der jeweiligen Sachverhalte vornehmen zu
konnen (siehe Ubersicht 1).

1. Kriterien umweltspezifischer Art

Einerseits ist es moglich, ein solches Ordnungsschema von der umweltpoliti-
schen Seite her zu strukturieren’:

(1) Dazu ist erstens zu priifen, ob und in welcher Weise das Steuersystem an
konkreten 6kologischen Zielen ausgerichtet ist. Im Sinne einer ressourcenbe-
zogenen Wirksamkeit sind folgende wechselseitig verbundene Einzelziele zu
nennen:

— die Verminderung des Umweltverbrauchs

— die Einschriankung von Schadstoffabgaben (Emissionsminderung)

— die Beschrankung von Riickstinden durch eine Wiederverwendung von
Abfallstoffen (Recycling)

— die Verbesserung der 6kologischen Regenerationsbedingungen

— die Verkiirzung von Zeitraumen bis zur Wirksamkeit anderer umweltpo-
litischer Instrumente
und

— die Verbesserung der 6kologisch ausgerichteten Ausbildung.

6 Siehe dazu unter anderem’ Tofaute (1985, 104ff.); Praml (1985, 116ff ); Schreyer
(1985, 195ff.); siehe auch FN 189 sowie Anlage 40.

7 Siehe zum folgenden beispielsweise auch Binswanger, Bonus, Timmermann (1981,
1141Y.); Wicke unter Mitarbeit von Franke (1982, 75ff., 3791f.); Hartkopf, Bohne (1983,
84ff.).
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(2) Dazu ist zweitens zu priifen, ob und in welcher Weise das Steuersystem auf
die maBgeblichen umweltpolitischen Medien ausgerichtet ist. Zu nennen
wiren hier vor allem die sich teilweise erginzenden Aufgabenfelder

— der Luftreinhaltung

— des Bodenschutzes

— der Abfallbewirtschaftung
und

— der Larmbekdmpfung.

(3) Dazu ist drittens zu priifen, ob und in welchem MaBe die im Steuersystem
anzutreffenden Regelungen mit den Handlungsprinzipien der Umweltpolitik
in Verbindung zu bringen sind®:

— Unter dem Kriterium der Trdgerschaft geht es beim Verursacherprinzip
darum, die bei der Umweltnutzung entstehenden volkswirtschaftlichen
Kosten denjenigen Wirtschaftssubjekten steuerlich anzulasten, welche
fiir die jeweiligen wirtschaftlichen Aktivitdten bzw. deren umweltschadi-
gende Folgen verantwortlich (zu machen) sind. Aus steuerpolitischer
Sicht entspricht dem eine derart begriindete, zusitzliche Steuerlast.
Dieser Vorgehensweise steht das Gemeinlastprinzip gegeniiber, bei dessen
Anwendung es zu einer ,,Umverteilung” der entstandenen oder entste-
henden volkswirtschaftlichen Kosten der Umweltschddigung mit ihrem
generellen Gemeinlastcharakter mittels ausgleichender steuerpolitischer
Regelungen kommen soll. Dieses Ziel kann einerseits durch eine hohere
steuerliche Belastung mit anschlieBender Zweckbindung der Einnahmen
oder andererseits durch die Gewédhrung besonderer Steuervergiinstigun-
gen angestrebt werden.

— Beim Vorsorgeprinzip und beim Sanierungsprinzip orientiert sich der
umweltpolitische Eingriff mit Hilfe steuerpolitischer MaBnahmen an
einem zeitlichen Kriterium: Durch die Verwirklichung des Vorsorgeprin-
zips kann eine Umweltbeeintrachtigung im vorhinein verhindert oder
doch zumindest begrenzt werden, wihrend mit der Anwendung des
Sanierungsprinzips entstandene umweltpolitische Fehlentwicklungen im
nachhinein korrigiert werden sollen. Auch dafiir sind unterschiedliche
Regelungen im Steuersystem zu erfassen.

— Bei der Anwendung des Kooperationsprinzips und des Erzwingungsprin-
zips geht es schlieBlich um das Kriterium des Freiheitsgrades: Zu fragen
ist, welcher Handlungsspielraum den Wirtschaftssubjekten fiir die
Verdnderung ihres Verhaltens jeweils (noch) zugestanden wird, um
tatsichliche oder denkbare umweltpolitische Fehlentwicklungen zu
verhindern oder zu korrigieren. — Dieses Ziel kann mit dem Einsatz
unterschiedlicher steuertechnischer Regelungen (Be- und Entlastungs-
maBnahmen) in abgestufter Weise angestrebt werden.

8 Siehe dazu auch Rehbinder (1973); Bullinger u.a. (1974); BTag-Drucksache 10/6028
(1986, 6ff.); Benkert (1986, 213t.).
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2. Kriterien steuersystematischer Art

Andererseits kann ein Ordnungsraster nach steuersystematischen Kriterien®
angelegt werden:

(1) Bevor jedoch diese Kriterien vorgestellt werden, sind dem zunédchst drei
Vorbemerkungen vorauszuschicken:

— Einmal ist anzumerken, daB ein Staat, welcher auf den Schutz der
Umwelt keinen besonders ausgepriagten Wert legt, ein vergleichsweise
hohes AusmaB an volkswirtschaftlichen Kosten in Kauf nimmt. Vorder-
griindig hat eine derart ,,begiinstigte Nutzung des Gutes Umwelt ceteris
paribus steigende Gewinne und Einkommen zur Folge. An diesem
»Reichtum* partizipiert der Staat in Form steigender Steuereinnahmen
— bis zu einer bestimmten Grenze. Sobald aber maBgebliche Grenzbe-
reiche der Umweltnutzung tiberschritten sind und Umweltschdden sich
hiufen, steigen allseits die Kosten der Produktion und der Lebenshal-
tung mit der Folge tendenziell abnehmender Gewinne und Einkommen.
Bei unverdndertem Steuersystem vermindern sich demzufolge auch die
Steuereinnahmen der o6ffentlichen Hand.

— Unabhingig davon ist zum zweiten darauf hinzuweisen, daB der Staat
auf der Grundlage des vorhandenen Steuersystems laufend Einnahmen
erzielt, welche unter anderem auch fiir die Erfiillung von Aufgaben und
die Finanzierung von Ausgaben eingesetzt werden (konnen), welche
umweltpolitischen Zielen dienlich sind. Dieser Aspekt betrifft die
allgemeine Finanzierungsfunktion des Steuersystems; diese braucht hier
nicht weiter erdrtert zu werden.

— Zum dritten kann auf die Ansicht mancher Kritiker des deutschen
Steuersystems Bezug genommen werden: Danach gehen von diesem
Steuersystem seit lingerer Zeit schon beachtenswerte leistungshemmen-
de Wirkungen aus. Wenn dies richtig ist, zudem auf Grund dieser
steuerlichen Einfliisse WachstumseinbuBlen zu verzeichnen sind und
demzufolge Umweltgiiter in einem geringeren MaBe seitens der Wirt-
schaftssubjekte beansprucht werden, als dies bei einem stidrker ausge-
priagten Wachstum ansonsten der Fall wire, dann wirkt ein derartiges
Steuersystem insoweit mittelbar umweltschiitzend. Zweifellos aber kon-
nen gegen solche Uberlegungen begriindete Einwiinde vorgetragen
werden; sie sollen hier jedoch nicht diskutiert werden.©

9 Zum Standort steuerlicher Regelungen im Rahmen des umweltpolitischen Instru-
mentariums siehe unter anderem Nowotny (1974, 172ff., insbes. 194ff.); Siebert unter
Mitarbeit von Vogt (1976, 211f.); Kabelitz, Kéhler (1977); Wicke unter Mitarbeit von
Franke (1982, 169ff., insbes. 184ff. u. 219ff.); Hartkopf, Bohne (1983, 172ff., insbes.
1971f.); Sprenger (1984, 41ft.); Frey (1985, 115ft.); Zimmermann, Henke (1985, 358ff.);
Cansier (1986, 208 ff.); Brimmerhoff (1987, 55ft.).

10 Siehe dazu unter anderem Wicke unter Mitarbeit von Franke (1982, 315ft.); Siebert
(1985, 385ft.).
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(2) Bei der Zusammenstellung der steuersystematischen Kriterien fiir das
Ordnungsraster ist nun erstens zu priifen, welche umweltschiitzenden Len-
kungsstrategien vom (Steuer-)Gesetzgeber verfolgt werden:

— Zum einen kann es beabsichtigt sein, das umweltbezogene Verhalten der
Wirtschaftssubjekte durch eine gezielte, zusdtzliche Steuerbelastung zu
beeinflussen. Ein solches Vorgehen orientiert sich an Vorstellungen einer
Lenkungssteuer, ausgestaltet beispielsweise als Emissionssteuer.!!

— Zum anderen kann es beabsichtigt sein, ein umweltbezogenes Verhalten
der Wirtschaftssubjekte durch steuerliche Entlastungsmafinahmen gegen-
iiber der sonst iiblichen Regelbesteuerung zu begiinstigen. Damit werden
entsprechende Anreizeffekte bzw. Subventionierungsverfahren geschaf-
fen.12

Solche Strategien sind selbstverstidndlich generell mit gegenldufigen fiskali-
schen Folgen verbunden. Im ersten Fall werden vom Fiskus — wenn von der
Ideallésung der sog. Pigou-Steuer abgesehen wird!® — zunichst einmal
Mehreinnahmen erzielt, wiahrend er im zweiten Fall auf Grund der
gewadhrten Steuervergiinstigungen entsprechende Steuermindereinnahmen
in Kauf nehmen muB.

(3) Unabhingig davon ist zweitens zu priifen, ob die anzutreffenden steuerli-
chen Regelungen immer und in jedem Fall derart ausgestaltet sind, da
damit in erster Linie umweltpolitische Ziele verwirklicht werden konnen.
Davon geht die Themenstellung implizit offenbar aus. Demgegeniiber
konnen umweltpolitisch als positiv einzuschitzende Effekte in Verbindung
mit bestimmten steuerlichen MaBnahmen aber auch eher beildufig in
Erscheinung treten, falls jene urspriinglich wegen ganz anderer Zweckset-
zungen eingefiihrt wurden.

Diese Frage ist um ein weiteres Problemmerkmal zu erginzen: Zu priifen ist
ndmlich, ob die vorgefundenen umweltpolitischen Regelungen in der Weise
ins Steuersystem eingebracht wurden, daB bestehende Steuern durch umwelt-
spezifische Verdnderungen eine Zielerweiterung erfahren haben, oder ob es
sich um génzlich neue Steuern handelt, welche von vornherein aus umwelt-
politischen Griinden in das Steuersystem eingefiigt wurden.

(4) Uberdies ist drittens zu priifen, ob die vorgefundenen steuerlichen Regelun-
gen stirker an prinzipiellen Vorstellungen einer Besteuerung nach dem
Leistungsfihigkeitsprinzip oder eher an dem Grundgedanken des Aquiva-
lenzprinzips ankniipfen.

11 Siehe dazu ergdnzend auch Mohr (1976); Pethig (1979); Nagel (1980); Frey (1981,
330ff.); Cansier (1983, 765f1.); Wiegard (1983, 205ff.); Gorres (1985, 451%.).

12 Siehe dazu auch Kotzle (1980); Ewringmann, Schafhausen (1980); Benkert (1987,
208fF.).

13 Siehe dazu unter anderem Nowotny (1974, 194ft.); Siebert (1976, 22); Pollak (1980,
19811.); Ewringmann (1984a, 2521%.); Endres (1986, 407f1.).

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 176
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Bei dieser Abgrenzungs- und Zuordnungsfrage zeichnen sich deutliche
Querverbindungen zu den bereits erwdhnten maBgeblichen Handlungsprin-
zipien der Umweltpolitik — dem Verursacher- und dem Gemeinlastprinzip
— ab. Wihrend das Leistungsfiahigkeitsprinzip vom Ansatz her dem
Gemeinlastprinzip niher steht, ist das Aquivalenzprinzip eher dem Verursa-
cherprinzip zuzuordnen. BewuBt bleiben muB, daB es sich dabei nicht um
eine begriffliche Gleichsetzung der jeweiligen Zuordnung handelt, sondern
daB damit nur bestimmte Gemeinsamkeiten kenntlich gemacht werden
konnen. 4

(5) Erginzend ist unter Beriicksichtigung der bereits erwidhnten fiskalischen
Folgen viertens zu priifen, wie einerseits die jeweils erzielten
Steuer(mehr)einnahmen verwendet und wie andererseits die Mindereinnah-
men aus den in Anspruch genommenen Steuervergiinstigungen finanziert
werden, welche jeweils aus den steuerlichen Regelungen zugunsten des
Umweltschutzes resultieren.

— Zur Kennzeichnung dieser Vorgénge ist vorweg darauf hinzuweisen, da3
die fiskalische Bewertung der steuerlichen BelastungsmaBnahmen zu-
gunsten des Umweltschutzes — wie erwdhnt — von der Pigou-Steuer
abstrahiert. Deren Aufkommen wire im erwéihnten Idealfall wegen der
umweltgerechten steuertechnischen Ausgestaltung gleich Null. Eine
solche Losung ist theoretisch wohl moglich, in der steuerpolitischen
Praxis jedoch nicht zu verwirklichen. Demzufolge ist eben damit zu
rechnen, daB die bereits erwihnten Mehreinnahmen anfallen. Diese
konnen sich je nach Sachlage und Ausgestaltung der steuerlichen
MaBnahme in Verbindung mit entsprechenden Anpassungsreaktionen
der betroffenen Wirtschaftssubjekte unterschiedlich entwickeln.

— Die dabei anfallenden (spezifischen) Steuermehreinnahmen kénnen nun
fiir verschiedene Zwecke eingesetzt werden!s. Sie konnen

= den allgemeinen Haushaltsmitteln zugefiihrt werden; in diesem Fall
dienen sie auf Grund des Non-Affektationsprinzips der Erfiillung
aller staatlichen Aufgaben und Ziele.

= dafiir verwandt werden, entstandene Schidden in der Umwelt durch
Ersatzleistungen finanziell auszugleichen. Eine solche passive Sanie-
rung dndert an der Beeintrichtigung oder Zerstorung der Umwelt
grundsitzlich aber nichts.

= auf Grund einer vorgegebenen Zweckbindung dafiir verwandt
werden, staatliche Aufgaben mit einer allgemeinen oder einer

14 Vgl. Rat von Sachverstindigen fiir Umweltfragen (BTag-Drucksache 7/2802,
155€).

15 Siehe dazu erginzend die Untersuchung nach Wirkungszweck- und Verwendungs-
zweckabgaben bei Ewringmann, Schafhausen (1985, 35ff.).
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speziellen umweltbezogenen Zielsetzung zu finanzieren. Insoweit
handelt es sich um eine aktive Verbesserung des Umweltschutzes,
ohne notwendigerweise zugleich eine ursachenaddquate Korrektur
herbeizufiihren.

= zweckgebunden dazu bestimmt sein, einen ursachenaddquaten staat-
lichen Aufwand zum aktiven Umweltschutz zu finanzieren. Da in
diesem Fall Einnahmeerzielung und Mittelverwendung unmittelbar
in Beziehung zueinander stehen, kann hier gleichsam von der
»~Zangenwirkung® einer solchen MaBnahme gesprochen werden?e.

Abgesehen von der zuerst genannten Verwendungsart der Mittel ist also
stets ihr umweltbezogener Einsatz gewéhrleistet. Allerdings ist ein-
schrinkend dabei zu beachten, daB es durchaus Abstufungen bei der
jeweiligen Zweckbindung im Detail und naturgemiB dann auch bei der
Zielerfiillung gibt.

— Zur Kennzeichnung der Voi'géinge bei den spezifischen Steuervergiinsti-

gungen ist zundchst darauf hinzuweisen, daB8 die dadurch bedingten
(spezifischen) Mindereinnahmen zwangsldufig bei den Steuern anfallen,
bei denen die Vergiinstigungstatbestdnde in das Steuergesetz eingepalt
wurden. Bei solchen subventionswerten Leistungen muf also bewuBt
bleiben, daB es sich generell und insoweit um eine Zweckbindung von
Steuereinnahmen handelt!?.

Dariiber hinaus ist zu beriicksichtigen, daBl mit den jeweiligen Steuerver-
glinstigungen je nach Ausgestaltung durchaus unterschiedliche fiskali-
sche Auswirkungen verbunden sind. Zwei Grundformen der Minderein-
nahmen sind zu benennen’®:

= Eine Steuervergiinstigung kann einen endgiiltigen Einnahmeausfall
im Jahr ihrer Inanspruchnahme zur Folge haben. Das ist beispiels-
weise bei einer Steuerbefreiung oder bei einer ErmiaBigung des
Steuersatzes der Fall. Es kommt also zu einer echten Mindereinnah-
me.

= Eine Steuervergiinstigung kann aber auch in Form eines Steuerkre-
dits gewihrt werden, wie das beispielsweise bei Sonderabschreibun-
gen zutrifft. Der mit einer solchen steuerlichen Mafnahme verbunde-
ne Anreizeffekt resultiert letztlich aus einem Zinsgewinn, weil der
(ungesicherte) Steuerkredit zinslos gewahrt wird. Beim Fiskus erge-
ben sich daraus entsprechende Liquiditdtsverschiebungen (Liquidi-
titseffekte) und Zinsverzichte. Nur letztere sind als echte Minderein-
nahmen zu kennzeichnen (Subventionseffekt).

1o Vgl. Ewringmann (1984b, 556f1.).
17 Vgl. Dickertmann, Diller (1986, 279).

18 Siehe auch Soell (1975); John (1981, 1208 ff.); Hartkopf, Bohne (1983, 203f.); Wahe,
Bieg (1984, 364ff.); Dickertmann, Diller (1987, 41f.).

T*
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(6) SchlieBlich ist fiinftens zu priifen, ob sich die hier angestrebte Bestandsauf-
nahme fiir die steuerlichen Regelungen zugunsten des Umweltschutzes an
die Abgrenzung des ,,offiziellen* Steuersystems halten soll, so wie das von
den Steuerpolitikern mit der jeweiligen Bezeichnung einer Abgabe als
Hdteuer” vorgegeben und gewiinscht wird, oder ob dariiber hinaus nicht
auch andere Abgaben mit in die Betrachtung einzubeziehen sind, welche
nach ,,offizieller* Lesart aber nicht als Steuer deklariert werden'®.

Da bekannt ist, daB Steuerpolitiker aus verschiedenen Griinden — nicht
zuletzt auch in Zeiten mit hohen fiskalischen Belastungen der Biirger —dazu
neigen, aus dem Steuersystem ,,auszubrechen® und jenseits davon ,,steuer-
dhnliche Abgaben“ (sog. Quasisteuern) einzurichten (hidden finance), diese
aber aus mancherlei Griinden dem Steuersystem vorenthalten?, ist es wohl
zweckmaBig, die Definition des Steuersystems im Sinne einer moglichst
umfassenden und realistischen Betrachtung der Zusammenhinge eher als
offen zu bezeichnen.

Zweifellos ergeben sich daraus — wie bereits angedeutet — Abgrenzungs-
schwierigkeiten, beispielsweise zu umweltbezogenen Gebiihren, Beitragen
oder eben zu den sog. Sonderabgaben; die Grenzen sind in der Tat flieBend
(s.a. Anlage 1). Wegen der Vielfalt und Heterogenitit der nachfolgend zu
beschreibenden Sachverhalte wird deswegen eine ins einzelne gehende
Abwigung derartiger Abgrenzungsfragen zugunsten des Bemiihens um
Vollstindigkeit bei der Bestandsaufnahme selbst zuriickgestellt.

II. Steuerliche MaBnahmen zugunsten des Umweltschutzes —
eine Bestandsaufnahme

1. Die Steuertatbestinde im Uberblick

Die im deutschen Steuersystem anzutreffenden Regelungén zugunsten des
Umweltschutzes sind nach Belastungs- und EntlastungsmaBnahmen zu unter-
scheiden (siehe Ubersicht 2):

(1) Zu den Belastungsmafnahmen gehoren zunichst Steuertatbestinde, welche
in starkem MafBe umweltschiitzende Beziige aufweisen (konnen). Zu nennen

19 Diese Fragestellung betrifft insbesondere die steuersystematische Einordnung der
sog. Sonderabgaben. Weil ihr Aufkommen oftmals nicht in den 6ffentlichen Haushalt,
sondern in extra dafiir eingerichtete Fonds flieBt, kommt Tipke (1987, 73) zu der
Feststellung, daB es sich bei den Sonderabgaben nicht um Steuern im Sinne von Art. 105ff.
GG handele. Eine solche formal-rechtliche Wertung kommt den Bestrebungen derjenigen
»~Abgabenpolitiker” entgegen, welche die daraus resultierenden finanzwirtschaftlichen
Folgen zu verschleiern versuchen (hidden finance); siehe auch Dickertmann, Voss (1979,
45).

20 Siehe dazu ergidnzend Caesar (1980, 385ft.); Schemmel (1980); BTag-Drucksache
9/1580; Bennett, Dilorenzo (1983, 4ft.); Henseler (1984); Schemmel (1986, 23).



Ubersicht 2

Steuersystem und Umweltschutz im Uberblick
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sind hier die Tabaksteuer, die verschiedenen Formen der Alkoholbesteue-
rung, die Leuchtmittelsteuer — eventuell in Verbindung mit dem sog.
Kohlepfennig — und die Hundesteuer. Konkrete umweltpolitische Zielset-
zungen sind demgegeniiber bei den folgenden Steuern/Abgaben bzw.
»Einzelfallregelungen“ vorgegeben: bei der Feuerschutzsteuer, bei der
Altolausgleichsabgabe und bei der Abwasserabgabe sowie bei der Mineral-
6l- und bei der Kraftfahrzeugsteuer.

(2) Bei den unter Steuervergiinstigungen zu erfassenden MaBnahmen handelt es
sich nur um ,,Einzelfallregelungen* mit konkreten Zielvorgaben. Hier sind
zunichst die verschiedenen Vergiinstigungstatbestinde bei der Einkommen-
steuer zu nennen; es geht dabei um die Sonderabschreibungen nach § 7d
EStG und § 82a EStDV sowie um den (umweltbezogenen) Spendenabzug
gemidB § 10b EStG. Diese Bestimmungen gelten mit einer Ausnahme analog
auch fiir die Korperschaft- und die Gewerbeertragsteuer. Anzufiihren ist
iiberdies die Investitionszulage fiir umweltschiitzende Investitionen nach
§ 4a Investitionszulagengesetz; hier ergeben sich enge Querverbindungen
zur Einkommen- und zur Korperschaftsteuer. Von umweltpolitischer
Bedeutung sind ferner — parallel zu den vorstehend erwihnten Belastungs-
regeln — die Entlastungsmoglichkeiten bei der Mineral6l- und bei der
Kraftfahrzeugsteuer (wechselseitiger Bonus-Malus-Systemverbund) sowie
einige zusatzliche Sonderbestimmungen bei diesen Steuern. Aufzugreifen ist
schlieBlich noch eine wenig bekannte Verordnung zur steuerlichen Begiinsti-
gung von Wasserkraftwerken, welche eine Kiirzung bei der Einkommen-
bzw. Korperschaftsteuer, bei der Gewerbe- und bei der VermdGgensteuer
moglich macht.

Die genannten MaBnahmen sind nun im einzelnen zu beschreiben.

2. Umweltschutz durch MaBnahmen einer (erhéhten) Steuerbelastung

a) Steuertatbestinde mit umweltschiitzenden Beziigen

Den nachfolgend aufgefiihrten Steuertatbestinden sind umweltschiitzende
Beziige zuzusprechen. Es handelt sich dabei jeweils um Steuern auf spezielle
Giiter.2!

Damit ist die sicherlich nicht neue Feststellung verbunden, daB Umwelt-
schutzmaBnahmen sich nicht nur auf Produktionsprozesse, sondern auch auf
den Konsum bestimmter Giiter beziehen konnen bzw. beziehen miissen. Die
Besteuerung derartiger Giiter zielt dann darauf ab, den Konsum solcher Giiter
und die dadurch ausgelosten umweltschddigenden Wirkungen zu senken, indem
durch eine steuerlich bedingte Preiserh6hung bei diesen Giitern eine Verhaltens-
dnderung ihrer Konsumenten angestrebt wird.

21 Siehe dazu Hansmeyer mit Caesar, Koths und Siedenberg (1980, 7091f.); Pollak
(1980, 188ff.).
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Bei dieser Betrachtungsweise kann letztlich jede Steuer auf spezielle Giiter,
aber auch eine allgemeine Umsatzsteuer (Mehrwertsteuer) umweltpolitisch
,belegt“ werden. Durch eine steuerlich bedingte Verbrauchseinschrinkung
werden nicht nur Ressourcen eingespart, sondern auch Abfille in entsprechen-
dem Ma@Be vermieden. Insoweit handelt es sich hierbei einerseits zweifellos um
eine sehr weite, vielleicht sogar um eine zu weite Abgrenzung. Daraus wire dann
die Forderung abzuleiten, derartige Besteuerungsvorgéinge ganz aus der Be-
trachtung herauszunehmen. Aber schon der Hinweis auf die Beeintrichtigung
der Umwelt durch die private (konsumtive) Nutzung von Kraftfahrzeugen solite
deutlich machen, daB die Verbrauchsbesteuerung nicht unbeachtet bleiben darf
oder einfach wegdifiniert werden kann (sieche unten, S. 122ff.). Denn anderer-
seits ist eben zu bedenken, daB einzelne Konsumgiiter aus umweltpolitischer
Sicht durchaus unterschiedlich zu bewerten sind. Das begriindet unter Umstén-
den dann nicht nur Forderungen nach umweltpolitisch gerechtfertigten Steuern
auf spezielle Giiter, sondern eventuell auch nach differenzierten Mehrwert-
steuersitzen.?

Derartige Uberlegungen gelten beispielsweise fiir die steuerliche Belastung
des Tabakkonsums und des Konsums alkoholischer Getranke. Die Rechtferti-
gung fiir eine Besteuerung solcher Produkte griindete bisher neben dominanten
fiskalischen Motiven vor allem auf der beabsichtigten Riickfithrung gesundheit-
licher Risiken bei dem einzelnen Konsumenten; sie war insoweit also eher
individualistisch angelegt. Tatsdchlich aber sind mit dem Tabak- und Alkohol-
konsum auch volkswirtschaftliche Kosten der unterschiedlichsten Art verbun-
den; eine kollektivistisch ausgerichtete Begriindung ist deswegen ergidnzend
anzufiigen.

(1) Tabaksteuer

Beziiglich der Tabaksteuer?? ist folgendes anzufiihren:

— Der Staat ist einerseits durch verschiedene umweltpolitische Mafnahmen
darum bemiiht, die Qualitdt der Luft zumindest zu bewahren oder sogar zu
verbessern. Andererseits sieht er aber gleichzeitig fast tatenlos zu, wie
Raucher sich ihre unmittelbare Atemluft selbst und iiberdies die der
Nichtraucher als ,,Anlieger” verschlechtern. Und damit nicht genug: An
dieser Luftverschmutzung partizipiert der Bund auch noch in betrachtli-
chem MaBe fiskalisch: Im Jahr 1987 wird das Tabaksteueraufkommen (ohne
Beriicksichtigung der noch dazu kommenden Mehrwertsteuer) voraussicht-
lich 14,8 Mrd. DM ausmachen (s.a. Anlage 2). Diesem Betrag sind
beispielsweise die volkswirtschaftlichen Kosten gegeniiberzustellen, welche
sich allein aus der Erkrankung der menschlichen Atmungsorgane ergeben;

22 Siehe ergidnzend dazu die Ausfithrungen iber die nichtfiskalischen Funktionen der
speziellen und allgemeinen Verbrauchsteuern bei Folkers (1987, 115ff.).

2 Tabaksteuergesetz vom 13. Dezember 1979; siche dazu ergénzend auch Zimmermann
(1987).
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die Kosten summieren sich auf etwa 11,7 Mrd. DM im Jahr. Davon sind je
nach Schitzung Kosten zwischen 2,3 und 5,8 Mrd. DM auf die Luftver-
schmutzung zuriickzufiihren?.

— Tatsdchlich war die Haltung des Staates zum Tabakkonsum anfangs durch
den Versuch gekennzeichnet, seiner Ausbreitung mit Hilfe von Verboten
entgegenzuwirken?s. Schon bald aber erkannten die Finanzpolitiker die
Moglichkeit, durch eine gezielte Belastung des Tabakkonsums hohe Einnah-
men erzielen zu konnen.

Daran hat sich dem Grunde nach bis zum heutigen Tage nichts gedndert; das
belegen nicht zuletzt auch die (durchsichtigen) Vorschlige zur Teil-Finanzie-
rung der beabsichtigten Steuerreform 1986/88: Die Erhohung der Tabak-
steuer sei aus gesundheitspolitischen Griinden erforderlich; das zusitzliche
Steueraufkommen diirfe aber nicht zur Finanzierung der Steuerreform
herangezogen werden?°.

— Zur derzeitigen Ausgestaltung der Tabaksteuer sind folgende Angaben zu
machen: Der Besteuerung unterliegen Rohtabak und Tabakerzeugnisse,
welche in der Bundesrepublik hergestellt oder in die Bundesrepublik
eingefithrt werden. Die einzelnen Tabakprodukte (Zigaretten, Zigarren,
Zigarillos und Rauchtabak) sind mit unterschiedlichen Steuersétzen bela-
stet. Beispielsweise macht die Steuer bei Zigaretten 5,65 Pf. je Stiick plus 31,5
v.H. des Kleinverkaufspreises aus; die Steuer betrdgt jedoch mindestens
9 Pf. je Stiick. Beim Rauchtabak (als Feinschnitt) belduft sich die Steuer auf
8,40 DM je kg plus 31,8 v. H. des Kleinverkaufspreises bei einem Mindestbe-
trag von 26 DM je kg.

— Die Tabaksteuer, deren Aufkommen zu rund 95 v.H. aus der steuerlichen
Belastung der Zigarette stammt, wird — wie bereits angedeutet — zwar mit
gesundheitspolitischen Motiven gerechtfertigt; bestimmend ist aber wohl
das fiskalische Motiv. Dies bestitigt auch die Festlegung der Steuersitze im
Zeitablauf; stets wurde dabei darauf geachtet, die Belastungsgrenze nicht zu
iiberschreiten, um einen anderenfalls méglichen Riickgang des Tabakkon-
sums und des Steueraufkommens zu vermeiden. Insofern wird auch die
umweltpolitische Einsatzmoglichkeit dieser Steuer — mit Blick auf eine
Verringerung der Luftverschmutzung — bisher nicht bzw. nicht hinreichend
genutzt.

— Da aber — wie erwdhnt — der (Aktiv-)Raucher sich nicht nur selbst,
sondern iiberdies in erheblichem Umfang auch den sog. Passivraucher

% Vgl. Marburger (1986, 56f.).
25 Siehe erginzend auch Hansmeyer m.a. (1980, 790).

26 Vgl. 0.V. (1987/5, 2). Tatséchlich ist die Erh6hung der Tabaksteuer zur Finanzie-
rung der Steuerreform auch fiir den Bundesfinanzminister ldngst kein Tabu mehr; siche
dazu 0.V. (1987/26, 19); 0. V. (198710, 16); Korner (1987, 26) sowie 0.V. (1987/14, 10).
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schidigt?’, ist es nur zu verstindlich, daB es verschiedene Vorschlage gibt,
die Tabaksteuer als eine Lenkungssteuer auszugestalten bzw. den Tabakkon-
sum zusitzlich mit einem Gesundheits-(Raucher-)Pfennig zu belegen?s.
Das Aufkommen aus einer solchen Abgabe wire nach diesen Vorschldgen
dann an die Nichtraucher als Entschddigungsleistung zu verteilen. Wegen
der mit einer solchen Umverteilung verbundenen Abwicklungsschwierigkei-
ten soll das Mittelaufkommen ersatzweise an die Krankenversicherungen
abgefiihrt werden. Das wiirde eigene Zuweisungsschwierigkeiten mit sich
bringen?® 3°,

— Zu der zuvor kritisierten Einstellung des Staates zum Tabakkonsum pafBt
dann auch die abschliefende Feststellung, daB die Installierung von
Raumklima-Anlagen, unter anderem auch zur Abfiihrung von Tabakrauch
an Arbeitsplitzen bestimmt, selbstverstdndlich nach § 7d EStG steuerbe-
glinstigt ist3!.

(2) Alkoholbesteuerung

Zur Alkoholbesteuerung sind folgende Erlduterungen vorzutragen:

— Waéhrend mit der Besteuerung des Rauchens durch die Tabaksteuer ein
umweltpolitischer Bezug noch relativ leicht iiber das Passivrauchen herstell-
bar ist, wird eine solche Verbindung bei der Besteuerung des Alkoholkon-
sums nicht so ohne weiteres erkennbar. Zweifellos aber werden der Umwelt
Schédden in MilliardenhGhe zugefiigt, weil unter Alkoholeinflu stehende
Menschen fiir Fehlentscheidungen und Fehlreaktionen im StraBenverkehr,
am Arbeitsplatz3? und im Haushalt verantwortlich zu machen sind. Aus
solchen Verhaltensweisen resultieren dann Ressourcenverschwendungen
und Umweltschiden der unterschiedlichsten Art, welche hier nicht im
einzelnen aufzufiihren sind33. Hinzuweisen ist beispielgebend nur auf die
grofe Zahl von Verkehrsunfillen in jedem Jahr, welche auf alkoholbedingte
Fahruntauglichkeit oder Fahrbeeintriachtigung der Autofahrer zuriickzu-

27 Vgl. 0.V. (1987/13, 12); 0. V. (1987/1, 72ff.); Der Rat von Sachverstindigen fiir
Umweltfragen (1987, 11ff., 35ff.).

28 Siehe 0.V. (1985/2, 11); 0.V. (1987/15, 4).

2 In Frankreich soll das Mittelaufkommen aus einer 2%igen Tabaksteuererh6hung
der sozialen Krankenversicherung zugefiihrt werden; siehe o0.V. (1987/20, 15).

30 Zweifellos hat das Rauchen nicht nur Auswirkungen auf die Kosten im Gesundheits-
wesen, sondern es verkiirzt auch die Lebenserwartung der davon betroffenen Menschen.
Daraus ergeben sich unter anderem Folgewirkungen fiir die Rentenversicherung. Hierzu
sind dann ergidnzende Gegenrechnungen moglich; siche dazu Krdmer (1987, 13).

3t Siehe dazu die Werbeanzeige der Firma B. F. Blome GmbH, in: Frankfurter
Allgemeine Zeitung, Nr. 271/22. 11. 1986, S. 8, sowie unten S. 141ff.

32 Nach Miiller-Christiansen (1987, 18) trinkt jeder Zehnte am Arbeitsplatz. Und viele
davon fahren zudem anschlieBend mit dem eigenen Wagen nach Hause.

33 Siehe dazu 0.V. (1986/2, 9).
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filhren ist*. Die Medien berichten iiber diesbeziigliche Folgen nahezu
tdglich in hinreichender Ausfiihrlichkeit.

— Sicherlich wire es nun einerseits sehr vermessen, zu behaupten, durch die
Besteuerung des Alkoholkonsums sei eine anderenfalls weitergehende
Schiddigung der Umwelt und eine ansonsten noch groBere Ressourcenver-
schwendung vermieden worden. Verkehrt wire es aber andererseits wohl
auch, eine umweltschiitzende Wirkung der Alkoholbesteuerung im Sinne
einer preisbedingten Konsumeinschrinkung mit anschlieBender Folgenbe-
grenzung ginzlich zu leugnen. Da hier eindeutige Zuordnungen und
Zurechnungen jedoch nicht moglich sind, werden nachfolgend die betreffen-
den Steuern nur nachrichtlich genannt, ohne dabei ihre steuertechnische
Ausgestaltung im einzelnen aufzuzeigen® und ohne ihre méglichen umwelt-
politischen Schutzwirkungen belegen zu kGnnen3.

— Folgende Steuern sind in diesem Zusammenhang zu nennen:

= Die Branntweinsteuer?” belastet einen Hektoliter Alkohol zu Trink-
zwecken mit 2550 DM.

= Die Schaumweinsteuer®® belastet eine 0,75 Liter Flasche Schaumwein
mit 2 DM.

= Die Biersteuer® ist nach der AusstoBmenge der jeweiligen Brauerei
gestaffelt; bei Vollbier betrégt sie zwischen 12 und 15 DM je Hektoliter.

= Die Schankerlaubnis- und die Getrankesteuer*®, welche in der Regel den
Umsatz einer Gastwirtschaft mit einem Prozentsatz zwischen 2 und
30 v.H. bzw. den Umsatz in alkoholischen (und nicht alkoholischen)
Getranken mit einem bestimmten Prozentsatz belasten.

3 Nach Angaben des Deutschen Verkehrssicherheitsrates waren 1986 im StraBenver-
kehr 1800 Unfille mit todlichem Ausgang zu beklagen, welche auf Alkoholeinflufl
zuriickzufiihren sind. Siehe auch Kirchberger (1987, 33).

35 Siehe dazu erginzend auch Hansmeyer m.a. (1980, 795ff., 805ff., 815ff., 821 fF.
870ff.).

3¢ Ein anderer umweltpolitischer Bezug der Branntweinsteuer kann unter Umsténden
darin erkannt werden, daB dadurch eine Subventionierung der Obstbauern méglich werde
(Branntweinmonopol). Wenn diese wegfiele, konnte — so das verkiirzt wiedergegebene
Argument — das eine Erosion der Landschaft zur Folge haben. Hier wird die
Agrarsubventionierung neben der Funktion einer Einkommenssicherung mit dem Motiv
der Landschaftspflege gerechtfertigt. Mit der intensiven Nutzung landwirtschaftlicher
Flichen gehen allerdings hdufig eigene umweltpolitische Zielverletzungen einher.

37 Gesetz iiber das Branntweinmonopol vom 8. April 1922i.d.F. des Ersten Rechtsbe-
reinigungsgesetzes vom 24. 4. 1986.

38 Schaumweinsteuergesetz vom 26. Oktober 1958 i.d.F. des Gesetzes zur Anderung
von Verbrauchsteuergesetzen vom 22. Dezember 1981.

3 Biersteuergesetz i.d. F. der Bekanntmachtung vom 15. April 1986.

4 Diese ortlichen Steuern werden in einigen Bundesldndern auf der Grundlage von

Steuerordnungen der jeweiligen Lander erhoben; siche dazu Karl-Briuer-Institut des
Bundes der Steuerzahler (1980, 591T.).
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Das Steueraufkommen aus den Branntweinabgaben insgesamt und aus der
Schaumweinsteuer wird fiir das Jahr 1987 mit 4,3 Mrd. DM bzw. 0,7 Mrd.
DM veranschlagt; diese Mittel stehen dem Bund zu. Das Aufkommen aus
der Biersteuer wird demgegeniiber im Jahr 1987 einen Betrag von etwa 1,3
Mrd. DM erreichen; diese Einnahmen erhalten die Lander. Die Schanker-
laubnis- und die Getrinkesteuer erbringen ein Steueraufkommen von
weniger als 200 Mio. DM im Jahr; die Mittel kommen den Gemein-
den/Landkreisen zugute (s.a. Anlage 2).

— Gegenwartig ist es zwar nicht erkennbar, daBl der Gesetzgeber mit der
Besteuerung des Alkohol- und des Tabakkonsums unmittelbar umweltpoli-
tische Zielsetzungen verfolgt. Die derzeitige Besteuerung entspricht insofern
keineswegs den Anforderungen, welche an eine Steuererhebung mit einer
derartigen Zwecksetzung zu stellen waren*!. Eine solche Feststellung
schlieBt jedoch entsprechende Initiativen des Gesetzgebers fiir die Zukunft
nicht von vornherein aus (Raucherpfennig)+2.

(3) Leuchtmittelsteuer

Bei der Leuchtmittelsteuer® ist auf folgende Zusammenhinge hinzuweisen:

— Mit der Leuchtmittelsteuer werden alle Leuchtmittel belastet, welche im
Bundesgebiet hergestellt oder welche in das Bundesgebiet eingefiihrt werden.
Dazu zéhlen elektrische Glithlampen und Entladungslampen, wenn und
soweit diese zur Beleuchtung geeignet sind und der Beleuchtung dienen. —
Glihkorper und Glithlampen werden bereits seit dem Jahr 1909 der
Besteuerung unterworfen, um die Energietrager Strom und Gas als Licht-
quelle zu belasten*t. Aus heutiger Sicht handelt es sich also um ein sehr
modernes Besteuerungsmotiv, wenn es gelingt, durch die Besteuerung den

4 Vgl. Hansmeyer m.a. (1980, 785).

42 So schlug Bundesumweltminister K. Topfer vor, die Raucher zukiinftig steuerlich
stirker als bisher zu belasten, weil jene die Luft durch den Rauch in starkem MaBe
verschmutzen; siehe 0.V. (1987/23, 4). Zwischenzeitlich ist er von dieser Idee wieder
abgeriickt; siche auch o.V. (1987/22, 13); o.V. (1987/27, 6). Die Bundesvereinigung
Deutscher Apothekerverbiande plddiert dafiir, einen Risikozuschlag von einem Pfennig je
Zigarette und 2,50 DM je Liter reinem Alkohol einzufiihren, um aus dem Mittelaufkom-
men einen halbierten Mehrwertsteuersatz fiir Humanarzneimittel zu finanzieren; siche
0.V.(1987/12, 7) sowie Kiorner (1987, 24ff.). — Gegen derartige Steuererh6hungen ist aus
verteilungspolitischen Griinden (Raucher und Trinker wiirden im Zuge der Steuerreform
weniger entlastet als Nicht-Raucher und Nicht-Trinker) der Bund der Steuerzahler, vgl.
Karl-Bréuer-Institut des Bundes der Steuerzahler (1987b, 20).

4 Leuchtmittelsteuergesetz i.d.F. vom 22.Juli 1959, zuletzt gedndert durch das
Siebzehnte Gesetz zur Anderung des Zollgesetzes vom 12. September 1980.

4 Fir die Einfiihrung der Steuer waren seinerzeit vor allem fiskalische Motive
bestimmend, welche jedoch mit verteilungspolitischen Uberlegungen verkniipft wurden.
Auf Grund der technischen Ausgestaltung der Steuer enthielt diese Elemente einer
Luxussteuer; vgl. Hansmeyer m.a. (1980, 842ff.).
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Einsatz von Lichtquellen so zu verdndern, daBl dadurch Energie eingespart
und folglich auch eine Verschmutzung der Umwelt als Folge der Energiepro-
duktion in entsprechendem Umfang vermieden wird. Allerdings darf
dadurch Art und AusmaB der fiir notwendig erachteten Beleuchtung nicht
beeintrachtigt werden, weil anderenfalls daraus eigene Umweltgefdhrdun-
gen resultieren konnten. Bei der Kennzeichnung dieser Voraussetzung ist
erginzend zu beriicksichtigen, daB auf Grund des technischen Fortschritts
in der Beleuchtungstechnik nicht nur die Brennstunden moderner Glithlam-
pen und Leuchtstoffrohren wesentlich verlingert werden konnten — was
den Austauschrhythmus bei verbrauchten Lichtquellen vermindert —,
sondern daB damit bei gleicher oder besserer Lichtqualitdt zugleich auch
spiirbare Stromeinsparungen zu realisieren sind.

— Die Leuchtmittelsteuer wird auf der Grundlage eines Stiickbetragstarifs
erhoben, wobei zudem die Steuerbelastung mit wachsender(m) Leistungs-
aufnahme / Stromverbrauch der Lampen auf der Grundlage eines progressi-
ven Stufenbetragstarifs ansteigt: Er beginnt bei 0,13 DM fiir eine einfache
Glithlampe bis 100 Watt Leistungsaufnahme und endet bei 30 DM fiir eine
stab- oder rohrenférmige Entladungslampe mit einer Leistungsaufnahme
von mehr als 2000 Watt (s.a. Anlage 3).

— Ob und in welchem MaBe die Leuchtmittelsteuer tatsdchlich dazu beitragt,
den Stromverbrauch zu begrenzen, ist nicht zu ermitteln. Zweifellos aber
diirfte die verhaltenslenkende und somit umweltschiitzende Wirkung dieser
Steuer bei ihrer gegenwartigen Ausgestaltung zu vernachldssigen sein. Als
Fabrikatsteuer wird sie nur einmalig bei der Herstellung bzw. bei der Einfuhr
erhoben. Da die Steuerbetrige zudem nicht sehr hoch angesetzt sind, gehort
diese Steuer zu den unmerklichen Steuern.

— Das Aufkommen aus dieser Steuer, das dem Bund zusteht, wird fiir das Jahr
1987 mit rund 136,0 Mio. DM angesetzt; es erreicht einen Anteil am
Gesamtsteueraufkommen des Bundes von 0,06 v.H. (s.a. Anlage 4). Inso-
weit ist die Leuchtmittelsteuer den Bagatellsteuern zuzurechnen*®.

(4) Ausgleichsabgabe zur Sicherung des Steinkohleneinsatzes
(der sog. Kohlepfennig)

Die Ausgleichsabgabe nach § 8 des Gesetzes iiber die weitere Sicherung des
Einsatzes von Gemeinschaftskohle in der Elektrizitdtswirtschaft (Drittes
Verstromungsgesetz)*® konnte unter Umstdnden als eine derartig angelegte
Abgabe zum Zwecke der Stromeinsparung interpretiert werden:

45 Siehe Karl-Briuer-Institut des Bundes der Steuerzahler (1980, 44).
4 Gesetz lber die weitere Sicherung des Einsatzes von Gemeinschaftskohle in der

Elektrizititswirtschaft (Drittes Verstromungsgesetz) vom 13. Dezember 1974 i.d.F. vom
17. November 1980.
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— Der sog. Kohlepfennig wird dem Stromverbraucher als Prozentsatz vom
Rechnungsbetrag fiir den Strombezug (Grundpreis und Arbeitspreis) be-
rechnet und gesondert erhoben. Wihrend bei der Ermittlung der Abgaben-
hohe die Mehrwertsteuer unberiicksichtigt bleibt, wird die Abgabe selbst
zusétzlich mit Mehrwertsteuer belegt. Der Abgabesatz betrdgt derzeit 7,5
v.H. des Rechnungsbetrages im Bundesdurchschnitt.

— Das Mittelaufkommen aus dem Kohlepfennig von rund 2,0 Mrd. DM im
Jahr 1984 (ohne die darauf zusétzlich zu entrichtende Mehrwertsteuer) wird
in einem unselbstindigen Sondervermdgen des Bundes, dem sog. Aus-
gleichsfonds zur Sicherung des Steinkohleneinsatzes, beim Bundesamt fiir
(gewerbliche) Wirtschaft gesammelt und zweckgebunden fiir Zuschiisse zur
Forderung des Einsatzes von Steinkohle in der Elektrizitdtswirtschaft
gemaB §§ 1ff. Drittes Verstromungsgesetz verwandt*’ (s.a. Anlage 5).

— Aus der jadhrlich neu festgestellten Hohe des fiir diese MafBnahmen
erforderlichen Mittelbedarfs wird auch die Hohe des Abgabesatzes nach
dem Repartitionsprinzip abgeleitet, wobei fiir die einzelnen Bundeslédnder
unterschiedliche Abgabesitze, gestaffelt nach dem jeweiligen ldnderspezifi-
schen Kostengefiige der Stromerzeugung, Geltung haben* (s.a. 4nlage 6).

— Primadres Ziel der Erhebung dieser Abgabe und der subventionspolitischen
Verwendung ihres Aufkommens ist es, den Kohleeinsatz durch Verstromung
zu stabilisieren (,,Jahrhundertvertrag®) und die Abhéngigkeit der Energie-
versorgung von der Einfuhr priméirer Energietrager aus dem Ausland zu
vermindern. Der Kohlepfennig hat insofern keine direkte umweltpolitische
Relevanz.

Allerdings kann die Abgabeerhebung mit der Folge eines hoheren Strom-
preises eine Energieeinsparung beim Verbraucher bewirken, welche aus
umweltpolitischer Sicht wiinschenswert ist, welche aber der beabsichtigten
Stabilisierung des Kohleabsatzes und der Sicherung von Arbeitsplidtzen im
Bergbau grundsitzlich zuwiderlduft. Dieser Effekt wird zunehmend an
Bedeutung gewinnen, wenn der Kohlepfennig (weiter) erhoht wird; die
Bundesregierung hat den Abgabesatz zuletzt zum 1. Juni 1987 im Bundes-
durchschnitt von 4,5 v.H. auf 7,5 v. H. angehoben. Dadurch haben sich die
Stromkosten in einem Durchschnittshaushalt um rund 3 DM im Monat
erh6ht*. Und eine erneute Anhebung dieser Abgabe im Jahr 1988 auf 9 v. H.
ist im Gesprich.

47 Siehe dazu die Rechnungslegung liber das Sondervermogen des Bundes ,,Ausgleichs-
fonds zur Sicherung des Steinkohleneinsatzes“ — Wirtschaftsjahr 1985 — (BTag-
Drucksache 10/6784).

48 Siehe erginzend das Merkblatt des Bundesamtes fiir gewerbliche Wirtschaft fiir die
Erhebung der Ausgleichsabgabe nach dem Dritten Verstromungsgesetz vom 1. Oktober
1979 sowie den instruktiven Artikel von Uebbing (1987, 13).

4 Anfanglich betrug der Abgabesatz einheitlich 3,24 v. H. des Rechnungsbetrages. Die
ab 1.Juni 1987 geltenden Abgabesitze (im Bundesdurchschnitt 7,5 v.H.) sind in der
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— Zweifellos ist der Kohlepfennig wegen seiner allgemeinen Zielsetzung nicht
als eine Art ,,Sonderabgabe“, sondern als eine Steuer auf spezielle Giiter zu
kennzeichnen. Die Finanzpolitiker haben es aber mit Hilfe der institutionel-
len Regelungen zur Abwicklung dieser staatlichen Aktivitdt bisher verstan-
den, den Kohlepfennig aus dem ,,offiziellen* Steuersystem ebenso herauszu-
halten wie aus dem ,,offiziellen” Subventionssystem®!. In welcher Weise
beispielsweise die aus dem Kohlepfennig und seiner Erh6hung resultierende
Abgabenbelastung seitens der Finanzpolitiker erfolgreich verdrdngt wird,
belegt insoweit die Behauptung der Bundesregierung, daB die (erweiterte)
Einkommensteuer-Senkung 1986/1988 ohne eine Erhéhung anderer
Steuern abgewickelt und finanziert werde*2.

(5) Hundesteuer

Beziiglich der Hundesteuer*? ist folgendes festzustellen:

— Die Anfang des 19. Jahrhunderts eingefiihrte Hundesteuer wurde urspriing-
lich mit polizeilichen Motiven gerechtfertigt; sie sollte der ordnungspolitisch
gewiinschten Einschrinkung der Hundehaltung dienen. Aus heutiger Sicht
handelt es sich hierbei um eine durchaus moderne, umweltschiitzende

Verordnung zur Anderung der Verordnung iiber den Prozentsatz der Ausgleichsabgabe
nach dem Dritten Verstromungsgesetz fiir das Jahr 1987 vom 21. Mai 1987 aufgefiihrt; der
niedrigste Satz ist mit 5,8 v. H. fiir Berlin und der hochste Satz mit 8,5 fiir das Saarland
festgelegt. Siche erginzend dazu die zustimmungsbediirftige Verordnung zur Anderung
der Verordnung iiber den Prozentsatz der Ausgleichsabgabe nach dem Dritten Verstro-
mungsgesetz fiir das Jahr 1987 (BTag-Drucksache 11/137), sowie — dazugehorig —
BeschluBempfehlung und Bericht des Ausschusses fiir Wirtschaft (BTag-Drucksache
11/249). — In Verbindung mit dieser Abgabenerh6hung wurde dann zugleich, aber eher
beildufig der Kreditrahmen fiir den ,,Ausgleichsfonds zur Sicherung des Steinkohlenein-
satzes“ von bisher 500 Mio. DM auf nunmehr 2,0 Mrd. DM erhoht, um den
Ausgleichsfonds im Interesse seiner Aufgabenerfiillung ,,zu konsolidieren®; siche dazu den
Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Dritten Verstromungsgesetzes (BTag-Drucksa-
che 11/232) sowie — dazugehorig — BeschluBempfehlung und Bericht des Ausschusses
fiir Wirtschaft (BTag-Drucksache 11/487) und o.V. (1987/2, 25).

50 Auf dieser Linie bewegten sich vom Finanzierungsansatz her beispielsweise auch die
Vorstellungen der SPD-Bundestagsfraktion mit den Vorschldgen zur Finanzierung eines
neu einzurichtenden, (bisher) aber abgelehnten Sondervermégens ,,Arbeit und Umwelt*
(BTag-Drucksache 10/1722).

Vorgesehen war dafiir ein steuerlicher Zuschlag auf den Verbrauch von Strom,
Mineral6lprodukten und Erdgas. Dieser sog. Umweltpfennig sollte jahrlich insgesamt 4,7
Mrd. DM erbringen; siehe Vorstand der SPD (1984). Siehe erginzend auch Schneider,
Schmitt (1983, 74511.); Ifo-Institut (1985, 61ff.). — Dem steht die Forderung nach einer
Minderung des Abgabesatzes gegeniiber; siche dazu 0. V. (1987/3, 6), siehe aber ergénzend
Schiirmann (1987b, 2); ders. (1987c, 5).

51 Siehe dazu auch Dickertmann, Voss (1979, 41ff.); Hansmeyer m.a. (1980, 839ff.);
BTag-Drucksache 10/6562, Ziff. 332f.; BTag-Drucksache 10/6796, Ziff. 56f.

52 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (1987, 1).

53 Siehe dazu auch Hansmeyer m.a. (1980, 852f.); Karl-Briuer-Institut des Bundes der
Steuerzahler (1980, 68 ff.).
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Zielsetzung. Denn zweifellos ist mit der Hundehaltung eine nicht zu
iibersehende Umweltverschmutzung auf den StraBen und Wegen verbun-
den; dies gilt insbesondere fiir die zugepflasterten innerstddtischen Bereiche
und fiir die Spielbereiche der Kinder.

In Berlin beispielsweise verschmutzen nach Angaben der dortigen Senatsver-
waltung rund 103 000 Hunde (davon sind 85 v. H. offiziell registriert) tiglich
die Stadt mit etwa 16 Tonnen Kot. Wird dieser Ansatz auf die in der
Bundesrepublik Deutschland insgesamt gehaltenen 3,4 Mio. Hunde
umgerechnet, dann entspricht dem eine Kotmenge von rund 530 Tonnen an
jedem Tag.

— Demzufolge wird das Aufkommen aus dieser Steuer als Beitrag der
Hundehalter zur StraBenreinigung gerechtfertigt; eine diesbeziigliche
Zweckbindung der Mittel besteht jedoch nicht.

Steuergegenstand dieser ,,Aufwandsteuer”, welche jeweils durch landesge-
setzliche Bestimmungen geregelt wird, ist das Halten von Hunden. Beispiels-
weise sind in Rheinland-Pfalz die Gemeinden, denen das Steueraufkommen
zuflieBt, (derzeit noch) verpflichtet, die Hundesteuer zu erheben. Ihnen sind
fiir die Jahressteuer bestimmte Mindestbetrage vorgegeben, welche an der
Einwohnerzahl der Gemeinde und an der Zahl der vom Hundeeigentiimer
jeweils gehaltenen Hunde ausgerichtet sind 35. Mit zanehmender Einwohner-
zahl der Gemeinde und mit steigender Zahl der Hunde wéchst folglich die
Steuerbelastung. Die Stadt Trier, eine Gemeinde mit weniger als 100000
Einwohnern, erhebt eine Jahressteuer von 120 DM fiir den ersten, 180 DM
fiir den zweiten sowie 240 DM fiir den dritten und jeden weiteren Hund *.
Diese Betrage liegen deutlich liber den vom Landesgesetzgeber vorgeschrie-
benen Mindestsitzen von 36 DM, 120 DM und 168 DM.

— Ob und in welchem MaBe die Hundesteuer nun dazu beitrigt, die
Hundehaltung und damit die daraus resultierende Umweltverschmutzung
zu begrenzen, kann nicht gesagt werden. Auch hier ist bei der gegenwértigen
Ausgestaltung der Steuer wohl eher davon auszugehen, daB der Begren-
zungseffekt als gering einzuschitzen ist.5” Die Zahl der in der Bundesrepu-
blik gehaltenen Hunde weist jedenfalls eine steigende Tendenz auf.

5+ UUber die Zahl der in der Bundesrepublik Deutschland gehaltenen Hunde (angemel-
det oder nicht) liegen offenbar keine verldBlichen Zahlen vor, schon gar nicht aufgeteilt
nach Bundesldndern. Die oben genannten Zahlen (zum Vergleich Katzen: ca. 3,4 Mio.)
wurde dem Verfasser freundlicherweise vom Deutschen Tierschutzbund e.V., Bonn, als
geschitzte Angabe libermittelt.

55 Siehe dazu Landesgesetz (Rheinland-Pfalz) iiber die Hundesteuer vom 2. Februar
1951 i.d.F. des Landesgesetzes vom 27. Juli 1977; Rundschreiben des Ministeriums des
Innern und fiir Sport vom 3. April 1981. — Ab 1988 werden die Gemeinden des Landes
selbst dariiber entscheiden, ob und in welcher Hohe sie die Hundesteuer erheben wollen.

56 BeschluB des Stadtrates der Stadt Trier vom 18. November 1982 (Satzungsinderung
Nr. 278/82).

57 Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang ein Urteil des Verwaltungsgerichts
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— Neben Anhebungen der Steuerbetrige in einzelnen Gemeindens®, woriiber
hier nicht berichtet werden kann, trigt auch die wachsende Zahl der Hunde
— soweit sie angemeldet werden — zu einem steigenden Steueraufkommen
bei. Insgesamt belaufen sich die Einnahmen aus dieser Steuer im Jahr 1984
auf rund 207 Mio. DM (s.a. Anlage 7). Ob damit die den Gemeinden
entstehenden Kosten fiir die Beseitigung des Hundekots gedeckt werden, ist
zu bezweifeln; gesonderte Abrechnungen liegen dariiber jedoch nicht vor.
Unberiicksichtigt bleiben bei einer solchen Rechnung in jedem Fall auch die
bisher noch nicht erfaBten Schdden, welche auf Grund des nicht beseitigten
Hundekots entstehen.

b) Steuertatbestinde mit umweltschiitzender Zielsetzung

Da ,,Umweltpolitik* von der Bundesregierung mit dem Umweltprogramm
1971% zur eigenstéindigen 6ffentlichen Aufgabe erkldrt wurde, diirften umwelt-
schiitzende Steuertatbestinde allenfalls erst danach in das Steuersystem einge-
bracht worden sein. Doch diese Uberlegung triigt, was die nachfolgenden
Ausfithrungen belegen. Zuvor schon waren die Feuerschutzsteuer und die
Altolausgleichsabgabe in das Steuersystem eingefiigt worden. Jiingeren Datums
ist dann aber in der Tat die Abwasserabgabe, welche hiufig als der erste und
bislang einzige Versuch gekennzeichnet wird, ,,umweltbeeintriachtigende Aktivi-
titen durch eine Abgabe zu belasten und mit diesem ,6konomischen‘ Hebel den
unter umweltpolitischen Gesichtspunkten formulierten Zielsetzungen néherzu-
kommen“%. Eine besondere Aufmerksamkeit verdienen iiberdies die steuerli-
chen Regelungen zur Lenkung des Verbraucherverhaltens beim Kauf und bei
der Nutzung von Kraftfahrzeugen, welche zu umweltschiitzenden Zwecken in
den Jahren 1985/1986 in das Mineral6l- sowie in das Kraftfahrzeugsteuergesetz
eingefiihrt wurden. Da bei den beiden zuletzt genannten Steuern nicht nur enge
Beziehungen zwischen den jeweiligen Steuerobjekten bestehen, sondern iiber-
dies die umweltschiitzenden Ziele jeweils durch steuerbelastende und steuerent-
lastende MaBnahmen gleichzeitig erreicht werden sollen, ist es zweckmaBig,
diese Regelungen nachfolgend im Zusammenhang darzustellen.

Koblenz (AZ 8K 162/85): Danach kann eine Kommune die Hundesteuer drastisch
erhohen, um den Hundebestand aus hygienischen Griinden méglichst niedrig zu halten;
vgl. 0.V. (1986/6, 7).

58 Ergdnzend ist darauf hinzuweisen, daBl in Hamburg die von der SPD eingefiihrte
Verdoppelung der Hundesteuer von 120 DM auf 240 DM durch eine Koalition der CDU
mit der Griin-Alternative(n) Liste (GAL) wieder riickgingig gemacht wurde. Die CDU
bezeichnete die Erhéhung als fiskalisch unsinnig, die GAL wies darauf hin, daB ein Hund
insbesondere fiir alte Menschen oftmals die einzige Lebensfreude sei. Vgl. o.V.
(1986 /9, 4).

% Siehe dazu BTag-Drucksache VI/2710; BTag-Drucksache 7/5684 und BTag-
Drucksache 10/4614.

S Ewringmann, Schafhausen (1985, 98).
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(1) Feuerschutzsteuer

Beziiglich der Feuerschutzsteuer®! sind folgende Sachverhalte zu kennzeich-
nen:

— Die umweltschiitzende Bedeutung der Feuerschutzsteuer ergibt sich bereits
aus ihrem Namen: Schon in der Pradambel zum Feuerschutzsteuergesetz aus
dem Jahre 1939 wurde diese Abgabe damit begriindet, da8 sie dazu bestimmt
sei, einen Beitrag zur Forderung des Feuerloschwesens und des vorbeugen-
den Brandschutzes zu leisten%2. Eine solche Rechtfertigung ist also nicht aus
der mit dieser Steuer bewirkten Belastung von wirtschaftlichen Vorgéngen,
sondern erst aus der Zweckbindung ihres Mittelaufkommens abzuleiten.

— Besteuerungsgegenstand der Feuerschutzsteuer ist die Entgegennahme von
Versicherungsentgelten aus Feuerversicherungen jedweder Art, soweit sich
die in die Versicherung einbezogenen Gegenstinde im Inland befinden. Die
Steuer wird von der gezahlten Pramie berechnet. Der Steuersatz betragt bei
offentlich-rechtlichen Versicherern, bei denen das Vertragsverhiltnis auf
Grund einer gesetzlichen Pflicht oder eines Versicherungsmonopols ent-
steht, 12 v.H. und in allen iibrigen Féllen 5 v.H. der Bemessungsgrundlage.

— Das Aufkommen aus dieser Steuer steht den Lindern zu. Da die Aufteilung
der Mittel nach dem ortlichen Aufkommen zu unbefriedigenden Ergebnis-
sen fiihren wiirde, werden die Steuereinnahmen — im Jahre 1985 handelte es
sich dabei um einen Gesamtbetrag von rund 355 Mio. DM (s.a. Anlage 8) —
nach einem gesetzlich vorgegebenen Schliissel auf die einzelnen Bundesléin-
der verteilt®. Fiir die Abwicklung ist die Finanzbehorde der Freien und
Hansestadt Hamburg zustindig. Von den Bundesldndern werden die Mittel
dann auf der Grundlage jeweils erlassener Landesgesetze — auBerhalb des
Steuerverbundes — an die Gemeinden weitergeleitet.

— Auf diese Weise werden die Einnahmen aus der Feuerschutzsteuer auch
heute fiir MaBnahmen des Feuerl6schwesens und des vorbeugenden Brand-
schutzes eingesetzt. Der — mittelbare — Beitrag der Steuer zum Umwelt-
schutz besteht darin, daB durch eine umfassende Brandverhiitung und durch
einen wirksamen Brandschutz volkswirtschaftliche Ressourcen geschont
und Umweltschdden als Folge von Brinden begrenzt werden. Diesbeziigli-
che Meldungen von katastrophendhnlichen Unféllen und Brinden verdeut-
lichen in zunehmendem MaBe, wie wichtig derartige staatliche Dienste
sind%s.

. 61 Feuerschutzsteuergesetz vom 21. Dezember 1979, gedndert durch das Gesetz zur
Anderung des Feuerschutzsteuergesetzes vom 13. Februar 1984.

62 Siehe auch Hansmeyer m.a. (1980, 861ff.); Karl-Briuer-Institut des Bundes der
Steuerzahler (1980, 56ff.); Flamig (1981a, 467f.).

% Siehe dazu BeschluBempfehlung und Bericht des Finanzausschusses zum Entwurf
eines Gesetzes zur Anderung des Feuerschutzsteuergesetzes (BTag-Drucksache 10/714).

¢+ Siehe beispielsweise Kommunale Spitzenverbande Rheinland-Pfalz (1984, 377).

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 176
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Auch wenn ein zentraler Nachweis fiir die ,,ordnungsgeméiBe Verwendung*
der Einnahmen aus der Feuerschutzsteuer bisher nicht vorgelegt wurde, ist
es leicht vorstellbar, daB die staatlichen Ausgaben fiir die Berufsfeuerwehren
und die offentlichen Zuschiisse fiir die freiwilligen Feuerwehren weitaus
hoher zu veranschlagen sind als das genannte Steueraufkommen.

Uber das AusmaB des auf diese Weise erreichten Umweltschutzes kénnen
naturgemdf keine Angaben gemacht werden. Vergleichbare Anhaltspunkte
liefern allenfalls die Angaben zu Schiden, welche entstanden sind, weil
Brinde nicht oder in nicht hinreichendem MaBe haben bekdmpft werden
koénnen.

(2) Altolausgleichsabgabe

Zur Altolausgleichsabgabe® ist folgendes zu berichten:

— Sog. Altole sind Abfallprodukte von verbrauchten Schmierdlen und von
anderen Olderivaten. Diese Stoffe schidigen die Umwelt, den Boden und vor
allem das Wasser, wenn sie nicht fachgerecht aufbereitet oder beseitigt
werden. Aus diesem Grund wurde Ende 1968 das Gesetz iiber MaBnahmen
zur Sicherung der Altdlbeseitigung (Altolgesetz) mit dem Ziel verabschiedet,
die Beseitigung von Alt6len wasser-, boden- und luftunschiddlich zu
betreiben.

— Zur Verwirklichung der genannten Zielsetzung sind zwei Ansatzpunkte der
staatlichen Lenkung zu kennzeichnen:

= Zum einen wird seit dem 1.Januar 1969 die Altolausgleichsabgabe
erhoben. Dieser Abgabe unterliegen Schmieréle, Gasole und Olanteile
von Schmiermitteln, soweit fiir diese auch MineralGlsteuer erhoben wird.
Dementsprechend entsteht diese Abgabe als eine Art Zusatzsteuer zur
Mineralélsteuer, welche zwangsldufig dann auch noch mit der Mehr-
wertsteuer belastet wird. Abgabeschuldner ist folglich der Schuldner der
Mineral6lsteuer.

65 Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang, daB die franzdsische Regierung
Anfang 1987 eine Waldbrandsteuer eingefiihrt hat. Danach werden Streichhélzer und
Feuerzeuge mit dieser gesonderten Abgabe belastet, um aus den Einnahmen vorbeugende
MaBnahmen zur Bekdmpfung von Waldbrdnden finanzieren zu kénnen. Das Mittelauf-
kommen wird mit umgerechnet 230 Mio. DM im Jahr veranschlagt. Siche dazu o.V.
(1986/12, 10).

6 Gesetz iiber MaBnahmen zur Sicherung der Altélbeseitigung vom 23. Dezember
1968 i.d.F. der Bekanntmachung vom 11. Dezember 1979, abgelost durch § 30 des
Gesetzes tiber die Vermeidung und Entsorgung von Abfallen vom 27. August 1986; siche
ergiinzend auch Entwurf eines Vierten Gesetzes zur Anderung des Abfallbeseitigungsge-
setzes (BTag-Drucksache 10/2885) nebst BeschluBempfehlung und Bericht des Innenaus-
schusses (BTag-Drucksache 10/5656) sowie ferner Hansmeyer (1980, 408f.); Ewringmann,
Schafhausen (1985, 261ft.).
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Da allerdings fiir Schmierdle, welche im gewerblichen Bereich eingesetzt
werden, keine MineralGlsteuer zu entrichten ist und somit auch die
Bezahlung derAusgleichsabgabe entfillt, belastet die Ausgleichsabgabe
— bei einer unterstellten Uberwilzung auf den Verbraucher — in erster
Linie den Autofahrer9’.

Seit dem 1. November 1986 betrigt der Abgabesatz 20 DM (zuvor
5 DM) je 100 kg abgabepflichtige Ware (s.a. Anlage 9). Eine Lenkungs-
absicht im Sinne einer Verbrauchsminderung und demzufolge mit einer
Verringerung der Menge an Alt6len wird mit dieser Belastung prinzipiell
nicht angestrebt. Vielmehr geht es dabei um eine ,,verursachergerechte®
Finanzierung der Abfallbeseitigung (Finanzierungsfunktion)%. Die H6-
he des Abgabesatzes richtet sich nach den anfallenden Kosten der
Altolbeseitigung (Repartitionsprinzip).

= Denn zum anderen wird das Aufkommen aus der Ausgleichsabgabe in
Form von Kostenzuschiissen zweckgebunden an solche Unternehmen
ausgezahlt, welche eine umweltschonende Beseitigung bzw. Aufberei-
tung der Altole sicherstellen. Seit dem 1. Januar 1987 werden dafiir
Kostenzuschiisse in Hohe von 10 DM je 100 kg Altol gewihrt (s.a.
Anlage 9).

— Der Einzug der Ausgleichsabgabe und die Verausgabung der hereinkom-
menden Einnahmen wird iiber den ,,Riickstellungsfonds zur Sicherung der
Altolbeseitigung” abgewickelt, welcher als Sondervermdégen des Bundes
beim Bundesamt fiir (gewerbliche) Wirtschaft ressortiert®. Nach Angaben
des Bundesamtes wurden im Jahr 1985 rd. 1,0 Mio. Tonnen Schmierstoffe
im Inland abgesetzt. Daraus ergab sich eine Alt6lmenge von knapp 0,5 Mio.
Tonnen; davon wurden 219000 Tonnen durch die Wirtschaft selbst und
261000 Tonnen mit Hilfe des Riickstellungsfonds umweltschonend beseitigt.
Der Verbleib von 8000 Tonnen Altdl (oder mehr) ist unbekannt. Fiir die
Kostenzuschiisse setzte der Fonds einen Betrag von 22,8 Mio. DM ein; die
Ausgleichsabgabe erbrachte demgegeniiber Einnahmen in Héhe von
13,5 Mio. DM (s.a. Anlage 10).

— Erginzend zu diesen Darlegungen ist auf folgende Entwicklungen aufmerk-
sam zu machen:

= Bei den Abgabebetrigen fiir die Altolausgleichsabgabe und bei den
Kostenzuschiissen des Riickstellungsfonds sind im Zeitablauf verschie-

$7 Durch das Verfahren werden folglich iiberwiegend industrielle Betriebe und die
Schiffahrt (sog. Bilgenentolung) begiinstigt; siche auch Fiinfter Bericht der Bundesregie-
rung iiber die Tatigkeit des Riickstellungsfonds nach dem Altolgesetz, insbesondere iiber
die Méglichkeiten einer ErméaBigung der laufenden Zuschiisse und der Ausgleichsabgabe
— 5. Altélbericht (BTag-Drucksache 10/1229, 8); Entwurf eines Vierten Gesetzes zur
Anderung des Abfallbeseitigungsgesetzes (BTag-Drucksache 10/2885, 21).

%8 Vgl. Hartkopf, Bohne (1983, 200, 450f.).
% Siehe auch Bundesministerium der Finanzen (1986c¢, 208); 5. Altélbericht, a.a.O.

8*
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dene Anderungen vorgenommen worden. Bei alledem wurde auf eine
Erfiillung der umweltschiitzenden Zielsetzung jedoch seitens der Fonds-
verwaltung ebenso Wert gelegt wie auf einen Ausgleich der Einnahme-
und Ausgabenstrome°.

= Nach den urspriinglichen Planungen der zustdndigen Stellen sollte der
Riickstellungsfonds seine Tétigkeit zum Jahresende 1990 einstellen.
Beabsichtigt war es demnach, die Altolbeseitigung dem Markt allein zu
iiberlassen.

Das bereits erwidhnte neue Abfall(beseitigungs)gesetz vom 27. August
1986 hat diese Planung zwar generell bestétigt, in finanzwirtschaftlicher
Hinsicht wurden jedoch Verdnderungen des Konzeptes erforderlich.
Dies ist darauf zuriickzufiithren, daB sog. Fremdstoffe (beispielsweise
PCB) eine umweltunschédliche Beseitigung der Altdle erschweren und
kostensteigernd wirken. Ob es also nun zu der vorgesehenen Auflgsung
des Riickstellungsfonds kommen wird, hdngt unter anderem von der
Qualitit der Altéle, von der Olpreisentwicklung und von der Kostenent-
wicklung bei den Beseitigungsverfahren ab. Diese Faktoren werden
voraussichtlich dariiber bestimmen, inwieweit die umweltschiitzende
Zielsetzung bei der Altolbeseitigung zukiinftig mit staatlicher Hilfe
fortgefithrt werden muB3 oder aber mit Riicksicht auf eine offenbar
angestrebte marktwirtschaftliche Losung eventuell gefihrdet wird.

= Anzufiigen bleibt aus steuersystematischer Sicht, daB bei der Alt6laus-
gleichsabgabe als ,,Verwendungszwecksteuer* all die Kriterien erfiillt
sind, welche solche Abgaben fiir den Steuerpolitiker so reizvoll machen;
zu nennen sind die Wahl des Namens, die Begriindung eines auBerbudge-
taren Fonds, die dadurch reduzierten parlamentarischen Budgetierungs-
und Kontrollrechte, die Nichterfassung in der Finanzstatistik und bei der
Subventionsberichterstattung sowie die mangelnde 6ffentliche Kontrol-
le”. Letzteres ist inbesondere dadurch belegt, daB die drastische

70 Vgl. 5. Altolbericht, a.a.0., 7.
7 5. Altolbericht, a.a.0., 9.

72 Zu bedenken ist, daB die AltGlmenge aus Selbstwechselvorgéngen von rd. 26000 t
(1977) auf rund 65000 t (1982) expandierte. Zugleich stieg dabei die Menge der
unkontrolliert beseitigten Altle von 3900 t auf 6700 t bei einem nicht nachweisbaren
Altélverbleib von — wie erwdhnt — insgesamt 8000 t; vgl. 5. Alt6lbericht, a.a.O., 5; 0. V.
(1987/16, 10).

73 Bemerkenswert ist, daB auf Grund der gednderten Gesetzeslage der sog. Altolbericht
zukiinftig nicht mehr vorgelegt wird. Dazu ist ergdnzend anzufiigen, da8 das Alt6lgesetz
keine Bestimmung dariiber enthielt, was mit einem eventuell anfallenden UberschuB des
Riickstellungsfonds nach Auslaufen der Kostenzuschiisse zu geschehen hat; diese
Maoglichkeit wurde auf Grund der Kostenfinanzierung offenbar gar nicht in Erwdgung
gezogen. §30 Abs.3 Abfallgesetz (siche FN 66) enthdlt dazu nun eine eindeutige
Vorschrift: Danach werden die dem Riickstellungsfonds verbleibenden Mittel in den
Bundeshaushalt iibernommen.
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Erhéhung des Abgabesatzes im Jahr 1986 von der Offentlichkeit
iberhaupt nicht registriert wurde.

(3) Abwasserabgabe

Wihrend die Alt6lausgleichsabgabe vom Ansatz her darauf abzielt, die
Umwelt vor einem einzelnen, besonders schiddlichen Abfallprodukt zu schiitzen,
ist die Abwasserabgabe demgegeniiber auf einen umfassenden, weitaus groBeren
Zielbereich des Umweltschutzes ausgerichtet™:

— Sauberes Wasser gehort zu den wichtigen Grundlagen des Lebens schlecht-
hin. Verschmutzungen des Wassers zerstoren folglich diese Lebensgrundla-
gen. Einer solchen Fehlentwicklung soll mit dem am 1. Januar 1978 in Kraft
getretenen Abwasserabgabengesetz entgegengewirkt werden’.

Dieses Rahmengesetz des Bundes stattet die Bundesldnder mit den notwen-
digen Kompetenzen dafiir aus, um zum einen seit dem 1. Januar 1981 die
Abwasserabgabe fiir das unmittelbare Einleiten von Abwasser in ein
Gewdsser erheben zu konnen (Abgabeobjekt), und verpflichtet die Lander
zum anderen, das Aufkommen aus dieser Abgabe zweckgebunden fiir solche
MaBnahmen einzusetzen, welche der Erhaltung der Gewissergiite dienlich
sind?. Die betreffenden Regelungen sind dazu bestimmt, das traditionell
eingesetzte Instrumentarium der Wasserbewirtschaftung zu ergidnzen”.

" Es ist darauf hinzuweisen, daB nach der Programmplanung des Ausschusses
Hansmeyer im Jahr 1988 ein Referat der ,,Finanzpolitik im Dienst des Gewasserschutzes®
(als Fallstudie) widmen wird.

75 Gesetz Uber Abgaben fiir das Einleiten von Abwasser in Gewisser vom
13. September 1976 mit einer Berichtigung vom 30. September 1976 i.d.F. des Ersten
Gesetzes zur Anderung des Abwasserabgabengesetzes vom 14. Dezember 1984. —

Zwischenzeitlich ist das Zweite Gesetz zur Anderung des Abwasserabgabengesetzes
vom 19. Dezember 1986 verabschiedet. Da dieses Gesetz von einer Ausnahme abgesehen
(siehe FN 80) generell erst am 1. Januar 1989 und hinsichtlich der verschérften Schadstoff-
bestimmungen erst nach dem 31. Dezember 1989 in Kraft tritt, werden hier die derzeit
noch geltenden Bestimmungen referiert. Auf die maBgeblichen Anderungen wird jedoch

esondert hingewiesen. Siehe dazu erginzend den Entwurf eines Zweiten Gesetzes zur
Anderung des Abwasserabgabengesetzes (BTag-Drucksache 10/5533) sowie dazu Be-
schluBempfehlung und Bericht des Ausschusses fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktor-
sicherheit (BTag- Drucksache 10/6656).

76 In den einzelnen Bundeslindern muBten folglich ergédnzende Ausfiihrungsgesetze
erlassen werden; siehe dazu beispielsweise fiir Rheinland-Pfalz das Landesgesetz zur
Ausfithrung des Abwasserabgabengesetzes — AbwAG — (Landesabwasserabgabenge-
setz — LAbwAG —) vom 22. Dezember 1980 sowie die dazugehorige Verwaltungsvor-
schrift des Ministeriums fiir Landwirtschaft, Weinbau und Forsten zur Verwendung des
Aufkommens aus der Abwasserabgabe vom 26. Oktober 1982. — Jener Sachverhalt trigt
mit dazu bei, daB die jeweilige Gesetzeslage hochst uniibersichtlich ist; davon wird der
Gesetzesvollzug naturgemiB in starkem MaBe beeintriachtigt. Der Bundesminister des
Innern (1983, 13ff.) muB offensichtlich zugeben, daB er keinen vollstindigen Uberblick
iiber die von den jeweiligen Landesregierungen erlassenen diesbeziiglichen Rechts- und
Verwaltungsvorschriften, Ausfiihrungsbestimmungen und Rundschreiben besitzt. Siehe
auch Knddgen, Uppenbrink (1984, 85ff.).
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— Mit dem Abwasserabgabengesetz soll also eine finanzwirtschaftliche Dop-
pelstrategie verwirklicht werden™ (s.a. Anlage 11).

= Erstens sollen die Abgabenpflichtigen veranlaBt werden, iiber eine
betriebsbezogene K ostenminimierungsrechnung eigene MaBnahmen der
Abwasserverringerung und -reinigung durchzufiihren, um die Abgabe-
last zu vermeiden (Anreizfunktion der Abgabe bzw. Bonus-Malus-
Verbund).

Demzufolge wire die Abgabenhéhe an den privatwirtschaftlichen
Vermeidungs- und Reinigungskosten auszurichten, um zu einer kosten-
giinstigen Emissionsreduzierung zu gelangen. Eine solche Vorgehenswei-
se ist allerdings weder aus politischen Griinden durchsetzbar noch aus
abgabetechnischen Griinden zu verwirklichen. Eine solche Tarifstrategie
fiihrt zudem nicht in jedem Fall zu dem gewiinschten Ergebnis. Dies ist
beispielsweise bei solchen Einleitern nicht zu erwarten, bei denen eine
zieladdquate Losung unter Kostenkriterien nicht mehr vertretbar ist.

Dementsprechend hat die Abgabenerhebung nicht nur erwiinschte
verhaltensdndernde AnpassungsmaBnahmen zur Folge. Soweit die Ab-
gabe tatsdchlich wegen unzureichender Anpassungsmdglichkeiten oder
unverdndert beibehaltener Verhaltensweisen im Sinne des Verursacher-
prinzips zu bezahlen ist, filhrt sie zu zusétzlichen Einnahmen in den
Lénderhaushalten.

= Zweitens sollen eben diejenigen Mittel, die hereinkommen, weil eine
solche betriebswirtschaftliche Kalkulation nicht aufgeht, zweckgebun-
den fiir MaBnahmen zur Verbesserung der Wasserqualitdt eingesetzt
werden (Finanzierungsfunktion der Abgabe). Bei diesen MaBnahmen
soll es sich um Aktivitdten des jeweiligen Landes zusdtzlich zu solchen
Vorhaben handeln, welche bisher schon zur Sicherung der Wasserquali-
tit durchgefilhrt werden. Das Ausmaf} an ,,Zusitzlichkeit” ist aber
generell kaum nachweisbar bzw. widerlegbar.

— Abgabeobjekt ist demgemaB das Einleiten von Abwasser in einer bestimm-
ten Zusammensetzung in ein Gewdsser. Die abgaberechtliche Bemessungs-
grundlage ergibt sich aus der jeweiligen Schidlichkeit und der jeweiligen
Menge des Abwassers (Schmutzwasser und Niederschlagwasser aus dem
Bereich von bebauten und befestigten Fldchen). Konkret wird die Bemes-
sungsgrundlage als sog. Schadeinheit unter Verwendung des wasserrechtli-
chen Zulassungsbescheides gemi3 Wasserhaushaltsgesetz durch die zustidn-
dige Wasserbehorde des jeweiligen Landes festgelegt. Eine Schadeinheit
entspricht in etwa der Schmutzfracht in ungereinigtem Abwasser, das von

77 Siehe dazu insbesondere das Wasserhaushaltsgesetz (WHG) vom 16. Oktober 1976.

78 Siehe dazu auch Hansmeyer m.a. (1980, 853 ff.); Schemmel (1980, 98ff.); Berendes,
Winters (1981); Roth (1983); Bundesminister des Innern (1983); Ewringmann, Schafhausen
(1985, 88fF.).
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einer Person innerhalb eines Jahres durchschnittlich verursacht wird (sog.
Einwohnergleichwert). Die Bestimmung der Schadeinheit ist hdchst kompli-
ziert geregelt, wie das die Anlagen A und B zum Abwasserabgabengesetz
erkennen lassen (s.a. Anlagen 12a und 12b).

— Abgabepflichtig sind die Einleiter (Emittenten), welche Abwasser unmittel-
bar in einen Vorfluter abfithren. Dazu gehéren auch Korperschaften des
offentlichen Rechts; so haben im Regelfall auch die Kommunen fiir die an
das kommunale Entwésserungsnetz angeschlossenen privaten Haushalte
und Unternehmen die Abgabeschuld an den jeweiligen Landeshaushalt zu
entrichten™. — Der Abgabesatz je Schadeinheit begann im Januar 1981 bei
12 DM, er erhohte sich in einer vierjahrigen Anpassungsperiode um jeweils
6 DM im Jahr; seit dem 1. Januar 1986 betrdgt der Satz 40 DM (§ 9 Abs. 4
AbwAG).

Fiir die tatsdchliche Hohe der Abgabenzahlung aber sind verschiedene
Bestimmungen von Bedeutung, nach denen die Abgabe reduziert, gestundet
oder auch erlassen werden kann:

= Die Abgabe ermiBigt sich um die Hélfte, wenn bestimmte Mindestanfor-
derungen nach dem Wasserhaushaltsgesetz bzw. die der Einleitungsge-
nehmigung zugrunde liegenden héheren Anforderungen an die Abwas-
serqualitdt erfiillt werden (§ 9 Abs. 5 AbwAG).

= Vonder Erhebung der Abgabe kann — befristet bis zum Jahresende 1989
— ganz oder teilweise verzichtet werden, wenn aus der Abgabepflicht bei
einem einzelnen Abgabepflichtigen oder auch bei einer Gruppe von
Abgabepflichtigen nachteilige wirtschaftliche Folgen von erheblicher
Bedeutung erwachsen wiirden (§ 9 Abs. 6 AbwAG).

= Die Abgabe ist fiir einen Zeitraum von drei Jahren vor der Inbetriebnah-
me einer Abwasserbehandlungsanlage in der Hohe zu erlassen, wie es zu
einer Minderung an Schadeinheiten durch die geplante MaBnahme
kommen wird. Das AusmaB der Emissionsminderung mu8 jedoch
mindestens 20 v.H. ausmachen (§ 10 Abs. 3 AbwAG)®°.

— An dieser Stelle kann nicht im einzelnen dargestellt werden, in welchem
MaBe diese Abgabepflicht zu einem verdnderten Verhalten bei den Einlei-
tern gefiihrt hat und in welcher Weise die Mittel aus dem Abgabeaufkom-

7 Die von den Gemeinden zu entrichtende Abwasserabgabe wird auf alle Benutzer der
Kanalisation allein auf der Grundlage der eingeleiteten Abwassermenge, nicht jedoch
unter Beachtung ihrer jeweiligen Schédlichkeit umgelegt.

% Nach § 10 Abs.4 Zweites Gesetz zur Anderung des Abwasserabgabengesetzes
konnen ab 1. Januar 1987 zusitzlich Aufwendungen fiir Abwasserbehandlungsanlagen,
welche die allgemein anerkannten Regeln der Technik nach § 7a Abs. 1 WGH iibertreffen
und eine entsprechend hohere Verminderung der Schadstoff-Fracht erwarten lassen, zur
Hilfte mit der Abgabeschuld verrechnet werden, die im Jahr der Aufwendungen und in
den zwei darauffolgenden Jahren anfillt.
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men zweckgebunden und zweckméBig eingesetzt worden sind. Zweifellos
sind positive Anpassungsreaktionen bei den betroffenen Einleitern feststell-
bar8!.

— Der Einsatz der Abgabemittel fiir zusétzliche MaBnahmen zur Verbesserung
der Wasserqualitit durch die Lander wirft demgegeniiber manche Frage auf.

= Die Lander haben — wie zu erwarten war — aus der Abgabe Einnahmen
erzielen konnen (s.a. Anlage 13). Hinsichtlich der Aufkommensentwick-
lung ist zu berichten, daB3 es wahrend der Anlaufphase der Abgabenerhe-
bung zu betrichtlichen Abwicklungsschwierigkeiten kam, weil die
verwaltungsrechtlichen und -technischen Voraussetzungen fiir die An-
passung der wasserrechtlichen Bescheide an das Abwasserabgabengesetz
nicht termingerecht erfiillt wurden. Insgesamt ist aber das tatsdchliche
Aufkommen wesentlich geringer ausgefallen, als das erste Schiatzungen
bei der Einfithrung der Abgabe vermuten lieBen. Die gesamten Einnah-
men aus dieser Abgabe fiir die Jahre 1981 bis 1985 belaufen sich auf rund
1,3 Mrd. DM.

= Dementsprechend konnten die Mittel aus dem Abgabeaufkommen auch
erst mit einer betrachtlichen Zeitverzégerung in den Landeshaushalten
kassenwirksam erfaBit und im AnschluB daran fiir die vorgesehenen
Zwecke wieder verausgabt werden.

Uber die ZweckmiBigkeit des Mitteleinsatzes und das AusmaB der
dadurch erzielten Verbesserungen der Wasserqualitdten liegen (noch)
keine umfassenden Berichte vor. Bezogen auf Rheinland-Pfalz kénnen
hier nur einige ergénzende Feststellungen zum Umgang mit den Abgabe-
Mitteln im Landeshaushalt vorgetragen werden (s.a. Anlage 14):

Die mit der Erhebung der Abwasserabgabe und der zweckgebundenen
Verwendung des Aufkommens in Verbindung zu bringenden Verwal-
tungskosten scheinen erheblich zu sein. Zumindest erreichten diesbeziig-
liche Aufwendungen, welche vom Abgabeaufkommen finanziert wur-
den, einen Anteil von iiber 20 v. H. des Aufkommens insgesamt. Dabei ist
zu bedenken, daB die im Landeshaushalt ausgewiesenen Aufwendungen
noch nicht die im Vorwegabzug geltend gemachten pauschalierten
Verwaltungskosten der Gemeinden enthalten (VerstoB gegen das Brutto-
prinzip). Wihrend die Gemeinden 0,50 DM je Einwohner und Jahr

81 Ewringmann, Kibat, Schafhausen unter Mitarbeit von Feddersen u.a. (1980, 47ff.);
Ewringmann, Schafhausen (1985, 95ff.). — Bezeichnend fiir die Wirksamkeit des
Abwasserabgabengesetzes mag es vielleicht aber sein, daB der Bundesminister des Innern
(1983, 34f)) iiber die Reaktionen der Abgabepflichtigen auf gut zwei Seiten zu berichten
weiB, wiahrend die (unvollstandige) Darstellung der dafiir erforderlichen Verwaltungsvor-
schriften mehr als zwolf Seiten von insgesamt 41 Seiten beansprucht. Fiir die Kennzeich-
nung des mit der Umsetzung des Gesetzes verbundenen Verwaltungsaufwandes werden
mehr als zwei Seiten benotigt; demgegeniiber werden zur investiven Verwendung des
Abgabeaufkommens keine Angaben gemacht.
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dafiir veranschlagen diirfen®?, bleiben die fiir den Sachaufwand und fiir
die Personalausgaben des Landes zugrunde gelegten Abgrenzungskrite-
rien weitgehend unbestimmt; sie bediirfen zweifellos einer Prézisie-
rung®3.

Die nach Abzug der Verwaltungskosten verbleibenden Mittel aus dem
Abgabeaufkommen werden gemdl § 13 Abs. 2 AbwAG zum iiberwie-
genden Teil fiir investive Vorhaben (z. B. fiir den Bau von Abwasserbe-
handlungsanlagen, von Regenriickhaltebecken und von Anlagen zur
Reinigung von Niederschlagwasser oder von Anlagen zur Beseitigung
von Klédrschlamm) und nur zu einem geringfiigigen Teil fiir Forschungs-
zwecke eingesetzt (z. B. fiir MaBnahmen zur Beobachtung und Verbesse-
rung der Gewaissergiite sowie fiir die Forschung und Entwicklung von
Verfahren zur Verbesserung der Gewdsserqualitit). Wihrend damit
zundchst nur Zuwendungen finanziert wurden, werden fiir diese Zwecke
seit 1984 auch zinsgiinstige Darlehen gewihrt®. Die diesbeziiglichen
gesetzlichen Bestimmungen sehen vor, daB die Zinseinnahmen und die
Tilgungsriickfliisse aus derartigen Darlehen der gleichen Zweckbindung
unterliegen wie die Abgabe selbst®s. Ob diese Aufgabe eingehalten wird,
geht aber aus dem Landeshaushalt nicht eindeutig hervor; offenbar aber
bleiben bei dieser Rechnung die Zinseinnahmen aus den Darlehen
unberiicksichtigt® 87,

— Aussteuersystematischer Sicht gilt insbesondere fiir die Abwasserabgabe die
Feststellung, daBl der Gesetzgeber auch in diesem Fall tunlichst darum
bemiiht war, die Abgabe nicht als Steuer zu kennzeichnen. Diese Absicht
konnte er auch weitgehend verwirklichen; das Abwasserabgabengesetz ist
weder in den tliblichen Sammlungen der Steuergesetze enthalten, noch wird
das Aufkommen aus dieser Abgabe in den Steuereinnahme-Statistiken
separat aufgefiihrt.

82 Vgl. § 17 Abs. 4 LAbwAG Rheinland-Pfalz; fiir die Gemeinden des Landes belaufen
sich die Verwaltungskosten dementsprechend auf 1,8 Mio. DM im Jahr.

85 Nach § 13 Abs. 1, Satz 2 AbwAG kénnen die Liander bestimmen, daB der durch den
Vollzug des Gesetzes entstehende Verwaltungsaufwand aus dem Aufkommen der Abgabe
finanziert wird.

8 Nach § 17 Abs. 2 Satz 3 LAbwAG Rheinland-Pfalz sind ,,grundsitzlich Darlehen zu
gewdhren®; auf den damit einhergehenden Subventionscharakter der Leistung ist
hinzuweisen.

85 Auf diese Weise entstehen innerbudgetire Darlehensvermdgen (,,revolvierende
Fonds®), vgl. § 17 Abs. 1 Satz 2 LAbwAG Rheinland-Pfalz.

86 Vgl. Haushaltsplan des Landes Rheinland-Pfalz fiir die Jahre 1986 /1987, Kapitel 14
11/Titel 099 01 i.V.m. den Titeln 162 01 und 182 01.

871 Zweifellos ist es der Miihe wert, die Umsetzung des Abwasserabgabengesetzes in den
einzelnen Bundeslindern einer vergleichenden Effizienzanalyse zu unterziehen. Diese
Aufgabe muB einer gesonderten Untersuchung vorbehalten bleiben.
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In den Haushaltspldnen der Linder wird das Aufkommen der Abgabe zwar
sachgerecht unter der Rubrik ,,Aufkommen aus Steuern und steuerdhnli-
chen Abgaben* ausgewiesen, zugleich aber werden die damit erzielten
Einnahmen durch die Summierung mit vergleichbaren anderen Einnahmen
den Blicken der Offentlichkeit wieder entzogen.

K.-H. Hansmeyer rechnet — wie bereits angedeutet — die Abwasserabgabe
zu den Steuern auf spezielle Giiter®®. Andere Untersuchungen werten sie als
eine (reine) Emissionssteuer. Derartige Kennzeichnungen sind sicherlich zu
eng, weil die vorgegebene Zweckbindung der Einnahmen dadurch nicht
hinreichend offengelegt wird. Deswegen ist wohl die Bezeichnung der
Abwasserabgabe als ,,Wirkungszwecksteuer” zutreffender, zumal die fiska-
lische Zielsetzung bei dieser Abgabe keine (dominierende) Rolle spielt®.

In der Tat miiBte das Steueraufkommen bei einer sach- und zielgerechten
Ausgestaltung der Steuertechnik und einem darauf ansprechenden Verhal-
ten der Einleiter allméihlich — nach Ablauf einer bestimmten Ubergangszeit
— gegen Null tendieren. Die bereits erwihnte Zweite Anderung des
Abwasserabgabengesetzes wird diesen Effekt tendenziell verstirken: Durch
die Verschiarfung der Abgabebestimmungen hinsichtlich der einzuhaltenden
Wasserqualitdten wird die Anreizfunktion der Abgabe — der Bonus-Malus-
Verbund — ausgeweitet. Danach entlastet sich derjenige, der MaBnahmen
zur Emissionsminderung ergreift, von dieser Art der Belastung, wahrend
derjenige, der sein Verhalten immer noch nicht dndert, zukiinftig noch
stirker als bisher belastet wird. Letzteres wiederum trigt dazu bei, daB das
Aufkommen aus der Abgabe tendenziell steigt, was die Finanzierung
wasserwirtschaftlicher MaBnahmen neben dem wachsenden Verwaltungs-
aufwand naturgemaB erleichtern wird®.

(4) Mineralolsteuer

Die umweltschiitzenden Ausgangsiiberlegungen fiir die steuerlichen MaBnah-
men bei der MineralGlsteuer — und bei der anschlieBend darzustellenden
Kraftfahrzeugsteuer — sind wie folgt zu kennzeichnen:

— Die Schadstoffemissionen von Kraftfahrzeugen, welche mit verbleitem
Benzin angetrieben werden, erreichen jedes Jahr GroBenordnungen in
hochst gefdhrlichen AusmafBen. Es handelt sich dabei vor allem um
Stickoxide, Kohlenmonoxide, Kohlenwasserstoffe und Bleiverbindungen.
Diese Emissionen tragen maBgeblich dazu bei, da8 zum einen die Luft als

8 Vgl. Hansmeyer m.a. (1980, 856f.).

8 Siehe auch Benkert (1977, S. 19111.); Hartkopf, Bohne (1983, 201f., 392f.).

% Ziel des Zweiten Gesetzes zur Anderung des Abwasserabgabengesetzes ist es
allerdings auch, die Verwaltungskosten durch eine Vereinfachung des Gesetzesvollzugs zu
senken. Anstelle von Hochst-, Regel- und Bezugswerten fiir die Schadstoffkonzentration
werden zukiinftig sog. Uberwachungswerte verwandt.
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einer weiteren Grundlage des Lebens vor allem in verkehrsreichen Gegenden
stark verschmutzt wird, wodurch naturgemaf die Gesundheit der Menschen
und aller anderen Lebewesen in starkem MaBe gefdhrdet wird. Und zum
zweiten werden auch die Boden sowie die Gewdsser davon stark belastet,
was unter anderem zum sog. Waldsterben gefiihrt hat.

Eine Anderung des Benzinbleigesetzes zur Begrenzung des Bleigehalts des
Kraftstoffes war nicht (mehr) méglich, weil dem entsprechende EG-Normen
entgegenstanden?. Eine schnelle Anderung diesbeziiglicher Grenzwerte auf
der EG-Ebene war wegen der unterschiedlichen Ansichten der einzelnen
Mitgliedstaaten zu dieser Frage nicht zu erwarten.

— Zur Begrenzung der erst sehr spét erkannten Schadensentwicklung durch
den Autoverkehr boten sich zwei komplementidre Manahmen als geeignet
an, die sich in einem unmittelbaren technischen und umweltpolitischen
Verbund befinden:

= Zum einen ging es darum, die Motorentechnik derart zu verdndern, da
bestimmte Abgaswerte eingehalten oder besser noch unterschritten
werden. Moglich wurde dies durch den Einbau von Katalysatoren bei
Kraftfahrzeugen. Die damit in Verbindung stehenden steuerlichen
MaBnahmen sind nachfolgend bei der Kraftfahrzeugsteuer zu erldutern.

= Zum zweiten ging es darum, die Einfiihrung der Katalysatortechnik
durch die Bereitstellung des dafiir erforderlichen bleifreien Benzins zu
sichern. Hier setzte die steuerliche Anderung der Mineraldlsteuer an.
Davon wird zunéchst zu berichten sein.

— Die steuertechnische Ausgestaltung der nachfolgend zu beschreibenden
MaBnahmen wurde im iibrigen nicht, darauf ist hinzuweisen, auf die Art und
den Umfang der genannten Umweltschiddigungen ausgerichtet, sondern
orientierte sich pragmatisch an dem, was politisch durchsetzbar erschien.

— Die Mineralolsteuer®? wurde aus umweltpolitischen Griinden im Jahre 1985
zweimal geiindert. Wegen dieses engen zeitlichen Bezugs sind beide Ande-
rungen hier in chronologischer Reihenfolge darzustellen:

= Ausgangspunkt dieser Anderung war offenbar die Klage der Mineralol-
wirtschaft, daB die Herstellung und der Vertrieb bleifreien Benzins —
zumindest in der Anfangsphase — mit besonderen Kosten verbunden

91 Das Gesetz zur Verminderung von Luftverunreinigungen durch Bleiverbindungen in
Ottokraftstoffen fir Kraftfahrzeugmotore vom 5. August 1971, zuletzt geindert am 14.
Dezember 1976, begrenzt u. a. den Bleigehalt bei Benzin ab dem 1. Januar 1976 auf 0,15 g
je Liter; Richtlinie des Rates vom 29. Juli 1978 zur Angleichung der Rechtsvorschriften
der EG iiber den Bleigehalt des Benzins.

92 Mineral6lsteuergesetz (Min6StG) i.d.F. der Bekanntmachung vom 11. Oktober
1978, zuletzt gedndert durch das Vierte Gesetz zur Anderung des Mineraldlsteuergesetzes
vom 6. Dezember 1985. — Siehe auch Funck (1977, 468ff.); Hansmeyer m.a. (1980,
830ff.); ders. (1980, 405fY.); Flimig (1981c, 997ff.).
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sei: ,,Aus Gespriachen mit dem Mineraldlwirtschaftsverband hat sich
ergeben®, so berichtete die Bundesregierung, ,,daB die Bereitschaft zur
Einfiihrung bleifreien Benzins auf freiwilliger Basis besteht, wenn eine
entsprechende steuerliche Begiinstigung erfolgt“3.

= Auf dieser Linie lag die 3. Anderung des Mineraldlsteuergesetzes vom
26. Mirz 1985% (1. Spreizung): Danach sollten bleifreie Kraftstoffe fiir
die Zeit vom 1. April 1985 bis zum 31. Dezember 1991 mit 49 DM und
andere Leichtole demgegeniiber mit 53 DM je hl besteuert werden. Da
(verbleiter) Vergaserkraftstoff bis dahin mit 51 DM je hl belastet war,
machte die Spreizung 4 DM je hl oder 0,04 DM je Liter aus.

Zweck dieser MaBnahme war es, die von der Mineral6lwirtschaft geltend
gemachten Mehrkosten abzufangen und ,,méglicherweise eine Verbilli-
gung des bleifreien Benzins von einem bis zwei Pfennig“®® zu erreichen.
Bei dieser steuertechnischen Regelung spielte erginzend der fiskalische
Anspruch eine Rolle, wonach die MaBnahme aufkommensneutral
abzuwickeln war, um den eingeleiteten finanzwirtschaftlichen Konsoli-
dierungsprozeB zu Gunsten des Bundeshaushalts nicht zu gefdhrden.

= Diese erste Spreizung hatte jedoch — obwohl bis zum Jahre 1991
terminiert — wegen mangelnder Wirksamkeit keinen langen Bestand.
Die am 6. Dezember 1985 verabschiedete 4. Anderung des Mineraldl-
steuergesetzes wurde nun damit begriindet, daB der Verkauf von
Neufahrzeugen mit Katalysatortechnik ebenso wie eine entsprechende
Umriistung von im Verkehr befindlichen Altfahrzeugen zu beschleuni-
gen sei. Um den Absatz von unverbleitem Benzin besser und schneller
durchsetzen zu konnen, wurden die Be- und Entlastungsregelungen bei
der Kraftstoffbesteuerung wie folgt erweitert® (2. Spreizung):

Unverbleiter Kraftstoff (mit hochstens 0,013 g Blei je Liter) wird danach
im Vergleich zum alten Steuersatz dadurch begiinstigt, daB er nur noch
mit 46 DM je hl (1.Januar 1986/31. Mirz 1987), mit 47 DM je hl
(1. April 1987/31.Marz 1988) und mit 48 DM je hl (1. April

8 Entwurf eines Dritten Gesetzes zur Anderung des Mineraldlsteuergesetzes — 3.
Mineral6lsteuer-Anderungsgesetz — (BTag-Drucksache 10/339, 5).

%+ Siehe Drittes Gesetz zur Anderung des Mineraldlsteuergesetzes vom 26. Mirz 1985
sowie erginzend dazu den in FN 93 zitierten Gesetzesentwurf des Bundesrates (BTag-
Drucksache 10/339) und auch Erste BeschluBempfehlung und Erster Bericht des
Finanzausschusses (BTag-Drucksache 10/2942).

% Entwurf eines Dritten Gesetzes zur Anderung des Mineraldlsteuergesetzes . . .,
a.a.0., 6.

% Siehe zum Vierten Gesetz zur Anderung des Minerallsteuergesetzes die dazugehéri-
gen Gesetzentwiirfe der Fraktionen der CDU/CSU und FDP (BTag-Drucksache
10/3933) und der Bundesregierung (BTag-Drucksache 10/4057), die Stellungnahme des
Bundesrates (BTag-Drucksache 10/4065) sowie die BeschluBempfehlung des Finanzaus-
schusses (BTag-Drucksache 10/4121).
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1988/31. Mirz 1989) belastet wird®’ 8. Andere Kraftstoffe werden
demgegeniiber (ohne zeitliche Staffelung) vom 1. Januar 1986 an bis zum
31. Mérz 1989 mit 53 DM je hl besteuert.

Nach Ablauf der Fristenregelung soll nach der Absicht des Gesetzgebers
dann die Steuer fiir alle Ottokraftstoffe wieder einheitlich 51 DM je hl
betragen®.

An der bisher schon geltenden Besteuerung des Dieselkraftstoffes dndert
sich wihrend dieser Zeit nichts; sie macht seit dem 1. April 1981
44,15 DM je hl aus. — Dieselkraftstoff wird traditionell steuerlich
niedriger belastet als Vergaserkraftstoffe!®. Dieser Unterschied wurde
iberdies aus der Art und dem Produktionsverfahren der beiden Kraft-
stoffarten hergeleitet und begriindet. Spater wurde dafiir dann vor allem
seitens der Automobilindustrie eine umweltbezogene Rechtfertigung
nachgereicht; der Gebrauch von Dieselmotoren sei energiesparender und
weniger umweltschidigend als der von Ottomotoren. Setzt sich bei den
Steuerpolitikern nun allerdings die Erkenntnis durch, daB die von den
Dieselmotoren emittierten RuBpartikel von umweltschiddigender Rele-
vanz sind, so wird dieser Belastungsunterschied wohl neu gerechtfertigt
oder aber zuriickgenommen werden miissen!,

97 Bezeichnend fiir den Vorgang ist es vielleicht, daB die Unternehmen der Mineral6l-
wirtschaft erst danach massive, aber sicherlich nicht ganz uneigenniitzige Werbeaktionen
mit Garantieerkldrungen (,,Bleifrei-PaBl“) starteten, wonach auch bei Altfahrzeugen
gefahrlos bleifreies Benzin getankt werden konnte. Siehe ergénzend die Darlegungen des
Hauptgeschiftsfithrers des MineralGlwirtschaftsverbandes e. V., Schmidt (1986, 12) sowie
0.V. (1986/1, 13).

% AuBerdem ist anzufiihren, daB die Beschleunigung des Aufbaus eines Netzes von
Tankstellen mit bleifreiem Benzin iiberdies durch Investitionszuschiisse an kleine und
mittlere Tankstellenunternehmen in den Jahren 1985 und 1986 mit rund 20 Mio. DM
gefordert wurde; siehe dazu Bundesministerium der Finanzen (1985c, 114f.). Fir
staatliche WerbemaBnahmen zur Ankurbelung der Autoumriistung fehlte allerdings das
Geld, siehe 0.V. (1986/8, 11). Bei alledem ist nicht zuletzt auch zu bedenken, da8 die
Durchsetzung des Katalysatorkonzeptes in der Bundesrepublik abhingig ist von der Zahl
und der regionalen Verteilung der Tankstellen im europédischen Ausland, welche bleifreien
Kraftstoff vertreiben, siehe 0.V. (1987/11, 4).

% Angesichts der Finanzierungsprobleme bei der Steuerreform sind hier Zweifel
angebracht; vermutlich ist damit zu rechnen, daB3 der Gesetzgeber von dieser Absicht
abriicken und die Mineraldlsteuer schon vorweg anheben wird; siche dazu Schiirmann
(1987a, 2).

100 Dijeser Steuervergiinstigung im Vergleich zur Besteuerung der Ottokraftstoffe liegen
grundsitzlich keine umweltpolitischen, sondern agrarpolitische Motive zugrunde; siehe
dazu Hansmeyer (1963, 144 ff.), Karl-Brauer-Institut des Bundes der Steuerzahler (1987b,
80f.).

101 Mit anderen Worten: Die bisher geltende Steuervergiinstigung beim Dieselkraft-
stoff (im Vergleich zum Ottokraftstoff) hat insoweit falsche umweltpolitische Signale
gesetzt. Zu priifen wire allerdings, welcher Kraftstoff unter Beriicksichtigung der
Verbrauchsmenge umweltschédlicher ist: verbleiter Ottokraftstoff oder Dieselkraftstoff.
Siehe auch FN 116.
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Aus dieser Spreizung lassen sich die unterschiedlichen steuerlichen
Belastungsdifferenzen errechnen, wobei — was vielfach iibersehen wird
— ein Zusatzeffekt aus der Mehrwertsteuer mit in die Berechnung
einzubeziehen ist. Die (rechnerische) Spreizung macht demzufolge 7,98
DM je hl oder 0,08 DM je 1, 6,84 DM je hl oder 0,07 DM je 1 und
5,70 DM je hl oder 0,06 DM je 1 Ottokraftstoff fiir die oben genannten
Zeitriume aus'®? (siche Ubersicht 3 und Ubersicht 4).

Ubersicht 3
(Zweite) rechnerische Spreizung bei der Mineralélsteuer

Terminierung Spreizung je hl und je ltr. in DM
ohne MWSt mit MWSt

1. Januar 1986 - 31. Marz 1987

0 Entlastung /. 5,-- 0,05 5,70 0,057
0 Mehrbelastung + 2,-- 0,02 2,28 0,023
0 Spreizung 7,-- 0,07 7,98 0,08
1. April 1987 - 31. Mdrz 1988

o Entlastung o 4,-- 0,04 4,56 0,046
0 Mehrbelastung + 2,-- 0,02 2,28 0,023
0 Spreizung 6,-- 0,06 6,84 0,07
1. April 1988 - 31. Mirz 1989

o Entlastung .. 3,-- 0,03 3,42 0,034
0 Mehrbelastung + 2,-- 0,02 2,28 0,023
0 Spreizung 5,-- 0,05 5,70 0,06

Jduelle: Zusammengestellt nach § 2 Mineralélsteuergesetz i.d.F. vom
6. Dezember 1985 (BGBl. I, S. 2142).

— Diese steuerpolitische Umgestaltung der Mineral6lsteuer mit umweltpoliti-

scher Begriindung ist wie folgt zu beurteilen:

Aus umweltschiitzender Sicht hat diese MaBnahme auf den ersten Blick
in der Tat positive Wirkungen: Der Absatz von bleifreiem Benzin nimmt
stindig zu; sein Anteil am gesamten Absatz von Vergaserkraftstoff
machte im Januar 1987 bereits 19,4 v.H. aus (s.a. Anlage 15). Dement-
sprechend reduziert sich anteilig die Schadstoffemission.!®® Dabei ist
allerdings auch das Zusammenspiel mit der Katalysatortechnik durch
die Umriistung von Altfahrzeugen und durch den Absatz von Neufahr-

102 Es konnte kaum verwundern, da8 die (planméBige) Erh6hung der Mineraldlsteuer
zum 1. April 1987 prompt Einwéande hervorgerufen hat: Die Mineralolwirtschaft plddierte
fiir eine Verldngerung der Spreizung (siehe 0. V., 1986 /11, 19) ebenso wie die Landesregie-
rungen von Hessen und von Hamburg (siehe 0. V., 1986/3, 7f.); die Schutzgemeinschaft
Deutscher Wald war iiber die Anhebung schlicht emport.

103 Zu beachten sind dabei allerdings jiingste Testergebnisse zum bleifreien Benzin von
der Stiftung Warentest; siehe 0. V. (1987/24, 30ff.), wonach der Anteil an krebserzeugen-
dem Benzol in den Abgasen bleifreien Benzins angestiegen ist.
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Ubersicht 4
Bonus-Malus-Systemverbund bei der Mineralolsteuer

53 ]
52
51 ]
50 -]
49
a8
a7

a6 "
a5

Steuerbetrag in DM/hl

1985 _ 1 1 7
1985 o 1966 o 1987 o 1988 o 1989 o 1990 >J :
— - ‘ ahr

| 1984
. °

L. e 14, 313

Steuerbetrag fir
unverbleites Benzin

1. Spreizung

Steuerbetrag fiir
verbleites Benzin

alter und neuer

Regelsteuerbetrag 2. Spreizung
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zeugen mit in die Betrachtung einzubeziehen. D.h. das Junktim zur
Verinderung der Kraftfahrzeugbesteuerung ist zu beachten (siche unten
S. 1291%.).

= Aus verbraucherpolitischer Sicht ist jedoch festzustellen, daB sich die
oben gekennzeichnete Spreizung nicht voll auf die Preisgestaltung an den
Tankstellen ausgewirkt hat'%. Das durchschnittliche Preisgefille zwi-
schen verbleitem und unverbleitem Benzin machte im Jahr 1986 nur etwa
2 Pf. aus; auch im Jahr 1987 entspricht das realisierte Preisgefille
keineswegs seinem rechnerischen Wert (s.a. Anlage 16). Die angestreb-
ten Be- und Entlastungseffekte kommen — und das ist der zweite Blick
— offenbar nicht in der Weise zur Geltung, wie sich der Gesetzgeber das
wohl vorgestellt hat. Die aus der Preisgestaltung resultierenden verhal-
tensdndernden Effekte sind also ldngst nicht so groB, wie das anderen-
falls moglich gewesen wire. Mit anderen Worten: Die Mineral6lwirt-
schaft wird einerseits insoweit und auf versteckte Weise sub-
ventioniert.1% Diesen Subventionen konnen andererseits Kosten der
Produktions- und Vertriebsumstellung fiir bleifreien Kraftstoff gegen-
ubergestellt werden, welche sich anderenfalls auf die Preisgestaltung fiir
bleifreies Benzin auswirken miiten.

= Aus fiskalischer Sicht ist, ohne hier eine detaillierte Riickrechnung
vornehmen zu wollen, welche unter anderem neben der Strukturdnde-
rung bei der Kraftstoffqualitit auch die Volumensdnderung beim
Benzinverbrauch einschlieBen miiBte, festzustellen, daB der Bund auf
Grund der gegenwirtigen Marktbedingungen Mehreinnahmen aus
dieser Regelung zur freien Disposition erzielt.1% Das ist nicht verwun-
derlich, weil der Absatz des verbleiten Benzins noch weit iiber dem des
unverbleiten Kraftstoffes liegt. Erst wenn sich die Absatzrelationen
zwischen verbleitem und unverbleitem Kraftstoff umdrehen, werden
insoweit steuerliche Mindereinnahmen zu verzeichnen sein. Bis das aber

104 Vgl. Kommentar von o.V. (1986/5, 11).

105 Deswegen ist es auch unverstdndlich, daB der Bundesumweltminister (wie zuvor
schon der Bundeswirtschaftsminister) die Mineral6lbranche fiir die rasche und umfassen-
de Einfithrung bleifreien Benzins in der Bundesrepublik uneingeschrdnkt lobte; vgl. 0. V.
(1987/31, 29). — Festzustellen ist iiberdies, daB das Bundesministerium der Finanzen
(1985c, 228f.) in diesem Fall — anders als bei der Kraftfahrzeugsteuer (siche unten
FN 127) keine Angaben iber das AusmaB der geschitzten Steuermindereinnahmen fiir
den Bund als Folge der Mineraldlsteuer-Senkung fiir bleifreies Benzin verdffentlicht.
Fraglich ist es aber, ob diese Steuervergiinstigung tatsichlich als eine berichtspflichtige
»partielle Begiinstigung® zu kennzeichnen ist, weil sie von allen Fahrzeughaltern in
Anspruch genommen werden kann, welche einen Wagen mit Ottomotor fahren.

106 Tn diesem Zusammenhang ist es iiberaus bemerkenswert, da das Bundesministe-
rium der Finanzen (1985b, 93 und 178 sowie 1986¢, 96 und 186f.) dariiber keine Angaben
veroffentlicht; dort, wo ansonsten iiber die fiskalischen Auswirkungen von Steuerrechts-
dnderungen regelmiBig und umfassend berichtet wird. Siehe dazu auch 0.V. (1985/3, 1);
Korner (1987, 27).



MaBnahmen fiir Umweltschutz im Rahmen des bestehenden Steuersystems 129

soweit ist, werden die oben angefiihrten Fristen vermutlich abgelaufen
sein. Eine endgiiltige fiskalische Abrechnung kann allerdings erst nach
AbschluB} dieser steuerlichen MaBnahmen versucht werden?’.

(5) Kraftfahrzeugsteuer

Komplementir zu den Anderungen bei der Mineraldlsteuer war auch die
Kraftfahrzeugsteuer zur Erfiillung der angefiihrten umweltpolitischen Zielset-
zung neu zu gestalten%8 199,

— Dafiir waren zwei Motive bestimmend:

= Zum einen war ein finanzieller Anreiz zu schaffen, damit die Kéufer
neuer Pkw’s auf freiwilliger Basis solche mit Katalysatortechnik bevor-
zugen. Aus diesem Grunde sollte die offenbar unvermeidliche Verteue-
rung solcher Fahrzeuge durch eine Steuerentlastung kompensiert wer-
den. Parallel dazu sollte eine weitgehende Umriistung und/oder eine
moglichst schnelle Verschrottung der Altwagen dadurch vorangetrieben
werden, daB bei diesen Fahrzeugen eine vergleichbare Steuersenkung
zum Ausgleich der Umriistkosten gewéhrt oder aber diesen Fahrzeugen
eine hohere Steuerbelastung als bisher fiir die (weiter) zugelassene und
betriebene Umweltverschmutzung (Emissionssteuer) auferlegt wurde!1°.

Als Ansatzpunkt fiir den Ausgleich des Mehrpreises bzw. der Umriistko-
sten wurden verschiedene Betrige genannt: Wahrend die Bundesregie-
rung urspriinglich von Mehrkosten zwischen 3400 und 4200 DM
ausging, hielt das Umweltbundesamt einen Betrag zwischen 500 und
1000 DM fiir angemessen; das seinerzeit noch zustindige Bundesmini-
sterium des Innern schitzte den Aufwand (spiter) auf etwa 1000 DM.

107 Nach Angaben von Staatssekretir G. Obert aus dem Bundesministerium der
Finanzen hat der Bund auf Grund der Steuerspreizung bei der MineralGlsteuer im Jahr
1985 Mehreinnahmen in Héhe von 419 Mio. DM und im Jahr 1986 in Hohe von 423 Mio.
DM erzielt. Sobald der Marktanteil des bleifreien Benzins 33 v. H. erreicht, wird demnach
der Bund Mindereinnahmen zu verzeichnen haben. Dies aber werde bereits im Jahr 1987
der Fall sein. Vgl. 0.V. (1987/6, 13).

108 Kraftfahrzeugsteuergesetz i.d. F. des Ersten Gesetzes zur Anderung des Schwerbe-
hindertengesetzes vom 24. Juli 1986; siehe ergidnzend dazu Zweite BeschluBempfehlung
und Zweiter Bericht des Finanzausschusses zum Entwurf eines Gesetzes iiber steuerliche
MaBnahmen zur Forderung des schadstoffarmen Personenkraftwagen (BTag-Drucksa-
che 10/3205); Bundesministerium der Finanzen (1985a) sowie Schnell (1987, 95fT.).

109 Siehe ergdnzend Funck (1977, 4681f.); Hansmeyer m.a. (1980, 846ff.); ders. (1980,
416£.); Fldmig (1981b, 923f)).

110 Der hier zur Anwendung kommende Grundgedanke ist in der bisherigen Rechtferti-
gung einer K fz-Besteuerung bereits enthalten: Danach sollen die mit der Kfz-Haltung in
Verbindung stehenden externen Kosten auf die Fahrzeughalter als deren Verursacher
umgelegt werden. Dazu zdhlen zwangsldufig auch die Kosten der Umweltbelastung
beispielsweise in Folge der Autoabgase. Siehe dazu auch Karl-Bréuer-Institut des Bundes
der Steuerzahler (1981); Wolf (1986).

9 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 176
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Die Automobilindustrie nannte demgegeniiber Betrige zwischen 1000
und 2200 DM. Dabei ist die Mehrwertsteuer jeweils noch nicht bertick-
sichtigt!?,

= Zum anderen sollte die Abwicklung dieser MaBnahmen aus fiskalischer
Sicht (wiederum) aufkommensneutral erfolgen; die steuerlichen Mehr-
und Mindereinnahmen (aber wohl ohne Beriicksichtigung der anteiligen
Mehrwertsteuer) sollten sich innerhalb eines liberschaubaren Zeitraums,
welcher vor allem von der umweltpolitischen Dringlichkeit der MaBnah-
me selbst determiniert war, ausgleichen!!2.

— Und so wurden durch das Gesetz iiber steuerliche MaBnahmen zur
Forderung des schadstoffarmen Personenkraftwagens vom 19. Dezember
1985 hochst komplizierte Regelungen in das Kraftfahrzeugsteuergesetz
eingebracht!!3. Der dazu von der Bundesregierung am 28. November 1984
zunichst vorgelegte erste Gesetzentwurf scheiterte, weil der EG-Umweltmi-
nisterrat auf seiner Sitzung vom 20./21. Marz 1985 entschied, daB3 die in
diesem Entwurf enthaltenen Regelungen den Wettbewerb in der Gemein-
schaft verfilschen und den Handel zwischen den Mitgliedstaaten beein-
trachtigen#. Dieses Urteil griindete vor allem auf der Feststellung, daB die
vorgesehene Steuerersparnis bei Kraftfahrzeugen mit Katalysatortechnik
bis zu maximal 3000 DM ausmachen sollte.

11 Vgl. Entwurf eines Gesetzes iiber steuerliche MaBnahmen zur Forderung des
schadstoffarmen Personenkraftwagens (BTag-Drucksache 10/2523, 8); Hdfele (1983, 5);
siehe ergidnzend auch die Ausfilhrungen des Geschéftsfithrers des Verbandes der
Automobilindustrie e. V., Diekmann (1984, 378ff.) sowie Bonus (1984, 382ff.).

112 Das Ifo-Institut ermittelte demgegeniiber Mehreinnahmen aus der Mineral6l- und
der Kraftfahrzeugsteuer von insgesamt rd. 3,3 Mrd. DM, wihrend das Karl-Brauer-
Institut des Bundes der Steuerzahler sogar einen Gewinn fiir den Fiskus von 4 Mrd. DM
(einschlieBlich Mehrwertsteuer) errechnete; vgl. Erste BeschluBempfehlung und Erster
Bericht des Finanzausschusses zum Entwurf eines Gesetzes iiber steuerliche MaBnahmen
zur Forderung des schadstoffarmen Personenkraftwagens (BTag-Drucksache 10/2523,
12) — BTag-Drucksache 10/2942, 11; Korner (1985, 61f.); ders. (1987, 27f.).

13 Vgl. 0.V. (1985/4, 11f.); Klein (1985, 4); 0.V. (1985/6, 2711.); 0. V. (1985/5, 40). Der
Finanzminister von Nordrhein-Westfalen. D. Posser, fiihrt ergdnzend dazu aus: ,,MuBte
in der Vergangenheit nur der Hubraum eines Kraftfahrzeuges und der Zulassungstag
bekannt sein, um die Steuer auszurechnen, sind es seit dem 1. Juli 1985 nicht weniger als
fiinf Schadstoffstufen, sechs Anerkennungsstufen und vier Steuersitze®, zitiert nach 0. V.
(1987/7, 3). — Nicht zuletzt wird deswegen die Forderung erneuert, die Kraftfahrzeug-
steuer in die MineralGlsteuer einzubauen, siche dazu Deutsche Steuer-Gewerkschaft
(1987, 90); Karl-Brauer-Institut des Bundes des Steuerzahler (1987 b, 20) sowie Dennerlein
(1980, 503 ff.). — Urspriinglich wurde seitens der Steuerpolitiker erwogen, die Steuerver-
giinstigung in einem Betrag bei der Anschaffung des Fahrzeugs zu gewéhren. Dies wire im
Sinne der Vereinfachung zweckdienlich gewesen; darauf muBte aber aus fiskalischen
Griinden verzichtet werden.

114 Siehe neben den bereits zitierten BTag-Drucksachen 10/2523 und 10/2942 den
Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Kraftfahrzeugsteuergesetzes des Landes Baden-
Wiirttemberg (BRat-Drucksache 19/84); Bundesministerium der Finanzen (1984, 2ff.)
sowie 0.V. (1985/7, 2ff.).
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Die dann in einem zweiten Anlauf eingefiihrten steuerlichen Entlastungs-
und Belastungsregelungen gemaB der §§ 3b und 3¢ Kraftfahrzeugsteuerge-
setz sind weitgehend von den Beschliissen des EG-Umweltministerrates
determiniert. Sie enthalten nun im einzelnen die folgenden Bestimmungen
(siche Ubersicht 5 und Ubersicht 6):

Ubersicht 5

Steuerbetriige und Steuervergiinstigungen fiir Personenkraftwagen bei der Kfz-Steuer

Unwe lt-
kriterium

Schadstoff-
verringerung
um

Voraus-
setzungen

Belastungs-
wirkung

nicht
schadstoffarm

schadstoffarm1 )

l Kraftfahrzeug - Art ——-|

[— bedingt schadstoffarm”——'
bisheriger Steuerbetrag: DM 14,40 je 100 ccm Hubrau?[

keine

herkommlich

Emissionssteuer

ab 1.1, )

Steuerbetrag

o bei Zulassung vor
dem 1.1.1986:

DM 18,80/je 100 ccm
Hubraum

0 bei Zulassung nach
dem 31.12.1985:
DM 21,60/je 100 ccm
Hubraum

| 1

ca. 90 v.H. ca. 60 v.H.
"Stufe C"

o méglich bei Fahr- o moglich bei Fahr- o
zeugen mit einem zeugen mit einem
Hubraum ab Hubraum bis
1.400 ccm 1.399 ccm

00 Anerkennung fur
Hubraum von
1.400-2000 ccm
vor dem 1.10.91

00 noch ohne Be-
fristung der
Anerkennung

: 00 ein diesbezig-
erforderlich licher BeschluB
00 Anerkennung fir auf der Ebene
Hubraum Uber der Europdi-
2.000 ccm vor schen Gemein-
dem 1.10.1988 schaft ist fir
erforderlich das Jahr 1987
00 einschlieBlich: vorgesehen
Diesel-PKW, aber oo einschlieBlich:
ohne Anerkennungs- Diesel-PKW
verfahren
o dann: )

zeitlich befristete Steuer‘befreiung2

|
'

ca. 30 v.H.
"Stufe B"

ca. 50 v.H.
"Stufe A"

moglich bei Fahrzeugen, welche
0o vor dem 1.10.1986 zugelassen und
00 vor dem 1. 1.1988 anerkannt wurden

o dann:
zeitlich befristete

dann:
zeitlich unbefri-

- frihestens ab 1.7.7985 - 1n Abhangig-
keit
00 vom Datum der Anerkennung
(vor dem 1.1.1987/im Jahr 1987/nach
dem 31.12.1987)
00 von der GroBe des Hubraums

- maximal: - maximal :
82 Monate 42 Monate
- minimal : - minimal :
6 Monate 15 Monate
o danach:

zeitlich unbefristete SteuerermiBigung ;
Steuerbetrag DM 13,207 je 100 ccm
Hubraum 4

stete Steuerer- Steuerermaligung

maBigung3]

= frihestens ab - frihestens ab
1.7.1985; 1.7.1985 - fir den
Steuerbetrag : Ablauf von drei

13,20 DM/je Jahren, Steuerbe-
100 ccm  Hubraum trag: DM 13,20/je

4 100 ccm  Hubraum -
0 danach:
Emissionssteuer
0o bei Zulassung vor
dem 1.1.1986
DM 18,80/ je
100 ccm Hubraum

00 bei Zulassung
nach dem 31.12.85

DM 21,60/ je
100 ccm Hubraum

lneuer Steuerbetrag: DM 13,20 je 100 ccm Hubraum

1) Zustdndig fir die Einordnung bzw. Anerkennung ist die Kfz-Zulassungsstelle.
2) Fir Diesel-PKW endet die Steuerbefreiung jeweils nach der Hilfte der Zeit, welche fiir einen
Benzin-PKW gleichen Hubraums vorgegeben ist; friihestens: 19.9.1934. Angefangene Monate werden auf volle Monate aufgerundet.
3) Gilt ab 1.1.1986 auch fir solche Diesel-Pkw, welche vor dem 19.9.1984 erstmals zugelassen wurden.
Quelle: Zusampengestellt auf der Grundlage des Kraftfahrzeugsteuergesetzes (KraftStG 1979) i.d.F. des Gesetzes iber
steuerliche MaBnahmen zur Forderung des schadstoffarmen Personenkraftwagens vom 22. Mai 1985 (BGBI. I, S. 784).

g%




132

Dietrich Dickertmann

Ubersicht 6
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= Bei nicht schadstoffarmen (herkommlichen) Pkw’s wurde die Kraftfahr-
zeugsteuer als Jahressteuer (je 100 ccm Hubraum) von bisher 14,40 DM
ab 1. Januar 1986 auf nunmehr 18,80 DM erhoht, wenn die erstmalige
Zulassung vor dem 1. Januar 1986 vorgenommen wurde. Und sie steigt
auf 21,60 DM, wenn die erstmalige Zulassung nach dem 31. Dezember
1985 erfolgte.
Gegeniiber der bisherigen Steuer ergibt sich folglich eine Emissions-
/Strafsteuer von 4,40 DM bzw. 7,20 DM als Zusatzsteuer.

Bei den schadstoffarmen und den bedingt schadstoffarmen Pkw'’s wird
zwischen vier Entgiftungskategorien unterschieden:

Schadstoffarm sind solche Fahrzeuge, bei denen eine Schadstoffverrin-
gerung um 90 v.H. zu verzeichnen ist. Das ist technisch moglich bei
Fahrzeugen mit einem Hubraum ab 1400 ccm.

Bei den bedingt schadstoffarmen Fahrzeugen sind in Abhédngigkeit vom
Ausriistungs- bzw. Umriistungsgrad drei Schadstoffstufen zu kennzeich-
nen: Bei der Stufe A wird eine Schadstoffminderung von etwa 50 v.H.,
bei der Stufe B von etwa 30 v.H. und bei der Stufe C von etwa 60 v.H.
erreicht.

= Den Haltern der Fahrzeuge mit Ottomotoren werden unter Beachtung der
genannten Schadstoffstufen unterschiedliche Steuervergiinstigungen
(Befreiungen und ErméaBigungen) eingerdumt, welche friihestens ab dem
1. Juli 1985 in Anspruch genommen werden konnten:

Eine zeitlich befristete Steuerbefreiung wird dem Halter eines schadstoff-
armen Pkw’s gewdhrt, wenn der Wagen bei einem Hubraum von 1400 bis
2000 ccm vor dem 1. Oktober 1991 und bei einem Hubraum von mehr als
2000 ccm vor dem 1. Oktober 1988 als schadstoffarm anerkannt ist.

Der Gesamtbetrag fiir die Steuerbefreiung je Fahrzeug ist im Hochstfall
auf 2200 DM festgeschrieben (Grundwert). Dieser Betrag wird erreicht,
wenn das Fahrzeug vor dem 1. Januar 1987 als schadstoffarm anerkannt
ist (s.a. Anlage 17). Erfolgt die Anerkennung wahrend des Jahres 1987,
so macht die Steuerbefreiung noch 75 v. H., und erfolgt die Anerkennung
nach dem 31. Dezember 1987, so macht die Steuerbefreiung noch 50
v.H. des Grundwertes aus. D.h. je friither die Anerkennung gegeben ist,
desto hoher ist der Betrag fiir die Steuerbefreiung und desto ldnger ist
folglich ihre Laufzeit.

Im iibrigen ist die Laufzeit der Steuerbefreiung vom Hubraum des
jeweiligen Fahrzeugs abhingig: Je niedriger der Hubraum ist, desto
linger dauert es, bis der fiir die Steuerbefreiung zugestandene Betrag
nach und nach aufgebraucht ist. Sobald dies der Fall ist, tritt eine zeitlich
unbefristete SteuerermaBigung in Kraft; statt der bisherigen 14,40 DM
sind dann nur noch 13,20 DM je 100 ccm Hubraum an Steuern zu
entrichten.
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Eine zeitlich befristete Steuerbefreiung wird auch dem Halter eines
Fahrzeuges mit weniger als 1400 ccm Hubraum der Schadstoffstufe C
eingerdumt. Abgesehen davon, daB fiir derartige Fahrzeuge die Fristen
fiir die Anerkennung der Schadstoffkategorie derzeit noch nicht endgiil-
tig feststehen, ist in diesem Fall die Steuerbefreiung je Fahrzeug auf
maximal 756 DM festgelegt. Dementsprechend kiirzer ist in Abhingig-
keit vom Hubraum die Laufzeit, bis der zugestandene Betrag aufge-
braucht ist (s.a. Anlage 18). Nach Ablauf der Steuerbefreiung gilt auch
fiir diese Fahrzeuge der erméBigte Steuersatz von 13,20 DM je 100 ccm
Hubraum.

Eine zeitlich unbefristete Steuerermdfigung wird dem Halter eines
bedingt schadstoffarmen Fahrzeugs der Stufe A eingerdumt. Wenn der
Pkw vor dem 1. Oktober 1986 zugelassen und vor dem 1. Januar 1988 als
bedingt schadstoffarm anerkannt ist, so wird das Fahrzeug mit dem
erméBigten Steuerbetrag von 13,20 DM je 100 ccm Hubraum belastet.

Eine zeitlich befristete Steuerermdfigung wird schlieBlich dem Halter des
bedingt schadstoffarmen Fahrzeugs der Stufe B eingerdumt. Wenn das
Fahrzeug wiederum vor dem 1. Oktober 1986 zugelassen und vor dem
1. Januar 1988 als bedingt schadstoffarm anerkannt ist, wird die
Kraftfahrzeugsteuer fiir den Zeitraum von maximal drei Jahren auf
13,20 DM je 100 ccm Hubraum ermiBigt. Danach gilt dann aber die
schon benannte Strafsteuer von 18,80 DM je 100 ccm Hubraum bei einer
Zulassung vor dem 1. Januar 1986 und von 21,60 DM je 100 ccm
Hubraum bei einer Zulassung nach dem 31. Dezember 1985.

Steuervergiinstigungen von geringerem Ausmaf werden den Haltern

‘von Fahrzeugen mit Dieselmotor eingerdumt. Soweit es sich um Pkw’s

handelt, welche als schadstoffarm anerkannt oder der Stufe C zuzuord-
nen sind, endet die Steuerbefreiung jeweils nach der Hilfte der Zeit,
welche fiir ein Fahrzeug mit Ottomotor vorgegeben ist. Demzufolge
halbiert sich vergleichsweise auch das AusmaB der Steuerersparnis fiir
den Halter bzw. die steuerliche Mindereinnahme des Fiskus.

Urspriinglich war diese Steuerentlastung nur fiir solche Fahrzeuge
vorgesehen, welche nach dem 31. Dezember 1984 erstmalig zugelassen
wurden. Spiter wurde dann ,,aus Griinden des Vertrauensschutzes“
durch eine Anderung der StraBenverkehrs-Zulassungsordnung das
Zulassungsdatum auf den 19. September 1984 vorverlegt; auBerdem
wurden danach bedingt schadstoffarme Diesel-Pkw’s der Stufe A,
welche vor dem 19. September 1984 erstmals zugelassen wurden!!s,
riickwirkend ab dem 1. Januar 1986 noch mit dem erméBigten Steuerbe-
trag von 13,20 DM je 100 ccm Hubraum begiinstigt.

115 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (1986b, 4).
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= Im politischen Raum hat sich danach dann aber wohl ebenfalls die
Erkenntnis durchgesetzt, daB die von Dieselmotoren emittierten RuB-
partikel umweltschiddigende Wirkungen haben!!®, so daB3 zu fragen ist,
ob die steuerliche Begiinstigung fiir Dieselfahrzeuge zukiinftig noch
aufrecht erhalten werden kann. Auf die Parallele zum erwihnten
Belastungsunterschied beim Dieselkraftstoff durch die MineralGlsteuer
ist hinzuweisen.

— Diese steuerpolitische Umgestaltung der Kraftfahrzeugsteuer ist stichwort-
artig wie folgt zu beurteilen!!’:

= Aus umweltpolitischer Sicht sind die erwiinschten Verhaltensinderun-
gen bei den Pkw-Kdufern und -Eigentiimern erst mit erheblicher
Zeitverzogerung wirksam geworden. Verantwortlich war dafiir zunichst
einmal die Automobilindustrie, welche gegen die Einfithrung der
Katalysatortechnik zahlreiche Vorbehalte vortrug; wohl auch mit dem
Hintergedanken, den Politikern auf diese Weise entsprechende Steuer-
vergiinstigungen abtrotzen zu kdnnen. Dieses Bemiihen war letztlich
dann erfolgreich.

Dariiber hinaus ist das vor allem darauf zuriickzufiihren, daB3 potentielle
Pkw-Kdufer durch den zweimaligen Anlauf zur Steuerrechtsinderung
verunsichert wurden!8. Das AusmaBl der moglichen Steuerentlastung
war wiederholt umstritten und konnte auch nach der Einfithrung der
Steuerrechtsinderung dem Biirger von den Steuerpolitikern nicht hinrei-
chend verstidndlich gemacht werden. Zudem kann die diesbeziigliche
Information der Pkw-Eigentiimer zu einer eventuell méglichen Umrii-
stung ihrer Altfahrzeuge, der dafiir aufzuwendenden Kosten und der
dabei dann wirksam werdenden steuerlichen Entlastungen keineswegs
als gegliickt bezeichnet werden!'®. Erst die verdnderte Einstellung der
Automobilwirtschaft zur Katalysatortechnik (nach Verabschiedung der
Gesetzesinderung) — sichtbar gemacht durch massive Werbeanstren-

116 Siehe beispielsweise 0. V. (1986/10, 120, 122); 0. V. (1986/4, 19ff.); 0. V. (1987/25,
46f.). Siehe ferner dazu die EntschlieBungsantriage der Fraktion Die Griinen (BTag-
Drucksachen 11/59 und 11/560) und der Fraktion der SPD (BTag-Drucksachen 11/64
und 11/559). Die Bundesregierung ist im iibrigen darum bemiiht, die RuB3-Emission bei
Dieselmotoren zu begrenzen. Der angestrebte Grenzwert fiir RuBpartikel von 0,8 Gramm
je Test konnte bisher aber noch nicht auf der EG-Ebene durchgesetzt weren; vgl. 0. V.
(1987/21, 2). Siehe auBerdem Peters (1987, 16).

117 Siehe erginzend auch Holen (1984, 495fFf.).

118 Bei dem unter ziemlichem politischen (Zeit-)Druck der beteiligten Interessenver-
béande entwickelten Besteuerungskonzept war federfithrend das Bundesministerium des
Innern tétig. AuBerdem waren daran in starkem MaBe das Verkehrsministerium und —
wegen der Ertragshoheit bei der Kraftfahrzeugsteuer — die Bundeslénder beteiligt. Eine
diesbeziigliche Abstimmung der steuerlichen Anderungen mit dem Bundesministerium
der Finanzen ist nach auBen nicht erkennbar geworden.

19 Vgl. 0.V. (1985/1, 12).
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gungen zum Jahresende 1986 zwecks Anregung des Kaufs von Neuwa-
gen zur Wahrung der vollen Steuervergiinstigungen, was teilweise an
vergleichbare Aktionen der Bauwirtschaft fiir Abschreibungsmodelle
erinnerte'?® — hat dann doch ein verdndertes Kéduferverhalten zur Folge
gehabt. 12! So konnten rund 77 v. H. der im Dezember 1986 zugelassenen
Neuwagen als schadstoffarm bzw. bedingt schadstoffarm eingestuft und
mit entsprechenden Steuervergiinstigungen ausgestattet werden; dieser
Anteil ist im Juli 1987 auf fast 85 v.H. gestiegen (s.a. Anlage 19).

Allerdings ist bei der Bewertung dieser recht hohen Quote deren
strukturelle Zusammensetzung nach Fahrzeugen mit Ottomotor und
Dieselmotor ebenso zu beachten wie die Relationen nach den vier
Schadenskategorien. Und ergénzend ist bei derartigen Erfolgsmeldun-
gen aus umweltpolitischer Sicht zu beriicksichtigen, daBl der Bestand an
Altfahrzeugen, welche nicht mit umweltschonender Technik ausgestattet
sind, erst langsam abgebaut wird. Als schadstoffarm bzw. bedingt
schadstoffarm sind Ende August 1987 rund 21 v.H. der 27,9 Mio.
zugelassenen Fahrzeuge eingestuft; davon wiederum haben Dieselfahr-
zeuge mit rund 53 v. H. den groBten Anteil?? (s.a. Anlage 20). Demzu-
folge konnte ein Riickgang der durch Kraftfahrzeugverkehr verursach-
ten Waldschidden naturgemiB auch noch nicht registriert werden!?3,
Diesbeziiglich gehegte Erwartungen iibersehen den Tatbestand, daB es
zudem auch bei den volkswirtschaftlichen Kosten eine K ostenremanenz
gibt (s.a. Anlagen 21 u. 22).

= Aus der Sicht der Pkw-Kéufer/-Umriister und Steuerzahler ist zu
erkennen, daf3 die im Gesamtpreis fiir einen Neuwagen enthaltenen und
deswegen nicht abgrenzbaren Zusatzkosten fiir die Katalysatortechnik
bzw. die Kosten der Umriistung in einer Summe bei der Anschaffung

120 Siehe dazu beispielsweise die 1,5 Mio. DM kostende und sicherlich nicht ganz
uneigenniitzige Anzeigenaktion der deutschen Automobilindustrie (Frankfurter Allge-
meine Zeitung, Nr. 35/19. 2. 1986, S. 15; Nr. 47/25. 2. 1986, S. 13) und die mehrfach und
vielfach placierten Anzeigen aller namhaften Automobilproduzenten zum Jahresende
1986 (beispielsweise Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr.288/13.12.1986, S.23;
Nr. 297/23. 12. 1986, S. 16), welche ihre Wirkungen beim Autokiufer offensichtlich nicht
verfehlten; siehe 0. V. (1987/18, 11).

121 Egverwundert bei alledem nicht, daB durch steuertechnische Tricks und Zulassungs-
manipulation versucht wurde, die Wahrnehmung der Steuervorteile auszudehnen; siehe
Hess (1986, 2); 0.V. (1987/17, 13); 0.V. (1987/28, 13). — Zudem wurde — wie kaum
anders zu erwarten war — von verschiedenen Seiten die Forderung erhoben, die Giiltigkeit
der vollen Steuervergiinstigung iiber den 31. Dezember 1986 hinaus zu verlidngern.

122 Vgl. 0.V. (1986/7, 6).

123 Von solchen Erwartungen gingen offenbar die Verbiande der Waldbesitzer aus, siche
0.V. (1987/8, 7). — Immerhin trdgt die bisher verwirklichte Umstellung auf bleifreies
Benzin nach Angaben des Bundesumweltministers K. Tdpfer dazu bei, daB durch die

Autoabgase bis zu 800 Tonnen Blei jahrlich weniger in die Luft emittiert werden als bisher;
vgl. 0.V. (1987/21, 2).
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bzw. Montage zu bezahlen sind, wihrend die dafiir gewdhrten Steuerver-
giinstigungen erst allmédhlich wirksam werden. Deutlich ist, daB die
Laufzeit dieser ,,Kompensationszahlung” mit wachsendem Hubraum
des jeweiligen Pkw’s abnimmt. Gleiche Uberlegungen gelten fiir den
Fahrzeughalter, der seinen Wagen umriisten 148t; in diesem Fall sind die
aufzuwendenden Kosten jedoch eindeutig kalkulierbar?* 125 (s.a. Anla-
ge 23).

= Aus fiskalischer Sicht ist zundchst nur festzustellen, da8 die Lénder,
denen diese Steuer zuflieBt, beim gegenwirtigen Stand der Dinge
Mehreinnahmen zur freien Disposition erzielen (s.a. Anlage 24).
Das beruht auf dem Umstand, daB das Aufkommen aus dem Emissions-
steuer-Anteil der Kraftfahrzeugsteuer zur Zeit noch hoher ist als die
Summe der beanspruchten Steuervergiinstigungen. Wann diese Rech-
nung sich ausgleicht und wann gegebenenfalls die Mindereinnahmen die
Mehreinnahmen iiberwiegen werden, kann erst am Ende der Laufzeit
dieser steuerpolitischen MafBnahme durch eine detaillierte Riickrech-
nung aufgezeigt werden!?¢ 127 (s.a. Anlage 25).

Sichtbar gemacht werden kann aber bereits jetzt, daB dem Staat der
finanzielle Ausgleich fiir die angestrebte Minderung von Schadstoffen
um 90 v.H. jahrlich 1,20 DM je 100 ccm Hubraum wert ist. Dieser
Betrag ,,reprasentiert” gleichsam den Umfang der volkswirtschaftlichen
Kosten, welche nach Abwicklung dieser umweltpolitischen Steuerrechts-
dnderung zukiinftig eingespart werden. Ob dieser SteuernachlaB3 quanti-

124 1 etzteres gilt im iibrigen auch fiir die Betrage, welche der Kfz-Halter fiir die von ihm
zu entrichtende Emissionssteuer zu bezahlen hat, wenn dieser sein Fahrzeug nicht auf die
Katalysatortechnik umriistet oder durch einen entsprechend ausgeriisteten Neuwagen
ersetzt.

125 Beij alledem ist auf steuerliche Unterschiede hinzuweisen, welche sich aus einer
privaten bzw. betrieblichen Nutzung eines Kraftwagens ergeben. Die Kosten fiir die
nachtrigliche Umriistung eines beruflich genutzten Pkw’s sind als Werbungskosten
absetzbar (Schreiben des Bundesministers der Finanzen vom 4.11.1985). — Zum
AusmaB der vorgenommenen Umriistung von Altfahrzeugen siehe BTag-Drucksache
11/795.

126 Diesbeziigliche Schatzungen des Bundesministeriums der Finanzen (1985b, 178f.)
kommen abweichend von den oben (FN 112) angefiihrten Betragen zu Mehreinnahmen
der Lander in Hohe von rd. 165 Mio. DM fiir den Zeitraum der Jahre 1985 bis 1989.
Diesen Angaben liegen vermutlich aber eher vorsichtig angesetzte Ausgangswerte
zugrunde.

127 Bemerkenswert ist es, daBl das Bundesministerium der Finanzen (1985c, 226f.) in
diesem Fall — anders als bei der oben erwdhnten Mineraldlsteuer-Spreizung (siche
FN 105) — Angaben iiber das AusmaB der geschitzten Steuermindereinnahmen der
Lénder als Folge der steuerlichen Férderung schadstoffarmer Personenkraftwagen (270
Mio. DM fiir 1985 und 750 Mio. DM fiir 1986) veroffentlicht. — Zu priifen ist jedoch
wiederum, ob es sich hierbei wirklich um eine berichtspflichtige ,,partielle Begiinstigung*
handelt, weil diese Steuervergiinstigung generell von allen Wirtschaftssubjekten in
Anspruch genommen werden kann.
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tativ zutreffend bestimmt und an dieser Stelle dann auch umweltpolitisch
(und fiskalisch) richtig plaziert ist, wire gesondert zu priifen.

3. Umweltschutz durch gezielte MaBinahmen einer Steuererméfiigung

Umweltschiitzende Lenkungsabsichten des Staates konnen neben einer
zusitzlichen steuerlichen Belastung auch unmittelbar durch die mit Steuerver-
glinstigungen einhergehenden Subventionseffekte verfolgt werden. Die Darle-
gungen zu den Bonus-Bestandteilen im Bonus-Malus-Systemverbund bei der
Mineral6l- und Kraftfahrzeugsteuer haben das bereits sichtbar gemacht.
Darauf ist hier nicht mehr einzugehen. Unabhingig davon sind aber am Ende
dieses Kapitels weitere Tatbestdnde bei beiden Steuern zu kennzeichnen, welche
mit umweltschiitzenden Zielsetzungen in Verbindung stehen.

Anzufithren sind zuvor jedoch die verschiedenen Steuervergiinstigungen,
welche im Einkommensteuergesetz!2® und im Investitionszulagengesetz geregelt
sind. Auffillig ist dabei, daB entsprechende Parallelbestimmungen bei der
Korperschaft-, Gewerbe- und Vermdgensteuer, welche jeweils in die Betrach-
tung gleich mit einzubeziehen sind, nicht in jedem Fall anzutreffen sind.

Um eine Besonderheit bei den Vergiinstigungstatbestinden handelt es sich
schlieBlich bei der Verordnung iiber die steuerlichen Begiinstigungen von
Wasserkraftwerken; betroffen sind davon die Einkommen- bzw. K 6rperschaft-
steuer, die Gewerbe- und die Vermdgensteuer. Wegen der einheitlichen Zielset-
zung der MaBnahme bietet sich hier eine zusammenfassende Berichterstattung
dazu an.

Nicht beriicksichtigt werden hier die (mittelbaren) Steuervergiinstigungen,
welche aus den Bestimmungen von § 51 Abs. 1 Nr.2 Buchstabe u EStG in
Verbindung mit §82 d EStDV abzuleiten sind'?®: Danach kénnen von
Unternehmen bestimmte Bewertungsfreiheiten fiir solche abnutzbaren Wirt-
schaftsgiiter des Anlagevermdgens in Anspruch genommen werden, welche der
Forschung und Entwicklung dienlich sind. Die dafiir geltenden generellen
steuerrechtlichen Voraussetzungen sind grundsitzlich auf diesbeziigliche For-
schungs- und Entwicklungsaktivitdten zugunsten des Umweltschutzes iibertrag-
bar. Hinzuweisen ist in diesem Zusammenhang zudem ergénzend auf § 4 Abs. 2
Nr. 3 Investitionszulagengesetz.

128 Nachfolgend weicht die Reihenfolge der Darstellung wegen der Ahnlichkeit bzw.
Vergleichbarkeit der steuerlichen MaBnahmen von der gesetzlich vorgegebenen Ordnung
der Paragraphen ein wenig ab.

129 Sjehe dazu unter anderem Institut ,,Finanzen und Steuern“ (1986).
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a) Steuertatbestinde der Einkommensbesteuerung
(1) § 10b Einkommensteuergesetz

Aus umweltschiitzender Sicht geht es bei § 10b EStG um folgende Zusam-
menhinge!30:

— Umweltschutz ist ohne Information und Aufklirung sowie ohne Mitarbeit
der Biirger nicht zielgerecht zu verwirklichen. Einer solchen Aufgabenstel-
lung widmen sich verschiedene Einrichtungen und Organisationen; sie
dienen damit letztlich gemeinniitzigen Zwecken.

— Das Steuerrecht gewdhrt nun Steuervergiinstigungen fiir solche Ausgaben
der Biirger und der Unternehmen an solche Einrichtungen, welche die
Allgemeinheit auf materiellem, geistigem oder sittlichem Gebiet unterstiit-
zen. Und in diesem Sinne kdénnen auch fiir Ausgaben zur Férderung des
Umwelt- und Landschaftsschutzes Steuervergiinstigungen in Anspruch
genommen werden!3!,

— Im einzelnen gelten dafiir die folgenden Regelungen:

= Nach § 10b EStG sind Ausgaben zur Unterstiitzung der als besonders
forderungswiirdig anerkannten gemeinniitzigen Zwecke bei der Einkom-
mensteuer als Sonderausgaben abzugsfahig.132

= Nach § 8 Abs. 11.V.m. § 9 Nr. 3 KStG gilt diese Abzugsfahigkeit auch
fiir das nach dem Korperschaftsteuergesetz zu versteuernde Einkommen.

= Nach § 7 GewStG unterliegt der nach den Vorschriften des Einkommen-
steuer- oder des Korperschaftsteuergesetzes ermittelte Gewinn aus
Gewerbebetrieb der Gewerbesteuer. Da eine vorgenommene Gewinn-
minderung durch Ausgaben fiir die oben genannten Zwecke bei der
Gewinnermittlung bei Gewerbebetrieben natiirlicher Personen oder
Personengesellschaften nach § 8 GewStG im Rahmen der Hinzurech-
nungen nicht riickgéngig zu machen ist, wirken sich diese Ausgaben
folglich auch steuermindernd bei der Gewerbeertragsteuer aus. Das gilt

130 Einkommensteuergesetz 1986, 1.d.F. vom 15. April 1986; dazu ergénzend §§ 51 bis
68 Abgabenordnung vom 16. Mirz 1976 i.d.F. v. 19. Dezember 1985, insbesondere § 52
Abs. 2 AO.

131 GemdB Anlage 7 zu Abschnitt 111 Abs. 1 Einkommensteuer-Richtlinien (EStR)
werden themenbezogen folgende gemeinniitzige Zwecke als besonders forderungswiirdig
anerkannt: die Forderung des Tierschutzes; die Férderung des Naturschutzes und der
Landschaftspflege im Sinne des Bundesnaturschutzgesetzes und der Naturschutzgesetze
der Linder; die Forderung des Umweltschutzes, soweit die Reinhaltung von Luft und
Wasser, die Bekdmpfung des Lirms, die Abfallbeseitigung, die Verringerung der
Strahlenbelastung durch kerntechnische Anlagen oder die Verbesserung der Sicherheit
kerntechnischer Anlagen angestrebt wird.

132 Anzumerken ist, daB sich aus einer solchen Kiirzung zwangsldufig auch eine
Minderung der Kirchensteuerschuld ergibt, sofern Kirchensteuer entrichtet wird.
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gemdB § 8 Nr. 9 GewStG jedoch nicht fiir Gewerbebetriebe, welche
der Korperschaftsteuer unterliegen; es sei denn, die Ausgaben die-
nen diesbeziiglich wissenschaftlichen Zwecken (siehe auch §9 Nr. §
GewStG).

— Zur Erlangung der steuerlichen Abzugsfahigkeit von Zuwendungen fiir
derartige gemeinniitzige Zwecke ist ein Anerkennungsverfahren gemaB § 48
Abs. 2,3 EStDV einzuhalten: Solche Ausgaben /Spenden sind demnach nur
dann steuerlich abzugsfahig, wenn

= der Empfanger der Mittel eine juristische Person des 6ffentlichen Rechts
oder eine offentliche Dienststelle ist bzw. es sich bei dem Empfénger der
Mittel um eine KOrperschaft, eine Personenvereinigung oder um eine
Vermodgensmasse handelt, deren Satzung und Geschiftsfiihrung aus-
schlieBlich und unmittelbar auf die Férderung gemeinniitziger Zwecke
ausgerichtet ist,

= bestitigt wird, daB die Mittel zugunsten der Allgemeinheit — in diesem
Fall also fiir Zwecke des Umweltschutzes und der Landschaftspflege —
eingesetzt werden!33,

Zum Liebreiz 6ffentlichen Finanzgebarens gehort es in diesem Zusam-
menhang sicherlich, wenn das Umweltministerium des Landes Baden-
Wiirttemberg darum bemiiht ist, Spenden fiir seine ,,Stiftung Natur-
schutzfonds* einzusammeln, welche selbstverstindlich dann steuerlich
absetzbar sind'3+.

Ergidnzend ist darauf hinzuweisen, daBB die Anerkennung von derartigen
Ausgaben als Spende zwecks Inanspruchnahme der Steuervergiinstigung
durch die Bundesregierung auch dann moglich ist, wenn die vorstehenden
gesetzlichen Bedingungen nicht eingehalten werden. In diesem Fall ist dafiir
dann allerdings die Zustimmung des Bundesrates erforderlich (§ 48 Abs. 4
EStDV).

Die Berechtigung zur Ausstellung einer Spendenbescheinigung fordert
naturgemdf das Spendenaufkommen. Zudem werden in diesem Fall dann
auch die Mitgliedsbeitridge an solche Organisationen den Spenden gleichge-
stellt. Dementsprechend steigt der Umfang der darauf zuriickzufiihrenden
Steuermindereinnahmen. Gegenwartig sind auf der Grundlage dieser gesetz-
lichen Bestimmung mehr als 50 derartiger Ausnahmegenehmigungen erteilt;

133 Ergidnzend ist darauf hinzuweisen, daB Korperschaften, Personenvereinigungen
und Vermdgensmassen, welche nach der Satzung und nach der tatsdchlichen Geschifts-
fiihrung ausschlieBlich und unmittelbar derartigen gemeinniitzigen Zwecken dienen,
gemidB § 5 Abs. 1 Nr. 9 KStG von der Korperschaftsteuer, gemaB § 3 Nr. 6 GewStG von
der Gewerbesteuer, gemaB § 4 Nr. 18 UStG von der Mehrwertsteuer und gemaB § 3 Nr. 12
VStG von der Vermdgensteuer befreit sind.

134 Vgl. Ministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft, Umwelt und Forsten Baden-
Wiirttemberg (1983, 165) — einschlieBlich Zahlkarte mit vorgefertigter Spendenquittung.
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davon gelten mehr als ein Dutzend fiir Organisationen, welche umweltschiit-
zende Ziele verfolgen!3® (s.a. Anlage 26).

— Ist eine solche Anerkennung erreicht, konnen fiir die genannten gemeinniit-
zigen, umweltschiitzenden Zwecke Ausgaben bis zur Héhe von insgesamt 5
v. H. des Gesamtbetrages der Einkiinfte oder 2 v.T. der gesamten Umséitze
und der im Kalenderjahr aufgewendeten Lohne / Gehélter als Sonderausga-
ben bzw. als Betriebsausgaben steuermindernd geltend gemacht werden.

— In welchem Umfang auf der Grundlage dieser Steuervergiinstigungen
Ausgaben fiir Zwecke des Umweltschutzes getdtigt wurden, ist nicht
bekannt. Ebensowenig ist im einzelnen ausgewiesen, welche Steuerminder-
einnahmen jeweils bei der Einkommen-, K 6rperschaft- und bei der Gewer-
beertragsteuer daraus resultieren.

Dies ist zum einen eine Folge mangelhafter Offenlegung des Finanzgebarens
der jeweiligen Spendenempfinger und zum anderen auch eine Folge
mangelnder Berichterstattung im Rahmen der Finanzstatistik. Beides
bedarf zukiinftig zweifellos der Korrektur.

Erginzend ist anzufiigen, daB sich die in der Bundesrepublik Deutschland
zunehmend ausbreitende ,,Spendenindustrie” zwischenzeitlich auch des
Umweltschutz-Themas in verstirktem MaBe angenommen hat. Zu verwei-
sen ist auf verschiedene professionell angelegte Spendensammelaktionen zu
Gunsten des Umweltschutzes; zu nennen sind beispielsweise solche des
World Wildlife Fund (WWF) oder auch von Greenpeace Deutschland e. V.
Anzufithren sind aber auch WerbemaBnahmen verschiedener Firmen,
welche den Umsatz ihrer Produkte dadurch anzukurbeln versuchen, daB sie
sich ihren Kunden gegeniiber verpflichten, einen bestimmten Betrag aus dem
Kaufpreis fiir UmweltschutzmafSnahmen zu ,,spenden”.

(2) § 7d Einkommensteuergesetz

Hinsichtlich der Steuervergiinstigungen gemiB § 7d EStG zugunsten des
Umweltschutzes sind folgende Erlduterungen zu geben!3°:

— Nachhaitig und umfassend wirksam werdender Umweltschutz setzt vor
allem auch ein zielbezogenes Investitionsverhalten bei den Unternehmen
voraus. Um ein solches, an den Interessen des Staates ausgerichtetes

135 Siehe dazu auch den vom Deutschen Bundestag abgelehnten Antrag der Fraktion
Die Griinen: Steuerliche Abzugsfihigkeit von Zuwendungen an gemeinniitzige Einrich-
tungen zur Forderung des Naturschutzes, des Umweltschutzes und der Gleichberechti-
gung von Minnern und Frauen (BTag-Drucksache 10/5799).

136 Eingefiigt durch Art. 1 des Gesetzes zur Anderung des Einkommensteuergesetzes
und des Investitionszulagengesetzes vom 21. Februar 1975; siehe dazu auch Heigl (1975);
Aschfalk (1983, 84f1.), Wicke unter Mitarbeit von Franke (1982, 188ff.); Schafhausen
(1987, 1121f.); Hoffmann (1987, 235ff.); Bundesminister fiir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit (1986/87).
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Verhalten der Investoren zu fordern und die daraus resultierenden finanziel-
len Belastungen zu verringern, riumt der Gesetzgeber den Unternehmen fiir
derartige MaBnahmen eine erhohte Absetzung fiir Abnutzung (Sonderab-
schreibung) ein%’.

— Nach der geltenden Fassung von § 7d EStG ist es moglich, die Anschaf-
fungs- oder Herstellungskosten abnutzbarer beweglicher und unbeweglicher
Wirtschaftsgiiter des Anlagevermdgens, welche unmittelbar dem Umwelt-
schutz dienen, abweichend von den sonst iiblichen Abschreibungsbedingun-
genmit 60 v. H. im ersten Jahr und mit jeweils bis zu 10 v. H. in den folgenden
Jahren gewinnmindernd bei der Bemessungsgrundlage fiir die Einkommens-
besteuerung abzusetzen (siehe Ubersicht 7 und Ubersicht 8).

— Diese Abschreibungserleichterung fiir Umweltschutzinvestitionen wurde im
Jahr 1975 in das Einkommensteuergesetz eingefiigt. Damit wurden langjah-
rig bestehende, an anderer Stelle geregelte Bewertungsfreiheiten vergleichba-
rer Art fiir Anlagen zur Verhinderung, Verringerung oder Beseitigung von
Schidigungen durch Abwasser (seit 1955 in § 79 EStDV), der Verunreini-
gung der Luft (seit 1957 in § 82 EStDV) sowie von Larm und Erschiitterun-
gen (seit 1964 in § 82e EStDV) abgelost!38.

— Die genannte Sonderabschreibung kann in Anspruch genommen werden,
wenn im einzelnen folgende Voraussetzungen erfiillt sind (s.a. Anlage 27):

= Beriicksichtigungsfahig sind solche Wirtschaftsgiiter, welche den Anfall
von Abwasser bzw. die Schiadigung durch Abwasser, die Verunreinigung
der Gewisser durch andere Stoffe als durch Abwasser, die Verunreini-
gung der Luft oder die Erzeugung von Larm sowie von Erschiitterungen
verhindern, beseitigen oder verringern sowie zu einer Entsorgung von
Abfillen beitragen.

= Dabei ist jeweils zu priifen, ob derartige UmweltschutzmaBnahmen
selbst als ein Wirtschaftsgut im steuerlichen Sinne gelten oder nur Teil
eines solchen Wirtschaftsgutes sind. Von dieser Zuordnung hingt das
Ausma@ der erhohten Abschreibung ab. Zusitzlich ist zu beachten, daBl
die Wirtschaftsgiiter zu mehr als 70 v.H. fir den Umweltschutz

137 Bei der Anhebung der linearen Abschreibung nach § 7 Abs. 4 EStG und der
degressiven Abschreibung nach § 7 Abs. 5 EStG fir Wirtschaftsgebdude durch das
erstmals fiir den Veranlagungszeitraum 1985 geltende Gesetz zur Verbesserung der
Abschreibungsbedingungen fiir Wirtschaftsgebdude und fiir moderne Heizungs- und
Warmwasseranlagen vom 19. Dezember 1985 handelt es sich nicht um eine spezifische
umweltpolitische MaBnahme, sondern um eine Verdnderung der generell geltenden
Abschreibungsbedingungen. Diese Regelung ist deswegen hier nicht gesondert aufzufiih-
ren. Siehe dazu ergidnzend auch den Gesetzentwurf (BTag-Drucksache 10/4042) und —
dazugehoérig — BeschluBempfehlung und Bericht des Finanzausschusses (BTag-Drucksa-
che 10/4372).

138 Zu den ,,Vorldufern“ von § 7d EStG siehe im einzelnen Bliimich/Falk (1986,
Anm. 1-3 zu dem § 7d, S. EB8).
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eingesetzt werden miissen und ihre Herstellung bzw. Anschaffung auch
im offentlichen Interesse liegt. Uber diesen Sachverhalt entscheidet
formal zwar ausschlieBlich die zustindige Finanzverwaltung; sie stiitzt
sich bei ihrer Entscheidung aber auf diesbeziigliche Priifergebnisse
anderer Behorden, welche als Bescheinigungsstelle von der jeweiligen
Landesregierung fiir diesen Zweck benannt worden sind!* (s.a. Anla-
ge 28).

= Das betreffende Wirtschaftsgut muB ferner nach dem 31. Dezember 1974
und vor dem 1. Januar 1991 angeschafft oder hergestellt worden sein
(werden)*°, zum Anlagevermégen des Steuerpflichtigen gehoren, seinen
umweltschiitzenden Zweck fiir einen Zeitraum von mindestens fiinf
Jahren erfiillen und von einem Unternehmen angeschafft oder hergestellt
worden sein, welches zu Beginn des Kalenderjahres der Anschaffung
oder Herstellung linger als zwei Jahre bestanden hat.

Generell aber ist bei alledem zu bemerken, daB nach § 7d EStG bisher
iiberwiegend nur solche MaBnahmen geférdert werden, welche der sog.
end-of-the-pipe-Technik zuzuordnen sind. Unberiicksichtigt bleiben
demgegeniiber solche Investitionen, die in die Produktionsprozesse
integriert sind und bereits von vornherein die Entstehung von Umwelt-
belastungen vermeiden; insofern wird dem §7d EStG sogar eine
fortschrittshemmende Wirkung nachgesagt!4!.

Diese unerwiinschte Folge wird nicht zuletzt auch der gesetzlichen
Voraussetzung angelastet, wonach der Antragsteller fiir die Sonderab-
schreibung einen Bestand seines Unternehmens von mindestens zwei
Jahren nachweisen mufBl. Der Gesetzgeber ging dabei offenbar davon
aus, daB bei Neugriindungen von Unternehmen nur nach dem jeweiligen
Stand der Technik unter Beriicksichtigung entsprechender umweltpoliti-
scher Innovationen investiert wird 2.

139 Zur Abwicklung des Bescheinigungsverfahrens haben die einzelnen Bundeslédnder
umfangreiche Richtlinien erlassen; siehe auch Abschnitt 77 EStR 1984 i.d.F. der
Bekanntmachung vom 15. April 1985 sowie die Zusammenstellung der Richtlinien fiir die
Erteilung von Bescheinigungen nach § 7d EStG (BStBI. 1985 I, S. 613); Bitz, Meinecke
unter Mitarbeit von Grube (1985, 1165). Die jeweiligen Fundstellen dazu sind vom
Bundesminister der Finanzen (1986 a, 6) veroffentlicht. Siehe dazu erginzend beispielswei-
se fiir Rheinland-Pfalz die Ausfiihrung des Einkommensteuergesetzes, hier: Erteilung von
Bescheinigungen nach § 7d, Verwaltungsvorschrift vom 8. Mirz 1985; sowie Kiihn
(1987, 5).

140 Dje urspriinglich bis zum 31. Dezember 1980 befristete Regelung wurde im Jahr
1980 durch das Gesetz zur Anderung und Vereinfachung des Einkommensteuergesetzes
und anderer Gesetze vom 18. August 1980 bis zum Jahresende 1990 verldngert.

141 Vgl. Arbeitskreis der fiir § 7d EStG und wirtschaftliche Fragen des Umweltschutzes
zustindigen Referenten der obersten Umweltschutzbehdrden des Bundes und der Lander
(1984, 5); siche ergdnzend auch Benkert (1987, 208 t.).

142 Tm Entwurf eines Dritten Steuerreformgesetzes (BTag-Drucksache 7/1470, 99),
welcher diese Gesetzesbestimmung vorbereitete, wird die Inanspruchnahme der Sonder-

10 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 176
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— Die genannte Abschreibungserleichterung gilt — wie erwidhnt — bei der
Einkommensteuer und gegebenenfalls auch fiir die Koérperschaftsteuer
(i.V.m. §8 Abs. 1 KStG); auBerdem verdndert sich analog dazu die
Steuerbemessungsgrundlage bei der Gewerbeertragsteuer (i.V.m. §7
GewStG). Unberiicksichtigt bleiben die vorgenommenen Sonderabschrei-
bungen allerdings bei den ertragsunabhéngigen Steuern des Unternehmens
— also bei der Gewerbekapital- und bei der Vermdgensteuer.!®® In diesen
Fillen sind die betreffenden Wirtschaftsgiiter mit den Werten anzusetzen,
welche auf der Grundlage der sonst liblichen Bewertungsverfahren ermittelt
werden.

Diese steuerrechtliche Asymmetrie, welche den subventionspolitischen Wert
der Sonderabschreibung zweifellos mindert'*, ist wiederholt kritisiert
worden!45;

= Zum einen wird gefordert, die Sonderabschreibungen zukiinftig auch fiir
die Gewerbekapital- und die Vermogensteuer gelten zu lassen. Gegen
diesen Anspruch werden seitens der Bundesregierung folgende Einwén-
de vorgebracht: Durch eine derartige Ausweitung der Steuervergiinsti-
gung wiirde erstens ein Einnahmeausfall verursacht, welcher fiskalisch
nicht mehr vertretbar ware. In der Tat wiirde es dann — anders als bei
den ertragsabhédngigen Steuern (sieche unten) — zu endgiiltigen Steuer-
mindereinnahmen kommen. AuBerdem wiirde damit zusitzlich in die
foderalen Finanzbeziehungen eingegriffen werden. Zweitens wiirden
dadurch neue Fakten fiir Steuervergiinstigungen im Rahmen der
Subventionspolitik geschaffen; um aber das Steuerrecht nicht noch
weiter mit der Erfiillung nicht-fiskalischer Steuerzwecke zu iiberfordern,
sei von einer solchen Erweiterung abzusehen. Drittens wiirde das der
Umweltpolitik generell zugrunde liegende Verursacherprinzip durch eine
derartige Erweiterung wesentlich beeintridchtigt. Und viertens sei
schlieBlich zu bedenken, daB3 die EG-K ommission wegen des gegebenen
Beihilfe-Charakters schon gegen den derzeit geltenden § 7d EStG
Einwinde vorgetragen habe; bei einer derartigen Erweiterung der

abschreibung dementsprechend fiir solche Wirtschaftsgiiter untersagt, die im Rahmen der
Neuerrichtung von Betrieben oder Betriebsstétten angeschafft oder hergestellt werden.
Dieser Vorgabe schioB sich die EG-Kommission bei ihrer Genehmigung dieser Beihilfere-
gelung (sieche dazu unten) an; ,nur Unternechmen, deren Produktionsanlagen seit
mindestens zwei Jahren vor dem Inkrafttreten der neuen Normen in Betrieb sind, konnen
Beihilfen erhalten® — EG-Kommission, Mitteilung an die Mitgliedstaaten: Gemein-
schaftsrahmen fiir staatliche Umweltschutzbeihilfen (ohne Jahr, 3).

143 Vgl. Abschnitt 52 Abs. 1, Satz 4, Vermdgensteuer-Richtlinien fiir die Vermogen-
steuer-Hauptveranlagung 1986 (VStR 1986) i.d. F. der Bekanntmachung vom 22. Januar
1986; siehe auch Barth (1986, 73ff.).

144 GSiehe dazu unten S. 149f.

145 Siehe zum folgenden Arbeitskreis der fiir § 7d EStG ..., (1984, 7ff.); 0. V. (1987/
30, 13).
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Vergiinstigung sei eine generelle Ablehnung dieser Férderung dann nicht
mehr auszuschlieBen.

= Zum zweiten wird gefordert, die Abschreibungsméglichkeiten nach § 7d
EStG grundlegend zu dndern, weil die dadurch bewirkte Steuervergiin-
stigung insbesondere fiir kleine und mittlere Unternehmen viel zu gering
sei. Dementsprechend wird die Einfiihrung einer vollstindigen Abschrei-
bung der dem Umweltschutz dienenden Wirtschaftsgiiter bereits im Jahr
der Anschaffung oder Herstellung fiir zweckméBig erachtet. Um den bei
einer solchen Regelung entstehenden Einnahmeausfall fiir den Fiskus zu
begrenzen, wird einschriankend dazu vorgeschlagen, eine vollstindige
Sofortabschreibung nur denjenigen Unternehmen zuzugestehen, deren
Einheitswert den Betrag von 120000 DM nicht iiberschreitet bzw. deren
Gewerbekapital gemi Gewerbesteuergesetz nicht mehr als 500000 DM
ausmacht.

= Erginzend ist zum dritten anzufiigen, daB die Bayerische Landesregie-
rung im August 1987 einen Gesetzentwurfim Bundesrat eingebracht hat,
wonach die Sonderabschreibung des § 7d EStG nunmehr auch auf solche
Wirtschaftsgiiter ausgedehnt werden soll, welche bereits von vornherein
durch eine integrierte Umweltschutz-Technik die Entstehung von Um-
weltbelastungen vermeiden. Da bei integrierten Anlagen der besondere
umweltbezogene Teil der Investitionskosten in der Regel nicht exakt
abgegrenzt werden kann, soll das gesamte Wirtschaftsgut durch die
Sonderabschreibung begiinstigt werden. Um in einer Zeit, in welcher
allseits ein Subventionsabbau, nicht aber eine Subventionsausweitung
angestrebt wird, die fiskalischen Auswirkungen dieser Form der Forde-
rung zu begrenzen, soll davon nur die Spitzentechnik profitieren
konnen'5. — Zu fragen bleibt, wie letztere vom ,,normalen” Stand der
Technik steuertechnisch abzugrenzen ist. MaBstab dafiir soll eine
wesentliche Verminderung der jeweiligen Umweltbelastung sein; d.h.,
die jeweils vorgeschriebenen Grenzwerte sollen um ca. 25 v.H. unter-
schritten werden. Zustindig fiir eine derartige Feststellung wiren die
bereits erwdhnten jeweiligen Landesbehdrden.

146 Sjehe dazu im einzelnen Entwurf eines Gesetzes zur Verbesserung der steuerlichen
Rahmenbedingungen fiir umweltfreundliche Investitionen, (BRat-Drucksache 327/87).

— Ergidnzend dazu ist anzumerken, daB die Landesregierung von Schleswig-Holstein
beabsichtigt, im Bundesrat einen Gesetzentwurf einzubringen, wonach die Sonderab-
schreibungen fiir Windenergie-, Solar- und Biogasanlagen erhoht und zudem die
Investitionszulage fiir derartige Anlagen aufgestockt werden soll; siche 0. V. (1987/9, 10)
sowie unte S. 152 ff. Nach den Absichten der Bundesregierung soll diese Steuervergiinsti-
gung demgegeniiber Ende 1990 (siche FN 140) auslaufen, um zusitzliche Mittel zur
Finanzierung der Steuerreform 1990 freizusetzen; vgl. Nahrendorf (1987, 3) sowie 0. V.
(1987/32, 4).

10*
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— Die Gewihrung dieser Sonderabschreibung ist wie folgt zu beurteilen:

= Aus umweltpolitischer Sicht ist festzustellen, daB dadurch Umwelt-
schutzinvestitionen in zunehmendem MaBe begiinstigt werden: Wéh-
rend das geférderte Investitionsvolumen im Jahr 1975 nur 451,3 Mio.
DM ausmachte, belaufen sich diese Investitionen im Jahr 1985 bereits
auf rd. 3,8 Mrd. DM. Insgesamt wurde in den elf Jahren zwischen 1975
und 1985 ein Investitionsvolumen zugunsten des Umweltschutzes in
Hohe von rd. 19 Mrd. DM steuerlich geférdert. Den iiberwiegenden
Anteil daran haben mit durchschnittlich iiber 50 v.H. die Investitionen
zur Luftreinhaltung; investive MaBnahmen zugunsten des Gewasser-
schutzes folgen mit einem Anteil von rd. 35 v.H. Demgegeniiber
erreichen die Investitionen zugunsten der Abfallwirtschaft einen Anteil
von 8,0 v. H. und zugunsten der Lirmbekdmpfung einen Anteil von 4,3
v.H." (s.a. Anlage 29). Diese Zahlen sind jedoch nicht in der Weise zu
interpretieren, daf die Steuervergiinstigungen allein fiir die Durchfiih-
rung dieser investiven MaBnahmen bestimmend waren. Dafiir sind die
mit ihnen verbundenen subventionswerten Vorteile zu gering. Eher ist
wohl davon auszugehen, daB} diese Steuervergiinstigungen im Rahmen
von sowieso durchgefiihrten Investitionsvorhaben ,,mitgenommen* wer-
den. Die Bundesregierung wertet die Vorschrift insofern auch als ein
»flankierendes Element“ der am Verursacherprinzip orientierten deut-
schen Umweltpolitik, das sich bewéhrt habe.148

= Aus finanzwirtschaftlicher Sicht ergeben sich auf Grund der zunehmen-
den Inanspruchnahme dieser Sonderabschreibung zwangsldufig paralle-
le Effekte: Wéhrend im Jahre 1975 die Steuermindereinnahmen daraus
noch 80 Mio. DM betrugen, erreichten sie im Jahre 1985 bereits einen
Betrag von 625 Mio. DM; der Anteil des Bundes daran erhohte sich von
30 Mio. DM auf nunmehr 230 Mio. DM. Nun wire es allerdings
falsch, die derart ausgewiesenen Steuermindereinnahmen als endgiiltige
Steuerverzichte zu deklarieren, auch wenn die betreffende Berichterstat-
tung des Bundes dies suggeriert:

Einerseits stellt der Subventionsbericht des Bundes mit Recht fest, daB
sich Sonderabschreibungen wie zeitlich begrenzte Steuerstundungen
auswirken!°. Die erhohten Abschreibungen fiihren in den Jahren ihrer
Inanspruchnahme zu einem vergleichweise niedrigeren steuerpflichtigen
Gewinn. Das bewirkt beim Unternehmen auf Grund einer verminderten
Steuerzahllast den gewiinschten Liquiditdtseffekt und hat beim Fiskus

147 Zusammengestellt nach Angaben des Statistischen Bundesamtes, welche dem
Verfasser freundlicherweise vom Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit zur Verfiigung gestellt wurden. Siehe auch Zimmermann (1985).

148 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (1985c, 201).
149 Siehe Bundesministerium der Finanzen (1977, 222); dass. (1985¢, 201).
150 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (1985c, 201).
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die entsprechenden Mindereinnahmen zur Folge (Steuerkredit). Nach
Beendigung der Sonderabschreibungen ist in spiteren Perioden dann ein
vergleichsweise hoherer Gewinn auszuweisen. Dementsprechend steigt
die Steuerschuld des Unternehmens, wahrend der Fiskus entsprechende
Mehreinnahmen erzielt (Tilgung des Steuerkredits). Die subventions-
werten Vorteile der (ungesicherten) Steuerstundung ergeben sich fiir das
Unternehmen also letztlich aus der Unverzinslichkeit des Steuerkredits.

Andererseits wird diese Sachverhaltsbeschreibung bei der Berichterstat-
tung selbst aber keineswegs hinreichend bertiicksichtigt: Aufgefiihrt
werden nur die geschitzten Steuermindereinnahmen in Folge der
durchgefiihrten und steuerlich geférderten Investitionen. Einer solchen
»Auszahlung des Steuerkredits“ miiBten im Rahmen einer Liquiditats-
rechnung — um nichts anderes handelt es sich dabei — korrekterweise
die Steuereinnahmen gegeniibergestellt werden, welche bei den ,,abgelau-
fenen* Vergiinstigungstatbestinden aus der Riickzahlung des Steuerkre-
dits resultieren. Das geschieht jedoch nicht.

Uberdies ist zu betonen, daB damit keineswegs die ,tatsichlichen
Subventionswerte (Zinsgewinne bzw. Zinsmindereinnahmen) aus der
Sonderabschreibung nach § 7d EStG ermittelt sind. Diese miiBten iiber
die Berechnung eines sog. Nettosubventionsdquivalents erfa8t werden
(s.a. Anlage 30), wie das beispielsweise seitens der EG-Kommission zur
Uberpriifung des Beihilfecharakters von § 7d EStG vorgenommen wird.
— Dazu ist ergdnzend darauf hinzuweisen, daB Art. 92 Abs. 1 EWG-
Vertrag die Gewédhrung von Beihilfen aus Wettbewerbsgriinden grund-
sitzlich untersagt. Die Sonderabschreibung nach § 7d EStG unterliegt
insofern dieser Regelung. Nach Art. 92 Abs. 3 Buchstabe b EWG-
Vertrag sind Ausnahmen von dieser Bestimmung allerdings dann
zuldssig, wenn an der Durchfithrung solcher MaBnahmen ein gemeinsa-
mes europdisches Interesse besteht!S!. Dazu zihlen nach einer Entschei-
dung der EG-Kommission — fiir eine Ubergangszeit bis zum
31. Dezember 1986, die dann (allerdings verspétet) im Rahmen des
Vierten Umweltschutzprogramms der Gemeinschaft bis zum Jahr 1992
verlangert wurde! — auch Umweltschutzbeihilfen, soweit ihr Sub-

151 Vgl. Vertrag zur Griindung der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft vom 25.
Mairz 1957, gedndert durch Vertrag vom 22. April 1970; siehe auch Barth (1986, 77ft.).

152 Vgl. EG-Kommission, Mitteilung an die Mitgliedstaaten: Gemeinschaftsrahmen
fiir staatliche Umweltschutzbeihilfen a.a.O.; sieche zu den weiteren Rechtsgrundlagen
zudem Dickertmann, Diller (1987, 16f.). — Siehe dazu erginzend das im Februar 1987
verabschiedete Memorandum der EG-Kommission ,,Community Framework on State
Aids in Environmental Matters“ — IV /788/86-EN, das nach einer dem Verfasser von
einem Mitarbeiter der Kommission erteilten Auskunft fiir die Mitgliedsldnder rechtsver-
bindlich ist. Die dazugehérige deutsche Fassung ,,Gemeinschaftlicher Rahmen fiir
staatliche Beihilfen auf dem Gebiet des Umweltschutzes* (ohne Ort, ohne Jahr — Briissel,
23. Miérz 1987) ist allerdings noch als Entwurf gekennzeichnet.
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ventionswert nicht mehr als 15 v.H. des geférderten Investitionsvolu-
mens ausmacht?s3. Auf der Grundlage der von der EG-Kommission
angewandten Berechnungsmethode, die mit typisierenden Annahmen
und pauschalierten Grunddaten arbeitet, belduft sich das Nettosubven-
tionsdquivalent des § 7d EStG auf 12,1 v.H. Bei Verwendung realisti-
scher Grunddaten ist dieser Wert tatsdchlich aber nur mit 6,2 v.H. des
Investitionsvolumens anzusetzen!s+.

Ein derartiges Rechenergebnis ist naturgemaB nicht mit dem ,,Subven-
tionswert“ gleichzusetzen, welcher sich als Anteil der geschitzten und im
Subventionsbericht ausgewiesenen Steuermindereinnahmen an dem
geforderten Investitionsvolumen eines jeden Jahres ergibt. Dieser Anteil
lagim Jahr 1975 bei 17,7 v.H. und erreichte im Jahr 1985 einen Wert von
16,4 v.H.

(3) § 82a Einkommensteuer-Durchfiihrungsverordnung

Zu den Steuervergiinstigungen gemaB § 51 Abs. 1 Nr. 2 Buchstabe q i. V.m.
§ 82a EStDV sind folgende Erlduterungen zu geben:

— Das Bemiihen um die Einsparung von Energie ist nicht erst seit der ersten
Olkrise vom Oktober 1973 Gegenstand steuerpolitischer Zielsetzungen.
Bereits im Jahr 1958 entschied sich der Gesetzgeber, MaBnahmen zum
Zwecke der Energieeinsparung — und dadurch mittelbar die Verminderung
der durch die Energieerzeugung entstehenden umweltschddigenden Abfall-
produkte — steuerlich zu fordern.

Die dafiir in das Einkommensteuerrecht eingebrachten Steuervergiinstigun-
gen wurden im Lauf der Jahre wiederholt umgestellt, um die Regelungen an
die verdnderten energie- und umweltpolitischen Zielvorstellungen und an die
jeweils fiir zweckmaBig erachteten technischen Moglichkeiten anzupassen.
Es wiirde zu weit fithren, die Chronologie dieser steuerrechtlichen Verdnde-
rungen hier darstellen zu wollen!* (s.a. 4Anlage 31).

153 Die Bundesregierung verhandelte um die Jahreswende 1986/1987 mit der EG-
Kommission iiber eine Verldngerung der Umweltschutzbeihilfe nach § 7d EStG. Dabei
macht sie unter anderem geltend, daB ,,diese steuerliche Vorschrift. . . als allgemein giiltige
Abschreibungsregelung keine Beihilfe dar(stellt); Bundesministerium der Finanzen
(1985c, 201). Abgesechen von methodischen Mingeln (siehe unten), ist es bei einer
derartigen Bewertung dann allerdings miBlich, wenn die MaBnahme instrumentell und mit
betragsmiBiger Angabe unter der Rubrik ,,Steuervergiinstigung* im Subventionsbericht
des Bundes aufgefithrt wird. Dadurch wird die fiir diese MaBnahme reklamierte
Allgemeingiiltigkeit zwangsldufig und nachhaltig wieder in Frage gestellt.

154 Im einzelnen siche dazu Dickertmann, Diller (1987, insbesondere S. 76f.); Bea,
Kotzle (1977, 556 ff. und 604 ff.); Lange (1974, 573 ff.); ders. (1975, 348 ff.); Bundesministe-
rium der Finanzen (1985c, 306f. — Anlage 2: Leitfaden fiir die Berechnung der Netto-
Subventionsidquivalente der Beihilfen).

155 In den handelsiiblichen Sammlungen der Steuergesetze sind die fiir bestimmte
Zeitabschnitte jeweils geltenden Regelungen des § 82a EStDV nacheinander abgedruckt.
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— Derzeit werden folgende Anlagen in inlindischen Gebduden zur Energie-
und Umweltschonung und zur Nutzung regenerativer Energiequellen auf
der Grundlage dieser gesetzlichen Bestimmung steuerlich gefordert, soweit
die MaBnahmen in der Zeit vom 1. Juni 1985 bis zum 31. Dezember 1991
abgewickelt wurden bzw. werden!%: der AnschluB an eine Fernwiarmever-
sorgung, wenn diese Anlagen der Kraftwarme-K oppelung, zur Verbrennung
von Miill oder zur Verwertung von Abwérme gespeist wird; der Einbau von
Wiérmepumpenanlagen, Solaranlagen und von Anlagen zur Warmeriickge-
winnung; die Errichtung von Windkraftanlagen, wenn die damit erzeugte
Elektrizitit unmittelbar oder indirekt der Stromversorgung dient; die
Entwicklung von Anlagen zur Gewinnung von Gas auf der Grundlage von
Garprozessen, welches zur Beheizung von Gebduden oder zur Warmwasser-
bereitung verwandt wird, und der Einbau von Warmwasser- und Heizungs-
anlagen, bei denen zentrale Steuerungseinrichtungen eingesetzt werden.

— Der Steuervorteil besteht darin, daB bei diesen Anlagen von einer verkiirz-
ten, zehnjdhrigen Nutzungsdauer ausgegangen wird und folglich hohere
Abschreibungen moéglich sind, als das ansonsten bei den Absetzungen fiir
Abnutzung gemiB § 7 Abs. 4 und 5 EStG sowie gemdBl § 7b (und § 10e)
EStG zulissig ist (siche noch einmal Ubersicht 7 und Ubersicht 8). Wird von
diesem Abschreibungswahlrecht mit der Abgabe der Steuererkldrung an das
Finanzamt Gebrauch gemacht, so konnen im Jahr der Herstellung entspre-
chender Anlagen und in den folgenden neun Jahren jeweils 10 v. H. der dafiir
aufgewandten Anschaffungs- und Herstellungskosten steuerlich gewinn-
mindernd abgesetzt werden.

— Diese Abschreibungsvergiinstigung gilt fiir Anlagen und Einrichtungen (s. a.
Anlage 32)

= pon Unternehmen: Dementsprechend sind gegebenenfalls auch die Kor-
perschaftsteuer gemiB § 8 Abs. 1 KStG und die Gewerbeertragsteuer
gemiB § 7 GewStG davon betroffen. Eine Ubernahme der Sonderab-
schreibung bei der Ermittlung der Bemessungsgrundlage fiir die Gewer-
bekapital- und fiir die Vermdgensteuer ist — wie bei § 7d EStG — auch
in diesem Fall nicht méglich'S” (steuerrechtliche Asymmetrie). AuBerdem
ist die Inanspruchnahme einer Investitionszulage nach § 4a Investitions-
zulagengesetz (siche unten) in diesem Fall ausgeschlossen (Kumulations-
verbot gemif § 82a Abs. 2 EStDV).

= von privaten Haushalten: Das betrifft vornehmlich die Anschaffung bzw.
die Herstellung oder den Umbau von Heizungs- und Warmwasseranla-
gen mit energiesparender Wirkung. In solchen Fillen werden die
(erh6hten) Abschreibungen als Werbungskosten bei den Einkiinften aus
Vermietung und Verpachtung angesetzt.

156 Siehe im einzelnen § 82a Einkommensteuer-Durchfiihrungsverordnung 1986i.d. F.
v. 24. Juli 1986.

157 Siehe noch einmal Abschnitt 52 Abs. 1, Satz 4, VStR 1986.
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Soweit (noch) eine Nutzungswertbesteuerung gemif § 21 Abs. 2 und
§ 21a EStG angewandt wird, kann der durch die erhéhte Abschreibung
gegebenenfalls entstehende Verlust — unabhiéngig von einem Verlust aus
der Absetzung fiir Abnutzung gemiB § 7b EStG — mit dem Einkommen
aus anderen Einkunftsarten verrechnet werden.

— Die Gewihrung dieser Sonderabschreibung ist wie folgt zu beurteilen:

= Aus umweltpolitischer Sicht kann nicht im einzelnen dargelegt werden,
in welchem Umfang umweltschiitzende Wirkungen bisher mit dieser
Steuervergiinstigung erzielt wurden. Vergleichbare statistische Angaben,
wie sie beispielsweise fiir die ,, Wirksamkeit“ des § 7d EStG zusammenge-
stellt werden, liegen fiir diese FérdermaBnahme bei den zustindigen
Stellen (noch) nicht vor. Nach Schétzungen des Bundesfinanzministe-
riums nutzen jéhrlich etwa 50000 Steuerpflichtige (nach der Statistik des
Jahres 1980 waren es noch rund 610000) diese Steuervergiinstigung; der
iberwiegende Teil der Inanspruchnahme betrifft Féille aus der Einkom-
mensteuer 8,

= Die daraus resultierenden ,,Steuermindereinnahmen“ — aus finanzwirt-
schaftlicher Sicht gelten dazu prinzipiell die gleichen Uberlegungen wie
zum § 7d EStG'*® — werden fiir das Jahr 1986 auf 715 Mio. DM
geschitzt; der Anteil des Bundes daran belduft sich auf 304 Mio. DM
(s.a. Anlage 33). Aus dem Volumen dieser Mindereinnahmen kdénnen
jedoch keine zielbezogenen Riickrechnungen iiber den Umfang der
solchermaBen geforderten Investitionen zugunsten der Energieeinspa-
rung und der Umweltschonung abgeleitet werden; die steuerlichen
Verhiltnisse der dadurch begiinstigten Steuerzahler sind dafiir zu
unterschiedlich.

b) § 4a Investitionszulagegesetz 1986

Ein von der umweltpolitischen Zielsetzung her mit § 82a EStDV zu verglei-
chender Vergiinstigungstatbestand ist durch §4a Investitionszulagengesetz
(InvZulG) geschaffen'® (s.a. Anlage 34):

158 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (1985c, 233).

159 Es handelt sich bei dieser MaBnahme wiederum ,,nur“ um die Gewéahrung eines
Steuerkredits. Zu beachten ist in diesem Fall jedoch, daB die Steuervorteile wegen der hier
unterstellten doppelt so langen Nutzungsdauer der Anlagen vergleichsweise hoher
anzusetzen sind. Zudem ist darauf hinzuweisen, daB es fiir diese Steuervergiinstigung
einen Genehmigungsvorbehalt seitens der EG-Kommission nicht gibt.

160 Das Gesetz iiber die Gewdhrung von Investitionszulagen im Zonenrandgebiet und
in anderen férderungsbediirftigen Gebieten sowie fiir Forschungs- und Entwicklungsinve-
stitionen (Investitionszulagengesetz) wurde als Art. 1 des Steuerdnderungsgesetzes 1969
vom 18. August 1969 geschaffen; siehe auch Bundesministerium der Finanzen (1969,
481T.).
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— Mitdieser Regelung werden MaBnahmen begiinstigt, welche einer effektiven
Erzeugung und Verwendung von Energie dienlich sind und welche auch zu
einer zweckmaBigen Abfallbeseitigung beitragen!6!. Beides zusammen dient
der Ressourcenschonung und einer Verringerung der Umweltverschmut-
zung.

Demzufolge setzt die Inanspruchnahme der Foérderung voraus, daB die
Anschaffung oder Herstellung der Wirtschaftsgiiter in Zusammenhang steht
mit der Errichtung oder Erweiterung von Heizkraft-, Laufwasserkraft- und
Miillkraftwerken, mit dem Bau von Warmepumpenanlagen und Anlagen
zur Verteilung der Warme aus den bezeichneten Energieerzeugungsanlagen,
mit der Installierung von Solar- und Windkraftanlagen, die ausschlieBlich
der Strom- und Wirmeerzeugung dienen, und mit dem Bau von Anlagen,
welche ausschlieBlich zur Riickgewinnung von Abwérme verwandt werden.

— Nach dieser Bestimmung werden solche Wirtschaftsgiiter mit einer
7,5%igen Investitionszulage auf die Anschaffungs- und Herstellungskosten
gefordert, soweit die MaBnahmen von Steuerpflichtigen im Sinne des
Einkommen- und Korperschaftsteuergesetzes durchgefiihrt werden!%2.

— Zur Beurteilung dieser steuerlichen Regelung ist folgendes anzumerken:

= Bedeutsam ist zunéchst, daB die gewéhrte Investitionszulage weder zu
den Einkiinften des Einkommensteuergesetzes gehort, noch die steuerli-
chen Anschaffungs- oder Herstellungskosten der begiinstigten Anlagen
mindert. Diese Vorschrift hat dementsprechend und zwangsldufig Riick-
wirkungen auf die steuerlich geltend zu machende Absetzung fiir
Abnutzung bei diesen Wirtschaftsgiitern und auf den der Gewerbekapi-
tal- und der Vermogensteuer zu unterwerfenden Einheitswert fiir das
Betriebsvermogen des jeweiligen Leistungsempfiangers.

= Zu beriicksichtigen ist ferner, daB neben dieser Investitionszulage
zusétzlich auch die Zulage nach §4b InvZulG und weiter eine der
ibrigen Investitionszulagen (nach §§ 1 und 4 InvZulG oder § 19 Berlin-
forderungsgesetz!93) gewihrt werden kann. AuBerdem ist die Inan-
spruchnahme weiterer Steuervergiinstigungen — beispielsweise nach
§ 7d EStG, nach § 3 Zonenrandférderungsgesetz'% oder nach § 4 Abs. 1
Drittes Verstromungsgesetz!% (fiir Heizkraftwerke) moglich. Ausge-

161 Siche Gesetz zur Anderung des Investitionszulagengesetzes vom 30. Dezember
1974.

162 Tnvestitionszulagengesetz 1986 i.d.F. vom 28. Januar 1986; siehe auch Arkenberg,
Beschorner, Ressing, Was;hke (1984).

163 Gesetz zur Forderung der Berliner Wirtschaft i.d. F. vom 23. Februar 1982, zuletzt
gedndert durch das Wohneigentumsfoérderungsgesetz vom 15. Mai 1986.

164+ Gesetz zur Forderung des Zonenrandgebietes vom 5. August 1971 i.d.F. des
Steuerbereinigungsgesetzes 1986 vom 19. Dezember 1985.

165 Drittes Verstromungsgesetz, a.a.O.
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schlossen ist allerdings — wie bereits erwihnt — eine zusitzliche
Forderung derselben MaBnahme im Rahmen der erhohten Absetzung
nach § 82a EStDV.

= Insbesondere ist schlieBlich darauf hinzuweisen, daB das Investitionszu-
lagengesetz — und folglich auch die Bestimmungen des § 4a — zwar in
jeder Steuergesetzes-Sammlung aufgefiihrt und diese MaBnahme dem-
entsprechend iiblicherweise den Steuervergiinstigungen zugerechnet
wird. Tatsdchlich aber ist eine solche Kennzeichnung der Investitionszu-
lage nicht einmal mittelbar begriindet: Denn abweichend von der
ansonsten geltenden Wirkungsweise einer Steuervergiinstigung, welche
generell die abzufithrende Steuerschuld mindert, ist das bei der Investi-
tionszulage gerade nicht der Fall; sie wird im Gegenteil von dem
zustindigen Finanzamt auf Antrag an das zu begiinstigende Unterneh-
men ausgezahlt. Der Auszahlung geht im iibrigen ein Priifverfahren beim
Bundesamt fiir Wirtschaft voraus, welches dafiir im Auftrag des
Bundesministeriums fiir Wirtschaft tatig wird.

Trotzdem wird die Investitionszulage finanzstatistisch und subventions-
politisch als Mindereinnahme unter den Steuervergiinstigungen bei der
Einkommen- und Koérperschaftsteuer aufgefiihrt. Dies ist allein darauf
zuriickzufiihren, daB die fiir die Auszahlung aufzuwendenden Mittel
gemdB § 5 Abs. 3 InvZulG zahlungstechnisch mit dem Aufkommen aus
den genannten beiden Steuern — gleichsam im Sinne einer Zweckbin-
dung — verrechnet werden.

— Seitdem der § 4a im Jahr 1974 in das Investitionszulagengesetz eingefiigt
wurde, sind die fiir den dadurch geschaffenen umweltschiitzenden Subven-
tionstatbestand eingesetzten Steuereinnahmen laufend gestiegen. Sie er-
reichten im Jahr 1986 einen geschétzten Betrag in Hohe von 330 Mio. DM;
daran war der Bund mit 163 Mio. DM beteiligt!é’ (s.a. Anlage 35).
Insgesamt sind fiir die derart begiinstigten MaBnahmen des Umweltschutzes
bisher rund 1,7 Mrd. DM aufgewandt worden; dem entspricht ein Investi-
tionsvolumen von etwa 23,1 Mrd. DM.

Dieser zuletzt genannte Betrag kommt dem Investitionsvolumen nahe,
welches das Bundesamt fiir Wirtschaft fiir den Zeitraum der Jahre 1975 bis
1985 mit 26 Mrd. DM als begiinstigungsfdhig anerkannt hat. Danach
wurden die Zulagen fiir Heizkraftwerke (50,0 v.H.), Fernwarmeanlagen
(21,9 v.H.), Miillverbrennungsanlagen (13,5 v.H.), Anlagen zur Wirme-
riickgewinnung (8,8 v.H.) und fiir sonstige Energiegewinnungsanlagen (5,8
v.H.) gewdhrt% (s.a. Anlage 36).

166 Siehe dazu Merkblatt des Bundesamtes fiir gewerbliche Wirtschaft zum Bescheini-
gungsverfahren fiir energiesparende Anlagen nach § 4a Investitionszulagengesetz vom
Juli 1985 (amtlich nicht ver6ffentlicht), abgedruckt in Zydeck, Heller (1986, Kennziffer
2.8.1.).

167 Siehe dazu Bundesministerium der Finanzen (1985c, 209).
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¢) Verordnung iiber die steuerliche Begiinstigung von Wasserkraftwerken

Erginzend zu den bisher dargestellten Steuervergiinstigungen zum Zwecke
der Energieeinsparung ist die Verordnung liber die steuerliche Begiinstigung von
Wasserkraftwerken zu nennen!:

— Seit den 30er Jahren gewihrt der Staat solchen Unternehmen Steuererleich-
terungen, welche Elektrizitat mit Hilfe von Wasserkraftwerken erzeugen und
den so hergestellten Strom mit Fernleitungen zu den Verbrauchsstellen
transportieren.

Urspriingliche Zielsetzung dieser MaBnahme war es, den Verbrauch von
Kohle bei der Energieerzeugung zu verringern. Im Jahre 1977, als die
Verldngerung dieser Steuervergiinstigungen beschlossen wurde, wurden
demgegeniiber allgemeine energiepolitische Griinde fiir die Férderung des
Baus von Wasserkraftwerken angefiihrt?.

Aus umweltpolitischer Sicht sind die nachfolgend beschriebenen Forder-
maBnahmen wiederum dahingehend zu begriinden, daB neben der Einspa-
rung von nicht regenerierbaren Ressourcen!” damit zugleich auch eine
Schonung der Umwelt auf Grund einer verringerten Schadstoffemission
bewirkt wird.

— Die steuerlichen Vergiinstigungen werden fiir Anlagen gewéhrt, deren Bau
in der Zeit vom 1. Januar 1938 bis zum 31. Dezember 1990 begonnen wurde
bzw. begonnen wird!"2. Im einzelnen sind die eingerdumten Steuervorteile
wie folgt zu kennzeichnen (s.a. Anlage 37):

168 Diese Angaben wurden dem Verfasser freundlicherweise vom Bundesministerium
fiir Wirtschaft zur Verfiigung gestellt. Die genannten Betrige werden dort mit einem
30%igen Abschlag zur Kenntnis genommen, weil lingst nicht alle genehmigten Antrige
letztlich auch abgewickelt werden.

1 Sjehe dazu die Verordnung iiber die steuerliche Begiinstigung von Wasserkraftwer-
ken vom 26. Oktober 1944 i.d.F. des BGBI. III 610-6-2, gedndert durch Gesetz vom
20. Februar 1969, vom 16. August 1977 und vom 14. Dezember 1984 sowie den ErlaB des
Reichsministers der Finanzen betr. steuerliche Begiinstigung von Wasserkraftwerken vom
26. Oktober 1944.

170 Bei der Verldngerung der Steuervergiinstigungen gab es wettbewerbspolitische
Bedenken, weil Kraftwerke mit anderen Energiequellen vergleichbare Vergiinstigungen
nicht erhalten (wohl aber andere Vorteile, der Verf.). Diese Bedenken wurden aber
zuriickgestellt, weil neben dem Bau von Wasserkraftwerken zugleich auch der Bau von
WasserstraBen damit gefordert werden soll (zum Beispiel die Donau-Kanalisierung, der
Verf.); vgl. Bundesministerium der Finanzen (1985c, 209).

17 Insoweit kann beispielsweise auch die seit dem 1. Januar 1982 erhobene Niedersich-
sische Forderabgabe auf den Marktwert von Erdol und Erdgas, welche urspriinglich aus
ordnungspolitischen Griinden zur Abschopfung von ,,windfall profits“ erhoben wurde,
damit gerechtfertigt werden, daB mit ihrer Erhebung der Verbrauch dieser Energietréger
vermindert wird. Siehe dazu Niedersdchsische Verordnung iiber Feldes- und Forderabga-
be vom 17. Dezember 1981 i.d.F. vom 20. Dezember 1985; 0. V. (1987/19, 20).

172 Die Verldngerung des Begiinstigungszeitraumes bis zum Jahre 1990 wurde mit
Wirkung vom 1. Januar 1985 durch das Gesetz vom 14. Dezember 1984 geregelt.
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= Die Einkommen- oder Korperschaftsteuer, welche auf die mit derartigen
Anlagen erzielten Gewinne zu entrichten ist, wird fiir einen Zeitraum von
zwanzig Jahren ab Betriebsbeginn um die Hélfte vermindert (§ 4 der
Verordnung).

= Eine Gewerbesteuer-Pflicht wihrend der Phase der Bauzeit entfillt. Die
GewerbesteuermeBbetrdge werden nach Betriebsbeginn zudem fiir die
Dauer von zwanzig Jahren auf die Hélfte der gesetzlichen Betrége
gesenkt (§ 6 der Verordnung).

= Eine Vermogensteuer-Zahlung wihrend der Phase der Bauzeit solcher
Anlagen entféllt. Dariiber hinaus wird die Vermogensteuerschuld nach
Betriebsbeginn fiir den Zeitraum von zwanzig Jahren auf die Halfte der
gesetzlichen Betrdge erméBigt (§ S der Verordnung).

— Erginzend dazu ist bestimmt, daB diese SteuerermiBigungen von den
Betreibern der Anlagen nur in Anspruch genommen werden konnen, wenn
bei der Absetzung fiir Abnutzung fiir die betreffenden Anlagen vorgegebene
Mindestansitze fiir die Dauer der Steuervergiinstigungen eingehalten
werden: Bei den Wasserkraftwerken mull die Abschreibung mindestens 25
v. H. und bei den Fortleitungsanlagen mindestens 40 v. H. der Anschaffungs-
oder Herstellungskosten betragen. Uber die Verteilung der Abschreibungs-
sitze auf die einzelnen Jahre der Nutzung entscheidet die Bundesregierung
mit Zustimmung des Bundesrates durch Rechtsverordnung. Werden diese
Vorgaben nicht eingehalten, so gehen die genannten Steuervorteile fiir das
betreffende Jahr verloren (§ 7 der Verordnung).

— Da die naturgegebenen Voraussetzungen fiir die Errichtung von Wasser-
kraftwerken in der Bundesrepublik kaum als ideal zu bezeichnen sind, ist die
Inanspruchnahme dieser Steuervergiinstigungen entsprechend gering. Das
belegt der Subventionsbericht des Bundes mit dem Ausweis der dadurch in
Kauf genommen Steuermindereinnahmen. Sie belaufen sich auf 2 Mio DM
(Einkommen- und K 6rperschaftsteuer), 2 Mio. DM (Gewerbesteuer) und 1
Mio. DM (Vermoégensteuer); s. a. Anlage 38.

Jingste Berichte zur Energieversorgung lassen nun allerdings Bestrebungen
erkennen, die Wasserkraft starker als bisher zur Energieerzeugung zu
nutzen!”®. Wenn solche Bemiihungen in die Tat umgesetzt werden, wiirden
die sich aus dieser Verordnung ergebenden Steuermindereinnahmen entspre-
chend steigen.

d) Einzelregelungen bei der Mineralilsteuer

Ergidnzend zu den oben bereits abgehandelten SteuererméaBigungen bei der
Mineralolsteuer fiir die Verwendung bleifreien Benzins sind nachfolgend noch
zwei Sachverhalte mit umweltschiitzender Zielsetzung aus dem Mineraldlsteuer-

13 Vgl. 0.V. (1987/4, 220ff)).
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gesetz zu benennen, welche zwar vergleichsweise von geringerer Bedeutung, aber
der Vollstindigkeit halber aufzufiihren sind:

— Gemadl § 8 Abs. 2 Nr. 1 bis 3 MineralGlsteuergesetz!™ werden

= Gasole und ihnen im Siedeverhalten entsprechende Mineraléle steuerlich
nur mit 2 DM je 100 kg und andere Schwerdle sowie Reinigungsextrakte
nur mit 1,50 DM je 100 kg belastet, statt mit dem Regelsatz von 53,25
DM je 100 kg besteuert zu werden (SteuerermaBigung)”s.

= Flissiggase sowie ihnen in der Beschaffenheit nahestehende Kraftstoffe
unversteuert belassen, statt mit dem Regelsatz von 91,40 DM je 100 kg
belastet zu werden (Steuerbefreiung)!’s.

Diese Steuervergiinstigungen kénnen in Anspruch genommen werden, wenn
die Mineral6le und Fliissiggase zum Antrieb von Gasturbinen und Verbren-
nungsmotoren in ortsfesten Anlagen eingesetzt werden, welche ausschlieB-
lich der Erzeugung von Strom oder Warme dienen.

Diese SteuerermiBigungen und die Steuerbefreiung wurden in den Jahren
1960 bzw. 1978 mit der Absicht eingefiihrt, energiesparende Technologien
bei der Energieerzeugung zu foérdern. Vornehmlich gilt dies fiir den
steuerbefreiten Einsatz von Verbrennungsmotoren; Dieselmotoren!’” haben
einen hoheren Wirkungsgrad als 6lgefeuerte Dampf- und Gasturbinenanla-
gen, zumal dabei iiber die Nutzung der Motorenabgase die Moglichkeit
einer Kraft-Wéarme-Koppelung genutzt werden kann.

Uber Art und Umfang der Wirksamkeit dieser Steuervergiinstigung liegen
dem Verfasser keine Angaben vor. Der 10. Subventionsbericht des Bundes
verzichtet wie seine Vorgidnger sogar darauf, den Umfang der daraus
resultierenden Steuermindereinnahmen zu beziffern. Zur Begriindung dieses
Informationsdefizits wird angefiihrt, daB das Steueraufkommen durch diese
MaBnahmen tatsdchlich gar nicht gemindert werde, ,,da die volle Treibstoff-
steuerbelastung (Hervorhebung v. Verfasser) den Einsatz von Mineral6l als
Betriebsstoff bei der Energieerzeugung verhindern wiirde“!’8. Diese Begriin-
dung kann hier nicht auf ihre Stichhaltigkeit hin tiberpriift werden. Offen
bleibt aber zumindest die Frage, wie groB der Energie- und Kosteneinspa-
rungseffekt der so geforderten neuen Technologie wohl sein mag, wenn er
nicht dazu ausreicht, den zweifellos hohen Belastungsunterschied zur
Regelbesteuerung des Mineral6ls bzw. des Fliissiggases auszugleichen.

1™ Mineralolsteuergesetz (Min6StG) vom 11. Oktober 1978 i.d.F. des Vierten Geset-
zes zur Anderung des MineralGlsteuergesetzes vom 6. Dezember 1985.

175 Die erméBigten Steuersétze stimmen mit denen fiir das Heizol iiberein. Die Steuer
fiir leichtes Heizo! betrdgt 2 DM je 100 kg und fiir schweres, in der Industrie verwandtes
Heizo6l 1,50 DM je 100 kg, siehe auch § 2 Min6StG.

176 Siehe wiederum § 2 Min6StG.

177 Allerdings ist bei derartigen Anlagen wiederum mit der Emission von umweltschad-
lichen RuBpartikeln zu rechnen.

178 Bundesministerium der Finanzen (1985c, 219).
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— Das Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz legt fest, daB ein Teil des Auf-
kommens aus der Mineraldlsteuer (jahrlich etwa 9 v. H.) zweckgebunden zu
verwenden ist!™. Die Mittel — im Jahr 1987 werden es rund 2,3 Mrd. DM
sein — werden den Gemeinden als Finanzhilfen des Bundes zur Verbesse-
rung der Ortlichen Verkehrsverhiltnisse zur Verfiigung gestelit. Auf Grund
der vorgegebenen Aufteilung werden diese Mittel je zur Halfte fiir Zwecke
des kommunalen StraBenbaus und fiir Zwecke des 6ffentlichen Personen-
nahverkehrs eingesetzt (s. a. Anlage 39).

Wenn und soweit durch derartige MaBnahmen der VerkehrsfluB und die
Verkehrsstruktur verbessert bzw. verandert werden knnen®°, so sind damit
auch umweltschonende (Neben-)Effekte verbunden, vor allem in Form eines
geringeren Kraftstoffverbrauchs und folglich in Form von weniger Abgas-
und Lirmbeeintrichtigung. Die Quantifizierung derartiger Effekte ist
jedoch kaum mdglich.

e) Einzelregelungen bei der Kraftfahrzeugsteuer

Erginzend zu den oben bereits dargestellten Steuervergiinstigungen bei der
Kraftfahrzeugsteuer zur Forderung der Katalysatortechnik sind nachfolgend
noch einige Steuertatbestinde aus dem Kraftfahrzeugsteuergesetz!8! anzufiih-
ren, welche zwar wiederum von vergleichsweise geringer Bedeutung sind, hier
aber dennoch nicht unerwihnt bleiben sollen:

— Das Halten von Fahrzeugen ist demnach von der Kraftfahrzeugsteuer
befreit, soweit diese Fahrzeuge

179 Diese Zweckbindung aus dem Mehraufkommen nach der Mineral6lsteuererhohung
ergibt sich aus § 10 Abs. 1 Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz vom 13. Mirz 1972
i.d.F.von Art. 35, § 1 Haushaltsstrukturgesetz vom 18. Dezember 19751. V.m. Art. 8,§ 1
Steuerdnderungsgesetz 1966 vom 23. Dezember 1966 und Art. 1, § 1 des Verkehrsfinanzie-
rungsgesetzes 1971 vom 28. Februar 1972, zuletzt gedndert durch Art. 3 des Gesetzes zum
Abbau von Subventionen und sonstigen Vergiinstigungen, zur Erh6hung der Postabliefe-
rung sowie zur Klarstellung von Wohngeldregelungen (Subventionsabbaugesetz) vom
26. Juni 1981; siche auch Bundeshaushaltsplan fiir das Haushaltsjahr 1987, Kapitel 12 18
nebst Anlagen und Kapitel 60 01. — Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang, da83 die
Bundesregierung im Rahmen ihrer Bemiihungen zur Finanzierung der Steuerreform 1990
diese Zweckbindung des Mineral6lsteueraufkommens zuriickfithren méchte; vgl. BTag-
Drucksache 11/917, siehe ergdnzend dazu auch BTag-Drucksache 11/923. Die Bundesre-
gierung subsummiert eine solche Riickfiihrung unter dem Begriff des Subventionsabbaus,
obwohl derartige, auf der Grundlage von Art. 104a Abs. 4 GG gewéhrten Finanzhilfen
nach den Angaben des Bundesministeriums der Finanzen (1985c, 6) eben nicht mit den
Finanzhilfen des Subventionsberichts gleichgesetzt werden diirfen. Demzufolge beruht ein
derartig ausgewiesener ,,Subventionsabbau* auf verdnderten Voraussetzungen.

180 Nicht zuletzt machte die Serie von Unfillen durch Gefahrgut-Transporte im
Sommer des Jahres 1987 deutlich, welche Umweltgefahren durch eine unzuldngliche
Verkehrsinfrastruktur (mit-) verursacht werden konnen.

181 Kraftfahrzeugsteuergesetz i.d. F. vom 19. Dezember 1985.
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= ausschlieBlich zur Reinigung von StraBlen oder Abwasseranlagen, zum
Transport von Altglas oder Altpapier von den oOrtlichen Sammelstellen
zu Wiederaufbereitungsanlagen im Auftrag der abfallbeseitigungspflich-
tigen Kommunen sowie zur Abfallbeseitigung im Sinne des Abfallgeset-
zes verwandt werden — § 3 Nr. 4 KraftStG; umweltschiitzender Zweck:
Begiinstigung von Entsorgungs- und von Recyclingmafnahmen.

= ausschlieBlich im Feuerwehrdienst, im Katastrophenschutz und bei
Ungliicksfillen eingesetzt werden — § 3 Nr. 5 KraftStG; umweltschiit-
zender Zweck: Begiinstigung der Ressourcenschonung (Bezug zur
Zielsetzung der Feuerschutzsteuer).

= als Kraftomnibusse und Personenkraftwagen mit acht oder neun
Sitzpldtzen im Linienverkehr fahren und die dabei zuriickgelegte Strecke
zu mehr als 50 v.H. dem Linienverkehr zuzurechnen ist — § 3 Nr. 6
KraftStG; umweltschiitzender Zweck: Forderung des Gffentlichen Per-
sonennahverkehrs und Entlastung des StraBennetzes (Energieeinspa-
rung und Emissionsminderung).
Die vorstehend angefiihrte Zielsetzung wird ergdnzend auch durch § 12
Abs. 2 Nr. 10b Umsatzsteuergesetz steuerlich begiinstigt; die Umsitze
aus der Beforderung von Personen im Nahverkehr unterliegen dem
erméBigten Steuersatz von 7 v.H.

= ausschlieBlich fiir die Zustellung oder Abholung von Frachten in
auswechselbaren Behiltern mit einem Rauminhalt von 5 Kubikmetern
oder mehr verwandt werden, wobei letztere im Vor- oder Nachlauf mit
der Eisenbahn oder mit einem Binnenschiff beférdert werden—§ 3 Nr. 9
KraftStG; umweltschiitzender Zweck: Entlastung des StraBennetzes
(Energieeinsparung und Emissionsminderung).

= wiahrend eines Zeitraumes von zwolf Monaten bei mehr als 124 Fahrten
beladen oder unbeladen auf einem Teil der jeweils zuriickgelegten Strecke
im Huckepack-Verfahren beférdert werden'®? — § 4 KraftStG; umwelt-
schiitzender Zweck: Entlastung des StraBennetzes (Energieeinsparung
und Emissionsminderung).

Wird die vorgegebene Zahl der Fahrten nicht erreicht, erfolgt die
Erstattung der jeweiligen Jahressteuer anteilig nach folgender Staffel: Bei
mehr als 93 Fahrten mit 75 v.H.; bei weniger als 94, aber mehr als 62
Fahrten mit 50 v. H. und bei weniger als 63, aber mehr als 31 Fahrten mit
25 v.H. Ist die mit der Eisenbahn im Huckepack-Verkehr zuriickgelegte
Strecke langer als 400 km, so wird die Fahrt zweifach, und ist die Strecke
langer als 800 km, so wird die Fahrt dreifach angerechnet.

— Die Kraftfahrzeugsteuer wird iiberdies um die Hilfte des gesetzlich vorge-
schriebenen Steuerbetrages fiir das Halten solcher Fahrzeuge ermaBigt,

182 Dije Steuervergiinstigung wird in diesem Fall auf der Grundlage eines Erstattungs-
antrages gewdéhrt.
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welche ausschlieBlich durch Elektromotoren auf der Grundlage mechani-
scher oder elektrochemischer Energiespeicher angetrieben werden — §9
Abs. 2 KraftStG; umweltpolitischer Zweck: Verringerung der Schadstoff-
emission.

— Artund Umfang der durch die genannten Steuervergiinstigungen bewirkten
Umweltentlastungen lassen sich im einzelnen nicht quantifizieren. Geringe
Anhaltspunkte fiir die Wirksamkeit der MaBnahmen sind den Subventions-
berichten des Bundes zu entnehmen, soweit die hier aufgefiihrten Steuerver-
giinstigungen in die Berichterstattung dort iiberhaupt einbezogen sind.
Danach betragen die Mindereinnahmen auf Grund der Steuervergiinstigun-
gen im Jahr 1984

= fiir Kraftomnibusse im Linienverkehr 150 Mio. DM,
= fiir die Personenbeforderung im Nahverkehr 580 Mio. DM,

= fiir den kombinierten Schienen-StraBen-Verkehr und den Huckepack-
Verkehr 10 Mio. DM,

= fiir Elektrofahrzeuge O DM183,

III. Bewertung der Bestandsaufnahme

Aus den vorstehend aufgefiihrten Steuertatbestinden, welche umweltschiit-
zende Beziige aufweisen bzw. auf umweltschiitzenden Zielsetzungen beruhen,
lassen sich einige sachverhaltsbezogene SchluBfolgerungen sowie einige generel-
le Entwicklungstendenzen fiir das Steuersystem ableiten.

1. Sachverhaltsbezogene SchluBfolgerungen

Anhand der im ersten Abschnitt genannten Einteilungs- und Beurteilungskri-
terien fiir die steuerlichen MaBnahmen lassen sich folgende Unterschiede und
Gemeinsamkeiten der beschriebenen Regelungen herausarbeiten (siehe Uber-
sicht 9):

(1) Umweltschiitzende Zielsetzungen sind zunichst eher unmerklich und neben-
bei in das Steuersystem eingebracht worden; erst in jiingster Zeit wurde dann
das Steuersystem gezielt in den Dienst des Umweltschutzes gestellt. Auf
Grund dieser Entwicklung erklart es sich, daB die nicht-fiskalische Aufgaben-
stellung des Umweltschutzes viel hdufiger im Steuersystem anzutreffen ist, als
das gemeinhin angenommen wird.

Abgesehen von den fiinf Steuertatbestdnden mit umweltschiitzenden Bezii-
gen sind fiinf Steuern/Abgaben mit umweltschiitzender Aufgabenstellung zu
benennen, bei denen das Ziel mit den Biirger und die Unternehmen

183 Sjehe dazu Bundesministerium der Finanzen (1985c, 224T)).



Ubersicht 9
Steuertatbestiinde mit umweltschiitzenden Beziigen und Zielsetzungen im Vergleich (Teil I)

Kriterien Iwullweltpolitische Kriterien Steuersystematische Kriterien
lessourcen-  Umweltbereiche Handlungs- Umweltpoli- Steuerpolitische Belastungs- Mittelverwendung/
Steuer- Bgzggenﬁ it prinzipien IEischetl.evg- Z@elsggﬁu;lg/bneu prinzip Mittelherkunft
P irksamkei ungsstrate- eingefiihrte bzw.
tatbestande gie veranderte Regei. - rendenzen -
T. Steuerbe-
Iastuggen
1. Unweltschitzen- |1, . . .
e Bezice Tendenzen: Tendenzen: Tendenzen:
o0 Tabaksteuer |Emissions- Reinhaltung Verursacher- | keine fiskalisch/gesund- (Leistungs- allgemeine Haus-
minderung der Luft prinzip heitspolitisch be- fahigkeits- haltsfinanzierung
Vorsorge- griindet, alte prinzip)
prinzip Steuer/verdndert
Erzwingungs- X
prinzip :
o Alkohol-
besteuerung [Verminde- Reinhaltung Verursacher- | keine fiskalisch/gesund- (Leistunas- allgemeine Haus- :
rung des Um- des Bodens, prinzip heitspolitisch be- féhigkeits- haltsfinanzierung !
weltverbrauchs der Gewasser Vorsorge- grindet prinzip) ;
und der Luft prinzip alte Steuern/ :
Erzwingungs- verandert
prinzip
0 Leuchtmittel-
steuer Verminderung  Reinhaltung Verursacher-.|keine fiskalisch begriin- Leistungs- allgemeine Haus-
des Umweltver- der Luft prinzip det/Luxusbesteue- fahigkeits- haltsfinanzierung
Ibrauchs/Emis- Vorsorge- rung prinzip
sionsminde- prinzip alt/unverandert
rung Erzwingungs-
prinzip
0 Ausgleichs- |Verminderung  Reinhaltung Verursacher- | keine fiskalisch begriin- Aquivalenz- Zweckbindung auBer-
abgabe zur des Umweltver- der Luft prinzip det, Versorgungs- prinzip/Re- halb des Budgets
Sicherung brauchs Vorsorge- sicherheit partitions- "Ausgleichsfonds"
des Stein- prinzip alt/veridndert prinzip fiur Zuschisse H
kohlenein- Erzwingungs- i
satzes prinzip i
(Kohlepfennig
0 Hundesteuer |Emissionsmin- Reinhaltung Verursacher- | Tendenz: fiskalisch begriin- Aquivalenz- allgemeine Haus-
derung des dodens prinzip Emissions- det/Aufwandsteuer prinzip haltsfinanzierung
und der Ge- Vorsorge- steuer alt/z.T. verdndert
wdsser prinzip
Erzwingungs-
prinzip
2. Umweltschitzen-
de Zielsetzun-
gen
0 Feuerschutz- JEmissionsmin- Reinhaltung - keine fiskalisch begrin- (Leistungs- Zweckbindung im
steuer derung/Vermin- der Luft, des  Vorsorge- det, alt/unverdn- fahigkeits- offentlichen Haus-
derung des Um- Bodens und der prinzip dert prinzip) halt fur Zuweisun-
weltverbrauchs Gewdsser Erzwingungs- gen
prinzip
o Altélaus- Beschrdnkung  Reinhaltung der Verursacher- | keine fiskalisch be- Aquivalenz- Zweckbindung auBer-
gleichsab- von Riickstdn- Gewdsser und prinzip arundet, prinzip/ halb des Budgets/
gabe den des Bodens Sanierungs- alt/verdndert Repartitions- "Rickstellungsfonds"
prinzip prinzip fir Zuschusse
Erzwingungs-
prinzip
0 Abwasser- Emissionsmin- Reinhaltung (Verursacher- | Emissions- (fiskalisch begrin- Aquivalenz- Zweckbindung im
abgabe derung/Be- der Gewdsser prinzip) steuer det prinzip offentlichen Haus-
schrankung von und des Bo- Vorsorge- u. neu/verdndert halt fir Zuschisse/
Riicksténden/ dens Sanierungs- Darlehen
Verbesserung der prinzip
Regenerationsbe- Erzwinqungs-
dingungen/Er- prinzip
gdnzung zu an-
deren Instru-
menten
0 Mineralél- Emissions- Reinhaltung Verursacher- | Emissions-  (fiskalisch be- (Aufkommens-  Zweckbindung im
steuer minderung der Luft, des prinzip steuer grindet) neutralitdt offentlichen Haus-
Bodens und Vorsorge- u. neu/verandert angestrebt) halt fir Steuer-
der Gewdsser Sanierungs- verginstigung bei
prinzip dieser Steuer
Kooperatisnsg.
o Kraftfahr- Emissions- Reinhaltung Verursacher- | (Emissions- (fiskalisch be- (Aufkommens-  Zweckbindung im
zeugsteuer minderung der Luft, des prinzip steuer) griindet) neutralitit 6ffent!1chen Haus-
Bodens und Vorsorge- y. neu/unverdndert angestrebt ) nalt fur Steuerver-
der Gewdsser Sanierungsp. qiinstiqung bei die-
Kooperationiﬁ. sor Steuer

Fortsetzung: Teil IT
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noch: Ubersicht 9
Steuertatbestiinde mit umweltschiitzenden Beziigen und Zielsetzungen im Vergleich (Teil IT)

Kriterien Unweltpolitische Kriterien Steuersystematische Kriterien —
ssourcen-  Umweltbereiche  Handlungs- Unweltpoli- Steuerpolitische Belastungs-  Mittelverwendung/
Steuer- bezogene prinzipien tische Len-  Zielsetzung/neu prinzip Mittelherkunft
tatbestande Wirksamkeit kungsstrate- eingefiihrte bzw. - Tendenzen -
gie verdnderte Regel.
I1. Steuervergiinsti
ungen
mig umwelt-
schitzenden
Zielsetzungen
o Einkommensteuer
oo §7d Verminderung - Reinhaltung der Gemeinlast- |Anreizeffekt umweltschitzend (Leistungs- 2weckbindung offent-
EStG des Umweltver-lLuft, des Bodens,prinzip begriindet fahigkeits- liche Mittel/
brauchs/Emis- der Gewdsser/ Sanierungsp. alt/unverdndert prinzip Einkommensteuer,
sionsminde-  Verbesserung der Kooperations- analog) Korperschaftsteuer,
rung/FérderungAbfallbewirt-  prinzip Gewerbeertragsteuer/
von Recycling/schaftung/ fiir Steuerkredit
Verbesserung Larmbekdmpfung
der Regenera-
tionsbeding.
oo §10b Verkiirzung alle Aufgaben- Gemeinlast- |Anreizeffekt umweltschitzend (Leistungs- Zweckbindung offent-
EStG der Wirksam- felder prinzip begrindet fahigkeits-  licher Mittel/ i
keit anderer Vorsorge- u. alt/unveréndert prinzip Einkommensteuer, i
umweltpoliti- Sanierungs- analog) Kérperschaftsteuer,
scher Instru- prinzip Gewerbeertragsteuer/
mente Kooperations- fir Steuerminder-
prinzip einnahme
oo § 82a Verminderung Reinhaltung Gemeinlast- [Anreizeffekt umweltschitzend (Leistungs- Zweckbindung offent-:
EStDV des Umwelt- der Luft/Ab- prinzip begriindet féhigkeits- licher Mittel/ :
verbrauchs/ fallbewirt- Vorsorge- u. alt/verandert prinzip Einkommensteuer,
Emissions- schaftung Sanierungs- analog) Korperschaftsteuer/
minderung prinzip Gewerbeertragsteuer/
Kooperations- fiir Steuerkredit
prinzip
0§ 4 a Investi{Verminderung Reinhaltung Gemeinlast- |Anreizeffekt umweltschitzend - Zweckbindung &ffent-
tionszulagen- |des Umwelt-  der Luft/Ab- prinzip begriindet licher Mittel/
gesetz verbrauchs/  fallbewirt- Vorsorge- alt/unverédndert Einkommen- und Kor-
Emissions- schaftung prinzip perschaftsteuer als
minderung Kooperations- Finanzierungsquelle
prinzip fir Zuschiisse
o Verordnung Verminderung Reinhaltung Gemeinlast- |[Anreizeffekt energiesparend - Iweckbindung offent-
iber steuer- [des Umwelt- der Luft, des prinzip begrindet licher Mittel/
liche Be- verbrauchs/  Bodens und der  Vorsorge- sehr alt/unver- Einkommensteuer,
giinstigung Emissionsmin- Gewdsser prinzip andert Korperschaftsteuer,
von Wasser- |derung Kooperations-| Gewerbesteuer,
kraftwerken prinzip Vermogensteuer
fiir Steuerminderein-
nahmen
o Mineralgl- Emissions- Reinhaltung - Anreizeffekt umweltschiutzend - Zweckbindung offent-
steuer! minderung der Luft, des Vorsorge- u. begriindet licher Mittel aus
Bodens und der  Sanierungs- neu/verandert dieser Steuer/
Gewdsser prinzip Mineraldlsteuer/
Kooperations-| fir Steuerverginsti-
prinzip gung
] Kraftfanr-” Emissions- Reinhaltung - Anreizeffekt umweltschitzend (Aquivalenz-  Zweckbindung offent-
zeugsteuer minderung der Luft, des Vorsorge- u. begriindet prinzip licher Mittel aus
Bodens und der  Sanierungs- neu/unverandert analog) dieser Steuer/
Gewdsser prinzip Kraftfahrzeugsteuer/
Kooperations- fir Steuerverginsti-
prinzip qung

! Ohne die im Text beschriebenen Steuertatbestinde.
2 Ohne Beriicksichtigung von § 12 Abs. 2 Nr. 10b Umsatzsteuergesetz.
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belastenden Wirkungen erreicht werden soll. Uberdies sind mindestens
sieben markante Steuertatbestiande aufzufiihren, bei denen die umweltschiit-
zende Zielsetzung iiber steuerentlastende Wirkungen angestrebt wird. Auf
Grund der Heterogenitdt in der Ausgestaltung der anzutreffenden Regelun-
gen ist allerdings festzustellen, daB die ihnen vorausgehenden politischen
Entscheidungen nicht auf einem geschlossenen steuer- und umweltpoliti-
schen Konzept aufbauen, sondern daB dafiir wohl eher das ,,Feuerwehrprin-
zip“ und die politische Machbarkeit im Einzelfall bestimmend waren. 184 185

(2) Bei den Steuern/ Abgaben konnen ansatzweise drei MaBnahmen mit dem
Begriff der Emissionssteuer gekennzeichnet werden: die Abwasserabgabe,
die Zusatzbelastung bei der MineralGlsteuer (fiir verbleites Benzin) und mit
Einschrinkung die Zusatzbelastung bei der Kraftfahrzeugsteuer (fiir Fahr-
zeuge ohne Katalysatortechnik). Demzufolge geht es bei diesen MaBnahmen
vornehmlich um die Minderung von umweltschidlichen Emissionen, welche
die Luft, die Gewisser und den Boden belasten.

Diese Regelungen versuchen, der umweltpolitischen Handlungsweise nach
dem Verursacherprinzip gerecht zu werden sowie zugleich den Anspriichen
des Vorsorge- und des Sanierungsprinzips zu geniigen. Auch wenn generell
bei Steuerbelastungen von der Anwendung des Erzwingungsprinzips ausge-
gangen werden muB, lassen die steuerlichen Regelungen bei der Mineral6l-
und bei der Kraftfahrzeugsteuer — auf Grund des Bonus- Malus-Systemver-
bundes — wohl eher auf die Umsetzung des Kooperationsprinzips, teilweise in
Verbindung mit einer analogen Anwendung des Aquivalenzgedankens,
schlieBen.

Mit den genannten Steuern/Abgaben erzielt der Fiskus naturgemiB (Mehr-)
Einnahmen. Die fiskalischen Begriindungen bei den umweltschiitzenden
Steuerbelastungen sind uniibersehbar. Anzuerkennen ist dabei allerdings
aus umweltpolitischer Sicht, daB die erzielten Einnahmen generell und
dquivalent im Sinne einer Zweckbindung fiir umweltschiitzende MaBnahmen
eingesetzt werden!8®. Aus den steuerlichen Regelungen bei der Mineral6l-
und bei der Kraftfahrzeugsteuer erzielt der Fiskus nach Saldierung mit den
Mindereinnahmen aus den diesbeziiglichen Steuervergiinstigungen (Bonus-
Malus-Systemverbund) vermutlich allerdings Mehreinnahmen, welche als
allgemeine Finanzmittel im Bundes- bzw. in den Landeshaushalten ,,ver-
schwinden“. Selbst wenn die angestrebte Aufkommensneutralitdt der MaB-

18 Nach einer nun schon zehn Jahre alten Ansicht des Rates von Sachverstiandigen fiir
Umweltfragen (1978, 564) belegen die aufgezeigten Steuertatbestinde die Notwendigkeit
des Einsatzes instrumenteller Mischformen; dies sei nicht zuletzt auch eine Folge der
politischen Abstimmungsprozesse. Sieche auch R.-U. Sprenger (1984, 41fT.).

185 Belegt wird die obige Feststellung beispielsweise durch Aschfalk (1983, 204).

186 ‘Wenn diese Vorgehensweise am Haushaltsgrundsatz der Non-Affektation gemessen
wird, fallt die Bewertung der steuerlichen Regelungen und MaBnahmen zwangsliufig
weniger positiv aus.

11*
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nahmen erreicht wiirde, partizipieren die 6ffentlichen Haushalte zumindest
an voriibergehenden Liquidititsgewinnen mit entsprechenden Zinseffekten.

(3) Bei den steuerentlastenden Mafnahmen geht es naturgemiB darum, die
steuerzahlenden Unternehmen und Biirger gezielt durch Anreizeffekte zu
einem verdnderten Investitions- und Verbraucherverhalten zu bewegen, um
so umweltschiitzend wirken zu konnen. Solche Anreizeffekte arbeiten auf
der Grundlage des K ooperationsprinzips; das umweltschiitzende Ziel ist nur
dann zu verwirklichen, wenn die eingerdumten subventionswerten Vorteile
mindestens den mit der Verhaltensinderung in Kauf genommenen wirt-
schaftlichen Nachteilen der potentiell Begiinstigten entsprechen.

Zu nennen sind vor allem die Regelungen nach § 7d EStG und § 82a EStDV;
mit der durch Sonderabschreibungen betriebenen Forderung von investiven
MaBnahmen sollen insbesondere der Ressourcenverbrauch vermindert und
die Emission umweltschédlicher Stoffe auf der Basis des Vorsorge- und des
Sanierungsprinzips verringert werden. In diesem Zusammenhang ist ergin-
zend auch § 4a InvZulG anzufiihren, wenngleich es sich bei dieser ,,steuerli-
chen“ Regelung nicht um eine Steuervergiinstigung, sondern um eine
besondere Form der Auszahlungs- und Finanzierungstechnik von Subven-
tionen handelt. Die derart begiinstigten MaBnahmen zielen vor allem auf die
Reinhaltung des Bodens, der Luft und der Gewisser; eine verbesserte
Abfallbewirtschaftung spielt dabei eine groBe Rolle.

Zu beachten ist in diesem Zusammenhang, daB sich die steuerlichen
Entlastungsregelungen der Einkommensteuer (und der Verordnung iiber
steuerliche Begiinstigung von Wasserkraftwerken) zugleich auch auf die
Korperschaftsteuer sowie ganz oder teilweise auf die Gewerbeertrag- und
Gewerbekapitalsteuer und auf die Vermdgensteuer auswirken. Eine einheit-
liche Linie in der ,,Ubertragbarkeit* der steuerlichen Entlastungsregelung ist
jedoch nicht erkennbar (Asymmetrie im Steuersystem). Soweit dabei die
Einkommensteuer von den Regelungen ,,steuermindernd* betroffen ist, sind
die steuerlichen Entlastungseffekte unter Beriicksichtigung des progressiven
Einkommensteuertarifs zu beurteilen (analoge Anwendung des Leistungsfa-
higkeitsprinzips).

Waihrend die steuerliche Forderung der Spendenzahlung nach § 10b EStG
vorwiegend dazu beitragen soll, die Sensibilisierung der Offentlichkeit fiir
umweltschiitzende MafBnahmen jedweder Art zu verbessern, dienen die
Steuervergiinstigungen bei der Mineral6l- und bei der Kraftfahrzeugsteuer
im Bonus-Malus-Systemverbund auf der Grundlage des Vorsorge- und des
Sanierungsprinzips gezielt der Emissionsminderung zum Zwecke der Rein-
haltung der Luft, der Gewisser und des Bodens. Dabei ist wohl von
Bedeutung, daB diese Entlastungseffekte nicht allein den Autofahrern und
Autokdufern im Sinne des Umweltschutzes zugute kommen, sondern auf
Grund der ,,Marktgegebenheiten teilweise als versteckte Subventionen auch
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von der Mineral6l- und der Automobilindustrie ,,zweckdienlich“ genutzt
werden. Hier hat offensichtlich die Subventionskontrolle versagt.

Steuerentlastende MafBnahmen haben im allgemeinen Steuermindereinnah-
men zur Folge; dementsprechend wird in solchen Fallen das Gemeinlastprin-
zip angewandt. Zu beriicksichtigen ist dabei jedoch, daB die eingesetzten
Formen bei den beschriebenen Steuervergiinstigungen durchaus unter-
schiedlich ausgestaltet sind.

Das gilt namentlich fiir die zugelassenen Sonderabschreibungen, aus denen
»hur® voriibergehende Steuermindereinnahmen resultieren. Tatsdchlich hat
der damit einhergehende Steuerkredit eine LiquiditdtseinbuBe fiir den
Fiskus zur Folge; die darauf zu berechnenden Zinsmindereinnahmen
reprasentieren den echten Subventionswert dieser steuerlichen MaBnahme.
Die entsprechenden Darlegungen dazu in den Subventionsberichten des
Bundes sind — das ist zu betonen — seit jeher allerdings unvollstindig und
unzutreffend; der Subventionseffekt wird félschlicherweise mit dem Liquidi-
tiatseffekt der Kreditauszahlung verwechselt. Eine finanzwirtschaftliche und
speziell eine umweltpolitische Fehlinterpretation derartiger Angaben ist
deswegen nicht auszuschlieBen. Dabei sind offenbar unvermeidbare Mit-
nahmeeffekte, die naturgemaB auch bei den hier dargestellten Steuervergiin-
stigungen gegeben sind, noch nicht einmal beriicksichtigt.

Deutlich sein muB, daB3 in allen genannten Fallen der Steuervergiinstigungen
Steuermittel fiir den Umweltschutz endgiiltig oder voriibergehend einer
Zweckbindung unterliegen.

2. Generelle Entwicklungslinien

Auf der Grundlage der im zweiten Abschnitt dargestellten zentralen Sachver-
halte, denen zweifellos umweltpolitische Zielsetzungen zugrunde gelegt werden
konnen, sind folgende Entwicklungslinien fiir das deutsche Steuersystem
insgesamt zu kennzeichnen:

(1) Erkennbar ist erstens, daB das Steuersystem parallel zur Aufnahme und
Fortentwicklung umweltpolitischer Aufgaben im staatlichen Zielkatalog mit
entsprechenden nicht-fiskalischen Zielsetzungen befrachtet wurde. Dies
ergab sich erstens dadurch, daB bestehende Steuergesetze um diesbeziigliche
Steuertatbestinde erginzt oder erweitert wurden, und zweitens dadurch,
daB neue Steuer-/Abgabengesetze mit einer diesbeziiglichen Begriindung
erlassen wurden. Im letzteren Fall neigen tiberdies die Finanzpolitiker dazu,
derartige Regelungen gesetzes- und verfahrenstechnisch /institutionell vom
traditionellen ,,Steuersystem* abzukoppeln, um die daraus entstehenden
steuerlichen Konsequenzen in Form von Steuer(mehr)belastungen oder
auch in Form von Steuervergiinstigungen (Subventionen) nicht zu merklich
werden zu lassen.
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(2) Erkennbar ist zweitens, daB das gesamte Steuer- und Abgabensystem durch
das ,,Draufsatteln“ und die ,,Systemerweiterung* zwangsldufig noch kompli-
zierter und unilbersichtlicher geworden ist als es das ohnehin schon war.
Diese Entwicklung wird steuertechnisch noch dadurch drastisch verscharft,
daB die Steuerbemessungsgrundlagen und die Steuervergiinstigungstatbe-
stinde nicht mehr ,,allein“ auf 6konomisch-technischen Daten beruhen,
sondern nun notwendigerweise in starkem Mafe an naturwissenschaftlich-
technische MeBgroBen angepaBt werden miissen. Die Abwicklung der
steuerlichen MaBnahmen ist infolgedessen nicht mehr allein von der Finanz-
und Steuerverwaltung zu bestreiten, sondern bendtigt umfangreiche und
aufwendige Hilfestellungen von anderen Dienststellen der offentlichen Ver-
waltung. Dies ist beispielsweise beim Abwasserabgabengesetz ebenso auf-
zuzeigen wie beim Genehmigungsverfahren zur Inanspruchnahme der
(Steuer-)Vergiinstigungen nach § 7d EStG oder § 4a InvZulG. Dem all-
seits und immer wieder verkiindeten Ziel einer Steuervereinfachung dient
das keinesfalls; das Gegenteil ist der Fall. Die daraus entstehenden Rei-
bungsverluste innerhalb der offentlichen Verwaltung wie auch zwischen
der (Finanz-)Verwaltung und dem Steuerpflichtigen (und seinem Steuerbe-
rater) sind leicht absehbar.

(3) Erkennbar ist drittens, daB die Erzielung von steuerlichen Mehreinnahmen
und die Gewihrung von Steuervergiinstigungen zugunsten des Umwelt-
schutzes ohne eine direkte oder mittelbare Zweckbindung von Einnahmen
offenbar nicht durchsetzbar ist, wenn nicht der Umweltschutz seitens der
Finanzpolitiker gelegentlich als Deckmantel fiir die Verwirklichung rein
fiskalischer Ziele bzw. fiir zu versteckende Subventionsvorginge mif-
braucht wird.

Bei der hier durchweg konstatierten Zweckbindung der Mittel handelt es
sich in der Tat um ein ,,akzessorisches Element*87 solcher Regelungen, dies
dient nicht zuletzt dazu, denkbare Widerstinde der jeweils Betroffenen
gegeniiber den jeweiligen staatlichen MaBnahmen abzubauen oder zumin-
dest zu begrenzen. Ohne eine Einbeziehung dieser Verwendungs- bzw.
Finanzierungsauflagen wire eine solche Bestandsaufnahme der Steuertatbe-
stinde zugunsten des Umweltschutzes zweifellos unvollstindig: Derartige
Zwecksetzungen binden jedoch nicht nur Mittel in den 6ffentlichen Haus-
halten, sondern tendieren zur subventionspolitisch ausgerichteten ,, Topf-
chenwirtschaft” innerhalb und auBerhalb des Ooffentlichen Budgets
(Verkrustungseffekte / Dynamisierungseffekte). Zu verweisen ist auf die
Mittelverwendungsvorschriften bei der Altélausgleichsabgabe, beim Kohle-
pfennig und auch bei der Abwasserabgabe. Soweit ergidnzend dazu Subven-
tionierungsvorgénge ausgelost sind, was in der Regel der Fall ist, werden sie
der iiblichen subventionspolitischen Berichterstattung vorenthalten.

187 Zimmermann (1984, 233fY.).
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(4) Erkennbar ist viertens, dal damit zugleich eine weitere Fehlentwicklung des
offentlichen Finanzsystems vertieft und verbreitert wird. Die Bestandsauf-
nahme hat gezeigt, daB es bei der Erfiillung umweltpolitischer Ziele nahezu
zwangsldufig zu einer unmerklichen bzw. unbemerkten Vermischung von
zentraler und dezentraler Aufgabenerfiillung bei den staatlichen Stellen
kommt. Das fithrt zum einen zu Méngeln in der féderalen Kompetenzab-
grenzung (die Rahmengesetzgebung des Bundes muB3 durch unterschiedliche
und vielfdltige Ausfithrungsgesetze und -verordnungen der einzelnen Bun-
desldnder erginzt werden); zum anderen aber verlieren dadurch vor allem
die Einnahme- und auch die Ausgabenstrukturen der 6ffentlichen Haushalte
an politischer Klarheit. Diese Entwicklung, welcher in der hier vorgetrage-
nen Analyse keine hinreichende Aufmerksamkeit gewidmet werden konnte,
wire bei einer Uberpriifung der féderalen Aufgabenverteilung und des
Finanzausgleichs in angemessener Weise zu erfassen und bei seiner Neuge-
staltung aufgaben- bzw. zielgerecht zu beriicksichtigen.

(5) Erkennbar ist fiinftens, daB die aufgezeigten instrumentellen und institutio-
nellen Systemerweiterungen im steuerlichen Bereich von der offentlichen
Berichterstattung iiber die staatlichen Aktivitdten zugunsten des Umwelt-
schutzes bisher keineswegs hinreichend erfaBt und beriicksichtigt werden.
Das aber heiBt zugleich, daB die Bewertungsmdglichkeiten der MaBnahmen
im Einzelfall ebenso erschwert werden wie fiir das ,,System* insgesamt. Und
dementsprechend ist auch die steuerpolitische Beherrschbarkeit der Regelun-
gen in starkem MaBe eingeschrdnkt. Uberdies resultieren aus einer solchen
Entwicklung Gefahren fiir das 6ffentliche Finanzgebaren schlechthin, da
der Aussagewert finanzwirtschaftlicher MeB- und Steuerungsgréfien — zum
Beispiel der Ausweis ,,richtiger” Steuer- und Subventionsquoten — in Frage
zu stellen ist. Festzuhalten ist also, daBB das Berichtswesen der 6ffentlichen
Hand zum staatlich gelenkten Umweltschutz mit Hilfe steuerlicher MaBnah-
men zu korrigieren, zu ergdnzen und zu straffen ist. Eine Erfassung und
Bewertung dieser staatlichen Interventionen allein anhand der budgetdren
Ausgaben wird den tatsdchlichen Leistungen keineswegs gerecht!8,

(6) Erkennbar ist sechstens, daB die dargestellten steuerlichen MaBnahmen zur
Verbesserung des Umweltschutzes naturgeméB — ohne daB das im einzelnen
aufzuzeigen war — Bestandteil eines umfangreichen und sehr unterschied-
lich ausgestalteten staatlichen Instrumentariums sind. Hier zumindest 148t
der heterogen strukturierte Instrumenteneinsatz die konsequente Einhal-
tung von umweltpolitisch als zweckméBig erachteten Handlungsprinzipien
und die Beachtung maBgeblicher Steuergrundsitze vermissen.

188 Insoweit sind entsprechende Ansdtze zur monetiren Umweltberichterstattung
zweifellos um die ,,Steuertatbestdnde* zu ergénzen, was aber gegenwirtig noch nicht der
Fall ist; siche dazu beispielsweise Zimmermann, Miiller (1985); Essig (1985, 9571f.); Ryll,
Schifer (1986, 1051T.).
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An diesem Mangel einer eindeutig vorgegebenen konzeptionellen Bezugs-
grundlage fiir eine umweltbezogene Steuerpolitik wird sich — wie es scheint —
auch in absehbarer Zeit kaum etwas dndern. Das Gegenteil ist der Fall; eine
Uberfrachtung des Steuersystems mit der Tendenz zum Steuerchaos zeichnet
sich ab. Diese Feststellung wird nicht nur durch die diversen Vorschlige
bestitigt, welche aus dem politischen und aus dem wissenschaftlichenRaum
vorgetragen werden, um das Steuer- und Abgabensystem zweckdienlich fiir
den Umweltschutz einzusetzen!®, sondern auch nachdriicklich durch das in
Baden-Wiirttemberg im Sommer 1987 eingefiihrte Entgelt fiir Wasserent-
nahmen belegt. Auf diesen sog. Wasserpfennig, welcher ab 1. Januar 1988
erhoben wird, konnte hier nicht eingegangen werden, er verdient zweifellos
eine gesonderte Darstellung!® (s. a. Anlage 40).

Bei alledem ist selbstkritisch darauf hinzuweisen, daB die Finanzwissenschaft an
diesen (Fehl-)Entwicklungen wohl nicht ganz schuldlos ist: Sie hat weder der
Begriffsverwirrung und ,,Aufgabenverschiebung” rechtzeitig und in hinreichen-
dem MaBe Einhalt geboten, noch hat sie eigene Konzepte zur instrumentellen
und institutionellen Ausgestaltung steuerpolitischer MaBnahmen fiir eine
praxisbezogene Verwirklichung umweltpolitischer Ziele vorgelegt. Dazu mag
beigetragen haben, daB die umweltpolitische Diskussion iiber derartige Sachver-
halte friihzeitig und zunichst iiberwiegend von solchen Umweltékonomen
bestimmt worden ist, welche den finanzwirtschaftlichen Beziigen im allgemeinen
und den steuersystematischen Anforderungen im besonderen keine oder nur
eine geringe Aufmerksamkeit gewidmet haben. Mit den Folgen muB sich nun
neben der Umweltpolitik nicht nur die Finanz- und Steuerpolitik, sondern auch

189 Siehe dazu unter anderem die folgenden Gesetzesvorhaben aus den Jahren 1985 und
1986: Schwefelabgabengesetz (BRat-Drucksache 43/83), Waldpfenniggesetz (BRat-
Drucksache 563/83); Okologischer Nachtragshaushalt (BTag-Drucksache 10/3497);
Verkehrsldrmschutzgesetz — mit einer Lirmschutzabgabe — (BTag-Drucksache
10/3654); Schadstoffabgabengesetz (BTag-Drucksache 10/4586); Chlorsteuergesetz
(BTag-Drucksache 10/5530) i.V.m. einem Altlastenfondsgesetz (BTag-Drucksache
10/5529); Sondermiillabgabengesetz (BTag-Drucksache 10/5531). — Zwar fand keines
dieser Vorhaben eine parlamentarische Mehrheit; der Einsatz weiterer steuerpolitischer
MaBnahmen zugunsten des Umweltschutzes ist deswegen aber keineswegs ausgeschlos-
sen. Das Gegenteil diirfte der Fall sein, weil die ,,Einsicht* bei den politischen
Entscheidungstrigern zu wachsen scheint, etwas derartiges unternehmen zu miissen.

1% Siche dazu den Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Wassergesetzes fiir Baden-
Wiirttemberg (Entgelt fiir Wasserentnahmen) vom 18. Méirz 1987. LTag-Drucksache
9/4237, sowie — dazugehorig — BeschluBempfehlung und Bericht des Landwirtschafts-
und Umweltausschusses (LTag-Drucksache 9/4622); ferner die Beratungen des Landta-
ges Baden-Wiirttemberg vom 2. April und vom 1. Juli 1987 (Plenarprotokoll 9/70,
5735ff., und 9/76, 62291f.) und das Gesetz zur Anderung des Wassergesetzes fiir Baden-
Wurttemberg (Entgelt fiir Wasserentnahmen) vom 27. Juli 1987; Salzwedel (1986);
Mufgnug (1986); Bonus (1986a, 451ff.) sowie die daran anschlieBende Diskussion
zwischen Brdsse (1986, 566f.), Scheele, Schmitt (1986, 5701f.; 1987, 40ff.), Blankart (1987,
1511f.), Karl (1987, 154ff.) und Bonus (1986b, 652ff.; 1987, 199ft.); ferner Behr (1987, 4).
— Zur Uberwachung dieses Gesetzes werden unter anderem jahrlich bis zu 750000
Bodenproben notwendig werden, vgl. Schulte (1987, 16); 0. V. (1987/29, 5).
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die Finanzwissenschaft auseinandersetzen: Da ein ,rationales” Steuersystem
unter Einbeziehung umweltpolitischer Ziele wohl politisch kaum durchsetzbar
sein dirfte, sollten zumindest , Leitlinien” dafiir entwickelt werden, wie
vorgesehene Steuerrechtsinderungen zukiinftig zielgerecht und ,,systemge-
recht” in das bestehende Steuerkonglomerat integriert werden k6nnen, um ein
anderenfalls eintretendes, nun auch umweltpolitisch bedingtes Chaos im Steuer-
und Abgabensystem zu vermeiden.

Zusammenfassung

(1) Zum Schutze der Umwelt setzt der Staat verschiedene Instrumente ein. Dazu
zdhlen auch steuerliche MaBnahmen in unterschiedlicher Auspriagung.

— Zum einen kann der Staat versuchen, ein umweltschonendes Verhalten
von Produzenten und Verbrauchern durch zusétzliche bzw. erhohte
Steuern| Abgaben ( Emissionssteuern) zu erreichen. Die zusétzliche Ab-
gabenbelastung soll iiber Kosten- und Preisverschiebungen bei den
Produktionsprozessen und bei der Giiternutzung die Wirtschaftssubjek-
te veranlassen, ihre Dispositionen zu iiberdenken und zu verindern.

— Zum anderen kann der Staat versuchen, ein umweltschonendes Verhal-
ten der Produzenten und Konsumenten durch Steuervergiinstigungen zu
bewirken. Die dadurch ausgeldsten Subventionierungsvorgdnge sollen die
Wirtschaftssubjekte veranlassen (Anreizeffekt), die staatlichen Ziele des
Umweltschutzes durch eigene MaBnahmen zu unterstiitzen.

(2) Damit ist klar, daB mit dem Einsatz dieser Strategien unterschiedliche
fiskalische Folgewirkungen verbunden sind. Die Steuerbelastungen fiihren
zu Mehreinnahmen des Staates, die Steuervergiinstigungen haben entspre-
chende Mindereinnahmen zur Folge. Die Frage ist, wie einerseits die
Mehreinnahmen verwandt und wie andererseits die Einnahmeverzichte
finanziell vom o6ffentlichen Haushalt verkraftet werden.

(3) Die Durchsicht des deutschen Steuersystems mit rund 20 derartigen Regelun-
gen hat gezeigt, daB es entgegen einer hiufig vertretenen Ansicht eine Fiille
von Beispielen fiir beide Instrumentenkategorien mit konkreten umwelt-
schiitzenden Zielsetzungen gibt:

— Zu nennen sind hier zum einen die Feuerschutzsteuer, die Alt6laus-
gleichsabgabe und die Abwasserabgabe. AuBlerdem sind umweltschiit-
zende Beziige bei der Tabaksteuer, bei der Alkoholbesteuerung, bei der
Leuchtmittelsteuer, beim Kohlepfennig und bei der Hundesteuer aufzu-
zeigen.

— Zum anderen sind insbesondere die §§ 7d (Sonderabschreibungen fiir
bestimmte Investitionen zugunsten des Umweltschutzes) und 10b (Spen-
den fiir Zwecke des Umweltschutzes) des Einkommensteuergesetzes
sowie § 82a Einkommensteuer-Durchfiihrungsverordnung (wiederum
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Sonderabschreibungen fiir bestimmte Investitionen) anzufiihren. Diese
Entlastungsregelungen gelten mit einer Ausnahme iiberdies analog fiir
die Korperschaft- und die Gewerbeertragsteuer; sie sind jedoch nicht auf
die Gewerbekapital- und die Vermogensteuer iibertragbar (steuerrechtli-
che Asymmetrie). Daneben gibt es den Sonderfall des § 4a Investitionszu-
lagengesetz, wonach bestimmte Umweltschutzinvestitionen mit 7,5 v. H.
des Investitionsvolumens bezuschuBt werden; die dafiir erforderlichen
Mittel werden vom Aufkommen der Einkommen- und der Korper-
schaftsteuer ,,zweckgebunden® abgezweigt.

(4) Um ein Instrumentenmix handelt es sich bei den gleichzeitig wirksam
werdenden Be- und Entlastungsregelungen der Mineraldl- und der Kraft-
fahrzeugsteuer, wenn von einigen Sonderregelungen eines Steuerverzichts
abgesehen wird, welche in diesen Steuergesetzen noch zusitzlich verankert
sind. Die bei diesen beiden Steuern vorgenommen , Spreizungen” im
Tarifsystem — fiir verbleites bzw. unverbleites Benzin und fiir schadstoff-
trachtige bzw. schadstoffarme Fahrzeuge — befinden sich gleichsam in
einem Bonus-Malus-Systemverbund, um die Verwirklichung der angestreb-
ten umweltschiitzenden Ziele damit zu beschleunigen.

(5) Die einzelfallbezogene Bestandsaufnahme hat zudem gezeigt, daB es ein
einheitliches politisches Konzept zur Durchsetzung umweltpolitischer Ziele
mit Hilfe des Steuersystems nicht gibt. Das gilt sowohl aus steuersystemati-
scher wie auch aus umweltpolitischer Sichtweise. Diese Feststellung wird
den aufmerksamen Betrachter der steuerpolitischen Szene kaum iiberra-
schen, weil die Einfiihrung bzw. Anderung von steuerrechtlichen MaBnah-
men naturgemidB und zwangsldufig politischen Entscheidungsprozessen
unterliegt.

(6) Von genereller Bedeutung ist bei alledem, daB3 das Steuersystem durch die
Ubertragung eines zusitzlichen nicht-fiskalischen Ziels, durch das ,, Drauf-
satteln” und die ,,Systemerweiterung” (erneut) komplizierter und uniiber-
sichtlicher geworden ist. Dem Grundziel einer Steuervereinfachung war das
keineswegs dienlich; das Gegenteil ist der Fall.

— Das wird zum einen dadurch bewirkt, daB bei allen aufzunehmenden
steuerlichen MaBnahmen von einer direkten oder mittelbaren Zweckbin-
dung der Mittel zu sprechen ist, wobei mehrfach zudem eine subventions-
politisch ausgerichtete Topfchenwirtschaft Gegenstand des Verfahrens ist
(Beispiele: Kohlepfennig, Feuerschutzsteuer, Altolausgleichsabgabe und
Abwasserabgabe).

— Das wird zum zweiten dadurch erzwungen, daB zur Ermittlung der
Bemessungsgrundlagen fiir eine Besteuerung oder eine Steuerentlastung
wegen der umweltspezifischen Ausgangslage auf naturwissenschaftlich-
technisch definierte MeBgroBen zuriickgegriffen werden muf3. Mit der
verdnderten Steuertechnik aber ist sowohl die Steuerverwaltung wie auch
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der Steuerbiirger im Regelfall iiberfordert; das gesamte Besteuerungs-
bzw. Entlastungsverfahren wird durch die Einschaltung weiterer Behor-
den schwerfilliger und komplexer (zum Beispiel bei der Abwasserabgabe
oder bei den Steuervergiinstigungen nach § 7d Einkommensteuergesetz
und § 4a Investitionszulagengesetz).

(7) Wird zudem ergidnzend beriicksichtigt, daB weitere Verdnderungen des
Steuer- und Abgabensystems zum Zwecke des Umweltschutzes in Angriff
genommen werden — zu verweisen ist beispielsweise auf die Einfiihrung des
»Wasserpfennigs“ in Baden-Wiirttemberg —, dann sind neben einer weite-
ren Vermischung von zentraler und dezentraler staatlicher Aufgabenbewil-
tigung mit entsprechenden Verdnderungen der foderalen Strukturen Tenden-
zen zum Steuerchaos uniibersehbar. Davor aber ist dringend zu warnen,
wenn das Steuersystem zukiinftig noch beherrschbar bleiben soll. Erforder-
lich ist es deswegen zumindest, daB ,, Leitlinien” dafiir entwickelt werden, wie
geplante Steuerrechtsdnderungen zielgerecht und ,,systemgerecht” in das
Steuersystem integriert werden koOnnen, ohne groBere Zielverluste an
anderer Stelle hinnehmen zu miissen.
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Rheinland-Pfalz, Nr. 26/30. 12. 1980, S. 258), sowie die dazugehdrige Verwaltungs-
vorschrift des Ministeriums fiir Landwirtschaft, Weinbau und Forsten zur Verwen-
dung des Aufkommens aus der Abwasserabgabe vom 26. Oktober 1982 (MinBl. der
Landesregierung Rheinland-Pfalz Nr. 20/1982, S. 508).

Leuchtmittelsteuergesetz (LeuchtmStG)i.d. F. vom 22. Juli 1959 (BGBL. I, S. 613), zuletzt
geindert durch das Siebzehnte Gesetz zur Anderung des Zollgesetzes (ZGAndG 17)
vom 12. September 1980 (BGBL. I, S. 1695).

Mineraldlsteuergesetz (Min6StG) i.d.F. der Bekanntmachung vom 11. Oktober 1978
(BGBL. I, S.1669), zuletzt geindert durch das Vierte Gesetz zur Anderung des
Mineral6lsteuergesetzes vom 6. Dezember 1985 (BGBI. I, S. 2142).

Niedersachsische Verordnung iiber Feldes- und Forderabgabe (NF6rdAVO) vom

17. Dezember 1981 i.d.F. vom 20. Dezember 1985 (Nieders. GVBI. Nr. 50/1985,
S. 610ff.).

Richtlinien fiir die Erteilung von Bescheinigungen nach § 7d EStG (BStBI. 19851, S. 613).

Richtlinie des Rates (70/220/ EWG) vom 29. Juli 1978 zur Angleichung der Rechtsvor-
schriften der EG iiber den Bleigehalt des Benzins (Amtsblatt EG Nr. L 197 vom
22. Juli 1978, S. 19 — sog. EG-Blei-Richtlinie).

Rundschreiben des Ministeriums des Innern und fiir Sport — 361-50/4 — vom 3. April
1981 (MinBl. der Landesregierung Rheinland-Pfalz, Nr. 8/1981, S. 266ff.).

Schaumweinsteuergesetz vom 26. Oktober 1958 i.d.F. des Gesetzes zur Anderung von
Verbrauchsteuergesetzen vom 22. Dezember 1981 (BGBL. I, S. 1562).

Steuerdnderungsgesetz 1966 vom 23. Dezember 1966 (BGBIL. I, S. 702).
Steuerdnderungsgesetz 1969 vom 18. August 1969 (BGBI. I, S. 1211).
Tabaksteuergesetz (TabStG 1980) vom 13. Dezember 1979 (BGBL. I, S. 2118).

Unmsatzsteuergesetz (UStG 1980) vom 26. November 1979 (BGBL. 1, S. 1953), zuletzt
geandert durch das Gesetz iiber Unternehmensbeteiligungsgesellschaften vom
17. Dezember 1986 (BGBI. I, S. 2488).

Verkehrsfinanzierungsgesetz 1971 vom 28. Februar 1972 (BGBL. I, S.201), zuletzt
gedndert durch Art. 3 des Gesetzes zum Abbau von Subventionen und sonstigen
Vergiinstigungen, zur Erhohung der Postablieferung sowie zur Klarstellung von
Wohngeldregelungen (Subventionsabbaugesetz — SubvAbG) vom 26. Juni 1981
(BGBIL. I, S. 537).

Vermogensteuergesetz (VStG) i.d.F. vom 14. Méirz 1985 (BGBL. I, S.558), zuletzt
gedndert durch das Gesetz iiber Unternchmensbeteiligungsgesellschaften vom
17. Dezember 1986 (BGBL. I, S. 2488).

Vermoégensteuer-Richtlinien fiir die Vermogensteuer-Hauptveranlagung 1986 (VStR
1986) i.d. F. der Bekanntmachung vom 22. Januar 1986 (BStBI. I, Sondernummer 2).
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Verordnung iiber die steuerliche Begiinstigung von Wasserkraftwerken vom 26. Oktober
1944 (RGBIL. I, S.278) i.d.F. des BGBL. III 610-6-2, gedndert durch Gesetz vom
20. Februar 1969 (BGBI. I, S. 141), vom 16. August 1977 (BGBI. I, S. 1586) und vom
14. Dezember 1984 (BGBIL. I, S. 1493).

Verordnung zur Anderung der Verordnung iiber den Prozentsatz der Ausgleichsabgabe
nach dem Dritten Verstromungsgesetz fiir das Jahr 1987 vom 21. Mai 1987 (BGBI. I,
S. 1335).

Verordnung zur Durchfiihrung des Mineraldlsteuergesetzes (Min6StDV) vom 26. Mai
1953 (BGBL. 1, S. 237, ber. 280), zuletzt gedndert durch Verordnung vom 17. Dezember
1982 (BGBI. 1, S. 1793).

Vertrag zur Griindung der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft vom 25. Mirz 1957
(BGBL 11, S. 766), gedndert durch Vertrag vom 22. April 1970 (BGBL. II, S. 1282).

Wasserhaushaltsgesetz (WHG) vom 16. Oktober 1976 (BGBL. I, S. 3018).

Zweites Gesetz zur Anderung des Abwasserabgabengesetzes vom 19. Dezember 1986
(BGBL. I, S. 2619).

Anhang
Anlage
1 Kriterien zur Kennzeichnung von Sonderabgaben
2 Steuereinnahmen aus der Tabaksteuer und aus der Alkoholbesteuerung
3 Stufenbetragstarif der Leuchtmittelsteuer im Uberblick
4 Steueraufkommen aus der Leuchtmittelsteuer
5 Aufkommen und Verwendung des ,,Kohlepfennigs“ aus regionaler Sicht
6 Abgabesitze der Ausgleichsabgabe ,,Kohlepfennig*
7 Aufkommen aus der Hundesteuer
8 Aufkommen aus der Feuerschutzsteuer
9 Sétze der Altolabgabe und ZuschuB-Sitze zur Altolbeseitigung
10 Altolbeseitigung mit Hilfe der Altélausgleichsabgabe
11 Gesetzliche Bestimmungen zur Abwasserabgabe im Uberblick
12 Schadstoffgruppen und Schwellenwerte des Abwasserabgabengesetzes
a) alte Regelung
b) neue Regelung
13 Aufkommen der Abwasserabgabe
14 Aufkommen der Abwasserabgabe und seine Verwendung im Landeshaus-
halt Rheinland-Pfalz
15 Absatz von Vergaserkraftstoff
16 Entwicklung der Benzinpreise und Preisdifferenzen zwischen verbleitem
und unverbleitem Vergaserkraftstoff sowie Dieselkraftstoff
17 AusmaB der Steuerbefreiung bei der Kraftfahrzeugsteuer I
18 AusmaB der Steuerbefreiung bei der Kraftfahrzeugsteuer II
19 Neuzulassungen von schadstoffreduzierten Personenkraftwagen
20 Bestand an schadstoffreduzierten Personenkraftwagen im Vergleich zum

Pkw-Gesamtbestand
21 Idealtypische Entwicklung der Schadstoffemission bei Kraftfahrzeugen
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Idealtypische Entwicklung der volkswirtschaftlichen Kosten nach steuerli-
cher Vergiinstigung schadstoffarmer Pkw’s

Emissionssteuer-Anteile bei der Kraftfahrzeugsteuer
Aufkommensentwicklung der Kraftfahrzeugsteuer

Typisierte Entwicklung der 6ffentlichen Einnahmen aus der Kraftfahrzeug-
steuer

Organisationen mit umweltschiitzender Aufgabenstellung — als Spenden-
empfinger anerkannt gemaB § 48 Abs. 4 EStDV

§ 7d EStG im Uberblick

Ubersicht iiber die von den Landesregierungen zur Ausstellung von § 7d
EStG-Bescheinigungen bestimmten Behorden

Steuerbegiinstigte Investitionen fiir den Umweltschutz und Steuerminder-
einnahmen nach § 7d EStG

BestimmungsgréBen des Nettosubventionsiquivalents im Uberblick
Anderungen in der Zwecksetzung fiir die Inanspruchnahme von Sonderab-
schreibungen nach § 82a EStDV

Die wichtigsten Bestimmungen von § 51 Abs. 1 Nr. 2 Buchstabe q EStG
i.V.m. § 82a EStDV

Steuermindereinnahmen durch Inanspruchnahme von § 82a EStDV

Die wichtigsten Bestimmungen von § 4a i.V.m. § 5 InvZulG

Minderung des Aufkommens der Einkommen- und K érperschaftsteuer auf
Grund von § 4a InvZulG und das dadurch geforderte Investitionsvolumen
Genehmigtes Investitionsvolumen zur Férderung nach § 4a Investitionszu-
lagengesetz durch das Bundesamt fiir Wirtschaft fiir die Jahre 1975 bis 1985
Steuervergiinstigungen fiir Wasserkraftwerke im Uberblick

Umfang der Steuervergiinstigungen fiir Wasserkraftwerke

Anteilige Zweckbindung der Mineraldlsteuer zur Verbesserung der Ver-
kehrsverhéltnisse der Gemeinden

Verdnderungen des Steuersystems zugunsten des Umweltschutzes in der
Diskussion — ein Uberblick von A bis Z —
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Anlage 1

Kriterien zur Kennzeichnung von Sonderabgaben

(1) Kennzeichen

0 Zusdtzliche Zahlungspflicht neben der allgemeinen Steuerlast

0 Zweckgebundenes Aufkommen unterliegt nicht der periodischen Haushalts-
entscheidung des Parlaments

o Fremdkorper im System der ¢ffentlichen Abgaben, da der finanzverfassungs-
rechtlichen Aufteilung beziiglich der Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und
Ertragshoheit nicht unterworfen

(2

—

Voraussetzungen fir die Zuldssigkeit
(gem. Bundesverfassungsgericht)

o Erfordernis der homogenen Gruppe: belastet wird eine gesellschaftliche
Gruppe, welche durch eine gemeinsame Interessenlage oder durch besondere
gemeinsame Gegebenheiten abgrenzbar ist

o Erfordernis der Sachndhe zwischen Abgabepflichtigen und Abgabezweck :
die belastete Gruppe muB dem mit der Abgabeerhebung verfolgten Zweck
eindeutig ndherstehen als jede andere Gruppe oder die Allgemeinheit der
Steuerzahler

o0 Erfordernis der speziellen Finanzverantwortlichkeit der Gruppe:
die zu finanzierende Aufgabe weist eine iiberwiegende Sachverantwortung
der belasteten Gruppe auf

o Erfordernis der gruppenniitzigen Verwendung des Abgabeaufkommens :
das Abgabeaufkommen wird im Interesse der Gruppe der Abgabepflichtigen
verwendet

o Erfordernis periodisch wiederkehrender Legitimation der Abgabe:
der spezielle Finanzbedarf und die Finanzverantwortlichkeit der Abgabe-
schuldner dauert fort und rechtfertigt die weitere Erhebung der Sonder-
abgabe

—
w
—

Einsatzbereiche

¢ Sonderabgabe mit Finanzfunktion

0 Sonderabgabe mit lLenkungsfunktion
(mit zusdtzlicher Rechtfertigung)

Quelle: P. Kirchhoff: Verfassungsrechtliche Beurteilung der Abwasserabgabe des Bun-
des, hrsg. v. Umweltbundesamt, Berichte 3 /83, Berlin 1983, S. 47ff.
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Anlage 2
Steuereinnahmen aus der Tabaksteuer und aus der Alkoholbesteuerung

Jahr Tabaksteuer Branntwein- Schaumwein- Biersteuer

(Bund) abgaben steuer (Lander)

(Bund) (Burd)
- in Mio. DM -

1980 11.288,1 3.884,6 536,0 1.262,3
1981 11.252,7 4.480,2 539,0 1.288,8
1982 12.208,4 4.280,6 635,7 1.292,2
1983 13.880,7 4.276,8 682,7 1.295,5
1984 14.429,1 4.238,4 695,2 1.254,6
1985 14.451,6 4.152,7 684,3 1.254,0
1986™) | 14.700,0 4.225,0 700,0 1.250,0
1987*) 14.850,0 4.250,0 710,0 1.250,0

* Schitzwerte

Quelle: Zusammengestellt nach Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.): Finanz-
bericht 1987, S.180f.; dass.: Unsere Steuern von A-Z, Bonn, verschiedene
Jahrgiénge.
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Anlage 4
Steueraufkommen aus der
Leuchtmittelsteuer
Jahr Mio.DM
1975 95
1976 104
1977 116
1978 121
1979 136
1980 124
1981 119
1982 17
1983 120
1984 122
1985 129
1986 137%)
1987 136™)
* Sollwert

Quelle: Bundesministerium
der Finanzen (Hrsg.):

Finanzbericht 1987,

S. 174ff.



Anlage 5

Aufkommen und Verwendung des ,,Kohlepfennigs“ aus regionaler Sicht

1981 1982 . 1963 1984
- in 1000 DM -
(1) Vereinnahmte Ausg leichsabgabe1 )

Bunde sland
o Schleswig-Holstein 56.447 64.493 62.158 62.158
0 Hamburg 71.308 73.041 58.440 61.303
o Niedersachsen 195,989 202.691 189.111 205.163
o Bremen 19.446 24.753 23.591 18.436
o Nordrhein-Westfalen 666.105 700.435 695.577 712.205
0 Hessen ’ 140.061 159.062 150.085 149.652
o Rheinland-Pfalz 106.504 119.456 114.075 118.630
o Baden-Wirttemberg 231.794 255.442 257.356 253.443
o Bayern 255.483 289.995 289.597 291.806
o Saarland 34,858 36.842 57.879 37.082
0 Berlin-West 48.416 50.587 50.535 44.439
Gesantari 1.826.431 1 1.948.404 1.954.321

.976.798

(2) Zuschufsz)

Bundes land
o Schleswig-Holstein 20.383 7.681 7.366 13.298
0 Hamburg 62.780 30.918 48.531 63.984
o Niedersachsen 123.027 183.209 202.657 233.686
o0 Bremen 11.713 6.714 10.362 11.378
o Nordrhein-Westfalen 784.649 955.097 880.255  1.123.222
0 Hessen 52.920 51.991 48.675 63.415
o Rheinland-Pfalz 49.799 61.597 59.238 71.466
o Baden-Hirttemberg 233.563 293.544 479.094 279.776
o Bayern 77.382 72.171 147.373 86.145
o saarland 155.906 73.456 146.133 42.781
o Berlin © §9.934 44.163 58.909 147.054
Gesamt >/ 1.642.056 1.778.546  2.098.573  2.136.208

(3) Saldo (+ Netto-Empféanger; - Netto-Zahler)

Bunde sland
o Schleswig-Holstein - 36.064 - 56.812 - 54.812 - 48.860
0 Hamburg - 8.528 - 42.123 - 9.909 + 2.681
o Niedersachsen - 72.962 - 19.482 + 13.546 + 28.523
0 Bremen - 7.733 - 18.039 - 13.229 - 7.058
o Nordrhein-Westfalen + 118.544 + 254.662 + 184.678 + 411,017
0 Hessen - 87.141 - 107.071 - 101.410 - 86.237
o Rheinland-Pfalz - 56.705 - 57.859 - 44.837 - 47.164
0 Baden-Wirttemberg + 1.769 +38.102 +221.738 + 26.333
o Bayern - 178.101 - 217.824 - 142.224 - 205.661
o Saarland + 121.048 + 36.614 + 88.254 + 5.699
0 Berlin-West + 21.518 - 6.424 + 8.374 + 102.615
UberschuB (+) + 184.355 +198.252 - 150.169 - 181.887
Defizit (-)

1 Auswertung nach dem Abgabegesetz der Bundeslidnder (Soll-Stellungen).
2 Bezogen auf den Sitz des Unternehmens.
3 Abweichungen durch Rundung einzelner Zahlen.

Quelle: BMWI-Tagesnachrichten,)Nr)9034712:3.1987,:S. 2;eigene Berechnungen:
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Anlage 7
Aufkommen aus der Hundesteuer

Jahr 1980 1981 1982 1983 1984
Land - in Mio. DM -
0 Schleswig-Holstein 7,0 7,4 7,7 8,6 9,2
o Niedersachsen 18,6 19,4 20,8 24,9 27,3
o Nordhrein-Westfalen | 41,1 44,4 50,4 56,6 63,0
0 Hessen 11,9 12,1 14,4 15,6 16,0
0 Rheinland-Pfalz 10,9 10,9 11,5 12,5 12,7
0 Baden-Wiirttemberg 21,3 22,7 28,2 31,7 32,0
0 Bayern 16,1 18,6 19,2 19,7 19,3
o Saarland 2,4 2,5 3,0 3,2 3,3
0 Bremen 2,1
0 Hamburg 8,4
0 Berlin 13,6

Quelle: Zusammengestellt nach Statistisches Bundesamt: Finanzen
und Steuern, Fachserie 14, Reihe 3.3: Rechnungsergebnisse der
kommunalen Haushalte; Angaben der Zentralen Datenstelle der
Linderfinanzminister, welche dem Verfasser freundlicherweise zur
Verfiigung gestellt wurden.

Anlage 8
Aufkommen aus der Feuerschutzsteuer
Jahr Betrag
- in Mio. DM -
1980 242,0
1981 276,0
1982 305,0
1983 307,0
1984 334,0
1985 354,9

Quelle: Die Angaben wurden dem Verfas-
ser freundlicherweise von der Zentralen
Datenstelle der Linderfinanzminister zur
Verfiigung gestellt.
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Anlage 9
Siitze der Altolabgabe und ZuschuB-Siitze zur Altolbeseitigung

Termin/ Abgabesatz je Termin/ KostenzuschuB
in Kraft ab 100 kg abgabe- in Kraft ab je 100 kg Altol
: pflichtige Ware .
in DM in DM
1. 1.1969 7,50 1. 1.1969 12,--17 10,--
1. 1.1975 10,--1/ 10,--2)
1. 7.1975 9,--"/ 10,--2)
1. 1.1976 10,--3)
13. 2.1976 9,--
1.11.1979 ",--
1. 1.1982 9,-- 1. 1.1982 8,--
1. 1.1983 7,--
1. 1.1988%) 5,-- 1. 1.1984 7,--
1. 1.1985 6,--
1.11.19867) 20,-- 1. 1.1986°) 5,--5)
1. 1.1987 10, --
1. 1.1988 5,--8)
1. 1.1989 2,508)
nach 31.12.1989 - nach 31.12.1989 -

1 ZuschuBbetrag fiir Aufarbeitung.

2 ZuschuBbetrag fiir Verbrennung.

3 Einheitlicher ZuschuBbetrag fiir Aufarbeitung und Verbrennung.

4 Nach der urspriinglichen Planung war ab Januar 1984 eine Senkung der Abgabe in
zwei Stufen auf 0 DM zum Jahresende 1990 vorgesehen.

5 Nach der urspriinglichen Planung war ab Januar 1987 eine weitere Kiirzung des
ZuschuBbetrages um jéhrlich 1,— DM bis zum Jahresende 1990 vorgesehen.

6 Mit riickwirkender Kraft werden fiir das Jahr 1986 Zuschiisse von vorldufig
14,— DM gezahlt; eine endgiiltige Abrechnung erfolgt auf der Grundlage eines in Arbeit
befindlichen Gutachtens zur Kostenentwicklung der Altdlbeseitigungsunternehmen.

7 Eine Kiirzung der Alt6labgabe in den folgenden Jahren ist vorgesehen; eine
diesbeziigliche Regelung steht noch aus.

8 Planvorgaben.

Quelle: Zusammengestellt nach dem 1. bis 5. Bericht iiber die Tétigkeit des Riickstellungs-
fonds, insbesondere iiber die Moglichkeiten einer ErmaBigung der laufenden Zuschiisse
und der Ausgleichsabgabe (Alt6lbericht), BTag-Drucksache VI/3312; 7/3455; 8/1676;
9/288;10/1229; Gesetz iiber die Vermeidung und Entsorgung von Abfillen (Abfallgesetz-
AbfG) vom 27. August 1986 (BGBI. I, S. 1410) und Angaben, welche dem Verfasser
freundlicherweise vom Bundesamt fiir Wirtschaft zur Verfiigung gestellt wurden.
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Anlage 10
Altélbeseitigung mit Hilfe der Altolausgleichsabgabe
Jahr Schrgiers;aff- Al:é}; Beseitigung der Altéle Altol- Rickstellungsfonds
verbrauch/In- | anfa : : : Reste;
landsabsatz gég g;é& af:gzcgégt Verbleib | Ausgaben Einnahmen
stellungs-  selbst unbekannt
fonds
- in 1000 t - - in Mio.PM -
1980 1.138 537 290 238 9 46,2 54,9
1981 1.075 507 290 208 9 42,0 51,9
1962 1.032 494 276 210 8 33,7 40,4
1983 1.030 491 285 193 8 31,9 33,3
1984 1.084 a98™) 251 239") 8" 25,9 24,0
*
1985 1.023 ag8™) 261 219" g*) 22,8 13,5
1986 . . . .

* Werte hochgerechnet auf der Basis einer GFK-Untersuchung fiir 1982/83.

Quelle: Zusammengestellt nach dem 4. und 5. Altélbericht, BTag-Drucksache 9/288, S. 7;
10/1229, S. 4 und 6, sowie nach Angaben des Bundesamtes fiir Wirtschaft, welche dem
Verfasser freundlicherweise zur Verfiigung gestellt wurden.
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Anlage 11

Gesetzliche Bestimmungen zur Abwasserabgabe im Uberblick

.Zielz

Abwasserabg abe

Erhaltung und Verbesserung
der Gewdsserqualitat

—

I Abgabeerhebung ]

0 Objekt: Unmittelbares Einleiten
von Abwasser in ein Gewdsser

00 Schmutzwasser
00 Niederschlagwasser

o

Bemessungsgrundlage: Schddlich-
keit des Abwassers in Verbin-
dung mit der Abwassermenge auf
der Grundlage eines wasserrecht-
lichen Zulassungsbescheides der
Wasserbehdrde des Landes

Zahler: Einleiter von Abwasser
in einen Vorfluter

o

o

Abgabebetrag: z.Z. 40,-- DM
je Schadeinheit

o

Ausnahmen: durch ErmaBigung,
ErlaB oder Verrechnungen

o

Abgabenfreiheit: Einhaltung
der vorgeschriebenen Wassergiite

o

Ertragshoheit: Landeshaushalt

; Zinseinnahmen |
Einnahmen -————
Tilgungen

Fweckbindung des Mittelaufkommequ

o Verwendung fir

00

00
00

00

00

00

[e]¢}

>

Verwaltungskosten

o der Gemeinden
o des Landes

Bau von Abwasserbehandlungs-
anlagen

Bau von Regenriickhaltebecken

Anlage und Errichtung von
Gemeinschaftskldranlagen

Bau von Anlagen zur Beseiti-
gung von Kldrschlamm

MaBnahmen zur Beobachtung und
Verbesserung der Gewdssergiite

Forschung und Entwicklung von
Anlagen zur Verbesserung der
Gewdssergite

Aus- und Fortbildung des Per-
sonals in Abwasserbehandlungs-
anlagen

Form von

Zuwendungen

Darlehen

0 Verwaltungshoheit: Landeshaushalt

Quelle: Zusammengestellt nach dem Abwasserabgabengesetz vom 13. September 1976
(BGBL. I, S. 2721).
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Anlage 12a
Schadstoffgruppen und Schwellenwerte des Abwasserabgabengesetzes (alte Regelung)

A,

(1) Bei der Bestimmung der Schédlichkeit des Abwassers sind vorab von den absetzbaren Stoffen 0,1
Milliliter je Liter Abwasser und von den oxydierbaren Stoffen 15 Milligramm je Liter Abwasser abzu-
ziehen; wird die Differenz kleiner als Null, bleibt sie insoweit unberiicksichtigt. Die Zahl der Schadeinhei-
ten ergibt sich aus folgender Tabelle:

Zahl der Schadeinheiten je volle MeBeinheit
Bewertete Schadstoffe und Schadstoffgruppen
Schadeinheit| - MeBeinheit
1. Absetzbare Stoffe bei einem organischen Anteil Kubikmeter Jahresmenge, 1m Fall des
von mindestens zehn vom Hundert 1 § 3 Abs. 4, Tonne Jahresmenge
2. Absetzbare Stoffe bei einem organischen Anteil Kubikmeter Jahresmenge, im Fall des
von weniger als zehn vom Hundert 01 § 3 Abs. 4, Tonne Jahresmenge
3. Oxydierbare Stoffe in Chemischem Sauerstotf-
bedarf (CSB) 2,2 100 Kilogramm Jahresmenge
4. Quecksilber und seine Verbindungen 5 100 Gramm Quecksilber Jahresmenge
5. Cadmium und seine Verbindungen 1 100 Gramm Cadmium Jahresmenge
6. Giftigkeit gegeniiber Fischen 0,3 Gy *)| 1000 Kubikmeter Jahresabwassermenge

*) Gp ist der Verdunnungstaktor. bei dem Abwasser im Fischlest nicht mehr quftig wirkt. Ber Gy = 2 wizd Nul! cingesetat.

(2) Wird Abwasser in Kiistengewdsser eingeleitet, bleibt die Giftigkeit gegeniiber Fischen insoweit un-
beriicksichtigt, als sie auf dem Gehalt an solchen Salzen beruht, die den Hauptbestandteilen des Meer-
wassers gleichen. Das gleiche gilt fiir die Einleitung von Abwasser in Miindungsstrecken oberirdischer Ge-
wisser in das Meer, die einen &hnlichen natiirlichen Salzgehalt wie die Kiistengewésser aufweisen.

B.
(1) Das Volumen der absetzbaren Stoffe wird nach zweistindiger Absetzzeit bestimmt.

(2) Der Chemische Sauerstoffbedarf wird nach dem Dichromatverfahren unter Anwendung von Silber-
sulfat als Katalysator bestimmt.

(3) Quecksilber und Cadmium werden atomabsorptionsspektrometrisch bestimmt.

(4) Die Giftwirkung wird im Fischtest unter Verwendung der Goldorfe (Leuciscus idus melanotus) als
Testfisch durch Ansetzen verschiedener Abwasserverdiinnungen bestimmt.

Quelle: Abwasserabgabengesetz vom 13. September 1976 (BGBI. I, S. 2721), Anlage zu § 3.



Anlage 12b

Aufkommen aus der Abwasserabgabe

folgender Tabelle:

WA

(1) Die Bewertungen der Schadstoffe und Schadstoflgruppen sowie die Schwellenwerte ergeben sich aus

Einer Schadeinheit

tiber Fischen

Al . .
N. | Scraostaun | enseechen jewais e —
Schadstolfgruppen volle MeBginheiten und Jahresmenge

1 Oxidierbare Stotfe 50 Kilogramm 20 Milligramm je Liter und

in chemischem Sauerstol! 250 Kilogramm Jahresmengo

Sauerstoffbedart

(CSB)
2 Organische Halo- 2 Kilogramm Halo- 100 Mikrogramm je Liter und

genverbindungen gen, berechnet als 10 Kilogramm Jahresmenge

als adsorbierbare organisch gebunde-

organisch gebun- nes Chior

dene Halogene

(AOX)
3 Metalle und ihre und

Verbindungen:
3.1 Quecksilber 20 Gramm 1 Mikrogramm 100 Gramm
3.2 | Cadmium 100 Gramm 5 Mikrogramm 500 Gramm
3.3 | Chrom 500 Gramm 50 Mikrogramm 2,5 Kilogramm
3.4 | Nickel 500 Gramm 50 Mikrogramm 2.5 Kilogramm
35 | Blei 500 Gramm 50 Mikrogramm 2.5 Kilogramm
3.6 | Kupfer 1 000 Gramm 100 Mikrogramm 5 Kilogramm

Metall je Liter Jahresmenge

4 Giftigkeit gegen- 3000 Kubikmeter Ge =2

Abwasser geteilt
durch Gg

1. Oxidierbare Stoffe (CSB)

n

. Organische Halogen-
verbindungen (AOX)

w

. Quecksilber

Cadmium, Chrom, Nickel,
Blol, Kuplor

[3

. Fischgiftigkeit

G 18t dur Vardunnungslaator, bes dem Abwasser im Fischiest aichl motr gifieg 15t =

.B.

Die Schadstoligehalle sowie die Gittigkeit gegentiber Fischen werden aus der nicht abgesetzten, homogeni-
sierten Probe nach folgenden Verfahren bestimmt:

Der chemische Sauerstoffbedarf wird nach dem Dichromatveriahren unter
Anwendung von Silbersulfat als Katalysator bestimmt, im Gbrigen nach
Nr. 2.2.2 der 3. AbwasserVwV vom 17. Mérz 1971 (GMBL. S. 138), gedndert
durch allgemeine Verwaltung: hrift vom 10. November 1986 (GMBI.
S.618).

Die an Aktivkohle adsorbierbaren organisch gebundenen Halogene werden
im Sauerstofistrom verbrannt, die Menge der dabei gebildeten Halogenwas-
serstoffe bestimmt und als Chior angegeben, im Ubrigen nach Nr. 2.2.5 der
20. AbwasserVwV vom 19. Mai 1982 (GMBLI. S. 293), geandert durch alige-
meine Verwaltungsvorschrift vom 10. November 1986 (GMBL. S. 618).

Nach AulschluB der Wasserprobe mit Kaliumpermanganat und Kaliumper-
oxodisulfat wird das Quecksilber atomabsorptions- oder atomemissionsspek-
rometrisch bestimmt, im Ubrigen nach Nr. 2.3.5 der 40. AbwasserVwV vom
5. September 1984 (GMBI. S. 354).

Nach AufschiuB der Wasserprobe mit Salpetersaure und Wasserstofiperoxid
worden die Metalle alornabsorptions- und isSi ktrometnsch
bestimmt, im Ubrigen nach Nr. 2.3.4 (Cadmium), 2.3.11 (Chrom), 2.3.17
(Nickel), 2.3.9 (Blei) und 2.3.16 (Kupfer) der 40. AbwasserVwV vom 5. Sep-
tember 1984.

Die Giftwirkung wird im Fischtest unter Verwendung der Goldorfe (Leuciscus
idus mel; ) als Testfi durch Al verschiedener Abwasserver-
dunnungen bestimmt, im Gbrigen nach Nr. 2.3.3 der 40. AbwasserVwV vom
S. September 1984."

Quelle: Zweites Gesetz zur Anderung des Abwasserabgabengesetzes vom 19. Dezember 1986

(BGBL. I, S. 2619).
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Anlage 13

" Schadstoffgruppen und Schwellenwerte des
Abwasserabgabengesetzes (neue Regelung)

Jahr Aufkommen insgesamt
- in Mio. DM -
1981 20 i
1982 138 !
1983 317
1984 344
1985 __ | 809 ______.
Summe 1.228 ;

l

Aufkommen nach Bundeslandern fiir das Jahr 1985

(1) Nordrhein-Westfalen 152 i
(2) Bayern . 56 |
(3) Hessen 56 ,
(4) Niedersachsen 30 §
(5) Rheinland-Pfalz 29
(6) Saarland 28 ‘
(7) Hamburg 19 !
(8) Baden-Wirttemberg 15 l'
(9) Schieswig-Holstein 12

(10) Berlin 6
Summe 409

Quelle: Die Angaben wurden dem Verfasser freund-
licherweise von der Zentralen Datenstelle der Lén-
derfinanzminister zur Verfiigung gestelit.



‘usdunuyoalag suado i/ 8/986] pun
S8/¥861 ‘€8/7861 ‘18/0861 eysneyjaddo(q S1p a1y Z[ejJ-pueluIoyy sapue] sop usdunuysaisijeysnel pun usugidsyeysnel usp yoru Jjja)sefuswumesny a[ong)
‘A 850700 T ‘0861 S1q 8L6T dIYE( P ITY PUBAINY-IS] IIMZUBUYIOA ¢— “(IYe[ pun 1augomury of W 0§°0 USPUISWSD) 19p pueminesSunj[esmIap suyo) [0660
[O)L], WINZ USSUNISINELIY 9P JEUISE 9Z1BSUY ¢— "TOLYS [PILL . — TOESS [9ILL o— "TOE6S [PIL PUN [OESS IOILL s— “TOZ8T [IL y— "TOTIT [PHL ¢— 10660 [PNL z
‘(111 1onde]) 319Ypunsan pun JpMW ) 1My WNLILISIUIN 986T qE ‘5861 ‘[JONYOSUA sIq ([0 [93deI) U91SI0,] Pun NBQUISAN “}JEYISMIMPUET 1N WNLIISTUIA 1

(8°02) 000°009°0 g6l ol
: 000°025°1 000°00%° 12 000700021 00070001 000700y  000°000°6€ 1105 861

(0°12) 000°0S6°G 861 1s]
000°029° 1 000700661 000052701 0007002 000°0S€ 0007000 9€ 1105 og6l

o 6vE"6v9 20" 901" L) 1667624°5 . 156081 810 682768L°82 181
1'ee 0000075 €251 000°00£ 000°000° 51 000°00€° €} 000°01 000°005 0007000 € 1105 586}

) 00c-se-s 261 127129 005" b¥6°61 Sv6°phL E og8" 22l (997021 912°228°92 181
¢ee 000°00£ 00070001 00£°990°21 - 0007001  000°000°2¢ 1105 vg61

) o0v-2585 1661 1817866 £78°€80° 94 - - 0£5°910°02 151
eee ; 000°08¢ 009°£v3°91 - - 000°005°22 1105 €861

95e" v 00€" L€ - - 8£9°2L9° 11 11

. 007°589°9 95E"vE9 o -00¢-
000°05¢ 009°%18°2 - - 000°005° 1 11os  ze6t
06Z°715°E 0861 . : i} ) N B

- 0St°6b2°2 6L61 (§9¢9°€9S 1

009°8y 2461 000252 000°052°61 - - 000°000°92 1105 1861
any
- WA T - - W - - Wa -
UaLWOY sneaqe bay (gU39RBsneRUOS I3g ([PUBmsnRURS (quaudtien Am:wmcsm_wzﬂ UayaTJde(Q UBUGaBUAA Sne ayep
we sapuemynes buny pUBM JnES BUNY [BMIDA (,25SnIpm (gU3su1Z (z29eBav
TTeMIIA S9p (1w uagebsny uswyeuuT3

1Z[e}d-Pue[uioyy jeysneysapue] wi SuNpudIMIdA UIIS Pun IqeSqRIISSEM(Y P TIWWOYJNY
¥y a8equy



MaBnahmen fiir Umweltschutz im Rahmen des bestehenden Steuersystems 203

Anlage 15
Absatz von Vergaserkraftstoff

Jahr/ Absatz davon: davon:
Monate insgesamt verbleit bleifrei verbleit bleifrei

-int - -int- - in v.H. -
1986
Januar 1.742.473 1.655.368 87.105 95,0 5,0
Februar 1.728.131 1.631.308 96.823 94,4 5,6
Marz 1.930.442 1.795.676 134.766 93,0 7,0
April 2.124.595 1.952.748 171.847 91,9 - 8,1
Mai 2.089.376 1.902.565 186.811 91,1 8,9
Juni 1.974.482 1.778.371 196.111 90,1 9,9
Juli 2.176.696 1.951.167 225.529 89,0 10,4
August 2.085.375 1.847.422 237.953 88,0 11,4
September 2.071.704 1.801.578 270.126 87,0 13,0
Oktober 2.187.505 1.851.536 335.969 84,6 15,4
November 1.938.773 1.610.668 328.105 83,1 16,9
Dezember 2.073.520 1.697.442 376.078 81,9 18,1
Gesamt 24.123.072 | 21.475.849 2.647.223 89,0 11,0
1987
Januar 1.716.873 | 1.384.638  332.235 80,6 19,4
Februar 1.776.434 | 1.415.434  361.000 79,7 20,3
Mérz 2.066.759 1.625.803 440.956 78,7 21,3
April 2.176.235 1.688.122 488.113 77,6 22,4
Mai 2.131.400 1.630.225 501.175 76,5 23,5
Juni 2.157.757 1.621.884 535.873 75,2 24,8

Quelle: Zusammengestellt nach Angaben, welche dem Verfasser freundlicherweise
vom Bundesministerium fiir Wirtschaft und vom Bundesamt fiir Wirtschaft {ibermit-
telt wurden.
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und bleifreiem Vergaserkraft- sowie Dieselkraftstoff*

Dietrich Dickertmann

Anlage 16
Entwicklung der Benzinpreise und Preisdifferenzen zwischen verbleitem

Jahr/ Normalbenzin Preisdif- | Superbenzin Preisdif- | Diesel
Monate verbleit bleifrei] ferenz verbleit bleifrei [ferenz

- Pf./Liter - - Pf./Liter - - Pf./Liter-
1985
Januar 132,8 140,5 + 7,7 139,3 133,6
Februar 134,2 141,7 +7,5 140,4 138,3
Mirz 2) 132,3 139,9 +7,6 138,6 140,5
April 135,9 139,1 + 3,2 142,0 138,0
Mai 3) 144,9 146,9 +2,0 151,3 136,7
Juni 139,8 142,7 +2,9 146,1 148,5 | + 2,4 129,6
Juli 137,3 138,8 + 1,5 145,0 146,5 | + 1,5 128,2
August 135,7 137,2 +1,5 142,5 143,0 | + 0,5 127,0
September | 132,2 133,9 +1,7 138,9 140,9 | + 2,0 129,7
Oktober 135,0 137,4 + 2,4 142,0 143,4 | + 1,4 133,3
November 134,9 137,4 + 2,5 142,0 143,7 |+ 1,7 135,2
_Dezember__1 131,4_____ 133.9 +.2.5 138,3 141,0_1.+.2.7 133.1
@ Jan.-DezJ 135,5 139,1 + 3,6 142,2 143,9 |+ 1,7 133,6
1986
Januar‘” 124,8 123,6 - 1,2 131,6 130,4 | - 1,2 125,0
Februar 13,5 112,5 - 1,0 119,2 118,3 | - 0,9 13,1
Marz 101,5 93,5 -2,0 107,9 105,8 | - 2,1 109,6
April 96,5 94,2 -2,3 102,8 100,5 | - 2,3 105,4
Mai 101,7 99,7 - 2,0 108,0 106,1 | - 1,9 102,3
Juni 105,3 103,3 - 2,0 11,8 109,7 | - 2,1 98,4
Juli 99,7 97,6 - 2,1 105,9 103,6 | - 2,3 92,1
August 97,9 95,8 -2, 104,5 102,2 | - 2,3 94,4
September | 101,2 99,2 -2,0 108,1 105,6 | - 2,5 92,0
Oktober 93,6 90,7 -2,9 100,1 97,2 | - 2,9 84,9
November 93,0 90,0 - 3,0 99,2 96,6 | - 2,6 86,0
L Dezember 93.4 90.4 =_3.0 99.3 96.3.4.-_3.0 88.1
§ Jan.-Dez{ 101,8 99,7 -2, 108,2 106,0 | - 2,2 99,3
1987 )
Januar 100,5 97,5 - 3,0 106,4 103,5 | - 2,9 97,8
Februar 95,7 92,8 -2,9 101,7 99,5 | - 2,2 92,9
Mirz 9,3 93,6 - 2,7 102,3 99,6 | - 2,7 92,2
April 104,3 102,2 - 2,1 109,4 108,6 | - 0,8 94,6
Mai 102,2 100,2 -2,0 108,7 106,6 | - 2,1 93,7
Juni 100,5 98,5 -2,0 107,0 104,9 | - 2,1 91,6
Juli 5) 98,0 9,5 - 1,5 104,8 103,0 | - 1,8 89,4
August 100,9 99,0 -1,9 107,6 105,7 | - 1,9 93,6

! Durchschnittliche Tankstellenpreise einschlieSlich Steuern.

2 Beginn der 1. Spreizung (gleich 0,04 DM je Liter; ohne Mehrwertsteuer).

3 Beginn des Preisvergleichs bei verbleitem und bleifreiem Superbenzin.

4 Beginn der 2. Spreizung (gleich 0,08 DM je Liter; einschlieBlich Mehrwertsteuer).
5 Schitzwerte.

Quelle: Zusammengestellt nach Angaben, welche dem Verfasser freundlicherweise vom
Bundesministerium fiir Wirtschaft iibermittelt wurden.
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Anlage 17
AusmaB der Steuerbefreiung bei der Kraftfahrzeugsteuer I

Personenkraftwagen mit einem Laufzeit und Gesamtbetrag1) der Steuerbefreiung bei Anerkennung als
Kubikzentimeter Hubraum von schadstoffarmes Kraftfahrzeug in Monaten2)/in DM

vor dem 1.1.1987: im Jahr 1987: nach dem 31.12.1987:

Ansatz zu 100 Prozent Ansatz zu75 Prozent| Ansatz zu 50 Prozent

Monate DM Monate DM Monate DM
ab  1.400 bis zu 1.500°) 82 2.214,-- 61 1.647,-- 41 1.107,--
tber 1.500 bis zu 1.600 77 2.217,60 58 1.670,40 38 1.094,40
iiber 1.600 bis zu 1.700 72 2.203,20 54 1.652,40 36 1.101,60
iiber 1.700 bis zu 1.800 68 2.203,20 51 1.652,40 34 1.101,60
iber 1.800 bis zu 1.900 65 2.223,-- 48 1.641,60 32 1.094,40
Uber 1.900 bis zu 2.000 61 2.196,-- 46 1.656,-- 31 1.116,--
iber 2.000 bis zu 2.100 58 2.192,40 44 1.663,20 29 1.096,20
iber 2.100 bis zu 2.200 . 56 2.217,60 42 1.663,20 28 1.108,80
iber 2.200 bis zu 2.300 53 2.194,20 40 1.656, -- 27 1.117,80
iiber 2.300 bis zu 2.400 51 2.203,20 38 1.641,60 26 1.123,20
Uber 2.400 bis zu 2.500 49 2.205,-- 37 1.665,-- 24 1.080,--
iber 2.500 bis zu 2.600 47 2.199,60 35 1.638.--4) 24 1.123,20
tiber 2.600 bis zu 2.700 45 2.187,--4) 34 1.652,40 23 1.117,80
tiber 2.700 bis zu 2.800 44 2.217,60 33 1.663,20 22 1.108,80
iiber 2.800 bis zu 2.900 42 2.192,40 32 1.670,40 21 1.096,20
iber 2.900 bis zu 3.000 41 2.214,-- 31 1.674.--5) 20 1.080, --
TUber 3.000 bis zq 3.100 70 2232, 57 30 T1.674,--5) 20 T.7716,--
tber 3.100 bis zu 3.200 38 2.188,80 29 1.670,40 19 1.094,40

-{uber 3.200 bis zu 3.300 37 2.197,80 28 1.663,20 19 1.128.605)

iber 3.300 bis zu 3.400 36 2.203,20 27 1.652,40 i8 1.101,60
iiber 3.400 bis zu 3.500 35 2.205,-- 2% 1.638,--%) 17 1.071,--4)
Gber 3.500 bis zu 4.500 24 1.944,-- 18 1.458,-- 12 972,--
tber 4.500 ... (5.000) 12 (1.080,--) 9 - (810,--) 6 (540,--)

! Ermittelt auf der Grundlage, daB andernfalls der Steuerbetrag von DM 21,60/je 100 ccm Hubraum hétte
bezahlt werden miissen.

2 Fiir Diesel-Pkw endet die Steuerbefreiung jeweils nach der Hilfte der Zeit, welche fiir einen Benzin-Pkw
gleichen Hubraums vorgegeben ist. Dementsprechend halbiert sich auch der Betrag fiir die Steuerentlastung.

3 Der Berechnung wird jeweils der obere Grenzwert zugrunde gelegt.
4 Niedrigste Steuerbefreiung.
5 Hochste Steuerbefreiung.

Quelle: Zusammengestellt nach § 3¢ Kraftfahrzeugsteuergesetz; eigene Berechnungen.
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Anlage 21
Idealtypische Entwicklung der Schadstoffemission bei Kraftfahrzeugen

Schadstof fmenge

(Restverschmutzung)

Leit

90%

davon:

wegen abgestufter
Schadstoffverminderung
der Stufen
schadstoffarm und
bedingt schadstoffarm
(A, B, C)

davon:

wegen Verbrauchs
bleifreien Benzins
durch Alt-PKW

leit

14 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 176
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Anlage 22

Idealtypische Entwicklung der volkswirtschaftlichen Kosten
nach steuerlicher Vergiinstigung schadstoffarmer Pkw’s

Kosten in DM

—\ Kostenniveausenkung

100 % Nﬂ Zeit

Schadstoffmenge

10 % (Restverschmutzung)

P zeit

Volkswirtschaftliche Kosten
fir die Zeit der Anpassung

Volkswirtschaftliche Kosten
fiir die Restverschmutzung

Schadens-/Kostenremanenz
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Anlage 23
Emissionssteuer-Anteile bei der Kfz-Steuer
Personenkraftwagen Jahres-  Jahressteuer fir ein Jahr Belastungsdifferenz: fir finf Jahre
mit einem Kubikzenti- steuer bei einem Steuer- ur drei Jahre bei bei einem Steuer-
meter Hubraum von bisher neu betrag von einem Steuerbetrag v. | betrag von
Belastung pro DM 14,40 DM 18,80 DM 21,60 |DM 18,80 DM 21,60 | DM 18,80 DM 21,60 DM 18,80 DM 21,60
100 ccm Hubraum
bis zu 1.000 144, -- 188,-- 216,-- 44,-- 72,-- 132,-- 216, -- 220,-- 360,--
Uber 1.000 bis zu 1.100 158,40 206,80 237,60 48,40 79,20 146,40 237,60 244 -- 39, --
1.100 1.200 172,80 225,60 259,20 52,80 86,40 158,40 259,20 264,-- 432.--
1.200 1.300 187,20  244.40 280,80 57,20 93,60 171,60 280,80 286,-- 468, --
1.300 1.400 201,60 263,20 302,40 61,60 100,80 184,80 302,40 308,-- 504,--
1.400 1.500 216,-- 282,-- 324,-- 66, -- 108, -- 198, -- 324,-- 330,-- 540, --
1.500 1.600 230,40 300,80 345,60 70,40 115,20 211,20 345,60 352,-- 576, -=
1.600 1.700 244,80 319,60 367,20 74,80 122,40 224,40 367,20 374,-- 612,--
1.700 1.800 259,20 338,40 388,80 79,20 129,60 237,60 388,80 3%, -- 648.--
1.800 1.900 273,60 357,20 410,40 83,60 136,80 250,80 410,40 418,-- 684, --"
1.900 2.000 288,--_ 376,-- 432,-- 88,-- 144, -- 264, -- 432, -- 440,-- __720,--
2.000 2.100 302,40 394,80 453,60 92,40 151,20 277,20 453,60 462,-- 756, --
2.100 2.200 316,80 413,60 475,20 96,80 158,40 290,40 475,20 484, -- 792,--
2.200 2.300 321,20 432,40 496,80 101,20 165,60 303,60 496,80 506,-- 828, --
2.300 2.400° 345,60 451,20 518,40 105,6u 172,80 316,80 518,40 528, -- 864,--
2.400 2.500 360, -- 470,-- 540, -- 110,-- 180, -~ 330,-- 540, -- 550, -- 900, --
2.500 2.600 374,40 488,80 561,60 114,40 187,-- 343,20 561,60 572,-- 936, --
2.600 2.700 388,80 507,60 583,20 118,80 194,40 356,40 583,20 594,-- 972,--
2.700 2.800 403,20 526,40 604,80 123,20 201,60 369,60 604,80 616,-- 1.008,--
2.800 2.900 417,60 545,20 626,40 127,60 208,80 382,80 626,40 638,-- 1.044,--
2.900 3.000 432,-- 564, -- 648, -- 132,-- 216,-- 396, -- 648, -- 660,-- 1.080,--
| 3.000 3100 | 446,40 582,80 669,60 | 136,40 223,20 409,20 669,60 662,-- 1.116,--
3.100 3.200 460,80 601,60 691,20 140,80 230,40 422,40 691,20 704,--  1.152,--
3.200 3.300 475,20 620,40 712,80 145,20 237,60 435,60 712,80 726,-- 1.188,--
3.400 3.500 504,-- 658, -~ 756, -~ 154, -- 252,-- 462, -~ 756, -- 770,--  1.260,--
iber 3.500 bis zu 4.500 648, -- 846,-- 972,-- 198, -- 324,-- 594,-- 972, -- 990,--  1.620,--
iiber 4.500 bis zu (5.000) 720,-- 940,-- 1.080 220,-- 360, -- 660,--  1.080,-- 1.100,-- 1.800,--

Quelle: Eigene Zusammenstellung und Berechnung nach den Vorschriften des Kraftfahrzeugsteuergesetzes.

14*
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Anlage 24
Aufkommensentwicklung der Kraftfahrzeugsteuer

Jahr Aufkommen Anderung des Aufkommens
absolut : i.v.H.

- in Mio.DM - )

|

1980 6.585,3 !
+ 7,8 | 0,1

1981 6.593,1 |
+ 95,9 | 1,5

1982 6.689,0 |
+ 294,8 | 4.4

1983 6.983,8 |
+ 300,0 | 4,3

1984 7.283,8

+ 65,7 | 0,9

1985 7.349,5 |
+1650,5 | 22,5

1986 9.000,0 I
: ./. 1000,0 | 11,0

1987 8.000,0 I

|

Quelle: Zusammengestellt nach Bundesministerium der Finanzen
(Hrsg.): Finanzbericht 1987, S. 180f.
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Anlage 25
Typisierte Entwicklung der 6ffentlichen Einnahmen aus der Kraftfahrzeugsteuer

A Mehreinnahmen A Mindereinnahmen

> Zeit

100 % | T~

\F\
N Schadstof fmenge

10 % (Restverschmutzung)

\ Emissionssteuer
& (gleicher Satz)

strukturelle Mehreinnahmen < }—

(Verfahrenstechnik) <}

/ Steuermindereinnahmen durch
Steuerverginstigungen
(abnehmender Satz)
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Anlage 26

Organisationen mit umweltschiitzender Aufgabenstellung
— als Spendenempfanger anerkannt gemiB § 48 Abs. 4 EStDV —

Deutscher Alpenverein e.V., Minchen

Bund fiir Umwelt udn Naturschutz Deutschland e.V. (BUND), Bonn
Vereinigung Deutscher Gewdsserschutz e.V., Bad Godesberg
Deutscher Naturkundeverein e.V., Stuttgart

Deutscher Naturschutzring e.V., Bonn

Verband deutscher Gebirgs- und Wandervereine e.V., Stuttgart
Verein Naturschutzpark e.V., Stuttgart

Deutsche Gartenbau-Gesellschaft (DGG) e.V., Bonn

Deutscher Rat fiir Landespflege, Bonn

Touristenverein "Die Naturfreunde", Bundesgruppe Deutschland e.V., Stuttgart
Schutzgemeinschaft Deutscher Wald - Bundesverband e.V., Bonn
Arbeitsgemeinschaft fir Umweltfragen e.V., Bonn

Stiftung zum Schutze geféhrdeter Pflanzen, Bonn

Verein Greenpeace Deutschland e.V., Hamburg*)

O O O O O O OO O O o 0O o o

* GemiB Verfiigung der Oberfinanzdirektion Miinster vom 18. 11. 1985 (S 2223-137-
S713-31); siche Betriebs-Berater, H. 34/1985, S. 2220.

Quelle: Zusammengestellt nach Abschn. 111, Abs. 2 EStR.
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Anlage 27
§ 7d EStG im Uberblick

Kriterium

Erlduterungen

(1) Einsatzbereiche der
Wirtschaftsgiter

Die angeschafften oder hergestellten Wirtschaftsgiiter missen

o der Verhinderung, Beseitigung oder Verringerung
oo des Anfalls von Abwasser, von Schadigungen durch Abwasser oder von Verunreinigungen der
Gewdsser durch andere Stoffe als Abwasser

0o von Verunreinigungen der Luft

00 von Ldrm oder von Erschiitterungen
o der Beseitigung von Abféllen nach den Grundsatzen des Abfall(beseitigungs)gesetzes
dienlich sein.

(2) Eigenschaften der
Wirtschaftsgiter

(2.1) Umweltbezug

.(2.2) Terminierung

(2.3) Betriebswirt-
schaftliche
Kennzeichen

Die angeschaften oder hergestellten Wirtschaftsgiter missen
o unmittelbar dem Umweltschutz dienen

0 zu mindestens 70 v.H. Umweltschutzzwecke erfiillen, wobei dieser Anteil innerhalb eines Wirt-
schaftsjahres wihrend der Zweckbindungsfrist (s.u.) gewdhrleistet sein muB.

Dabei darf es sich nicht nur um einen innerbetrieblich, sondern es muB sich auch um einen auBer-
halb der betrieblichen Sphdre wirksam werdenden Unweltschutz handeln.

Die Anschaffung oder Herstellung der Wirtschaftsgiiter muB zwischen dem 31.12.1984 und dem
1.1.1991 erfolgen.

Fir die Wirtschaftsgiter ist eine Zweckbindung von finf Jahren nach ihrer Anschaffung oder Her-
stellung vorgeschrieben (s.u.Abschreibungsfrist).

Es muB sich um Betriebe im Inland handeln, welche einen Bestand von mindestens zwei Jahren nach-
weisen konnen.

Die Betriebe miissen als Gewerbebetrieb, als land- oder forstwirtschaftlicher Betrieb oder als
freiberuflicher Betrieb zu kennzeichnen sein. )

Die von den Betrieben angeschafften oder hergestellten Wirtschaftsgiiter missen im Rahmen des
Anlagevermogens als eigenstandiges Wirtschaftsgut oder ais Teil eines Wirtschaftsgutes abgrenz-
bar sein.

Beriicksichtigungsfihig sind abnutzbare bewegliche und unbewegliche Wirtschaftsqiter des Anlage-
vermdgens; Mitbenutzungsrechte sind unter bestimmten Umstanden in die Forderunqg einbezogen.

Fiir die Ar)schaffung oder Herstellung von Wirtschaftsgiitern zum Zwocke der Retriebserweiterung
oder Betriebsverlagerung gelten besondere Auflagen.

Es muBl sich nicht ui neue Wirtschaftsgiiter handeln; nachtrigliche Herstellungskosten sind un-
ter Einhaltung besonderer Voraussetzungen ebenfalls begiinstigt.

(3) Formale Priifung

Von der jeweiligen Landesregierung bestellte Amter

o priifen die jeweilige Zweckbestimmung der Wirtschaftsgiiter

und

o wahren das offentliche Interesse bei dem Anerkennungsverfahren.

Uber die fachtechnische Priifung der Wirtschaftsgiiter wird eine Bescheinigung zur Vorlage bei
der zustandigen Finanzbehdrde ausgestellt.

(4) Sonderabschreibung

Die Anschaffungs- oder Hersteilungskosten der dem Umweltschutz dienenden Wirtschaftsgiter
konnen

o im ersten Jahr mit 60 v.H.

und

0 in den vier Folgejahren mit jeweils 10 v.H.

abgeschrieben werden.

Quelle: Zusammengestellt nach § 7d EStG.
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Anlage 28

Ubersicht iiber die von den Landesregierungen zur Ausstellung
von § 7d EStG-Bescheinigungen bestimmten Behorden

Gewisserschutz Luttreinhaltung Léarmbekéamptung Abfallbeseitigung
Bayern Wasserwirtschafts- | Regierungen Regierungen Regierungen
amter
Baden- Regierungs- Gewerbeaufsicht Gewerbeaufsicht Regierungs-
Wiirttemberg prasidenten Landesbergamt Landesbergamt prasidenten
Bremen Wasserwirtschafts- | Gewerbeaufsicht Gewerbeaufsicht Amt fir Stadtent-
amt wisserung und
Stadtreinigung
Berlin Senator fir Bau- und { Senator fir Gesund- | Senator fir Gesund- | Senator fir Verkehr
Wohnungswesen heit und Umwelt- heit und Umwelt-
schutz schutz
Hamburg Umweltbehorde Umweltbehérde Umweltbehdrde Umweltbehérde
Hessen Regierungs- Gewerbeaufsicht Gewerbeaufsicht Regierungs-
préasidenten prasidenten
Nieder- Regierungs- Regierungs- Regierungs- Regierungs-
sachsen prasidenten prasidenten prasidenten préasidenten
Oberbergamt Oberbergamt Oberbergamt Oberbergamt
Nordrheln- Regierungs- Ministerium fur Ministerium fur Regierungs-
Westfalen préasidenten Umwelt, Raum- Umwelt, Raum- prasidenten
ordnung und ordnung und
Landwirtschaft Landwirtschaft
Rheinland-Pfalz | Oberbergamt Gewerbeaufsicht Gewerbeaufsicht Oberbergamt
Schleswig- Minister fUr Ernéh- Gewerbeaufsicht Gewerbeaufsicht Minister fir Ernédh-
Holsteln rung, Landwirtschaft rung, Landwirtschaft
und Forsten und Forsten
Saarland Landesamt fir Was- | Gewerbeautsicht Gewerbeaufsicht Landesamt fir Was-
serwirtschaft und serwirtschaft und
Abfallbeseitigung Abfallbeseitigung

Quelle: F. Schafhausen: Die Umweltférderungskonzeption des Bundes, in: Umwelt und
Energie, Freiburg 1987 (Loseblatt-Sammlung), Gruppe 11, S. 130.
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Anlage 31

Anderungen in der Zwecksetzung fiir die Inanspruchnahme von
Sonderabschreibungen nach § 82a EStDV

(1) Fertigstellung der Anlage vor dem 1. Juli 1979

o Diverse ModernisierungsmaBnahmen
0 Umbau von Fenstern und Tiiren

o Einrichtung neuzeitlicher sanitdrer Anlagen .
soweit die Gebdude nicht zu einem Betriebsvermdgen gehdren

(2) Fertigstellung der Anlage in der Zeit vom 1. Juli 1978 bis zum 30. Juni 1983
0 Diverse ModernisierungsmaBnahmen
o Umbau von Fenstern und Tiiren
o Einrichtung neuzeitlicher sanitdrer Anlagen
0 MaBnahmen zum Zwecke des Wdarme- und Larmschutzes
0 MaBnahmen zum AnschluB an die Fernwdrmeversorgung (mit Kraft-Wdarme-
Koppelung, mit Millverbrennung, mit Abwdrmenutzung)
0 MaBnahmen fiir den Einbau von Warmepumpenanlagen, Solaranlagen
und Anlagen zur Riickgewinnung von Warme,
soweit davon Geb&aude betroffen sind
(3) Fertigstellung der Anlage in der Zeit vom 1. Juli 1983 bis zum 30. Juni 1985
0 MaBnahmen fiir den AnschluB an eine Fernwdrmeversorgung (mit Kraft-Warme-
Koppelung, mit Millverbrennung, mit Abwdrmeverwertung)
o Einbau von Warmepumpenanlagen, Solaranlagen und Anlagen zur Warmeriickge-
winnung
o Errichtung von Windkraftanlagen zur Energieerzeugung
o Errichtung von Anlagen zur Gewinnung von Gas, das aus pflanzlichen oder
tierischen Abfailstoffen durch Girung unter Sauerstoffabschluf entsteht,
zum Zwecke der Gebdudebeheizung oder zur Warmwasserbereitung,
soweit das Gebdude im Inland gelegen ist
(4) Fertigstellung der Anlage in der Zeit vom 1. Juli 1985 bis 31. Dezember 1991

(gegenwdrtig giiltige Regelung; Bestandteil des Referates)
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Anlage 32
Die wichtigsten Bestimmungen von § 51 Abs. 1 Nr.2 Buchstabe q i.V.m. § 82a EStDV

0 Erhdhte Absetzungen bei den Herstellungskosten (einschlieBlich einer besonderen
Behandlung von Erhaltungsaufwand)
0 bei Anlagen, welche in der Zeit vom 1.7.1985 bis zum 31.12.1991 fertiggestellt
1)
wurden

o im Inland gelegene Gebdude betreffen
o fiir folgende MaBnahmen:

00 AnschluB an eine Fernwdrmeversorgung, wenn diese aus Anlagen der Kraft-Warme-
Koppelung, zur Verbrennung von Mill oder zur Verwertung von Abwdrme gespeist
wird2 s

oo Einbau von Wérmepumpenanlagen, Solaranlagen und Anlagen zur Warmeriickge-

winnung,
Errichtung von Windkraftanlagen, wenn die so erzeugte Energie Uberwiegend in
einem Gebdude des Steuerpflichtigen

- unmittelbar oder
- durch Verrechnung mit Elektrizitdtsbeziigen eines Elektrizitdts-Versorgungs-

unternehmens

o]

o

verwendet wird,

00 Entwicklung von Anlagen zur Gewinnung von Gas, wenn dieses Gas

o

- aus pflanzlichen oder tierischen Abfallstoffen durch Gdrung unter Sauer-

stoffabschluB entsteht,
- zur Beheizung von Gebduden oder zur Warmwasserbereitung verwendet wird,

00 Einbau einer Warmwasseranlage zur Versorgung von mehr als einer Zapfstelle
und einer zentralen Heizungsanlage sowie fiir den Einbau eines Heizkessels,
eines Brenners, einer zentralen Steuerungseinrichtung, einer Wirmeabgabe-
einrichtung und einer Anderung der Abgasanlage bei einer zentralen Heizungs-
und Warmwasseranlage

- in einem Gebdude oder einer Eigentumswohnung,
- dessen Fertigstellung mindestens zehn Jahre zuriickliegt.

o in Hohe von bis zu 10 v.H. der Aufwendungen,
o im Jahr der Herstellung und in den folgenden Jahren,

o anstelle der Abschreibung gemdB § 7 Abs. 4, § 7 Abs. 5 und § 7 b EStG
i.v.m. § 52 EStG,

0 soweit dafir nicht eine Investitionszulage3) in Anspruch genommen wird.

! Fiir vorher fertiggestellte Anlagen gelten die friiheren Fassungen des § 82a EStDV.
2 Vorausgesetzt wird eine Fertigstellung des Gebiudes vor dem 1. Juli 1983.

3 GemiB Investitionszulagengesetz 1986 (InvZulG 1986) i. d. F. v. 28. Januar 1986
(BGBL. 1, S. 231).
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Anlage 33

Steuermindereinnahmen durch Inanspruchnahme von § 82a EStDV

Geschdtzte Mindereinnahmepbei der Einkommen- und Korperschaftsteuer

Jahr
insgesamt davon: beim Bund
- in Mio. DM -

19771)2) 230 100
19781)3) 255 110
19791 365 157
1980") 470 200
1981") 550 234
1982 650 276
19831)4) 720 306
1984 720 306
1985 720 306
1986 715 304

* Liquiditatswirkung der Steuerkreditauszahlung.
! EinschlieBlich der Mindereinnahmen aufgrund der Forderung von MaBnahmen zum

Zweck der Altbaumodernisierung.

2 Ab 1977 einschlieBlich der Mindereinnahmen aufgrund der Férderung von MaBnah-
men zum Zwecke des Wirme- und Larmschutzes.

3 Ab 1. Juli 1978 einschlieBlich der Mindereinnahmen aufgrund der Férderung zum

Zwecke der Energieeinsparung.

4 Ab 1. Juli 1983 Wegfall der Vergiinstigung fiir ModernisierungsmaBnahmen und fiir
MaBnahmen, welche ausschlieBlich dem Wirme- und Larmschutz dienen, aber unter
Einbeziehung der Forderung von MaBnahmen zur Nutzung von Windkraft- und
Biogasanlagen.

Quelle: 6. bis 10. Subventionsbericht des Bundes, BTag-Drucksache 8/1195, S. 246f.;
8/3097, S.236f.; 9/986, S. 234f.; 10/352, S. 240f.; 10/3821, S. 232f.
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Anlage 34
Die wichtigsten Bestimmungen von § 4a i. V. m. § 5 InvZulG

o Eine Investitionszulage von 7,5 v.H. der Anschaffungs- oder Herstellungs-
kosten

kann von Steuerpflichtigen i.S. des EStG und des KStG beim jeweils zustén-
digen Finanzamt beantragt werden

o fir die Anschaffung oder Herstellung von abnutzbaren beweglichen und unbe-
weglichen Wirtschaftsgitern des Anlagevermdgens sowie fir Ausbauten und Er-
weiterungen an abnutzbaren unbeweglichen Wirtschaftsgiitern des Anlagever-
mogens

0 soweit die Wirtschaftsgiiter, Ausbauten und Erweiterungen der Energieerzeu-
gung oder -verteilung dienen; namlich fir

(=]

00 die Errichtung oder Erweiterung von Heizkraftwerken, Laufwasserkraftwer-
ken, Millkraftwerken, Millheizwerken, Warmepumpenanlagen und Anlagen
zur Verteilung der Wérme aus den bezeichneten Energieerzeugungsanlagen

oo die Errichtung oder Erweiterung von Heizwerken, welche in einem Fern-
warmenetz in Ergdnzung zu Heizkraftwerken, Millkraftwerken, Millheiz-
werken und Warmepumpenanlagen zur Deckung des Spitzenbedarfs der Heiz-
leistung bestimmt sind

0o die Errichtung oder Erweiterung von Solar- und Windkraftanlagen, die aus-
schlieBlich der Strom- oder Warmegewinnung dienen, sowie fir Anlagen, die
ausschlieBlich zur Riickgewinnung von Abwdrme verwendet werden

0 unter der Voraussetzung, daB

00 die Wirtschaftsgiiter, Ausbauten oder Erweiterungen nach dem 30.11.1974
bestellt oder hergestellt sind

00 es sich bei den beweglichen Wirtschaftsgitern nicht um geringwertige Wirt-
schaftsgiiter handelt

00 die unbeweglichen Wirtschaftsgiiter mindestens drei Jahre nach ihrer An-
schaffung oder Herstellung im Betrieb des Steuerpflichtigen verbleiben

00 die besondere Eignung der Wirtschaftsgiter zur Einsparung von Energie
durch das Bundesministerium fir Wirtschaft bzw. das Bundesamt fiir Wirt-
schaft bestdtigt ist

o

wobei die Zulage nicht zu den Einkinften i.S. des EStG gerechnet wird, so
daB die steuerlichen Anschaffungs- oder Herstiellungskosten dadurch folglich
nicht gemindert werden

0 wobei die Zulage vom Finanzamt zu Lasten der Einnahmen aus der Einkommen-
und Korperschaftsteuer an den Antragsteller gezahlt wird.
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Anlage 35

Minderung des Aufkommens der Einkommen- und Kérperschaftsteuer
aufgrund von § 4a InvZulG und das dadurch geforderte Investitionsvolumen

Jahr Steuerminderung (geschdtzt) Investitionsvolumenz)
insgesamt davon Bund
- Mio. DM - - Mio. DM -

1975 10 5 133,3
1976 29 14 386,7 .
1977 ] 52 25 693,3
1978 65 32 866,7
1979 69 34 920,0
1980 82 41 1.093,3
1981 105 52 1.400,0
1982 182 89 2.426,7
1983 233 115 3.106,7
1984 278 137 3.706,7
19851) 300 148 4.000,0
1986 ") 330 163 4.400,0
Insgesamt|1.735 855 23.133,4

1 Soll-Ansitze. — 2 Hochgerechnete Betrage.

Quelle: Zusammengestellt und berechnet nach Angaben des 6. bis 10. Subventionsbe-
richts des Bundes, BTag-Drucksache 8/1195, S.226f.; 8/3097, S.210f.; 9/986,
S.212f,; 10/352, S. 216f.; 10/3821, S. 208f.

Anlage 36

Genehmigtes Investitionsvolumen zur Férderung nach § 4a InvZulG
durch das Bundesamt fiir Wirtschaft fiir die Jahre 1975 bis 1985*

Zweck Zahl der Investitionsvolumen
Antrédge in rird.DM in v.H.
0 Heizkraftwerke rd. 500 13,0 56,0
0 Fernwdrmeanlagen rd. 650 5,7 21,9
0 Millverbrennungsanlagen rd. 2.300 3,5 13,5
0 Anlagen zur Wdrmeriickgewinnung rd. 9.000 2,3 8,8
o Laufwasserkraftwerke,
Sonnen- und Windkraftanlagen rd. 400 1,5 5,8
Sunme 12.850 26,0 100,0

* Das genchmigte Investitionsvolumen entspricht aufgrund von spéiteren Anderungen
durch die Antragsteller nicht dem tatsdchlich geforderten Investitionsvolumen. Gerechnet
wird mit einem Abschlag von rd. 30 Prozent.

Quelle: Die Angaben wurden dem Verfasser freundlicherweise vom Bundesministerium
fiir Wirtschaft zur Verfiigung gestellt.
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Anlage 37

Steuervergiinstigungen fiir Wasserkraftwerke im Uberblick

Voraussetzungen

0 Bau von Wasserkraftwerken nebst
zugehdrigen Fortleitungen

0 Baubeginn zwischen dem 1. Januar 1938
und dem 31. Dezember 1990

Verginstigungen
0 Einkommen- bzw. 0 Gewerbesteuer 0 Vermdgensteuer

Kérperschaftsteuer

00 Bauphase: 00 Bauphase: 00 Bauphase
entfdllt Null Null

00 Betriebsphase: 0 Betriebsphase: 0 Betriebsphase:
Steuerschuld wird Gewerbesteuer- Steuerschuld wird
fir die Dauer von mefbetrag wird fir die Dauer von
20 Jahren halbiert firdie Dauer von 20 Jahren halbiert

20 Jahren halbiert
./-’ /
Nebenbedingung

Einhaltung von Abschreibungsbedingungen
0 Abschreibung bei Wasserkraftwerk: mind. 25 v.H.
0 Abschreibung bei Fortleitung: mind. 40 v.H.

der Anschaffungs- oder Herstellungskosten wahrend
der Dauer der Steuervergiinstigung (20 Jahre)

Quelle: Zusammengestellt nach der Verordnung iiber die steuerliche Begiinstigung von
Wasserkraftwerken vom 26. Oktober 1944 i.d. F. vom 14. Dezember 1984 (BGBI. I,

S. 1493).
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Anlage 38

Umfang der Steuervergiinstigungen fiir Wasserkraftwerke
Jehr Einkommensteuer/ Gewerbesteuer Vermégensteuer

Kérperschaftsteuer

insgesamt davon insgesamt davon insgesamt  davon

Bund Bund Bund
- in Mio. DM -

1975 3 1 8 2 3 -
1976 3 1 8 2 3 -
1977 2 1 8 2 3 -
1978 2 1 8 2 2 -
1979 2 1 8 2 2 -
1980 2 1 8 1 1 -
1981 2 1 2 0 1 -
1982 2 1 2 0 1 -
1983 2 1 2 0 1 -
1984 2 1 2 0 1 -
1985") 2 1 2 0 1 -
1986") 2 1 2 0 1 -

1 Soll-Ansitze.
Quelle: Zusammengestellt nach dem 6. bis 10. Subventionsbericht des Bundes.

15 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 176
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Anlage 39

Anteilige Zweckbindung der Mineralélsteuer zur Verbesserung der
Verkehrsverhiiltnisse der Gemeinden

Jahr | Mineraldl-| davon: zweckgebundene Finanzhilfen1) Insgesamt |Anteil der
steuerauf - des Bundes an die Gemeinden Finanzhilfen
kommen fir am Mineraldl-

StraBenbau Offentlichen Forschungs- ;zﬁueraufkom-
Personennah- zwecke .
verkehr
- in Mio. DM - . - in v.H. -

1980 |21.351 1.215 825 6 2.046 9,6

1981 |22.180 1.181 770 6 1.957 8,8

1982 |22.835 1.152 867 6 2.025 8,9

1983 |23.338 1.183 901 6 2.090 9,0

1984 |24.033 1.255 . 844 6 2.105 8,8

1985 |25.521 1.319 888 6 2.213 8,7

1986 |25.200%) | 1.335 911 7 2.253 8,9

1987 25.3002) 1.346 910 7 2.263 8,9

! Vorldufige Angaben.
2 Schitzung.
Quelle: Zusammengestellt nach Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.): Finanzbericht

1980, S. 108; 1981, S. 112; 1982, S. 101; 1983, S. 96; 1984, S. 115; 1985, S. 102; 1986 S. 100;
1987, S. 104, S. 181,
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Anlage 40

Verinderungen des Steuersystems zugunsten des Umweltschutzes in der Diskussion
. — ein Uberblick von A bis Z —

A Abgabe auf Rohdl, auf petrochemische und anorganische Grundstoffes
Abwd rmeabg abe

Chemiesteuer, Chlorsteuer

m O o w

Einwegabgabe, Energiesteuer, Entgiftungsbeitrag, Erdgassteuer, Ergdnzungs-
abgabe (z.G. des Umweltschutzes)

Gewerbesteuer (differenziert nach Umweltbelastung), Grundwasserabgabe

T ® -

—

Kaugummi steuer

Ldrmabgabe (als Einmalsteuer oder als Zuschlag zur Mineral§lsteuer)
Mehrwertsteuer (nach Umweltbelastung differenzierte Sitze)
Nitratabgabe ‘

Primdrenergieabgabe/Energiepfennig

Raucherpfennig (Krebspfennig), Reifensteuer

Schadstoffabgabe, Schwefelabgabe, Sonderabfallsteuer/Sondermiillabgabe,
Spraydosenabgabe

»w ® O VWV O =2 =2 r X <

Tourismussteuer

Umweltgroschen
Verpackungsabgabe, Vergniigungssteuer (auf Silvester-Feuerwerk)

Waldpfennig

N < > ¥ < o -

Zwangspfand, Zwecksteuer

Quelle: Zusammengestellt nach diversen Quéllen (BTag-Drucksachen, Zeitungsberichten
und Verbandsmeldungen).
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