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Zusammenfassung

Aufgabe dieses Beitrages ist es zunachst, die Funktionen der Umwelt als Roh-
stofflieferanten (Extraktionsleistungen) und Schadstoffempfangerin (Deposi-
tionsleistungen) fiir den wirtschaftlichen EntwicklungsprozeR und die dabei auf-
tretende Verwendungskonkurrenz aufzuzeigen. Fiir beide bestehen keine
Marktpreise. Aus allokationstheoretischer Sicht der &konomischen Theorie
stellt die Belastung der Umwelt ein Marktversagen dar, einen negativen exter-
nen Effekt. Fur die (je nach umweltpolitischer Zielsetzung) Internalisierung ex-
terner Effekte bzw. die Erfillung eines dkologisch fundierten Umweltstandards
bestehen folgende Ansatzpunkte:

» Internalisierung durch Verhandlungen zwischen Schadiger und Geschédig-
ten (eigentumsrechtliche Lésungen),

» Einsatz ékonomischer Anreizinstrumente (Steuern, Subventionen, Lizenzen)
(wohlfahrtsékonomische Lésung),

e Einsatz ordnungspolitischer Instrumente (Gebote und Verbote, Auflagen)
(auRermarktliche Lésungen).

Die Beurteilung der umweltpolitischen Instrumente erfolgt nach den Kriterien
der statischen und dynamischen Effizienz, der ¢kologischen Wirksamkeit und
der politischen Praktikabilitit. Die theoretischen Ansatze zur Lésung des
marktwirte chaftlichen Allokationsproblems werden um die Darstellung praxisre-
levanter Allokationsldsungen ergdnzt. Ein Schwerpunkt der gegenwartigen
umweltpolitischen Diskussion ist die umweltgerechte Finanzreform.

JEL: D62, H23, Q38



Volkswirtschaftstheoretische__Grundlagen der
Umweltékonomie. Ein Uberblick -

Von Fritz Rahmeyer

1. Einfiihrung

Das Ziel eines hohen und stetigen Wirtschaftswachstums nahm und nimmt in
Deutschland wie in allen anderen Industriestaaten einen hohen Rang in der
staatlichen Wirtschaftspolitik ein. Sein Stellenwert erklart sich einmal aus der
wohlistandssteigernden Zunahme der Produktion von Gitern und Diensten,
zum anderen auch aus politischen Griinden wie einer Milderung 'von gesell-
schaftlichen Verteilungskampfen, einer Erleichterung des regionalen und sekto-
ralen Strukturwandels sowie des Erhalts und Ausbaus der sozialen Sicherheit.
Seit Ende der siebziger Jahre ist die wirtschaftliche Entwicklung durch eine
ausgepragte Verlangsamung des Wirtschaftswachstums gekennzeichnet, die
mit einer Verringerung der Beschaftigtenzahl im industriellen Sektor einhergeht.
Parallel dazu werden seit Beginn der siebziger Jahre in zunehmendem MaRe
negative Folgeerscheinungen des Wirtschaftswachstums erkannt, vor allem ei-
ne Belastung der natirrlichen Umwelt (Boden, Wasser, Luft), ebenso wie seine
natdrlichen Grenzen ("Die Grenzen des Wachstums" des "Club of Rome"). Eine
Beriicksichtigung der mit Wohistandsverlusten verbundenen Schadenskosten
des Umweltge- und -verbrauchs bei der Ermittlung des Sozialprodukts als
MeRgréRe des Wirtschaftswachstums erfolgt nicht. Dagegen gehen die
(privaten und o&ffentlichen) Schadensvermeidungskosten der Umweltschutz-
maBnahmen (investitionen, laufende Aufwendungen) positiv in das Sozialpro-
dukt ein. ‘ ‘

In 6konomischer Betrachtung resultieren Umweltprobleme, charakterisiert als
Veranderungen der natirlichen Lebensgrundlagen der Menschen, aus der

- Ubernutzung bzw. Uberbeanspruchung der Umweltmedien. Traditionell werden

diese als freie Giiter behandelt, da sie (scheinbar) in ausreichendem Male
vorhanden sind. Entsprechend haben sie keinen (oder nur einen geringen)
Nutzungspreis, der nicht ihrer Knappheit entspricht. Die nattrliche Umwelt wird
durch wirtschaftliche Aktivitaten (Konsum und Produktion) auf zweifache Weise
in Anspruch genommen. Zum einen dient sie als Lieferant von erneuerbaren
und nicht-erneuerbaren Ressourcen und zum anderen gleichzeitig als Aufnah-
memedium flir Schadstoffe vielfaltiger Art, die als Nebenprodukte von Konsum
und Produktion anfailen (6kologische Restriktionen). Entwicklungsbedingte
Faktoren wie das Bevolkerungswachstum, die Verstidterung, das Wirtschafts-
wachstum pro Kopf haben zu einer Zunahme und einer gegenseitigen Beein-
trachtigung der Umweltnutzungen gefiihrt. Sozioskonomische Faktoren wie der
Charakter der Umweltmedien als eines 6ffentlichen Gutes kommen hinzu (vgl.
Wicke 1893, S. 27 ff.). Die Ubernutzung der Umwelt wird - konomisch - vor



dem Mafstab einer effizienten Allokation der volkswirtschaftlichen Ressourcen
als ein Marktfehler oder eine Marktunvollkommenheit interpretiert, da sie zu ei-
ner Abweichung von privaten und sozialen Kosten der Produktion fihrt
(negative Externalitat). Fur eine Einbeziehung der sozialen Kosten in den Pro-
duktionsprozeR werden in der Wirtschaftspolitik eigentumsrechtliche (Coase),
marktnahe (Pigou) oder aufermarktliche Lésungen diskutiert. Den (aus wohl-
fahrtstheoretischer Sicht) Idealmodellen zur Lésung des Allokationsproblems
stehen politiknahe, ,zweitbeste" Allokationsmodelie gegeniiber. Im Mittelpunkt
der umweltpolitischen Analyse stehen Probleme der Zielbestimmung zur Ver-
séhnung von Natur und Wirtschaft und vor allem des Instrumenteneinsatzes
(ordnungsrechtliche und 6konomische Anreizinstrumente). Die Beurteilung
umweltpolitischer Instrumente wird mittels ihrer wirtschaftlichen (statischen und
dynamischen) Effizienz, ihrer dkologischen Wirksamkeit und ihrer Praktikabilitat
und Durchsetzbarkeit im politischen Willensbildungs- und EntscheidungsprozeR
vorgenommen. Von grofler Aktualitat ist die Analyse von Umweltabgaben im
Zusammenhang mit Forderungen nach einer umweltgerechten Finanzreform.
Anmerkungen zu Grundziigen marktwirtschaftliicher Umweltpolitik bilden den
AbschluR dieses Beitrages.

2. Natur und Umwelt in der 6konomischen Theorie

Ausgangspunkt fur die dkonomische Betrachtungsweise der natirlichen Um-
welt und der 6kologischen Problematik, damit der Wechselbeziehung zwischen
Lebewesen und ihrer Umwelt (6konomische Okologie), sind die grundlegenden
ékonomischen Funktionen der Umwelt fir die Volkswirtschaft. Diese umfalt die
Gesamtheit der den menschlichen Lebensraum definierenden nattrlichen Ge-
gebenheiten (vgl. Siebert 1978, S. 8.-Vgl. auch die Darstellung zum Umweltbe-
griff im Umweltgutachten 1987, Tz. 1 ff.). Grundlage fiir eine 6konomisch be- .
grindete Sichtweise auch von Natur und Umwelt ist die Annahme, dall das
menschliche Handeln vorwiegend durch individuelle Rationalitdt und Eigennutz,
damit durch Preise, Kosten, Produktionstechnolgien, geprégt ist, wobei ihm

‘Wahimdgglichkeiten zugrunde liegen missen (z.B. Substitution zwischen ver-

schiedenen Energietragern). Das Umweltproblem ist dann die Folge individuel-
len Rationalverhaltens, nicht dagegen die einer fehlenden Umweltmoral (vgl.
Stephan, Ahlheim 1996, S. 10 ff.). Der dkonomischen Analyse liegt eine an-
thropozentrische Weltsicht der Beziehung von Mensch und Natur zugrunde,
ohne dabei die Verantwortung des Menschen gegeniiber der Natur und gegen-

Uber spateren Generationen zu vernachlassigen.! Der ,Sachverstandigenrat flr

1 ,Eine gelauterte Anthropozentrik stellt nicht nur auf die unmittelbaren Wirkungen fur den
Menschen ab, sondern bezieht auch Schadigungen von Tier und Pflanze mit ein, die auf den
Menschen zurtickwirken kénnen. Daneben werden Beeintrachtigungen der Lebensgrundla-
gen flr zukinftige Generationen in den Schadensbegriff aufgenommen. Der Mensch kommt
nicht umhin, die Natur zu nutzen, andererseits hat er nicht das Recht, sie durch MilRachiung
ihrer Elgengesetzhchkelten zu zerstoren® (CanSIer 1996, S. 17).
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Umweltfragen (SRU)" (1994, Tz. 9, 36) spriéht von einer ,,Gesamtvernetzung“
(Retinitat) zwischen Mensch und Natur, deren Operationalisierung mittels des
Konzeptes der dauerhaft- umweltgerechten Entwicklung erfolgen soll. Die 6ko-
logische Vernetzungsproblematik erganzt die bis dahin vorherrschende &ko-
nomische Produktions- und die soziale Verteilungsproblematik (vgl. SRU 19986,
Tz. 10). Durch die Analyse der Funktionen der Umwelt fiir die Volkswirtschaft
wird das Umweltproblem aus dem Okologischen in den 6konomischen Bereich
verlagert und dort wirtschaftstheoretisch und wirtschaftspolitisch behandelt.

Die Wechselbeziehungen zwischen dem 6konomischen und dem Okologischen
System werden in Abb. 1 dargestellt (vgl. Siebert 1978, S. 10).

Abb. 1: Funktionen der Umwelt

Produktion — - Konsum

Abfallstoffe

(Emissionen)

Rohstoffe «—— Schadstoffe — o Konsuminput
-erneuerbar (Immissionen) (sffentliche

-nicht ereuerbar " Umweitgtiter)

Die Umwelt liefert dem konomischen System erneuerbare und nicht-erneuer-
bare Rohstoffe (Material- und Energiestréme), die als Inputfaktor in der Produk-
tion eingesetzt werden (Produktionsfunktion der Umwelt). Zugleich stellt sie &f-
fentliche Konsumgliter zur Verfiigung wie z.B. Luft, Wasser, Naturschénheiten,
Naturglter waren lange Zeit Standardbeispiele fiir 6ffentliche Giter, d.h. Giter
ohne einen die Knappheit anzeigenden Preis, die fur unterschiedliche Verwen-
dungen zu nutzen sind. Beide Funktionen gemeinsam bilden die Extraktions-
nutzungen der natiirlichen Umwelt (Nutzung als Vorleist'ung und als Konsum-
gut). Die produzierten Guter werden u.a. zum privaten und staatlichen Konsum
genutzt. Die in Produktion und Konsum anfallenden unerwiinschten Kuppelpro-
dukte werden als Abfalistoffe (Emissionen) an die Umwelt abgegeben, die dort
- kurz- oder langfristig wirksam werden kénnen. Diese Tragerfunktion der Umwelt
als Standort- und als Aufnahmefunktion, das Gegenstiick zur Produktionsfunk-



tion, wird auch als Depositionsnutzung bezeichnet. Kuppelprodukte sind die in
einem Produktionsprozel gleichzeitig entstehenden Guter, fir die nicht immer
eine Verwendung vorliegt (z.B. Luftschadstoffemissionen bei der Verbrennung
fossiler Energietrager). Sie I6sen negative externe Effekte auf Konsum und/
oder Produktion aus und fithren zu einer Verzerrung der Produktionsstruktur
zugunsten umweltbelastender Produkte. Emissionen sind der typische Ansatz-
punkt fiir umweltpolitische MaBnahmen (outputorientierte Umweltpolitik). Ein
Abfallstoff wird zu einem Schadstoff (Immission) durch die Diffusion oder
Transformation in der Umwelt. Schadstoffe sind die in einem bestimmten Um-
weltmedium zu einem Zeitpunkt befindlichen Stoffe, die auf den Menschen, auf
andere Lebewesen, auf Okosysteme oder auf Glter schadlich wirken kénnen
(vgl. SRU 1978, Tz. 21). Ein Teil der Abfallstoffe wird von den Okosystemen,
verstanden als ,funktionelle Einheiten aus Organismen ... und unbelebter Um-
welt" (ebenda, Tz. 28), aufgefangen und beseitigt, so dal ein Umweltschaden
erst dann entsteht, wenn die Fahigkeit zur Regeneration der Okosphire er-
schopft ist (Regelungsfunktion der Umwelt, die in der Reinigungs- und Stabili-
sierungsfunktion besteht). Die Schadstoffe, die letztendlich in der Umwelt ver-
bleiben, beeinflussen die Qualitat der 6ffentlichen Konsumgiiter (z.B. Luft- und
Wasserqualitét) und der nattirlichen Ressourcen (z.B. Belastung landwirtschaft-
lich genutzter Béden). Die Existenz von verbleibenden Schadstoffen und der
Rickgang nicht- erneuerbarer Rohstoffe bedeuten ein 6kologisches Ungleich-
gewicht. Der Zusammenhang zwischen dem 6kologischen und dem 6konomi-
schen System bildet zugleich das Schema einer linearen Stoffflufwirtschaft, bei
der keine Verwertung der Abfallstoffe erfolgt, im Unterschied zu einer Kreis-
laufwirtschaft. ,Alles, was Menschen an Energie und Materie der Umwelt ent-
nehmen, kehrt irgendwann und irgendwie auch wieder in diese zuriick®
(Stephan, Ahlheim 1996, S. 4). Okonomische Systeme kénnen in 6kologischer
Betrachtung zusammenfassend als ,offene Durchfaufsysteme* (ebenda, S. 39)
gekennzeichnet werden.

Aus den grundlegenden Funktionen der natlirlichen Umwelt fur den wirtschaftli-
chen EntwicklungsprozeR, der Produktions-, Triager und Regelungsfunktion, re-
sultieren Umweltleistungen, die fiir konkurrierende Umweltnutzungen verwen-
det werden konnen (Verwendungskonkurrenz). Das Umweltproblem ist in tko-
nomischer Interpretation ein Problem der konkurrierenden Verwendung der
Naturglter, damit ein Allokationsproblem (vgl. Siebert 1978, S. 2). In soziodko-
nomischer Betrachtung gilt: " Die Konzepte der konkurrierenden Verwendungen
und der negativen externen Effekte betrachten das gleiche empirische Phano-
men, aber aus verschiedenen Blickrichtungen...Konkurrierende Verwendungen
sind eine Ursache fiir externe Effekte; negative externe Effekte im Umweltbe-
reich sind die Auswirkungen der nicht gelésten Konkurrenz von Verwendungen.
Beide Ansétze sind Versuche, die Umweltbelastung zu erklaren" (ebenda, S.
18 f.). Die Folge der Verwendungskonkurrenz kann eine regionale und/oder
globale Ubernutzung der Umwelt durch Ressourcenabbau und Schadstoffe-




missionen als Folge von _Stoffanreicherung (bedingt durch Agglomerationsbil-
dung), Stoffumwandlung (als Ergebnis Skonomischer Aktivitdten) und be-
‘schleunigtem Stoffumsatz (durch Bevélkerungswachstum und Industrialisie-
rung) sein (vgl. Stephan, Ahlheim 1996, S. 22) (Umweltproblem als Uberfiil-
lungsproblem). Die Theorie der Externalititen bildet die theoretische Basis der
Umweltdkonomie (vgl. Cropper, Qates 1992, S. 678). Insofern gilt* When the
environmental revolution arrived in the late 1960s, the economics profession
‘was ready and waiting" (ebenda, S. 875). Diese hat dadurch zundchst eine
vorherrschend neoklassische, wohlfahrtstheoretische Ausrichtung genommen
(zur Kritik an der Verlagerung des 6kologischen Problems in den 6konomischen
Bereich, insbesondere an der Monetarisierung in der Theorie der externen Ef-
fekte vgl. Maier-Rigaud 1991, S. 27 f.; Bruns 1995, S, 45 ff.. v. Knorring 1995,
S. 548 ff.). Bruns pladiert stattdessen fir eine ,nicht-theoretische Erklarung*
des Umweltproblems (ebenda, S. 53), v. Knorring - neben anderen - fir eine
6kologische Okonomie2. Die Ldsung des Allokationsproblems besteht in &ko-
nomischer Betrachtung in dem Versuch, durch Einbeziehung der Umweltbela-
stung als dkologische Frage in das Marktsystem mittels Markterweiterung und
Marktkorrektur (vgl. Maier-Rigaud 1991, S. 35) die Diskrepanz zwischen priva-
ten und sozialen Kosten der Umweltnutzung aufzuheben oder zu vermindern.

Die theoretische Fundierung des Umweltproblem kann in Form eines einfachen
Standardmodells der Umweltékonomie dargestellt werden (vgl. Cropper, Oates
1992, 8. 678f1.). '

(1 U=ug

@ x=xueg

3 Q=Q((E))

(4 S= S((C;)

(1a) U=UX, F(L, Q)

Gleichung (1) stellt die Nutzenfunktion des Haushalts dar, wobei X fir den Kon-
sum von Giitern und Q fur die Umweltbelastung steht. In Klammern sind die
‘Vorzeichen der ersten Ableitung angegeben. Gléichung (2) ist die Produktions-
funktion des Unternehmens mit L als Faktorinput und E als Schadstoffemission.
Letztere wird als Produktionsfaktor interpretiert: Ein Rickgang der Schadstof-

2 zy erganzenden Ansétzen in der Umweltdkonomie vgl. Gawel 1994a, S. 45: 1996, S. 53 ff-
Er unterscheidet die Neue Politische Okonomie, die Neue Institutionendkonomik, die Evo-
lutorische Okonomik und die Okologische Okonomie, wobei die beiden ersteren Ansatze die
neoklassisch ausgerichtete Umweltékonomie ehe- bewahren, diz beiden letzteren dagegen
eher Uberwinden. :
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femission erfordert den Einsatz von Produktionsfaktoren, die damit nicht fiir die
Guterproduktion zur Verfligung stehen (Verwendungskonkurrenz), also einen

‘Rickgang des Konsums. Die Umweltbelastung hat negative Auswirkungen so-

“wohl auf den Nutzen der Haushalte als auch auf die Produktion der Unterneh-

men. Gleichung (3) gibt an, daB die Verringerung der Emission auch eine Sen-
kung der Umweltbelastung bedeutet, (4) stellt die Schadensfunktion der Haus-
halte und Unternehmen dar, wobei S eine MafigréRe fiir den zugefiigten Scha-
den als Folge der Umweltbelastung darstellt. Die privaten Haushalte kénnen die
Belastung mit Schadstoffen verringern, indem sie mittels des Einsatzes von
Produktionsfaktoren "defensive Ausgaben" titigen (1a). Die Umweltbelastung F
ist dann vom Einsatz der Produktionsfaktoren fiir defensive Ausgaben L und
der Hohe der Umweltbelastung Q abh&ngig.

3. Umweltschiaden als Marktfehler

Grundlage der volkswirtschaftstheoretischen Analyse der Umweltbelastung,
verstanden als Allokationsproblem bei konkurrierenden Verwendungen der
Naturguter, ist nach der Methodik der Wohifahrtsékonomie zunéchst die Ablei-
tung der Bedingungen flr eine optimale Allokation der gegebenen Menge von
Produktionsfaktoren auf die konkurrierenden Verwendungen mit dem Ziel, eine
bestmégliche Guterversorgung der Gesellschaft zu erreichen (sozialékonomi-
sches Optimum; vgl. Giersch 1961, S. 106 ff.; Streit 1991, S. 8 ff.). Die Gleich-
gewichtsallokation, die auf einem Konkurrenzmarkt erzielt wird, ist nach dem
ersten Hauptsatz der Wohifahrtsékonomie pareto- effizient. Danach ist zu pri-
fen, ob der Koordinationsmechanismus ,Markt* als der Ort des Austausches
von Gitern und Dienstleistungen diese Bedingungen erfiillen kann oder ob er
allokative Mangel aufweist, gemessen am’ Allokationsoptimum. Grundlegende
Annahme bei der Analyse der Funktionsweise von Markten ist, dal die indivi-
duellen Wirtschaftssubjekte (methodologischer Individualismus) ~eigennitzig
und rational handeln. Als Marktform wird das Modell der vollkommenen Konkur-
renz unterstellt, nach dem Haushailte und Unternehmen Preisnehmer und Men-
genanpasser sind. Im dritten Schritt werden wirtschaftspolitische Hand!ungs-
prinzipien und Instrumente fur die Behebung von Marktfehlern durch Markter-
weiterung und Marktkorrektur abgeleitet.

3.1. Optimale Ressourcenallokation und Effizienz

Nach dem Pareto-Kriterium, einem Werturteil zur Ordnung verschiedener Allo-
kationen von gegebenen Gutern und Produktionsfaktoren nach dem Kriterium
der Effizienz, das einen individualistischen Charakter hat, ist die Allokation der
Ressourcen dann optimal (oder effizient), wenn kein Wirtschaftssubjekt bei ei-
ner anderen Allokation besser gestellt werden kénnte, ohne dall ein anderes
schlechter gestellt werden miiite. Die wohlfahrtstheoretische Analyse leitet drei



Marginalbedingungen ab, die notwendigerweise erfiillt sein miissen, damit ein
gesamtwirtschaftliches Optimum erreicht wird {(vgl. z.B. Pindyck, Rubinfeld
1992, Chapt. 16, S. 571 ff.; Rosen, Windisch 1992, Kap. 4, S. 93 ff.; Varian
1995, 28,, 20. Kap,, S. 468 ff.; v. Béventer, Hiing 1995, Kap.V, S. 271 ff.): ‘

- Bedingung fiir den effizienten Tausch zweier Giiter

Im Tauschoptimum gilt, daR die Grenzrate der Substitution zwi'schen zwei
Gutern x; und x, fur beide (oder alle) Konsumenten gleich grof und gleich
dem umgekehrten Verhaltnis der Preise der Giiter p; und p, ist. '

(5, (), -2
dx,/ , dx, /5 p,.

- Bedingung fur die effiziente Produktion zweier Giiter
Im Produktionsoptimum gilt, da die Grenzrate der technischen Substitution

zwischen zwei Produktionsfaktoren v, und Vv, bei der Produktion eines Gutes
fur alle Guter gleich groR und gleich dem umgekehrten Verhiltnis der Fak-
torpreise w; und w, ist. ‘

(dvzj _(dvz} W
dv, “\dv, W,

X, X, -

- Bedingung fur das Gesamtoptimum

Im Gesamtoptimum von Tausch und Produktion gilt, daR die Grenzrate der
Transformation zweier Glter in der Produktion gleich der Grenzrate der
Substitution beim Kensum und gleich dem reziproken Verhéltnis der Guter-
preise ist. Das mogliche (dv,/dv,) ist gleich dem gewunschten (dx,/dx,)
‘Tauschverhiltnis zweier Giiter.

dv, dx, I

dv,  dx, P,

Weiterhin gilt im Gesamtoptimum, daR die Preise der einzelnen Giiter zugleich
der relativen Wertschatzung (Grenznutzen) durch die Konsumenten und den
Grenzkosten der Unternehmen entsprechen. Damit kénnen auf der Basis der -
gegebenen Guterpreise die Entscheidungen fir eine effiziente Allokation durch
Haushalte und Unternehmen getroffen werden (Informationsfunktion der Prei-
se). Zugleich {iben diese eine Koordinationsfunktion aus, indem sie zu einem
Marktgleichgewicht fithren. Weitere Bedingungen fiir die Erreichung eines Allo-
kationsoptimums sind zum einen, daR ausschlieRlich individuell nutzbare, priva-
te Guter getauscht werden (Giltigkeit des AusschluR- und Rivalitatsprinzips)
und zum anderen, dal die Marktpreise die privaten und die sozialen Kosten
bzw. Ertrage der Produktion widerspiegein.
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Gegen die Eignung der Wohlfahrtsokonomie als Referenzsystem zur Beurtei-
lung von Marktprozessen bzw. zur Bestimmung von Marktfehlern werden vor
allem zwei Einwénde vorgebracht (vgl. Fritsch, Wein, Ewers 1996, S. 51 ff.;
ebenfalls Streit 1991, S. 20 f.). Der Nirwana-Vorwurf (Demsetz) beinhaliet, daR
die strengen Annahmen des vollkommenen Konkurrenzmodells in der Realitst
nicht zu erfiillen sind. Die Folge ist, dal Marktfehler aligegenwartig sind, damit
auch staatliche Interventionen in den MarktprozeR (vgl. auch Streit 1991, S.
16). ., Aufgrund der Ubiquitat externer Effekte entsteht prinzipiell eine totale
Staatszustandigkeit” (Hesse 1979, S. 318). Wichtiger noch ist der Einwand, daR
ein Wettbewerbsmarkt zur Erfiillung dynamischer Funktionen des Wettbewerbs,
z.B. der Férderung der privaten Innovatlonstatlgkelt meff zient sein kann
(Dilemmathese).

3.2. Umweltschidden als externe Effekte

In wohlfahrtstheoretischer Interpretation, damit gemessen am Modell der voll-
kommenen Konkurrenz, begriindet eine nicht-effiziente Allokation der Ressour- -
cen Marktfehler bzw. eine systematische Fehlsteuerung im wettbewerblichen
KoordinationsprozeR. Als Formen von allokativen Marktfehlern werden u.a. ge-
nannt (vgl. Stiglitz 1989, S. 97 ff.; Andel 1992, S. 380 ff.: Fntsch Wein, Ewers
19986, S. 62 ff.):

- Ein fehlendes oder unzureichendes Angebot an Gitern, bei denen der ein-
zelwirtschaftliche Ertrag im Vergleich zu den Kosten der Erstellung gering ist.
Markte konnen hierfur nicht bestehen. Diese Giiter miissen dann staatlich
bereitgestellt werden (6ffentliche Gliter).

- Unerwinschte positive oder negative Nebenwirkungen von Haushalts- und
Unternehmensaktivitéten, fiir die keine Marktbeziehungen bestehen (externe
Effekte).

Ein Gut wird als &ffentlich bzw. als kollektiv nutzbar definiert, wenn seine Nut-
zung durch ein Wirtschaftssubjekt die gleichzeitige Nutzung durch ein weiteres
Wirtschaftssubjekt erlaubt, ohne daR sich eines von beiden (oder mehreren) in
seiner Nutzung beeintrachtigt fuhlt (reine éffentliche Giiter). Ein 6ffentliches Gut .
zeichnet sich durch zwei Eigenschaften gegeniber privaten Gutern aus:

- Das Aussch luBprinzip des Marktes (liber den Preis) ist nicht anwendbar. Pri-

vate Haushalte und Unternehmen sind nicht gezwungen, ihre Préferenzen
far 6ffentliche Giiter offenzulegen. Folglich besteht kein Gewinnanreiz fur die
~private Produktion solcher Giiter.

- Zwischen offentlichen Gutern besteht. kelne R;vahtat in der Nutzung. Sie ste-
hen ohne Nutzenmmderung allen Marktteilnehmern zur Verfigung. Die zu-
satzlichen Kosten einer zusatzlichen Nutzung sind gleich Null, damit auch ihr
Preis. Bei einer Ubernutzung von 6ffentlichen Gitern treten Qualitatsminde-



rungen ein, so dal ihre Nutzung dann rivalisiert (sog. Mischguter). In diesem
Fall sollte das AusschluBprinzip tber die Erhebung von Abgaben (Steuern
oder Gebiihren) angewendet werden, die allerdings fiir den Staat Erhe-
bungs- und Uberwachungskosten verursachen. Umweltgtiter sind nach obi-
gen Kriterien Mischgtiter. Fur sie gilt das Rivalitatsprinzip, nicht dagegen das
AusschluBprinzip (sog. Allmendegtiter oder "common property goods"; vgl.
Blankart 1991, S. 53 ff.). Sie kénnen nur insgesamt oder gar nicht angeboten
werden. Werden sie aber hergestellt, dann kann der einzelne sie nutzen, oh-
ne dafl} er sich an den Kosten ihrer Bereitstellung oder Erhaltung beteiligt
haben muB. Damit besteht ein systematischer Anreiz zum Einnehmen der
AuBenseiter- bzw. Trittbrettfahrerposition (Umweltproblem als Gefangenendi-
lemma; vgl. Weimann 1995, S. 64 ff.; auch Hardes u.a.1995, S. 3751)). '

Externe Effekte sind positive oder negative Wirkungen, die aus der Aktivitat
(Konsum oder Produktion) eines Wirtschaftssubjekts bei anderen Marktteil-
nehmern entstehen und die nicht durch den Preismechanismus vermittelt wer-
den, fur die also keine Marktbeziehungen bestehen. Sie fithren zu einer Abwei-
- chung zwischen privaten und sozialen Ertragen bzw. Kosten. Externe Effekte
entstehen dann, wenn kein Anreiz besteht, fir bestimmte Giiter einen Markt zu
errichten, wenn also keine Eigentumsrechte z.B. an Umweltgiitern bestehen,
weil die Kosten der Einrichtung von Marktbeziehungen héher als der daraus
entstehende Nutzen sein kénnen (Anwendbarkeit des AusschluBprinzips).
Formal sind éffentliche Giiter und externe Effekte sehr ahnlich: In beiden Fallen
erscheint das 6ffentliche Gut in der Nutzenfunktion mehrerer Haushalte oder in
der Produktionsfunktion mehrerer Unternehmen (vgl. Blimel, Pethig, v.d.Hagen
1986, S. 256). ,...the public good concept (is a) commodity approach to the
externality problem" (ebenda). Eine Externalitit, die alle Blrger betrifft, ist auch
ein reines offentliches Gut. Offentliche Giiter, z.B. Umweltglter, sind eine not-
wendige Voraussetzung fur das Entstehen von externen Effekten (vgl. Streit
1991, S. 97). Ist der individuelle Nutzen im Vergleich zu den Kosten der Erstel-
lung eines Gutes (z.B. Einhaltung eines Umweltqualititsstandards) relativ ge-
ring, so muf es staatlich erstellt werden.

Im folgenden wird beispielhaft ein externer Effekt im Produktionsbereich dar-
gestellt (vgl. Schlieper 1980, S. 525 f.). Die Unternehmen i und j produzieren
das Gut y, und y, mit Hilfe der Produktionsfaktoren vy und v,. Unternehmen i
verursacht dabei ein Nebenprodukt z, z.B. einen Schadstoff, von dem das Un-
ternehmen j betroffen ist, der durch den Faktoreinsatz von v,; ausgelést wird.

Vi = VilVii V2))
¥ = Yi(vaj, Vo) ;

ov,,

Z; = z;(vy); wobei >0
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" Die Bedingungen fiir das Gewinnmaximum der Unternehmen i und j bei den
(gegebenen) Guterpreisen p; und p; und dem Faktorpreis wy lauten (Inputregel):

Fur den Produktionsfaktor v, stimmen das private und das soziale Wertgrenz-
produkt nicht Gberein: ‘

8y, 8y, = dy; &z
i * pi + pi
P dvy, P ov,, P 8z, Ovy
' Szi Syj ] .
Bei 5v =0 oder 5z, =0 gilt: Privates = Soziales Wertgrenzprodukt.

Das Unternehmen i, von dem der negative externe Effekt ausgeht, produziert
eine zu hohe Gitermenge (Ubernutzung). Die Folge der Outputexternalitat ist
eine Verzerrung der Produktionsstruktur zugunsten umweltbelastender Produk-
te und Produktionsprozesse. Die Volkswirtschaft befindet sich zwar auf der
Transformationskurve, es wird jedoch nicht die nutzenmaximale Produktions-
menge produziert, sondern von y; wird zuviel produziert. Der Preis von y; ist zu
gering, da er nicht die sozialen Kosten der Produktion, den SchadstoffausstoR,
abdeckt. Abb. 2 enthilt die graphische Darstellung einer negativen Externalitat.

Abb. 2: Graphische Darstellung einer negativen Externalitat

Preis § ‘ '
T
N ' Ksoz
(=K'pr+ GSK)
o h
f g ‘
, K'pr-
e o &
. GSK
d
b
a < ‘ —
: Produktionsmenge,
)GOZ )$f Emission

- Quelle: Rosen. Windisch 1992, $.229. Andel 1992. .390.
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GSK stellt die monetar bewerteten Grenzschaden der Schadstoffemission (bei
gegebener Technologie) dar, wobei die Bewertung durch die Bestimmung der
Zahlungsbereitschaft erfolgt. Der Verlauf der Grenzschadenskostenkurve ist mit
Unsicherheit behaftet. Ebenso denkbar ist ein zur Mengenachse paralleler oder
progressiv ansteigender Verlauf. K, reprasentiert die privaten, K'soz die sozia-
‘len Grenzkosten der Produktion. N gibt den Grenzvorteil der Produktion, die
marginale Zahlungsbereitschaft der Haushalte fir das produzierte Gut, an. Bei-
Beriicksichtigung der privaten Grenzkosten wird die Menge vy, produziert
(Grenzgewinn = Grenzvorteil - private Grenzkosten = 0), bei Berticksichtigung
der sozialen Grenzkosten die geringere Menge Ysoz: die den Gewinn der Unter-
-‘nehmen um die Flache efg verringert. Der Riickgang der Produktion fiithrt zu ei-
ner Verminderung der Emissionen im AusmaR der Fliche abed, die der Flache
efgh entspricht, so daR der Wohlfahrtsgewinn der Volkswirtschaft die Fiache
fgh betragt. '

4. Internalisierung externer Effekte durch Verhandlungen

Nach der Darstellung von Formen von Marktfehlern sind Ansatzpunkte zur Ein-
beziehung bzw. Internalisierung der sozialen Kosten in den Marktprozef3 zu
bestimmen (Internalisierung als Leitbild der Umweltpolitik; vgl. Endres 1994, S.
27). Folgende Handlungsmégiichkeiten bestehen (vgl. u.a. Boadway, Wildasin
1984, S. 118 ff.; Stiglitz 1989, S. 212 ff.):

- Freiwillige Internalisierung externer Effekte durch Verhandlungen (eigen-
tumsrechtliche, private Losung). Die Inanspruchnahme des Marktes ist mit
Transaktionskosten verbunden (Coase-Losung). '

- Zwangsweise Internalisierung durch geselischaftliche Vereinbarungen, z.B.
Auflagen, Bereitstellung éffentlicher Giter durch den Staat (auBermarktliche,
~staatliche Lésung).

- Zwangsweise Internalisierung durch Erhebung von Abgaben, Zahlung von
Subventionen und Ausgabe von Lizenzen (wohlfahrtsthgoretische, marktna-
he Lésung) (Pigou-Losung). '

Staatliche Aktivitaten begriinden sich nur bei gréReren Marktfehlern, im Falle -

der Umweltbelastung, wenn die tkologischen Schadenskosten héher als die
Kosten der Emissionsvermeidung sind, aber nicht bereits dann, wenn Scha-
- denskosten als Folge von Emissionen iiberhaupt entstehen. Auch lassen
Marktfehler offen, wie die Staatstétigkeit im einzelnen zu gestalten ist. Die Ko-
sten der Marktfehler mussen dabei mit den Kosten der Marktintervention. z.B.
einer Subventionstatigkeit oder Steuererhebung, verglichen werden.

Ausgangspunkt der Internalisierung durch Verhandlungen ist die Uberlegung

~ von Coase, daft Externalitditen wechselseitiger Natur sind (Reziprozitat). Da ..}\*“"";Of

A
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=
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bedeutet: Den Kosten, die einem Geschédigten (Haushalt oder Unternehmen)
dadurch.entstehen, daR der physische Verursacher ihn zur Annahme eines
externen Effektes zwingt (z.B.einer Schadstoffbelastung), stehen beim Verur-
sacher von externen Effekten die Kosten gegeniiber, wenn der Geschadigte
den Schédiger zur '‘Ricknahme oder Verringerung des externen Effektes
zwingt, z.B. durch Verringerung oder Aufgabe der Produktion. Externe Effekte
entstehen durch konkurrierende Anspriche auf dieselbe natlirliche Ressource,
z.B. die Nutzung von sauberem FluBwasser durch einen Produktionsbetrieb
und eine Fischzucht fluBabwarts. Bei Coase (1960, S. 2) heildt es:

.The traditional approach has tended to obscure the nature of the choice that

" has to be made. The question is commonly thought of as one in which A inflicts.

harm on B and what has to be decided is: how should we restrain A? But this is
wrong. We are dealing with a problem of a reciprocal nature. To avoid the harm
to B would inflict harm on A. The real question that has to be decided is: should
A be allowed to harm B or should B be allowed to harm A?"

Coase geht in seiner Analyse von zwei Annahmen aus:

- Die Bezahlung fur die Nutzung des sauberen FluBwassers héngt von der
geltenden Eigentumsordnung an den Umweltleistungen ab, die der Staat
festlegt. Die Haftungspflicht bzw. Nicht-Haftungspflicht fur den entstandenen
Schaden ist eindeutig einem der beiden Unternehmen zugeordnet.

- Es handelt sich jeweils um einen Schadiger oder Geschadigten. Beide
Marktteilnehmer sind voll (ber die Schadens- und die Vermeidungskosten
des jeweils anderen informiert. Nennenswerte Transaktionskosten, die im
Zusammenhang mit der Schaffung und dem Tausch von Eigentumsrechten
auftreten kénnen, bestehen nicht.

- Zwei institutionelle Ausgestaltungen der Eigentums- und Haftungsregelung sind

mdglich (vgl. Cansier 1996, S. 38 {.; Jaeger 1993, S. 42 f.; Fritsch, Wein, Ewers
1996, S. 104 ff.; Endres 1994, S. 34 f.):

- (1.) Nicht-Haftungsregelung {laissez-faire Regel)

Es besteht ein vorrangiges Recht auf Produktion. Der Emittent kann seine -
Emission unbeschrankt ausdehnen (bis E). Der Fischziichter ist der Ge-
schadigte und zugleich der Verursacher der externen Kosten, die bei Ver-
zicht des Produktionsbetriebs z.B. auf die bisherige Papierproduktion fiir die-
sen entstehen. Der Schadiger kann die Produktion einschranken oder aber
dem Geschédigten das Recht auf sauberes Wasser abkaufen. Fir den
Schadiger stellt sich die Frage, ob die Ein- bzw. Umstellung der Produktion
oder die Beibehaltung der Produktionsrechte und damit zugleich der Verzicht
~ auf Zahlungen des Geschédigten wirtschaftlicher ist. Der physische Verursa-
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cher eines externen Effekts, z.B. einer Emission, ist bei der bestehenden Ei-
gentumsregelung nicht identisch mit dem Veerursacher von externen Kosten.

- (2.) Haftungsregel (Verursacherregel)

Es besteht ein vorrangiges Recht auf sauberes Wasser. Das Produktionsun-
ternehmen ist zugleich der physische Verursacher der Emission (externer
Effekt) und der Urheber der externen Kosten. Der Geschadigte kann jegliche
Emission unterbinden (E=0). Der Schadiger wird die Produktion verringern
" bzw. umstellen, um die Emission zu senken, oder er wird fir die Umweltbe-
lastung Zahlungen leisten mussen. Die Frage fir den Geschadigten lautet:
Wieviel Verzicht auf sauberes Wasser Iohnt sich angesichts der Zahlungen
des Schédigers, auf die er dann verzichten mufte? Wihrend dem physi-
schen Verursacher der externen Effekte unter der ersten Eigentumsregel
“dadurch Kosten entstehen, daR er auf die Kompensationszahlungen des
Geschadigten verzichtet, wenn er weiterhin emittiert, entstehen ihm unter der

zweiten Regel direkte pekunigre Kosten fir die Ausgleichszahlung, sofern er
emittieren sollte. 7

In traditioneller Betrachtung gilt der physische Schadiger auch als 8konomi-
scher Verursacher der Externalitat. Nach Coase ist die Zuteilung der Eigen-
tumsrechte auf die beteiligten Parteien bestimmend fir die Zuordnung von
physischem Urheber der externen Effekte und dem Verursacher der externen
Kosten. Damit stellt sich die Frage, ob es in bezug auf die Nutzung des Um-
weltmediums sauberes Wasser ein vorrangiges Recht auf Produktion und damit
Emission oder auf sauberes Wasser z.B. fiir die Fischzucht gibt. Hierfir ent-
scheidend kann die geselischaftiiche Bedeutung der konkurrierenden Ansprii-
che an die Umweltleistungen sein, was ein Werturteil erfordert, aber auch die
zeitliche Reihenfolge in der Nutzung der Ressource (val. Jaeger 1993, S. 46 f;
Endres 1994, S. 35).

Angesichts dieser Ausgangssituation schlagt Coase eine Regelung der Ver-
wendungskonkurrenz von knappen nattrlichen Ressourcen durch gegenseitige
~Verhandlungen und damit eine freiwillige Internatisierung vor. Fiir den Fall der
- Haftungsregel kommt er zu folgendem Ergebnis (vgl. Jaeger 1983, S. 42).
Ubersteigen die Grenzkosten aus dem Kauf der Rechte fiir die Wasserver-
schmutzung die Grenzeriose der dadurch erméglichten hdheren Produktions-
menge, so wird das Produktionsunternehmen seine Produktion einschranken
oder umstellen (und entsprechend umgekehrt). Die Nutzung des. sauberen
FluBwassers fur die Fischzucht ist volkswirtschaftlich vorteilhaft gegeniber der
Nutzung durch das papiererzeugendes Unternehmen. Ubersteigen die Grenz-
kosten der Erhaltung sauberen Wassers die Grenzerlése einer ungehinderten
Fischzucht, so wird der Fischziichter seine Produktion einschranken (und um-
gekehrt). Die Nutzung des Flusses als Produktionsstandort ist vorteilhafter als
die in Form der Fischzucht. Graphisch wird die Verhandlungslésung in Abb. 3
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‘dargestellt. Im Unterschied zu Abb. 2 wird hier ein Uiberproportionaler Anstieg
der Grenzschadenskostenkurve unterstelit.

Abb. 3: Verhandlungsk‘jéung nach Coase

Preis

GSK  Grenzschadenskosten
GVK  Grenzvermeidungskosten

E* - optimales Emissionsniveau
E Laissez-Faire Emission

= L)
Emission

Quelle: Cansier 1996, S. 37; Fritsch, Wein, Ewers 1996, S.‘ 106 f.

Fir den Fall der Nicht-Haftungsregel (Recht auf Produktion) gilt: Im Bereich
E*E sind die Grenzschadenskosten in der Fischzucht (Verhaltensfunktiori des
Geschadigten) groRer als die Grenzvermeidungskosten im Papierunternehmen
(Verhaltensfunktion des Schadigers). Damit eréffnet sich die Moglichkeit vor-
teilhafter Verhandlungen. Die Initiative hierfur wird vom Fischzichter als dem
Geschadigten ausgehen. Beide Verhandlungspartner werden durch eine Emis-
sionseinschrankung bessergestellt. Der Schadiger mul vom Geschéadigten zu-
mindest den Betrag als Entschéadigung verlangen, den er durch die Verringe-
rung seines Aktivititsniveaus an Gewinn einbift. Veriangt er nur die Ge-
winneinbulle, so verbleibt er auf seinem Nutzenniveau. Der Gesché&digte zahlt
dem Schédiger fur eine Reduktion der Emissionen maximal den Betrag, den er -
aufgrund des geringeren Schadens einspart. Zahlt der Geschéadigte diesen
maximalen Betrag, so verbleibt er ebenfalls auf seinem Nutzenniveau (kompen-
sierende Variation des Einkommens als MaR fur Umweltschaden)3. Der maxi-
male Verhandlungsgewinn betragt fir den Emittenten die Flache a (Entschadi-
gungszahlung - Vermeidungskosten), fiir den Geschadigten die Flache b

3 Zur Messung der Zahlungsbereitschaft und der Entschadigungsforderung mittels Befragun-
gen und beobachtbarer Marktdaten vgl. beispielhaft Appel 1988, S. 147 ff; ausfuhrlich Can-
sier 1996, Kap. 5, S. 78 ff. :
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(Schadensminderung- - Entschadigungszahlung). Der gesamtwirtschaftliche
Wohlfahrtsgewinn betragt die Fliache a+b.

Fir den Fall der Haftungsregel (Recht auf sauberes Wasser) gilt: Im Bereich
OE* ist jede zusatzliche Emission mit einer héheren Einsparung von Vermei-
‘dungskosten des Papierproduzenten verbunden als zus#tzliche Schadensko-
sten beim Fischziichter entstehen. Die Initiative zu den Verhandlungen geht
vom Papierproduzenten als dem Schadiger aus. Der Schadiger zahlt dem Ge-
schadigten fur die Aufnahme bzw. Ausweitung seiner Produktionstatigkeit ma-
ximal den Betrag, den er durch die Produktionserhthung als Gewinn erzielt. Er
verbleibt auf seinem Wohlfahrtsniveau. Der Geschadigte mu vom Schadiger
mindestens den Betrag verlangen, der ihm als Schaden durch die Ausweitung
der Produktion des Schadigers entsteht. Er verbleibt dann ebenfalls auf seinem
Wohlfahrtsniveau. Der Emittent steigert seinen Gewinn gegeniber der Nulle-
mission um die Flache a’ (nicht anfallende Vermeidungskosten - Transferbe-
trag), der Fischzichter erhalt einen Betrag in Hohe von b’ (Transferbetrag -
Ausmal der Schadigung). Der gesamtwirtschaftliche Wohlfahrtsgewmn durch
die Internalisierung betragt die Flache a'+b'.

Beide Formen der Haftungsregelung fithren zu identischen Ergebnissen der
Allokation in bezug auf die Nutzung der Umweltressource (/nvarianzthese). Sie
haben keinen EinfluR auf das Verhandlungsergebnis. Sie fihren beide zu einer
vollstAndigen Internalisierung externer Effekte und damit zum volkswirtschaftli-
chen Pareto-Optimdm E (Effizienzthese). Beide Verhandlungsregelungen sind
mit dem Verursacherprinzip vereinbar (Coase-Theorem). "Nicht der Eingriff in
private Tauschprozesse folgt aus der Existenz externer Effekte, sondern die
Notwendigkeit, die Voraussetzungen fiir private Tauschakte zu schaffen” (Wei-
mann 1995, S. 311). Im Gegensatz zum Allokationsergebnis hangt die Vertei-
lung des Verhandlungsgewinns von der Haftungsregelung ab. Bei der Haf-
tungsregel wird der Fischzichter, bei der Nicht-Haftungsrege! der Papierprodu-
zent bessergestellt. Diejenige Partei, der das originare Recht zugewiesen ist, ist
verteilungsmaRig im Vorteil. Das Recht verkdrpert somit einen wirtschaftlichen
Wert.

Gegen die Internalisierung externer Effekte durch Verhandlungen ist eine Reihe -
von Kritikpunkten angefiihrt worden (vgl z.B. Jaeger 1993, S. 44 ff.; Cansier
1996, S. 39 ff.):

- - Die Verhandlungen zwischen den betroffenen Unternehmen erfolgen auf der
Grundlage ihrer Praferenzen fur eine saubere Umwelt und ihrer Kaufkratft.
Okologische Restriktionen finden nlcht notwendigerweise hinreichend Be-
rucksichtigung.

- Die Unternehmen haben keine vollkomnﬁenen’Informationen Gber die Bewer-
tung der Schadens- und der Schadensvermeidungskosten ihres Verhand-
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lungspartners. Da z.B. sauberes Wasser ein 6ffentliches Gut ist, von dessen
Konsum ein Ausschlul nicht méglich ist, offenbaren sie ihre Priferenzen
hierfir nicht. Beispielsweise kann der Schadiger dem Geschadigten seine
Grenzvermeidungskosten tberhéht angeben. Beide Verhandlungsseiten
besitzen bei unvollkommener information einen Verhandlungsspielraum, den
sie strategisch nutzen kénnen, d.h. sie beriicksichtigen dann bei jeder
Handiung die Gegenreaktion des anderen Unternehmens. Der Vorteil eines
dezentralen Allokationsmechanismus entfillt. Das Verhandlungsergebnis

“kann ineffizient werden (vgl. Farrell 1987, S. 114 f)

Verhandlungen zwischen Schadiger und Geschéadigten fuhren beim Ab-
schiul von Vertragen zu Transaktionskosten (vgl. Coase 1960, S. 15), das
sind insbesondere Informationskosten, die bei der Anbahnung, Vereinba-
rung, Kontrolle und Anpassung wechselseltlger Leistungsbeziehungen auf-
treten. Sie sind positiv mit der Hohe der Emissionstatigkeit korreliert. Diese
tragt im Falle der Haftungsrege! das Papierunternehmen, das die Verhand-

“lungen aufnimmt, also nicht im Besitz der Eigentumsrechte ist. Es kann nur

noch eine entsprechend geringere Entschadlgungsforderung an den Fisch-
zchter zahlen. Die Emission des Verschmutzers steigt um weniger als ohne
Transaktionskosten im Vergleich zur Nullemission (Linksverschiebung von
GVK). Im Falle der Nicht-Haftungsregel nimmt der Fischziichter die Verhand-
lungen auf und trégt die Transaktionskosten. Seine Zahlungsbereitschaft fir
sauberes Wasser verringert sich, damit sinkt seine Emissionstatigkeit im
Vergleich zur maximalen Emissionsmenge um weniger als ohne Transakti-
onskosten (Rechtsverschiebung von GSK). Im Falle von Transaktionskosten
ist das Verhandlungsergebnis nicht mehr unabhangig von der Verteilung der
Eigentumsrechte. Sie werden von den Verhandlungspartnern mit der Hohe
des Effizienzgewinns aus den Verhandlungen verglichen. Ihre Héhe steigt
mit der Anzahl von Schadigern und Geschédigten an, so daR eine Verhand-
lungsldsung nicht stattfindet, wenn die Transaktionskosten den Effizienzge-
winn aus-den Verhandlungen Ubersteigen. Nicht oder nicht vollstandig inter-
nalisierte externe Effekte kdnnen somit durchaus einen effizienten Zustand
der Volkswirtschaft darstellen (zur Kritik an dieser Interpretation des Umwelt-
problems vgl. Bruns 1995, S. 81).

Bei der Belastung der Umwelt handelt es sich sowohl bei den Schadigern als

auch bei den Geschadigten um eine grolRe Anzahl. Als Folge davon wird es
maoglicherweise nicht zu einer Aufnahme der Verhandlungen kommen, da
niemand von deren moglichem Erfolg ausgeschlossen werden kann, auch
wenn er keinen Beitrég zu deren Kosten leistet. Eine saubere Umwelt ist ein
offentliches Gut, von dessen Gebrauch niemand ausgeschlossen werden
kann. Damit wird es fur die beteitigten Unternehmen vorteilhaft, die AuRen- .
seiter- bzw. Trittbrettfahrerposition einzunehmen. Das fir alle vorteilhafte Er-
gebnis einer verbesserten Umweltqualitat wird dann nicht erzielt (soziale Di-
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lemmasituation; vgl. Weimann 1995, S. 66 ff.)."'lndividueli rationales Verhal-
ten fuhrt-zu einem kollektiv nicht rationalem Ergebnis" (ebenda, S.68).

Zusammenfassend folgt aus der Diskussion der Verhandlungsldsung: Ein rei-
ner eigentumsrechtlicher Ansatz reicht fur den Umweltschutz nicht aus. Dieser
erfordert staatliche Umweltpolitik, die auch Transaktionskosten der Verhand-
lungen erspart (zu dieser Begrindung von Umweltpolitik in finanzwissenschaft-
licher Argumentation vgl. auch Richter, Wiegard 1993, S. 198 f.). )

5. Prinzipien und Ihstrumente der Umweltpolitik

Im Mittelpunkt der Umweltékonomie aus volkswirtschaftlicher Sicht steht die
Wirkungsanalyse und die Bewertung umweltékonomischer Instrumente, insbe-
sondere ihr Vergleich nach bestimmten Kriterien (vgl. Wicke 1993, S. 23 f.;
Cansier 1996, S. 152). Probleme der praktischen Anwendung der Instrumente
werden im folgenden nur beispielhaft angesprochen. Die (notwendige) Diskus-
sion der Leitbild- oder Zielproblematik der Umweltpolitik wird in der Literatur da-
gegen eher vernachlassigt. Ein ordnungspolitisches Leitbild besteht fiir die
Umweltpolitik bisher nicht (vgl. Maier-Rigaud 1994, S. 31 f.). Stattdessen sind
Prinzipien der Umweltpolitik als Handlungsanweisungen fur den Instrumenten-
einsatz aufgestellt worden (vgl. Wicke 1993, S. 150 ff.: Cansier 1996, S. 128 ff,;
SRU 1974, Tz. 565 ff.; 1978, Tz. 1755 ff.).

5.1. Prinzipien der Umweltpolitik
Der Einsatz umweltpolitischer Instrumente beruht auf dem Verursacher- und
dem Vorsorgeprinzip, in Ausnahmefillen auf dem Gemeinlastprinzip. Das Ver-
ursacherprinzip gilt als das einer marktwirtschaftlichen Ordnung angemessene
Handiungsprinzip der Umweltpolitik und zielt darauf ab, die Umweltnutzung, die
bisher kostenfrei war, in den einzelwirtschaftlichen Bewertungsprozelk einzu-
beziehen und dadurch eine Steuerung des Umweltverbrauchs tiber den Preis
zu erreichen (vgl. SRU 1974, Tz. 36). Seine Anwendung setzt die Zuteilung der
Rechte an Umweltgiitern voraus. "Jeder, der die Umwelt belastet oder sie
schadigt, soll fur die Kosten dieser Belastung oder Schadigung aufkommen™ -
(Umweltprogramm der Bundesregierung 1976, S. 27). Sein Ziel ist die Erho-
hung der Effizienz der volkswirtschaftlichen Produktion mittels der Erfassung
aller Produktionskosten (Prinzip der Kostenanlastung). Unterteilt man die Ko-
sten der Umweltbelastung in Schadenskosten und Schadensvermeidungsko-
- sten (Ausweich-, Planungs- und Uberwachungs- und Vermeidungs- und Besei-
tigungskosten) (vgl. SRU 1974, Tz. 605), so beschrankt sich das Verursacher-
prinzip aus Griinden der Praktikabilitit auf den Vermeidungskostenansatz. Die
Schadensvermeidungskosten werden in Kauf genommen, um Folgekosten der
' Umweltbelastung zu verhindern. Sie kénnen als Kosten des Umweltschutzes



18

LT
~

interpretiert werden. MeRgroRe sind z.B. die von Unternehmen getatigten Um-
weltschutzausgaben (Vermeidungs- und Beseitigungskosten). ,Schadensko-
sten fallen an, wenn eine Umweltbelastung nicht an der Quelle verhindert wird
oder wenn ein erfolgreiches Ausweichen nach dem Auftreten der Belastung
nicht maéglich ist* (SRU 1978, Tz. 606). Instrumente zur Durchsetzung des Ver-
ursacherprinzips sind Umweltauflagen (Ge- und Verbote), Umweltabgaben und
Umweltlizenzen.

Die Anwendung des Verursacherprinzips wird durch eine Reihe von bestehen-
den Problemen erschwert (vgl. Wicke 1993, S. 153 ff.). Zunachst sind die ge-
nauen Verursacher der Umweltbelastung nicht immer bekannt und die anzula-
stende Hohe der Umweltkosten nicht immer berechenbar, z.B. die eines jeden
einzelnen Kraftfahrzeugs im Verhaltnis zu den nichtverkehrsbedingten Luftbe-

lastungen. Weiterhin wird die Ermittlung des Verursachers von Umweltbela- .

stungen erschwert, wenn diese durch eine Kumulation von Faktoren oder durch
eine Verursacherkette entstehen, z.B. fahrzeugbezogene und verkehrswege-
bezogene Umweltbelastung im Verkehrsbereich. Sind die Kraftfahrer als Emit-

‘tenten oder die Hersteller der Automobile fiir die Héhe der Emissionen verant-

wortlich? Letztlich mull nach Effizienz- und Wirksamkeitskriterien entschieden
werden, wo das Verursacherprinzip in der Verursacherkette der Umweltbela-
stung ansetzen soll (vgl. zur Diskussion Eckhardt 1993, S. 38 ff.), wobei der
Ansatz beim Emittenten am wirkungsvollsten sein dirfte. Insofern kann das
Verursacherprinzip als ein ,Instrument der wertenden Zurechnung“ (Schmidt,
Sandner 1996, S. 421) verstanden werden. Die Beseitigung akuter Notlagen
z.B. bei Gewasserverunreinigungen kann zudem nicht vom privaten Sektor,
sondern mull von der &ffentlichen Hand vorgenommen werden. Auch kann die
Durchsetzung des Verursacherprinzips administrativ sehr aufwendig sein, so
bei der individuellen Uberwachung der Verursacher im Verkehrsbereich. Zu-
sammenfassend kommt der ,Sachversténdigenrat fur Umweltfragen” (1978, Tz.
1804) bei der Beurteilung des Verursacherprinzips zu folgendem Ergebnis:

.Da eine widerspruchsfreie Bestimmung volkswirtschaftlicher Kosten und Nut-
zen der Umweltbeanspruchung bzw. ihrer Vermeidung nicht mdéglich ist, bietet

auch das Verursacherprinzip als solches keinen exakten Anhaltspunkt fir In- B 7

tensitét, Zeitpunkt und Struktur umweltpolitischer Eingriffe; eine konkrete in-
strumentelle Ausgestaltung umweltpolitischer Manahmen 148t sich daher aus
der ékonomischen Theorie nicht ableiten. Auch unter Berlicksichtigung der Un-
vollkommenheiten in der Information tber 6kologische wie Skonomische Wir-
kungszusarhmenhénge bleibt jedoch das Verursacherprinzip in allokativer Hin-
sicht die eindeutig Uberlegene Strategie;...Das Gemeinlastprinzip kann dage-
gen bei theoretischer Betrachtung nur ... zum ergédnzenden Bestandteil einer
6konomisch- rationalen Umweltpolitik werden.”
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Nach dem Vorsorgeprinzip missen umweltpolitische MaBnahmen so getroffen
werden, daB Umweltgefahren méglichst gar nicht entstehen, sondern direkt an
der Quelle bekampft werden (integrierter Umweltschutz). Zudem sollen die In-
teressen zukinftiger Generationen an der Naturerhaltung gewahrt werden
(Risiko- und Zukunftsvorsorge). Im Falle der Gefahrenabwehr hat die Scha-
densvermeidung Vorrang gegeniiber dkonomischen Uberlegungen (.Sicherung -
des &kologischen Existenzminimums®), im Falle der Umweltvorsorge besteht
~ lediglich ein Schadensverdacht, da genaue Ursache- Wirkungszusammenhan-
ge (im Unterschied zur Gefahrenabwehr) nicht bekannt sind (vgl. Cansier 1996,
S. 52 ff.). Beide Bereiche sind nur schwer voneinander zu trennen. Nach juristi-
scher Meinung sind sie die wichtigsten Ziele der praktischen Umweltpolitik in
Deutschiand (ebenda, S. 65). Das Vorsorgeprinzip beinhaltet keine Aussage
dariiber, welche umweltpolitischen Instrumente angewendet werden sollen.
Nach dem Gemeinlastprinzip wird der Staat mit éffentlichen Ausgaben (Real-
ausgaben, Ubertragungszahlungen) tatig, um anstelle der Verursacher Umwelt-
belastungen zu verhindern. Es kann Anwendung finden, wenn der Verursacher
nicht zu ermitteln ist oder wenn akute Notstande zu beseitigen sind (Altlasten).
Seine sehr weitgehende Anwendung wird abgelehnt, da es keine Anreize fir
umweltfreundliches Verhalten der Haushalte und Unternehmen ausiibt. Es
kommt auch zur Anwendung, wenn die sozialen Kosten nicht vollstandig inter-
nalisiert werden, sondern nur bis zur Erfillung einer Emissionsnorm. MaRnah-
men nach dem Gemeinlastprinzip haben keine Verbindung zum Markt bzw.
zum Verursacher, d.h. keinen Lenkungseffeit. Es hat lediglich ergénzende Be-
deutung zur Wirkungsverstarkung von Instrumenten nach dem Verursacher-
prinzip. In der Umweltpolitik der siebziger Jahre dominierte das Gemeinlast-
gegenlber dem Verursacherprinzip (zum Entwicklungsmuster der Hand-
lungsprinzipien vgl. Zimmermann, Benkert 1989, S. 38 f).

5.2. Systematik umweltpolitischer Instrumente

Im Mittelpunkt der praktisch orientierten Umweltékonomie stehen die Entwick-
lung und Bewertung der umweltpolitischen Instrumente zur Bekampfung kon--
kreter Umweltprobleme, insbesondere ihre Wirksamkeit in bezug auf bestimmte
Effizienzkriterien (vgl. Wicke 1983, S. 23 f.). Sie kénnen wie folgt definiert wer-
~ den:" Ein umweltpolitisches Instrument ist ein Mittel, das der Staat einsetzt, um
die Produzenten und die Konsumenten zu veranlassen, entsprechend den poli-
tisch fixierten umweltpolitischen Zielen MaRnahmen der Vermeidung, Verringe-
rung oder Beseitigung von Umweltbelastungen zu ergreifen" (Knuppel 1989, S.
32 f.). Eine einheitliche Gliederung der Instrumente gibt es nicht, vielmehr kann
diese nach unterschiedlichen Kriterien vorgenommen werden, die sich teilweise
iberschneiden. Hansmeyer (1993, S. 64 ff.) nimmt die folgende Systematisie-
rung der umweltpolitischen Instrumente vor:

- Einflul® der Instrumente auf den &ffentlichen Haushalt (ﬁskalisohe und nicht-
fiskalische Instrumente), ‘ :
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- Form der Verhaltenssteuerung der Marktteilnehmer (Preis- und Mengenl6-
sungen; vgl. auch Bonus 1990, S. 344 ff).

- Rechtliche Handlungsnormen (direkte und indirekte Verhaltenssteuerung)
(Gliederung des Instrumenteneinsatzes durch die Rechtswissenschaft; vgl.
Schmidt, Sandner 1996, S. 422 ff.),

- Marktnahe der Instrumente {Unterscheidung von Marktlosungen, marktana-
logen und auBermarktiichen Lésungen).

Die Trennung in fiskalische und nichtfiskalische Instrumente kann weiter diffe-

- renziert werden (vgl. Abb. 4). Erstere werden auch als ékonomische Anreizin-

strumente bezeichnet (6ffentliche Einnahmen und Ausgaben), letztere als ord-
nungspolitische Instrumente (Gebote und Verbote, Umweltlizenzen im Falle
der Gratisverteilung). Die Umweltabgaben werden zugleich als Preislésung
(vorgegebener Steuersatz bei variablen Emissionsmengen), die Umweltlizen-
zen als Mengenlosung eingeordnet (Vorgabe der Gesamtemissionsmenge,
wahrend sich der Preis fur Umweltnutzungen am Markt bildet und nicht politisch
gesetzt werden muR). Nach der Preisldsung sind das ékonomische und das
6kologische System Uber die Marktpreise miteinander verbunden, die Emissi-
onsmenge ist vom Skonomischen ProzeR abhéngig. Nach der Mengenlésung
sind die Funktionsbedingungen beider Systeme voneinander getrennt (vgl.
Maier-Rigaud 1994, S. 45 f.). Fir das dkologische System bedarf es politisch
gesetzter Mengenvorgaben, z.B. in Form eines ékologischen Rahmens. Markt-
analoge Instrumente sind Umweltabgaben, Lizenzen und &ffentliche Ausgaben,
auBermarktliche Instrumente sind Umweltauflagen und die staatliche Bereitstel-
lung 6&ffentlicher Guter durch den Staat. Eine strenge Abgrenzung zwischen
marktlichen und auRermarktlichen Instrumenten der Umweltpolitik besteht nicht.
Eher dirften sie sich einander ergénzen (vgl. Gawel 1995, S. 22).
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5.3. Fiskalische lnsfrumente

Zu den fiskalischen Instrumenten oder dkonomischen Anreizinstrumenten der
Umweltpolitik gehtren die Umweltabgabe auf der Einnahmenseite, die Real-
ausgaben (staatliche Konsum- und Investitionsausgaben) und die Subventio-
nen auf der Ausgabenseite der 6ffentlichen Haushalte. Der Analyse des In-
strumenteneinsatzes mul} die Bestimmung der Ziele und eines oékologischen
Rahmens der Umweltpolitik vorausgehen. Die theoretisch ausgerichtete Um-
weltékonomie zielt auf der Grundlage ihrer wohifahrtsékonomischen Fundie-
rung auf die vollkommene Internalisierung der negativen externen Effekte und
damit eine optimale Emissionsmenge ab, die zugleich effizient, d.h. mit dem
geringsten Mitteleinsatz, erreicht wird. Die Internalisierung fihrt im Idealfall zu
einem dkonomisch und 6kologisch optimalen Ergebnis (3.3.1). Ziel der prak-
tisch oder pragmatisch ausgerichteten Umweltékonomie ist die Setzung eines
dkologischen Rahmens (Umweltstandard), der sich am Erhalt der Umweltfunk-
tionen orientiert und kostenminimierend erreicht werden soll, dagegen nicht an
der Optimierung der Umweltbelastung ausgerichtet ist (3.3.2).

5.3.1. Zielbestimmung in der Umweltpolitik

Die umweltpolitische Zielfindung wird anhand von Abb. § erlautert.

Abb. 5: Kosten und Nutzen der Emissionsreduktion

Preis |

Emissionssteuersatz zur
Internalisierung externer
Kosten

optimales Emissionsniveau

.

E’ . Emission

Grundlage fur die umweltpolitische Zielbestimmung sind Annahmen Uber den

~Verlauf der okologischen Schadens- oder Folgekosten und der Kosten der
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Emissionsreduktion oder Vermeidungskosten. Beide Kostenverliufe sind mit
Unsicherheit behaftet, die zudem bei den Beteiligtéen (Schadiger, Geschadigte,
Umweltbehérde) noch unterschiedlich hoch sein kann (Informationsasymme-
trien). Fir beide Kurvenverlaufe wird ein Uberproportionaler Anstieg unterstelit,

worauf durch vertikale Addition beider Kurven die Gesamtkostenkurve der Um-
weltnutzung entsteht. In deren Minimum ist das optimale Emissionsniveau er-
reicht (E*). Die Kurve der Grenzvermeidungskosten GVK und der Grenzscha-
denskosten GSK verlaufen jeweils unterhalb der Gesamtkostenkurven und

schneiden sich beim gleichen Emissionsniveau (Minimum der Gesamtgrenz-
kosten). Die Ermittlung des Emissionsniveaus erfordert die monetédre Quantifi-
zierung der Kosten der Umweltbelastung und der Nutzen von Umweltschutz-

maBnahmen fiir sich andernde Niveaus von Produktion und Emissionen, d.h.

auch die Kenntnis der Praferenzen der Wirtschaftssubjekte fir den Erhalt der

Umweltgiiter. Da diese (aus der Sicht der Geschadigten) die Eigenschaften ei-

nes Gffentlichen Gutes haben, kann deren Erhaltung von Schadigern und Ge-

- schadigten zu gering bewertet werden (maximale Zahlungsbereitschaft der Ge-

schadigten fir eine Verringerung der Umweltbelastung, minimale Entschadi- -
gungsforderung des Schéadigers fiir eine Emissionsreduktion). E* braucht daher

die Erhaltung des 6kologischen Gleichgewichts nicht zu garantieren.

Eine Alternative in der umweltpolitischen Zielfindung zur nutzen- oder prife- -
renzorientierten bildet eine umweltqualitatsorientierte Strategie (vgl. SRU 1994,
Tz. 133). An die Stelle einer Internalisierung externer Effekte (first-best Lésung)
tritt die Erflillung eines Umweltqualitatsstandards (second-best Lésung) (Abb.
6). .Umweltstandards sind quantitative Festlegungen zur Begrenzung verschie-
dener Arten von anthropogenen Einwirkungen auf den Menschen und/oder die
Umwelt. Sie werden aus Umweltqualitatszielen abgeleitet* (SRU 1996, Tz.
727). Sie beruhen auf Bewertungen der Schutzwiirdigkeit z.B8. der Gesundheit
und der Geféhrdung z.B. bei Emissionen {vgl. SRU 1987, Tz. 94 ff.), wobei ihre
Setzung sowohl auf naturwissenschaftlichen Kenntnissen als auch auf politi-
schen Entscheidungen beruht (vgl. Eckhardt 1993, S. 20 ff.). Die Umweltquali-
tat wird nicht einem individualistischen Optimierungskalkiil unterworfen, son-
dern durch eine umweltpolitische Entscheidung als ZielgréBe vorgegeben, z.B.
in Form eines Emissionsstandards, der aus dem (Ober-) Ziel der Erhaltung des
Okologischen Gleichgewichtes ("dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung" i.S.
der Sachverstandigen fur Umweltfragen; vgl. SRU 1994, Tz. 6) abgeleitet wird.
Die Umweltbehtérde muR zuerst diesen Standard bestimmen, danach die In-
strumente, um das umweltpolitische Ziel kosteneffizient erreichen zu kénnen
(Kosteneffizienz anstefle von Internalisierung) (Standard-Preis-Ansatz; vgl.
Baumol, Oates 1988). Die Analyse des Instrumenteneinsatzes steht damit im
Vordergrund. Handiungsprinzipien zur Realisierung des Leitbildes einer dauer-
haft- umweltgerechten Entwicklung sind (nach Pearce, Turner} (vgl. Brenck
1992, S. 389; Ewers, Rennings 1996, S. 155: Cansier 1996, S. 59; Majer 1995,
S. 224) ‘ ‘
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i, - die Ressourcenschonung: Die Abbaurate erneuerbarer Ressourcen darf de-
L ren Regenerationsrate nicht Gberschreiten; erschopfbare Ressourcen diirfen

‘ - nur dann abgebaut werden, wenn gleichwertige Alternativen geschaffen
Tign werden, z.B. Ersatz durch technischen Fortschritt, Realkapita! und/oder er-
i neuerbare Ressourcen:; '

=R R

. - die Wahrung der Tragekapazitat der Umwelt: Die Freisetzung von Schadstof-
T fen darf die Aufnahmefahigkeit der Umweltmedien nicht Gberschreiten.

.i . -Wohl alle Konzepte der Nachhaltigkeit enthalten zwei wesentliche Elemente:
y Das BewuRtsein der Endlichkeit der den Menschen zur Verfiigung stehenden
' natirlichen Ressourcen sowie -die Intention, die Nutzung dieser Ressourcen
L auch zukinftigen Generationen zu ermdéglichen* (Kirchgassner 1997, S. 5 f).
i : Eine anerkannte und einheitliche Definition des Leitbildes der dauerhaften
10 Entwicklung besteht nicht. Eine Komponente ist die Verfolgung 6kologischer
(neben 6konomischer und sozialer) Ziele, wie die Konstanz des natiirlichen
Kapitalstocks. Die Vorgabe von Umweltqualititszielen im Rahmen einer dauer-
haft- umweltgerechten Entwicklung ist eine Restriktion fiir die 6konomische Al-
lokationsperspektive der wohlfahrtstheoretisch begriindeten Umweltékonomie
(vgl. Vornholz 1993, S. 140 f.; Ewers, Rennings 1996, S., 78). Gawel spricht
von einer ,aufgekliérten Neoklassik” (1996, S. 78) und sieht gar die Maglichkeit
einer ,6kologisch- neoklassischen Synthese" (ebenda, S. 79). Eine Operationa-
lisierung des Leitbildes einer dauerhaft-umweltgerechten Entwicklung ist bisher
nicht erfolgt (vgl. SRU 1994, Tz. 128). '

Abb. 6: Bestimmung eines Umweltqualitatsstandards

i l .
1!’;‘i : Prets , GVK

t Preis der
Umweltverschmutzung

Q Umweltqualititstandard
[Q* <E*]

P -
-

Q. Qo Emission
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5.3.2. Emissionssteuern und Umweltabgaben |

Umweltabgaben sind. dasjenige umweltskonomische Instrument, "... bei dem
mit Hilfe der Erhebung von Abgaben Anreize und/oder Finanzierungsméglich-
keiten geschaffen oder verbessert werden sollen, um ... umweltpolitische Ziele
zu verwirklichen" (Wicke 1993, S. 395). thr EriaR erfolgt durch Gesetze. Aus-
fuhrlicher heilt es bei Ewringmann (1995, S. 251):

"Als Umweltabgaben sollen..jene durch hoheitlichen Akt erhobenen Zwangsab-
gaben der offentlichen Hand verstanden werden, die unmittelbar an umweltre-
levante Tatbestdnde ankniipfen, ein Belastungsprofil verfolgen, das dem all-
gemeinen Gedanken des "vulgéren’ Verursacherprinzips entspricht und dadurch
zu einer finanziellen Zusatzbelastung von umweltpolitisch als umweltschadlich
bzw. als unerwiinscht definierten Verhaltensweise bzw. Aktivitaten fiihrt "

Umweltabgaben kénnen in mehreren Formen erhoben werden, wobei die Aus-
gestaltung in der Regel als Mengenabgabe erfolgt: ' '

- Gebiihren und Beitrage sind Gegenleistungen fiir die unmittelbare, abgrenz-
bare Beanspruchung von Verwaltungsleistungen der &ffentlichen Hand
(Aquivalenzprinzip). Beitrdge werden fir die Méglichkeit, &ffentiiche Leistun-
gen zu beanspruchen, erhoben, unabhingig von der tatsichlichen Bean-
spruchung. ' '

- Steuern sind an offentliche Kérperschaften zu leistende Zwangsabgaben
ohne Anspruch auf Gegenleistung. Sie dienen der Finanzierung der allge-
meinen Staatsaufgaben, allerdings kann die Erzielung von Einnahmen auch

~ ein Nebenzweck sein (nicht- fiskalische Steuern oder Lenkungssteuern).

- Sonderabgaben werden wie Steuern ohne Anspruch auf Gegenleistung er-
hoben. Im Unterschied zu diesen sind sie gruppenbezogene Ausgaben und
unterliegen der Zweckbindung. Im Vordergrund steht die Lenkungsfunktion.
lhr Ertrag kommt nicht dem Haushalt, sondern einem Sonderfonds zugute

- (vgl. ausfahrlich Hansjiirgens 1993, S. 20 ff.; Hartmann 1996). Im Rahmen
der bestehenden Finanzverfassung- mulssen Sonderabgaben gegeniber
Steuern die Ausnahme bleiben. o

Die einzelnen Abgabearten haben eine unterschiedliche Bedeutung in der
~ staatlichen Finanzverfassung, z.B. fir den Finanzausgleich. Dabei haben Steu-
ern Vorrang gegeniber Gebiihren und Sonderabgaben (vgl. Eckhardt 1993, S.
140; Hansjirgens 1993, S.34). ‘ . |

Umweltabgaben im weiteren Sinne haben vornehmlich eine Finanzierungsfunk-
tion. Bel Umweltabgaben im engeren Sinne dominiert die Anreiz- und Len-
kungsfunktion. Hierzu zahlen die reine Emissionssteuer mit dem Ziel, die sozia-
- len Zusatzkosten zu internalisieren bzw. ein Umweltqualitatszie! Gber eine Ver-
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haltensénderung durch die Wah! der Abgabenhéhe zu erreichen, ein kombinier-
tes Abgaben-/Auflagensystem (z.B. die deutsche Abwasserabgabe) und Pro-
duktabgaben zur Einschrankung von Herstellung und Verbrauch bestimmter
-~ Rohstoffe und Produkte (vgl. Wicke 1993, S. 369- Zu den Zielsetzungen der
Umweltabgaben vgl. Huckestein 1996b, S. 345). Umweltaggaben Uben einen
}__Einkommens- und einen Substitutionseffekt aus. Ersterer hat Aufkommenswir-
ii _kungen, Tetzterer Iost Vermeidungsanstrengungen ais. In der praktischen Um-
,f welipolitik dominiert die Anreizfunktion der Umweltabgaben gegentiber der Op-
 timierungsfunktion, wobei eine erwerbswirtschaftliche Motivation der Marktteil-
nehmer unterstellt wird. Beispielhaft werden im folgenden eine reine Emis-
sionssteuer (Pigou-Steuer) und eine Umweltabgabe nach dem Standard-Preis-

Ansatz behandelt.

Emissionssteuern werden erhoben, um den Verursachern der Umwelteinwir-

kungen die Kosten der Umweltschaden anzulasten und um iber diese Anla-

stung in die Produktions- und Konsumtionssphare einzuwirken (Erfillung der

Internalisierungs- bzw. Optimierungsfunktion der Umwéltng_gggrl im engeren _
-Sinne). Sie sind eine Lenkungsabgabe, dagegen kein Finanzierungsinstrument ..
@gjﬁgt&@n. Bemessungsgrundiage ist die Menge der an die Umwelt abge-
gebenen Schadstoffe (Mengensteuer), ersatzweise z.B. Energiesteuern anstel-
le CO,-bezogener Steuern, Mineraldlsteuern anstelle von emissionsbezogenen

Verkehrssteuern.

Abb. 7: Reine Emissionssteuer (Pigou-Steuer) und Subventionen

K' 50z

A (nach Steuer)

K'pr (=A vor Steuer)

empfang

T
L

Ypr  Produktion,
Emission

}'SOZ

Quelle: Rosen. Windisch 1992, S.239. 8. 243, shnlich Andel 1992, $.390.
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Die Erhebung einer Steuer mit dem Grenzsteuersatz t (= Strecke ef in Abb.2)
und der Bemessungsgrundlage: Soziale Zusatzkosten (Schadstoffemission) der
Emission des Unternehmens fiihrt zur Angebotskurve A (Parallelverschiebung
von K'y;, durch Punkt f), die den Punkt (P1, Ysoz) realisiert. t entspricht dem
Grenzschaden der Emission im Optimum. Es gilt: Grenzvermeidungskosten
gleich Grenzschadenskosten. Die Folge ist eine Verringerung der schadstoff-
verursachenden Produktion und eine_Erhdhung_des_Produktionspreises. kei-
nesfalls aber wird die Produktion eingestellt. Der P(gq_pktionsrﬁckgang bedeutet »
~auch eine Verénderung der Nachfrage- und der?ioduktionsstrhktur (sektoraler N

 Strukturwandel). Durch die Emissionssteuer werden die Unternehmen ange- -
regt, die Schadstoffabgabe und damit die Produktion zu verringern, die Haus- -

- halte werden aufgrund der Anlastung der sozialen Kosten und der dadurch

- gestiegenen Preise die Nachfrage nach umweltschidigend produzierten Giiter

/. vermindern. Die Reaktion der Unternehmen ist bestimmt durch das Z‘_iel;__"cli_ig_‘_w

i —-

Steuerschuld zu“ééﬁkéﬁﬁ"béﬁﬁ"ii'érgl‘éiéﬁéﬁ;‘svi"e die Steuerschuld pro produzier-

|/ "ter Schadstoffeinheit und die Kosten fir die Vermeidung der Schadstoffe um
! eine Einheit. Ist die Steuerschuld hoher als die Grenzvermeidungskosten (t >
GVK), so reduziert das Unternehmen den SchadstoffausstoR (und umgekehrt).
Im Optimum ist der Steuersatz gleich den Grenzvermeidungskosten. Die Ko-

T e e

i . e . . .
.1 sten der Gesamtemission werden minimiert. Wenn die Unternehmen die_Steu- .

i e T

.| e nicht tberwalzen, sondern zahlen und weiterhin in gleicher Hohe emittierai—...
"\ so folgen ein Gewinnriickgang und damitinterne _Ahbasrrsung.s_rpq@ngp’rqgn, zB. \
 der Einsatz umweltfreundlicherer Produktionstechniken, die Verdnderung des =
- _Produktionsangebots. Sie kénnen zwischen verschiedenen Handlungsmoglich- |
. keiten wahlen, .- L SR R )
P ke Ahlen. —— p,

I — _ e
" TAUfgrund der Unbestimmtheit der unternehmerischen Reaktion auf die Steuer-

erhebung ist die okologische Treffsicherheit und damit der Mengeneffekt der
Emissionssteuer ungewil3. Die Erfullung des Postulats der Gefahrenabwehr ist
nicht gewahrleistet (vgl. Huckestein 1996a, S. 77). y,,, ist das Ergebnis der
Praferenzen der Individuen, deren Zahlungsbereitschaft, und garantiert damit
nicht die Einhaltung 6kologischer Mindeststandards. Aber auch die Einhaltung
des Grenzwertes sichert nicht die Einhaltung des &ékologisch vorgesehenen
Mengenziels, da im Gefolge der Produktionserhéhung auch die Schadstoff-
menge steigt, auch wenn der Grenzwert z.B. einer einzelnen Anlage eingehal-
~ ten wird. Das Haupthindernis fur ihre Einfiihrung in das bestehende Steuersy-
stem sind allérdings die hohen Informationsanforderungen an die Umweltbe-
horde. Da der Verlauf der Grenzschadens- und der Grenzvermeidungskosten
nicht exakt bekannt ist,"kann auch die Héhe des Steuersatzes, zumal im Opti-
mum, nicht genau bestimmt werden (vgl. Cropper, Oates 1992, S. 685). Der
Steuersatz mu zudem immer dann geandert werden, wenn sich die Knappheit
der Umweltgiter verandert, z.B. bei htheren Kosten der Beseitigung oder der
Vermeidung der Umweltschaden (zur Kritik an der Internalisierungsstrategie
vgl. Streiller 1993, S. 93 ff.; auch Bonus 1994, S. 292 f.). Eine pareto-optimale
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Internalisierung externer Effekte ist also aus praktischen Griinden nicht még-
lich. Dennoch sind die Grundgedanken der Internalisierungsstrategie hilfreich,
da sie die Vorteilhaftigkeit marktanaloger im Vergleich zu auBermarktlichen In-
strumenten fir die praktische Umweltpolitik aufzeigen (vgl. Endres 1994, S. 32,
| 96). Ziel der Emissionssteuer braucht nicht die vollkommene Internalisierung
‘; | der sozialen Kosten zu sein, sondern nur deren Verringerung und damit die
‘. ‘ ‘ Verbesserung der gesamtwirtschaftlichen Allokation (vgl. Huckestein 1996a, S.
\

104). ,Zur Begrindung konkreter Abgabesétze reicht .. das Wissen um Exi-

i stenz und ungefahre GréRenordnung der externen Kosten* (Meyer 1995, S.
'l 63). Weiterhin sollte sich die Umweltpolitik auf die Schatzung der aktuellen ex-
' :f ternen Kosten beschranken, nicht aber deren Hohe im Optimum ermitteln wol-
ik len (vgl. ebenda). Das Leitbild der Internalisierung bleibt trotz der genannten
4 Kritikpunkte fir die Umweltpolitik erhalten. Die Einnahmen aus der Emissions-
. steuer sind in irgendeiner Weise an die Unternehmen zuriickzugeben, z.B. in
e ?5 Form einer verzerrungsfreien Kopfsteuer oder zur Férderung privater umwelt-
ity f bezogener Aufgaben, nicht.aber sind sie zur Kompensation der_Schadiger zu
s “verwenden, da damit gegen das VerursacherpnnZIp verstoen wirde. Auch an

i die FlnanZIerung umweltbezogener Aufgaben der &ffentlichen Hande ist zu
E’denken

Die Kritik an der Pigou-Steuer,- ungewisse 6kologische Wirksamkeit, mangeln-
g " de Praktikabilitat, damit geringe umweltpolitischen Relevanz -, fiihrt als alterna-
-_\;|£;; tives umweltpolitisches Ziel zur Bestimmung eines Umweltqualitdtsstandards
;b (Standard-Preis-Ansatz). Umweltstandards kénnen auf allen Ebenen des tko-
i logisch-6konomisch-soziokulturellen Gesamtzusammenhanges ansetzen (Pro- -
~ duktion, Emissionen, immission; vgl. SRU 1996, Abb. 4.2). Eine vollkommene
| Internalisierung externer Effekte wird nicht mehr angestrebt, es sollen lediglich
die negativen externen Effekte, d.h. die Emissionen, {iber eine Verhaltensénde-
rung der Unternehmen verringert werden. Die Grenzschadenskosten miissen
nicht mehr bekannt sein. Der Standard-Preis-Ansatz besteht nun darin, in ei-
nem Verfahren von Versuch und lrrtum denjenigen Steuersatz zu ermitteln, der
zu der vorgegebenen Umweltqualitat fihrt (Emissions- oder Immissionsgrenz-
wert). Liegen bei einem gegebenen Steuersatz die Emissionen iber dem ge-
gebenen Umweltstandard (t, in Abb. 6), so ist der Steuersatz auf t* anzuheben
(und umgekehrt). Auch kann der Umweltstandard verandert werden. Der zu
zahlende Steuersatz hangt von der Héhe der Grenzvermeidungskosten, nicht
| von den externen Kosten ab. Nur wenn bei Erreichung des Umweltqualitatsziels -
aa die Grenzvermeidungs- und die Grenzschadenskosten gleich hoch sind, stim-
' men die Internalisierungs- und die Anreizfunktion der Emissionssteuer iiberein.
Die Informationsanforderungen dieses umweltpolitischen Ziels sind geringer als
im Fall der vollkommenen Internalisierungsstrategie. Bekannt sein missen le-
diglich die von den Unternehmen abgegebenen Schadstoffe (nicht die Kosten
der Verringerung der Schadstoffe) und die Emissionsnorm fiir Schadstoffe.
Nachteile des Standard-Preis-Ansatzes sind einmal, daB der Umweltqualitéts-
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standard nicht dem Optimierungskalkil unterworfen wird, sondern durch eine

- politische Entscheidung gesetzt ist, zum anderen die hohen Durchfuhrungsko-
sten zur Bestimmung des anreiz- und kosteneffizienten Steuersatzes. Der \
Steuersatz ist eher unflexibel. Auch berticksichtigt ein einheitlicher Abgabesatz |
regionale Unterschlede in der Schadstoffbelastung nicht.

Voraussetzung fir den Einsatz von Umweltabgaben sind eine groRe Anzahl
von Emittenten und ein hohes Emissionsniveau bei intensiver Nutzung der
Schadstoﬁquellen z.B. im Abfall- und Verkehrsbereich, gleichzeitig geringe
Substitutionsméglichkeiten ( vgl. Hansjiirgens 1993, S. 58, Zimmermann 1996,
S. 245). ,Abgabenlésungen eignen sich besonders gut zur Grobsteuerung von
Massenschadstoffemissionen, die ubiquitar auftreten und gut bilanziert werden
kénnen, wie z.B. Kohlendloxyd“ (SRU 1996, Tz. 935)

Der Vortell der Emissionssteuer und der Umweltabgaben besteht dann daB sue
in ihrer Wirkung zwischen Unternehmen mit hohen und mit niedrigen Anpas-
sungskosten differenzieren. _Die Aufteilung der Schadstoffminderung auf die’
einzelnen Betriebe und Produktnonsanlagen bleibt den Unternehmen uberlas--:
“sen. Diese werden dort die hochsten Relmgungslelstungen erbrlngen Wo sie * o
am kostenglinstigsten sind (Kostenminimierungsfunktion der Umweltabgaben; %
vgl. Abb. 8). Ein Anreiz zur Minderung der Schadstoffemission; z.B. durch Ein-
fahrung einer neuen Technik, besteht auch bei der sog. Restemission (E < Q*,
Abb. 8 Dadurch wird ein Anreiz zur Entwicklung kostengtinstiger und umwelt-
freundlicher Anlagen und Verfahren gegeben. Die Besteuerung der Restemis-
sion entzieht allerdings dem privaten Sektor zusatzliche finanzielle Mittel. Wei-
terhin 14kt die Umweltabgabe den Unternehmen den Spielraum, entweder die
Emission zu reduzieren oder die Abgabe zu zahlen, so daR Existenzgefahr-

dungen von Unternehmen mit hohen Vermeidungskosten vermieden werden.

P
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Abb. 8: Emissionsminderung durch Umweltabgaben

Preis

P
-

. E; _ E, Emission

Angenommen wird ein gleicher Verlauf der Grenzschadenskosten der Emissi-
on, dagegen ein unterschiedlicher Verlauf der Grenzvermeidungskosten der
Unternehmen z.B. als Folge unterschiedlicher Produktionstechniken. Bei gege-
benem Steuersatz t, verringert Unternehmen 1 im Optimum (GVK,) die Emis-
sionen in geringerem Malke als das Unternehmen 2 (GVK.). Die Emissionsmin-
derung wird von den Unternehmen in unterschiedlicher Héhe erbracht. Nachtei-
le einer einheitlichen Umweltabgabe sind vor allem die fehlende Berlcksichti-
gung regionaler Unterschiede in den Emissionen und die Notwendigkeit der
haufigen Anderung des Abgabesatzes in Anpassung an die Schadstoffentwick-
lung, die zum Aufbau falscher Umweltschutzinvestitionen filhren kann. Zur Be-
hebung der genannten Mézngel, insbesondere der unsicheren 6kologischen
Wirksamkeit, k6nnen Umweltabgaben-durch Auflagenelemente ergénzt werden
(vgl. Kap. 4). ’

Eine weitere Verringerung im Anspruchsniveau der Umweltabgaben stellen
pragmatische Abgabenlésungen dar (emissionsorientierte Strategie; vgl. SRU
1994, Tz. 133; auch Ewringmann 1995, S. 252). Sie orientieren sich nicht un-
mittelbar an Umweltqualitatszielen, sondern sie legen Emissionsgrenzwerte auf
der Basis der technisch mdglichen und wirtschaftlich als vertretbar angesehe-
nen Vermeidungsméglichkeiten fest (Vorsorgeprinzip), ohne deren Folgen fiir
die Umweltqualitat ausdriicklich zu erfassen. "Das umweltpolitische Ziel wird
abgeleitet aus im wesentlich privatbkonomisch-technischen Einschétzungen.
Das Instrument und das Verfahren seiner Festiegung determinieren das Zie!"
(Maier-Rigaud 1994, S. 15 f.). Umweltschadiiches Verhalten so_ll verteuert wer-
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den, um dem Umweltziel nsher zu kommen (Demeritorisierung umweltbela-
stender Aktivitaten).

Anwendungsbeispiele fur Umweltabgaben in Deutschland sind der Abfall-, der
Verkehrs- und vor allem der Gewésserbereich (Abgabe auf Wasserentnahme,
Abwasserabgabe) (vgl. UBA 1994, S. 23 ff.). Sie miissen sich in das gegebene
Ordnungsrecht einfligen. Umweltabgaben in reiner Form haben bisher keine
‘Anwendung gefunden. lhre Lenkungswirkung ist daher gering. Abgaben im
Luftreinhaltebereich gibt es in Deutschland nicht (z.B. eine CO,-Steuer).

5.3.3. Subventionen und Realausgaben

Ausgabenpolitische Instrumente der Umweltpolitik sind {iberwiegend am Ge-
meinlastprinzip ausgerichtet, Es wird dann beriicksichtigt, wenn das Verursa-
cherprinzip keine Anwendung finden kann, z.B. wenn der Verursacher im Falle
von Altlasten nicht zu ermitteln ist oder wenn -umweltpolitische Ziele schneller
als mittels Abgaben oder Auflagen erreicht werden sollen. Zu dieser Instrumen-
tengruppe gehéren im einzelnen (vgl.y\Mcke 1993, S. 339):

- Umweltverbessernde Aktionenlvon offentlich-rechtlichen Institutionen mittels
Gebuhren- und Beitragsfinanzierung, z.B. Abwasser- und Abfallbeseitigung
von kommunalen Unternehmen oder Zweckverbanden, und Steuerfinanzie-
rung, z.B. Larmschutz, Altlastsanierung. Im ersteren Fall stellt die 6ffentliche
Hand Vorleistungen zur Verfigung, wobei die Kapital- und Betriebskosten
durch Gebuhren und Beitrage finanziert werden. insofern kommt das Verur-
sacher-, nicht das Gemeinlastprinzip zur Anwendung, da ein Anreiz zum
Einsparen von Abwasser und Abfall ausgetibt wird. Zur Finanzierung sonsti-
ger umweltverbessernder MaBnahmen gehért z.B. ein umweltfreundlicher
Verkehrswegebau. '

- Induzierung umweltverbessernder privatwirtschaftlicher Aktivitaten in Form
von Umweltschutzsubventionen zur Férderung umweltfreundlicher Produkti-
onsverfahren, Produkte und Einsatzstoffe, z.B. Zuschiisse zur Emissions- -
minderung von Altanlagen, um den Stand der Technik zu gewshrleisten, und
von umweltrelevanter Forschungs- und Entwicklungsforderung.

Emissionssubventionen werden an Stelle einer Umweltabgabe an den Verursa- -
cher gezahlt, um die Verminderung einer Emission bis zu einem vorab festge-
stellten Grenzwert zu bewirken. Die Zahlung erfolgt in Héhe eines festen Be-
trags je Einheit der vermiedenen Emission. Die Entscheidung fiir Produktion
und Emission bedeutet den Verzicht auf die Subventionszahlung, damit eine -
Kostenerhéhung. Eine Subventionszahlung in Hshe von s je nicht produzierter
Qutputeinheit (und damit Schadstoffemission) wirkt ebenso wie eine Umwel-
tabgabe in H6he von t auf die Emission von Schadstoffen und hat damit die
gleiche Allokationswirkung. Einer Steuerabgabe steht ein Subventionsempfang
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gegeniiber (vgl. ‘Abb. 7). Bei y,; betragen die Grenzkosten der Produktion
- Kowts. Diese Strecke Ubersteigt den Grenzvorteil der Produktion N, so daf}
-Produktion und Emission sinken. Das Unternehmen erhalt dafiir eine Subventi-
on. Es produziert im Optimum y,,, (K'p,iv+s=N).

Der Nachteil der Subvention besteht darln daR sie das umweltschidigend her-
gestellte Produkt fordert. Schadstoffe werden nur dann vermieden, wenn die
Kosten der Vermeidung fiir eine Schadstoffeinheit niedriger liegen als die Sub-
vention pro beseitigter Schadstoffeinheit. Das Instrument greift nur, falls dem
Unternehmen ein Gewinn aus der Subventionierung erwichst. Es braucht in-
folge der Subventionszahlung die Kosten der Schadensemission nicht in seinen
Preisen weiterzugeben! Dea_gwEgelsstruktur verdndert sich_nicht .zuungunsten der
umweltschadlgend produzierten Gter. Die Subventionszahlung beseitigt die
Fehlalfokation der Produktlonsfaktoren nicht. Ein Nachteil der unterschtedhchen
V_é_rfgﬂ—uﬁgsw1rkung von Subventlonen gegenuber Abgaben besteht in der mag-
lichen Zunahme der Zahl der Marktteilnehmer als Folge des Gewinnanstiegs.

Die Hohe der Produktion kann gegeniiber dem Ausgangszustand zunehmen.

Im Falle der Umweltabgaben steigen die Produktionskosten der Unternehmen,

so daf} Grenzbetnebe aus dem Markt ausscheiden und die Produktion zuriick-

geht.

5.4. Nicht-fiskalische Instrumente
5.4.1. Umweltauflagen (Ge- und Verbote)

Umweltauflagen in Form von Geboten und Verboten (command and controf)
sind direkte umweltbezogene Verhaltensvorschriften (vgl. Wicke 1993, S. 195).
Sie sind das mit Abstand verbreitetste Instrument der Umweltpolitik und finden
durch Gesetze und Verwaltungsverordnungen Anwendung. Gebote verlangen
ein bestimmtes Handeln, z.B. die Einhaltung des Standes der Technik, Verbote
bestimmen im Interesse des Umweltschutzes die Menge der zulassigen Emis-
sionen von Schadstoffen. Der MaRstab des Handelns der Umweltbehérde sind
Umweltstandards (Vgl. SRU 19894, Tz. 297). Eine genauere Definition geben
- Gawel, Hansmeyer (1985, S. 262): :

"Unter das ordnungsrechtliche Instrumentarium zum Schutz der Umwelt lassen
sich .. alle hoheitlichen Bestimmungen subsumieren, die eine Statuierung un-
mittelbar verbindlicher Verhaltensvorschriften zum Gegenstand haben und vom
~ potentielien Emittenten’ als Normadressaten unter Sanktionsandrohung die
Einhaltung staatlich vorgepragter Allokationsentscheidungen tiber die Nutzung
von Umweltgiitern erzwingen”.

Unterschiedliche Formen von Umweltauflagen sind Emissionsauflagen, Aufla-
gen fiir Produktionsverfahren und Produktauflagen (vgl. Wicke 1993, S. 197).



Emissionsauflagen legen fir jedes Unternehmen die Héhe der héchstzulassi- -
gen Menge an Schadstoffen je Mengeneinheit von ortsfesten Anlagen (Geneh-
migung fiir neue Anlagen, nachtragliche Anordnung fiir Altanlagen) fest. Ein
Beispiel sind einheitliche Emissionsgrenzwerte fir luftverunreinigende Stoffe
nach dem Stand der Technik. Ebenso bestimmen sie die Hoéchstmenge an
Schadstoffen bei der Emission eines Produktes, z.B. Emissionsgrenzwerte
beim Betrieb eines PKW. Zu Auflagen flr Produktionsverfahren zzhlen In-
putauflagen fir die Verwendung von bestimmten Roh- und Betriebsstoffen (z.B.
Verwendung schwefelarmen Heizéls) und ProzeBnormen, die durch den Stand
von Wissenschaft und Forschung und den Stand der Technik definiert werden.
Die Auflagen kénnen in einem gesamten Wirtschaftsraum gultig sein oder im
Einzelfall festgelegt werden. Produktauflagen begrenzen die Produktionsmenge
fur besonders schadstoffintensiv produzierte Giter. Alle diese Instrumente
grinden auf dem Verursacherprinzip. lhre Vorteile gegeniber Umweltabgaben
liegen in der schnelieren Wirksamkeit bei besonders gefahrlichen Schadstoffen
(unmittelbare Gefahrenabwehr) und in der gréleren Praktikabilitat der Durch-
fuhrung, vor allem aber erlauben Mengenauflagen die genauere Einhaltung der
Mengenvorgabe an Emissionen fiir jede einzelne Anlage. im Prinzip kann eine
optimale Schadstoffemission sowohl mit Umweltabgaben (vgl. Abb. 5) als auch
mit einer Umweltauflage (durch Setzung eines Umweltstandards in Hoéhe von
E*) erreicht werden. |

Voraussetzung fiir einen effizie:iten Einsatz der Auflagenpolitik sind anlagen-
spezifische Auflagen im Falle von unterschiedlichen Verliufen der Grenzver-
meidungskosten. Der Betrieb mit den geringsten Grenzvermeidungskosten er-
halt die scharfste Emissionsnorm. Informationsvoraussetzungen der Umwelt-
behérde dafiir sind die Kenntnis der Emissionsmenge, der unterschiedlichen
Grenzvermeidungskosten und des genauen Standes der Technik. Sobald ver-
schiedene Anlagen mit gleichen Emissionsauflagen belegt werden, ist Ko-
steneffizienz nur dann gesichert, wenn die Anlagen identische Grenzvermei-
dungskosten aufweisen. Ist die Identitat der Kostenverldufe nicht gegeben -
wovon ausgegangen werden kann-, dann kénnen undifferenzierte Umweltauf-
lagen die Emissionsvermeidung nicht kostenminimal realisieren (vgl. Abb. 9).
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Abb. 9: Vergleich der Effizienz von Umweltabgabe und Umweltauflage

© Preis

GVK,

Zunahme der Vermeidungs-
kosten von Unt. 1

Rickgang der Vermeidungs-
kosten von Unt. 2
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Verglichen wird die Hohe der Vermeidungskosten einer Verringerung der
Emission um den gleichen Betrag bei einer Umweltauflage (E*) und einer Um-
weltagabe (t*). Bei der Umweltabgabe t* verringert Unternehmen 1 im Optimum
seine Emission bis auf E,*, Unternehmen 2 bis auf E;*. Bei der Umweltauflage
betragt die Hohe der Emission fur beide Unternehmen E*. Der Effizienzver-
gleich zeigt, daR im Falle der Auflage die Grenzvermeidungskosten von Unter-
nehmen 1 (GVK,) zunehmen, die des Unternehmens 2 (GVK;) sinken im Ver-
gleich zu der einheitlichen Umweltabgabe t*. Dabei ist die Zunahme der Ver-
meidungskosten von Unternehmen 1 groRer als die Ersparnis von Unterneh-
men 2. Dieses kann die gleiche Emissionsmenge zu geringeren Kosten ver-
meiden als Unternehmen 1, da gilt: GVK>GVK,. Die Umweltabgabe erreicht
das gleiche Niveau der Emission zu geringeren Kosten als der fur beide Unter-
nehmen gleiche Emissionsstandard. Die Schadstoffe werden nur dort vermie-
den, wo dies mit den geringsten'Kosten mdoglich ist. Bei der Umweltauflage
miissen beide Unternehmen ihre Emission um den gleichen Betrag reduzieren,
unabhangig von der unterschiediichen Hohe der Grenzkosten der Schad-
_ stoffreduktion. Damit ist die Umweltauflage statisch, d.h. bei gegebenen Grenz-
ik vermeidungskosten, ineffizient. Das AusmaR der Kostenersparnis einer Umwel-
‘ ‘ tabgabe ist umso héher, je grol?Ser die Differenz in den Grenzvermeidungsko-
sten ist.

Die bestimmende Grofe bei der Festlegung der Emissionsauflage ist der Stand
der Technik. Der Emittent hat keinen Anreiz, eine bessere als die gegenwartige
Technik einzusetzen. Folglich wird die Restemission - anders ais im Fall der
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Umweltabgabe - nicht besteuert, auch werden keine Substitutionsprozesse zu-
gunsten umweltfreundlicher Guter ausgelsst. Die freiwillige Einfithrung einer ef-
fizienteren, kostensenkenden Produktionstechnik fuhrte zu einer Verschérfung
der Emissionsnorm und damit madglicherweise zu anschlieBenden Kostenerhdo-
hungen. Ein Anreiz zu neuen Anlagen mit kostenerhéhenden Vermeidungsstra-
tegien und verschérten Vermeidungsauflagen besteht damit nicht (dynamische

Ineffizienz). Auflagen sind fiir die Verursacher billiger als Abgaben. Zudem |

kénnen sie deren Hoéhe durch Verhandlungen beeinflussen und ihren Vollzug
verzogern (zum weiteren Vergleich der umweltpolitischen instrumente vgl. Kap.
3.5). Auch-in bezug auf die dynamische Effizienz sind Umweltauflagen den
Umweltabgaben damit unterlegen. Die Entwicklung neuer Umwelttechnologien
ist dann eine éffentliche Aufgabe nach dem Gemeinlastprinzip.

Ein Anwendungsbeispiel fiir Umweltauflagen ist die Luftreinhaltepolitik in

Deutschiand (vgl. u.a. Wicke 1893, S. 206 ff.). Sie ist vom Ordnungsrecht do-
miniert. Die rechtiiche Grundlage fiir einen wirksamen und vorbeugenden Im-

missionsschutz auf dem Gebiet der Luftreinhaltung bildet das Bundesimmissi-
onsschutzgesetz von 1974. :

5.4.2. Umweltlizenzen

. Umweltlizenzen oder Umweltzertifikate sind ein staatliches Instrument, mit dem
die Umweltbehérde ihre umweitpolitischen Ziele m-ttels Ausgabe von Umwelt-
verschmutzungsrechten durchsetzen will. Das Ziel dieses Instrumentes ist es,
einen politisch fixierten regionalen oder globalen Umweltstandard mit minima-
len volkswirtschaftlichen Kosten zu erreichen, nicht aber die sozialen Zusatz-
~ kosten vollstdndig zu internalisieren. (vgl. Cansier 1996, S. 187 f#f.: Jaeger

1993, S. 328 ff.: Huckestein 1993, 8. 1 ff.; Kemper 1993, S. 41 ff.: Endres
1994, S. 106 ff.).

Der grundlegende Gedanke der Umweltlizenzen ist die Bestimmu*ng einer
- Hochstgrenze (Immissions- oder Emissionsstandard), bis zu der ein Umwelt-
medium innerhalb einer zeitlich definierten Periode depositiv oder extraktiv ins-

gesamt genutzt werden darf (Mengeniésung). Die Grenzwerte der Umweltbe- .

lastung werden fir einen bestimmten Lebensraum festgeschrieben. Die
Hochstwerte der Umweltnutzung sind ‘'so bestimmt, daR die volkswirtschaftli-

chen Gesamtkosten (Schadenskosten und Vermeidungskosten der Emittenten) -

minimiert werden. Da dieser theoretisch bestimmte Umweltstandard vollkom-

mene Information der Umweltbehdrde iber die Kostenverldufe voraussetzt,

wird in der Praxis eine zweitbeste Losung angestebt, die Erreichung eines ma-
ximal tolerierbaren Immissionsstandards. Seine Realisierung stellt in der Regel
eine kostenmaRig suboptimale Losung dar. Das Verfiigungsrecht tber die Um-
weltmedien besitzt eine staatliche Instanz. Sie zerlegt die festgesetzte maxima-
le Gesamtbelastung z.B. der Luft in geeignete Emissionseinheiten und verbrieft
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diese als individuelle Umweltnutzungsrechte (Lizenzen, Zertifikate). Dabei mu
ein Kompromifl zwischen Handelbarkeit und méglichst genauer Anpassungs-
fahigkeit an die Grenzvermeidungskosten einerseits und mdglichst geringen
Transaktionskosten und administrativem Aufwand fir den Lizenzhandel ande-
rerseits gefunden werden. Das erste Argument spricht fiir moglichst kleine, das
zweite flr moglichst groBe Emissionseinheiten. Die Lizenzen sind im Unter-
schied zur natirlichen Umwelt ein privates Gut, wodurch ein Primdrmarkt fiir
Umweltglter entsteht. Die Nutzungslizenz verleiht das Recht, ein bestimmtes
Umweltgut zu nutzen. Diese Nutzungsrechte kdnnen an Dritte Gbertragen wer-
den, so daB ein Sekundadrmarkt entsteht. Der Preis einer Umweltlizenz be-
stimmt sich endogen am Markt dufch Angebot und Nachfrage. Die Umweltbe-
lastungen der am leenzhandel beteiligten Unternehmen missen sachlich,
raumlich und zeitlich gleichartig sein (vgl. Huckestein 1993, S. 3), da nur unter
dieser Bedingung das angestrebte ékologische Ziel zu erreichen ist. Empfeh-
lenswert sind Umweltlizenzen vor allem fiir die Reduzierung von Globalschad-
stoffen (wie CO,), die sich gleichmaBig in héheren Schichten der Atmosphire
verteilen und fir die der Ort der Entstehung keine Bedeutung fiir den Schaden
hat (im Unterschied zu Oberflaichenschadstoffen, die sich entlang der Erdober-
flache verteilen). Eine raumliche Differenzierung des Marktes ist nicht notwen-
dig, somit kann Wettbewerb auf dem Sekundarmarkt bestehen. Allerdings stei-

-gen mit zunehmender Anzahi der Akteure die Kosten der Durchfiihrung stark

an (Messung und Kontrolle). Eine rdumliche Differenzierung von Umweltlizen-
zen wird dann von Bedeutung, wenn Schadstoffe sich ungleichmaRig veiteilen
(DiffusicnsprozeR), ihre Konzentration sich unterschiedlich schnell oder gar
nicht abbaut und wenn Wechselwirkungen mit anderen emittierten Schadstof-

fen auftreten. ,

Angebot und Nachfrage nach Umweltlizenzen auf dem Sekundarmarkt richten
sich nach der Hohe der individuellen Grenzvermeidungskosten der Emittenten.
Ziel des Unternehmens ist dabei die Minimierung der Gesamtkosten aus der
Emhaltung des Emissionsspielraums und aus dem Erwerb von Lizenzen.

- Slnd die Grenzvermeidungskosten geringer als der Marktpreis der Umweltli-
~ zenzen, so verringern die Unternehmen die Schadstoffemission. Der Anla-

genbetreiber erspart sich durch eine Schadstoffreduktion den zuséatzlichen -

Erwerb von Lizenzen oder er kann eigene Lizenzen verkaufen. Das Angebot
an Lizenzen steigt und der Preis sinkt. Das Lizenzangebot steigt auch durch

das Stillegen von Altanlagen und das Ausscheiden von Emittenten aus dem |

Markt.

- Sind die Grenzvermeidungskosten hoher als der Marktpreis der Umweltli-
zenzen, so steigt die Schadstoffemission. Die Emittenten fragen Lizenzen
nach, so dal deren Preis steigt. Die Nachfrage steigt auch bei Markteintritt

ven Neuemiftenten. Die Umweltlizenzen werden letztlich von den Unterneh-

men gehalten, die die héchsten Vermeidungskosten aufweisen (effiziente

/
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Allokation). Die Kurve der Grenzvermeidungskosten bildet somit das Ange-
bot und die Nachfrage nach Lizenzen ab. Im Marktgleichgewicht sind die
Grenzvermeidungskosten aller Betreiber gleich dem Preis der Lizenzen
(statische Effizienz). Die Emittenten kénnen im Fall unterschiedlicher Grenz-

vermeidungskosten (wie bei Umweltabgaben) selbst entscheiden, mit wel- -

cher Anlage sie Emissionen vermeiden wollen.

~ Die Ausgabe der Umweltlizenzen auf dem Primarmarkt.kann in verschiedener
'Form erfolgen. Sie hat Bedeutung fiir die Kostenbelastung und die Planungssi-
cherheit der Unternehmen und fiir den Bestandsschutz der Altanlagen. Eine
Versteigerung der Gesamtemissionsmenge zum Héchstpreis filhrt zu Einnah-
men des Staates und zu Ausgaben und damit Kosten der Betreiber. Umweltli-
zenzen sind dann ein fiskalisches Instrument (vgl. Abb. 4). Den Unternehmen
entstehen zusatzlich zu den Vermeidungskosten noch die Kosten fir den Er-
werb der Lizenzen, wodurch dem Verursacherprinzip Rechnung getragen wird,
zudem kénnen sie wegen der begrenzt zur Verfligung stehenden Lizenzmenge

nicht sicher sein, auch die benbtigte Menge zu ersteigern. Zugleich ist mit der -
Versteigerung der Marktpreis der Lizenzen auf dem Sekundarmarkt abschitz-

bar. Fir bestehende Betriebsgenehmigungen missen Lizenzen erworben wer-
den. Damit ist der Bestandsschutz fir Altemittenten aufgehoben.'lm Falle des
Verkaufes der Lizenzen zu einem staatlich bestimmten Festpreis muR dieser in
einem ProzeR von Versuch und Irrtum als ein Knappheitspreis ermittelt werden.
Hierflr miissen die Grenzvermeidungskosten der Betreiber bekannt —ein. Die-
ses Verfahren weist die gleichen Nachteile wie die Versteigerung auf
(Einnahmen des Staates, Kosten der Unterﬁehmen).,lm Unterschied zu den
beiden bisherigen Verfahren knlpft die Gratisvergabe an die bisher erlaubten
'Emissionen an und gewahrleistet den Bestandsschutz der Altanlagenbetreiber
(sog. grandfathering). Das Recht auf Emission bleibt auf diese Weise erhalten.
Zusétzliche Staatseinnahmen und Kosten fir die Anlagenbetreiber entstehen
nicht. Nach der Gratisvergabe beginnt ein TaUsch von Umweltlizenzen auf dem
Sekundarmarkt. {Unternehmen mit relativ geringen Vermeidungskosten kénnen
nicht bendtigte Lizenzen verkaufen, solche mif hohen Vermeidungskosten fra-
gen Lizenzen nach, bis der Markt gerdumt ist. Ein Nachteil der Gratisvergabe

wird darin gesehen, dak Neuemittenten gegeniiber Altemittenten benachteiligt .

werden, da diese die Lizenzen umsonst erhalten, wahrend die Neuemittenten
sie erwerben mussen. Dabei ist zu bedenken, daB im Falle einer ordnungs-

rechtlichen Regelung eine Neuanlage g&nzlich untersagt werden kann, wenn-

der festgelegte Emissionsgrenzwert erreicht worden ist, so daf mit der Lizenz-
I6sung eine Flexibilisierang der Umweltnutzung erreicht ist. AuBerdem kann der
Staat Lizenzen fur Neuansiedler zuriickhalten. Der 6kologische Rahmen der
Umweltpolitik kann durch eine Befristung der Geltungsdauer der ausgegebenen
Umweltlizenzen verscharft werden. Im Falle zeitlich unbegrenzter Giltigkeit der
Lizenzen wird deren nominale Giiltigkeit durch Abwertung der verbrieften
Emissionsrechte in bestimmten Zeitabstianden in Héhe der angestrebten Sko-

. —
S
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logischen ZielgréRe begrenzt. Auch ein Ankauf von Lizenzen durch den Staat
ist denkbar. )

Der Vorteil der Umweltlizenzen wird neben ihrer statischen und dynamischen

Effizienz vor allem in ihrer hohen 6kologischen Treffsicherheit gesehen. Die
zulassige Emissionsmenge ist ein staatlicher Aktionsparameter (Mengenls-
sung), der Lizenzpreis ist eine Erwartungsgréfie und wird am Markt ermittelt.
Eine Festlegung des optimalen Steuersatzes wie im Falle der Umweltabgaben
ist nicht erforderlich. Damit brauchen der Umweltbehdrde die Grenzvermei-
dungskosten der Anlagenbetreiber nicht bekannt zu sein. Dynamische Markt-
verdanderungen als Folge von Wirtschaftswachstum und Inflation verandern le-

- diglich die Preise der Umweltlizenzen, nicht aber die Emissionsmenge. Ahnlich

wie bei Umweltabgaben dben Lizenzen einen Anreiz zu Neuerungen in der
Umwelttechnik aus, da diese die Kosten fiir die Emissionsreduktion senken,
ebenso wie die Ausgaben fur Lizenzzukéufe. Nachteile kénnen in Kosten fir
die Uberwachung der Emissionstatigkeit und fir die Schaffung und den Betrieb
einer neuen Umweltbehorde bestehen (zu praktischen Lizenziésungen am Bei-
spiel der Luftreinhaltepolitik in den USA vgl. Hansjirgens, Fromm 1994: Bader,
Rahmeyer 1996- Zur institutionellen Ausgestaltung eines CO,- Lizenzsystems
in der Europaischen Union vgl. Scheelhaase 1994, S. 210).

5.5, Vergleich der umweltpdlitischen Instrumente

Einen breiten Raum in der umweltdkonomischen Literatur nimmt der Vergleich
der umweltpolitischen Instrumente nach verschiedenen Kriterien ein (vgl. Can-

~sier 1996, S. 214 ff.; Kemper 1993, S. 103 ff.; Endres 1994, S. 118 ff.; Feess
' 1995, S. 87 ff.). Verglichen werden (zunéchst) die statische und dynamische

Effizienz und die &kologische Wirksamkeit von Umweltlizenzen, Umweltabga-
ben und Umweltauflagen. Statische ékonomische Effizienz meint die Erfiillung
eines gegebenen umweltpolitischen Ziels zu den geringsten Vermeidungsko-
sten, dynamische Effizienz den bestehenden Anreiz zu einer Verminderung der
verbleibenden Restemission durch Einfiihrung neuer Produktions- oder Ver-
meidungstechniken. "

a) Ckologische Wirksamkeit

Umweltlizenzen als eine Mengenldésung in der Umweltpolitik bestimmen
durch die Vorgabe des Emissionszielwertes die Gesamtemissionsmenge
unmittelbar und am genauesten. Die Grenzvermeidungskosten miissen im
Unterschied zur reinen Emissionssteuer nicht bekannt sein. Somit besteht
keine Notwendigkeit zu dauernden umweltpolitischen Eingriffen (z.B. Ver-
anderung des Steuersatzes), wenn sich wirtschaftliche Bedingungen ver-
andern. Die hohe &kologische Wirksamkeit gilt aber nur im Falle einer ge-
setzlichen Festlegung der Lizenzmenge, die als eher unwahrscheinlich an-
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gesehen wird (vgl. Cansier 1996, S. 215). "Ob ein origihéres Okologisches
Ziel auch tatséchlich mit Hilfe der Zertiﬁkatelésung erreicht wird, ist..nicht
viel sicherer als bei den anderen Instrumenten” (ebenda). Zu bedenken

sind héhere Kontroll- und Vollzugskosten bei Lizenzen und Abgaben im
Vergleich zu Auflagen.

Umweltauflagen haben eine hohe Wirksamkeit bei der Verhinderung von
Emissionen, insbesondere in Form der Feinsteuerung. Bej Produkten und
Prozessen mit hohem Geféhrdungspotential sind sie unverzichtbar. Die
Gesamtemissionsmenge kann mit ihrer Hilfe nicht genau kontrolliert wer-
den, da die Anzahl der Emittenten nicht zu bestimmen ist. Beim Vollzug
von Auflagen bestehen als Folge von Verwaltungsvorschriften und der ho-
hen Regelungsdichte Vollzugsdefizite, die ihre Effektivitat weiter mindern.
Sie werden selten geandert und sind bei 6konomischen Datenénderungen
unflexibel. Umweltauflagen lasten den Emittenten nur die Vermeidungsko—
sten an, die Restemission bleibt kostenfre'i. Im Unterschied zu Umweltli-
zenzen und -abgaben Iésen sie keine Substitutionsprozesse auys.

Umweltabgaben als eine Preislésung beruhen auf Gesetzen und kénnen
vom Gesetzgeber so festgesetzt werden, wie es zur Erreichung des 6kolo-
gischen Ziels erforderlich erscheint. Die Hohe der Belastung ist dem
Adressaten bekannt. lhre 6kologische Wirksamkeit kann von der Anpas-

- sung der Verursacher an die Abgabe beeintrachtigt werden. Die resultie-

rende Umweltqualitat ist dadurch ex ante unbekannt. Fir die Festlegung
der Umweltabgabe muR die Hohe der Grenzvermeidungskosten der Verur-
sacher bekannt sein, da ansonsten das Emissionszie! nicht erreicht wird.
Eine haufige Verdnderung des Abgabensatzes zur Sicherung des Um-
weltstandards fiihrt zu hohen administrativen Kosten und auch moglicher-
weise zu Fehlinvestitionen der Unternehmen bei Vermeidungsaktivitaten.

Statische und dynamische Effizienz

Umweltabgaben und Umweltlizenzen erfillen besser als Umweltauflagen
das konomische Ziel des kostengtinstigsten Umweltschutzes. Beide In-
strumente fUhren zu einer Angleichung der Grenzvermeidungskosten der

einzelnen Emittenten. Im Falle raumlich begrenzter Markte und einer gerin- -

gen Zahl von Emittenten sind Lizenzmarkte keine vollkommenen Markte.
Die Folge kénnen Schwankungen und Unsicherheit beim Lizenzpreis sein.
Einheitliche Umweltauflagen fir alle Unternehmen schneiden im Vergleich
am schlechtesten ab, da die Unternehmen unterschiediiche Vermeidungs-
kosten aufweisen. Zu bedenken ist, daRl 6konomische Anreizinstrumente
im Unterschied zu Auflagen eine standige Messung der Emissionen erfor-
dern, so daf sie hshere MeR- und Uberwachungskosten aufweisen dirf-
ten. Die umfassensten Wirkungen auf den umweltfreundlichen technischen
Fortschritt (dynamische Effizienz) gehen von Umweltabgaben und Umwe't-
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lizenzen aus (Entwicklung und Einfihrung neuer Produktionstechniken,
Substitution zugunsten umweltfreundiicher Produkte). Bei einem unvoll-
kommenen Lizenzmarkt (wenige Anbieter und Nachfrager) ist unsicher, ob
das Unternehmen die nicht mehr benétigten Lizenzen bei einer Reduzie-
rung von Schadstoffen auch verkaufen kann. Der Anreiz zur Kostensen-
kung kann dadurch abnehmen (vgl. Weimann 1995, S. 238 f.). Starre Um-
weltauflagen sind dagegen nicht innovationsférdernd, da sie keinen Anreiz
zur Verringerung der Restemission austiben. Ein weiterer Nachteil besteht
in ihrem (eingeschrankten) Bestandsschutz von Altanlagen, alten Produk-
ten und bisherigen Landnutzungen. Abb. 10 stellt graphisch den Vergleich
der dynamischen Effizienz von Lizenzen, Abgaben und Auflagen dar (Vgl.
-auch Feess 1995, S. 89; Endres 1994, S, 139).

Abb. 10: Dynamische Effizienz von -Umweltlizenzen, Umweltabgaben und
Umweltauflagen

1 Steuersatz
z Lizenzpreis
A
E,4— E, E .  Emission

GVK, stellt die Grenzvermeidungskosten eines Unternehmens nach Einfihrung
umwelttechnischen Fortschritts im Vergleich zur Ausgangssituation bei GVK,
dar. Das Umweltqualitatsziel E, wird trotz der Innovation nicht verandert, die
anderen Unternehmen sind nicht innovativ, so daB fiir sie weiter GVK, gilt (vgl.
Feess 1995, S. 90). Beim gegebenen Steuersatz t oder Lizenzpreis z sinkt die
Schadstoffemission von E, auf E,. Eine Umweltauflage zur Verminderung der
Emission von E,, auf E, bewirkt eine Kosteneinsparung als Folge des techni- 7

- schen Fortschritts in Hohe der Flache ABC. Um die Emissionsmenge E, zu er-

reichen, entstehen zuséatzliche- Vermeidungskosten in Héhe der Fléchg
E,E,DC. Die Kostenersparnis der Umweltauflage in Hohe von E; betragt somit
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- ABC - E,E;,DC. Eine Umweltabgabe fiihrt ebenfalls zu einer Kostensenkung in
Hohe von ABC und zusétzlichen Vermeidungskosten von E,E,DC. Die Abga-
~benersparnis von E, nach E, betrig: -ie Flache E/E,DB. Somit betragt die Ko-
stenersparnis ABC + E,E,DB - E,E,DC, damit die Fliche ABD. Umweltlizenzen
verursachen eine Kostenersparnis und zusitzliche Vermeidungskosten in glei-
- cher Héhe wie Umweltabgaben, im Unterschied dazu fihren sie zu Erlésen aus

frei werdenden Lizenzen in Héhe der Fliache E{E,DB (bei gegebenem Lizenz-

preis). Die Kostenersparnis erreicht - ebenso wie bei den Abgaben - die Flache
ABD. Damit weisen Umweltabgaben und Umweltlizenzen die gleiche dynami-
sche Effizienz auf, die die der Umweltauflage Ubersteigt. ‘

6. Beispiele .praktrischer Umweltpolitik: Gewisserschutz und
Luftreinhaltung

Die Abwasserwirtschaft als ein Teilbereich des allgemeinen Gew&sserschut-
zes ist ein zentraler Bestandteil der praktizierten Umweltpolitik. Fiir sie kommt
das Abwasserabgabengesetz zur Geltung (vgl. zum Gewasserschutzrecht
Kahl, VoRkuhle 1995, S. 198 ff.). Darin weist das Instrument der Abwasserab-
gabe eine hohe ,Symbolkraft* (Hansmeyer, Gawel 1893, S. 325) als erste und
bisher einzige bundesweit praktizierte Umweltabgabe auf. Sie war vom
~Sachverstandigenrat fir Umweltfragen* (1974) ais ein eigenstandiges, fiskali-
- sches Instrument des Gewésserschutzes nach dem Standard- Preis- Modell
gedacht (vgl. Karl, Ranné 1995, S. 24 ff.), wonach die Gewassergite |l (m#Rig
belastet) als Umweltstandard bei Minimierung der volkswirtschaftlichen Kosten
erreicht werden solite. Ziel der Abwasserabgabe ist es, die Eigeninitiative der
~ privaten und staatlichen Abwassereinleiter zur Vermeidung oder Verringerung
der Schadstofffrachten zu férdern und mit dkonomischen Mitteln das Verursa-
che‘rprinzip im Gewaésserschutz - durchzusetzen (vgl. Berendes 1995, S. 11).
Sie wird den Einleitern {Unternehmen, Kommunen) von Abwésser (Schmutz-
und Niederschlagswasser) durch die Bundeslinder auferlegt, wodurch auch
MaRnahmen zur Erhaltung oder zur Verbesserung der Gewissergiite finanziert
werden. Zugleich ist die Abwasserabgabe ein Lenkungs- urid Anreizinstrument,
‘weil sie dem Verschmutzer die Wahl zwischen der Zahlung der Abwasserabga-

be und der Durchfuhrung von AbwasservermeidungsmaBnahmen 138t, z.B. den -

' verstéarkten Bau von Klaranlagen, die Verbesserung der Reinigungstechnik fiir
Abwésser und die Entwicklung wassersparender Produktionsmethoden (val.
ebenda, S. 12). Einnahmenerzielung ist kein Zweck der Abwasserabgabe. Das
Aufkommen der Abgabe ist vielmehr zweckgebunden - fir die Verbesserung der
Gewassergite zu verwenden und kommt:-den Einleitern zugute, z.B. fur den
" Bau von AbwasserbehandiungsmaRnahmen. Die Abwasserabgabe ist damit
eine Sonderabgabe mit Lenkungsfunktion, da sie im Unterschied zu einer
Steuer nicht an der finanziellen Leistungsfahigkeit ankniipft und ihr Aufkommen
zweckgebunden fiir Gewéasserschutzmanahmen ist und durch sie im Unter-
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schied zu einer Gebiihr kein Recht zum Einleiten erworben wird, sondern sie
als Gegenmittel gegen das Einleiten wirkt (vgl. ebenda, S. 15). .

Die Hohe der Abgabenzahlung ergibt sich aus der Schmutzwassermenge, ge-
wichtet mit der Schadstoffkonzentration (sog. Schadeinheit), und dem gegebe-
nen Abgabesatz. Die Schadlichkeit der Abwasser wird nicht durch die tatsich-
lich eingeleiteten Schadstoffmengen nach dem Verursacherprinzip ermittelt
(MeBlésung), sondern aus Griinden der Praktikabilitat durch Anknipfung an die
im wasserrechtlichen Bescheid (nach dem Wasserhaushaltsgesetz) eingeraum-
te Einleitungsbefugnis (Bescheidlsung), die in der Regel groRer als die tat-
séchliche Verschmutzungsmenge sein dirfte (vgl. ebenda, S. 63 f) Der Abga-
besatz war bei Einfithrung der Abgabe 1981 erheblich geringer als vom SRU
vorgeschlagen (12 DM anstelle von 80 DM/Schadeinheit), da die Belastung fiir
abwasserintensive Produktionen sonst als zu hoch angesehen wurde. Nach §9
AbwAG ist der jeweilige Direkteinleiter abgabepflichtig, zumeist Kommunen
oder Abwasserzweckverbinde (als Sammelanlagenbetreiber). Direkteinleitende

-Unternehmen stellen nur eine kleine Anzahl dar. Sie walzen die Abgabenbela-

stung auf die Nachfrager ab. Die Abgabepfliicht der Indirekteinleiter, die ihre
Abwasser in die 6ffentliche Kanalisation einbringen und die achtzig bis neunzig
Prozent der gewerblichen und industriellen Einleiter ausmachen, wird von den
Klaranlagebetreiber tbernommen. Die Direkteinleiter miissen durch die kom-
munale Gebuhrenpolitik fir eine verursachergerechte Uberwilzung der Abgabe
auf die Indirekteinleiter sorgen (vgl. Karl, Ranné 1995, S. 32). Dazu missen die
Abwassergebihren der Indirekteinleiter an deren Schadstoffemissionen gekop-

pelt werden. Als Bemessungsgrundlage zur Festiegung der Gebthren fiir die

Indirekteinleiter dient die Menge der Frischwasserentnahme. Eine Messung der
eingeleiteten Schadstoffe erfolgt an der Sammenkidranlage, so daR nicht er-
sichtlich wird, von welchem Indirekteinleiter welche Schadstoffe in welcher _
Konzentration stammen. Die Anreizwirkung der Abwasserabgabe fiir die Indi-
rekteinleiter wird dadurch erheblich gemindert. Das Verursacherprinzip ist aus-
gehohlt. ,.Damit wird im Indirekteinleiterbereich die Zielsetzung des Abwasser-
abgabengesetzes verfehlt* (ebenda, S. 33). ’

Eine weitere Einschrénkung der 6konomischen Effizienz der Abwasserabgabe
resultiert aus der gesetzlich verankerten AbgabeermiBigung fir die Restver-
schmutzung, d.h. der Abwéasser nach Einhaltung der gesetzlichen Mindestan-
forderungen nach dem Stand der Technik, wodurch sich der Anreiz der Abgabe
fur die Restverschmutzung noch weiter vermindert (bei zudem steigenden
Grenzvermeidungskostén einer weitergehenden Abgabenbehandlung unterhalb |
der Mindestnorm), und aus den Méglichkeiten, Investitionsaufwendungen fir
den Gewasserschutz mit der insgesamt geschuldeten Abwasserabgabe zu ver-
rechnen (vgl. ebenda, S. 37: Berendes 1995, S. 153 f.), wenn dadurch die
Schadstoffmenge verringert wird (Kompensationsméglichkeit). Dadurch soll ei-

‘ne Doppelbelastung durch Baukosten und Abgabenbelastung vermieden wer-
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“den. Die Ermé&Rigung des Abgabesatzes, die im Laufe der Novellierung des
Abwasserabgabegesetzes unterschiedliche Formen angenommen hat (vgl. Be-
-rendes 1895, S. 139 ff.), hat den Bau von Abwasserbehandlungsanlagen ge-

fordert, nicht dagegen die Fortentwickiung des Standes der Technik. Das Ver- -

ursacherprinzip wird durch beide Formen der EmissionsabgabeerméiBigung
durchbrochen. -

Die Abwasserabgabe ist im Gewasserschutz eine Ergdnzung zu den Instru-
menten des ordnungsrechtlich ausgerichteten Wasserhaushaltsgesetzes (von
- 1957) (,Zangenwirkung von Ordnungsrecht und Abgabe*; Hansmeyer 1987, S.
~260; vgl. auch Kemper 1993, S. 274). Nach §2 WHG erfordert jede Gewdsser-
benutzung eine behordliche Erlaubnis'oder'Bewilligung, die ‘mit Auflagen ge-
koppelt werden kénnen (Bewirtschaftungsgebét). Die Gewassernutzung durch
Einleiten von Abwaésser sieht gemal dem Vorsorgeprinzip’ Mindestanforderun-
gen vor. Einleitungen sind nur erlaubt, wenn der Stand der Technik bei der Ab-
‘wasserbehandlung eingehalten wird. Beim Gewssserschutz kommt somit eine

kombinierte Auflagen-/Abgabenregelung (Mischsystem) zum Einsatz, wobei .

den Instrumenten des Abwasserabgabengesetzes eine flankierende, volizugs-
unterstiitzende Bedeutung zukommt (vgl. Hansmeyer 1989, S. 56: Sprenger
u.a. 1994, S. 119; Cansier 1996, S. 228). Ordnungsrechtlich bewirkt das WHG
durch die Mindestanforderungen des Standes der Technik eine Minimierung
der Schadstoffemission bei neuen Anlagen und durch Sanierung alter Anlagen
aufgrund zusatziicher Auflagen. Ergénzend wirkt die ékonomisch orientierte
Abwasserabgabe durch eine Belastung auch der Restverschmutzung nach Er-
faliung der ordnungsrechtlichen Auflagen und weckt ein Eigeninteresse der

Einleiter an der Emissionsminderung (zu Formen der Mischstrategie von Aufla-

gen und Abgaben vgl. Karl, Ranné 1995, S. 34). Der Gewasserschutz hat
durch die Abwasserabgabe einen hoheren Stellenwert bei den Einleitern be-
kommen. o '

Fur die Beurteilung der Abwasserabgabe muR diese im Zusammenhang mit
dem Wasserhaushaltsgesetz als dem ordnungsrechtlichen Teil des Gewasser-
- schutzes betrachtet werden. Die kombinierte Auﬂagen-lAbgabenregelung hat
~dazu gefuhrt, daR die Belastung der Oberflachengewisser erheblich abge-

- nommen hat (vgl. Sprenger u.a. 1994, S. 152). Allerdings weist die Abwasser-

abgabe nicht mehr den Charakter einer Emissionssteuer nach dem Standard-
Preis- Ansatz auf, sondern sie ist in das dominierende Ordnungsrecht des
WHG eingebettet und kann ihre Lenkungsfunktion nur im Bereich der Reste-
mission austiben (vgl. Hansmeyer 1989, S. 50). Durch die ErméiBigungs- und
Verrechnungsregelung wird die Anreizwirkung fur die Verursacher stark ver-
mindert, damit zugleich die Férderung des umweltschonenden technischen
Fortschritts (vgl. Meyer-Renschhausen 1990, S. 51; Sprenger u.a. 1994, S. 123
ff.; Hansmeyer 1989, S. 46). Weitere Schwachpunkte sind die Beschrankung
der Abwasserabgabe auf die Direkteinleiter, wodurch eine Anreizwirkung fir die
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Indirekteinleiter als Verursacher nicht besteht, und die fehlende regionale Diffe-
renzierung der Abgabensatze trotz unterschiedlicher Gewassergite. ,Insge-
samt bleibt .. festzuhalten, daR die Abgabe (iber den gesamten Zeitraum ihres
Bestehens zu niedrig bemesssen war und daher nicht die angestrebten Ziele
realisieren konnte “ (Karl, Ranné 1995, S. 28; so auch Cansier 1996, S. 230;
Feess 1995, S. 59). Karl, Ranné (1995, S. 39) kommen beziiglich der ,Defor-
mation der Abwasserabgabe“ von einem Allokationsinstrument zu einem voll-
zugsunterstdtzenden Instrument des Ordnungsrechts zu dem Ergebnis:

»Die urspriinglich am Standard- Preis- Ansatz angelehnte Konzeption hat sich
nicht durchsetzen kénnen; statt dessen ergénzt die Abwasserabgabe nur das
dominierende Ordnungsrecht mit ihrer Vollzugsuntérstﬂtzungsfunktion. Dies
kann zwar gegenuber dem Referenzsystem einer reinen Auflagenlosung als
Fortschritt angesehen werden, insbesondere weil auch mit der nur teilweisen
Belastung der Restverschmutzung die Gewéasserverunreinigung als wirtschaftli-
ches Problem wahrgenommen und die Suche nach Vermeidungsméglichkeiten
angeregt wird. Die Kosteneffizienz einer Lenkungsabgabe bleibt allerdings auf
der Strecke.”

Ein Anwendungsbeispiel fir Umweltauflagen ist die Luftgiitepolitik (vgl. Wicke
1993, S. 206 ff.; Cansier 1996, S. 65 ff.). Diese weisen den Luftverunreinigern
individuelle Nutzungsrechte in Form von Verboten und Geboten zu (vgl. Kahl,
VoBkurhle 1995, S. 79 ff.). Verbote untersagen das Errichten und Betreiben
bestimmter Anlagen sowie das Herstellen, Vertreiben und Verwenden bestimm-
ter Stoffe. Durch Gebote wird dem Luftverschmutzer die Pfiicht zu umweltge-
rechtem Verhalten auferlegt, indem ihm das AusmaR des erlaubten Schad-
stoffausstoBes vorgeschrieben wird (ebenda). Die rechtliche Grundlage fur
einen wirksamen und vorbeugenden Immissionsschutz auf dem Gebiet der
Luftreinhaltung bildet das Bundesimmissionsschutzgesetz (BImSchG) von 1974
(Novellierung 1990) und die auf ihm ruhenden Rechtsverordnungen und Ver-
waltungsvorschriften (Technische Anleitung Luft, GroRfeuerungsanlagenver-

~ordnung, Verordnung Uber Verbrennungsanlagen fir Abfélle) (sog. anlagenbe-

zogene Luftreinhaltemalnahmen, z.B. Betriebsstitten oder ortsfeste Einrich-
tungen) (zum Uberblick vgl. ebenda, S. 104 ff.; auch Brosse 1996, S. 250 ff.).

Zweck des BImSchG ist es, Mensch und Natur vor Umweltschaden als Folge
von Immissionen, insbesondere Luftverunreinigungen, zu schiitzen und dem
Entstehen von schadlichen UmWeIteinwirkungen vorzubeugen (§1) gemag den
Prinzipien der Gefahrenabwehr und der Vorsorge vor Umweltbeeintrachtigun-
gen. Die Gefahrenabwehr durch Zulassungs- und Genehmigungsverfahren
mul dkologische Mindeststandards gewéhrleisten,; beim Vorsorgeprinzip ist der
Stand der Technik¢ zur Emissionsvermeidung anzuwenden (Einhaltung von

4 Stand der Technik im Sinne dieses Gesetzes ist der Entwicklungsstand_ fortschrittlicher
Verfahren, Einrichtungen oder Betriebsweisen, der die praktische Eignung einer MaRnahme
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bundeseinheitlichen Emissionsgrenzwerten). Es erstreckt sich auf Errichtung
und Betrieb von Anlagen in Industrie und Handwerk (§3). Als Instrumente
kommen nur ordnungsrechtliche zur Anwendung (Umweltauftagen). Anreiz- und
Lenkungsinstrumente sind in bezug auf die dkologische Wirksamkeit nicht ge-
nau genug. Bei den anlagenbezogenen LuftreinhaltemaRnahmen wird zwi-
schen genehmigungsbedirftigen und nichtgenehmigungébedﬁrftigen Anlagen

~ unterschieden. Einer Genehmigung bedtrfen die Errichtung und der Betrieb

solcher Anlagen, die wegen ihrer Beschaffenheit oder ihres Betriebs in beson-

derem Male geeignet sind, schadliche Umwelteinwirkungen hervorzurufen (§4 |

BImSchG). Eine erteilte Genehmigung begriindet einen Bestandsschutz fiir die
betreffende Anlage, der allerdings durch Regelungen zur Sanierung von Altan-

lagen eingeschrankt ist, z.B. fir den Fall neuer Immissionsschutztechniken 5

- 17). Von einer nachtréaglichen Anordnung kann abgesehen werden, wenn kom-
pensierende Emissionsverminderungen an eigenen oder an Anlagen Dritter
vorgenommen werden. Die TA Luft betrifft alle genehmigungsbediirftigen Indu-
strieantagen mit Ausnahme der GroRfeuerungs- und der Abfallverbrennungsan-
lagen. Sie dient einer einheitlichen Verwaltungspraxis der Genehmigungsbe-
hdrden bei der Anwendung des BImSchG und gibt Emissionsgrenzwerte fur rd.
200 Schadstoffe an, deren Uberschreitung nach dem Stand der Technik ver-
meidbar ist. Ein Kernstiick der TA Luft ist die Sanierung von Altanlagen. Die
GroRfeuerungsanlagenverordnung bezieht sich vor allem auf die Kraftwerke,
Fernheizwerke und Industriefeuerungen zur Energieerzeugung. Sie belegt den
Ailagenbetreiber mit Pflichten zur Uberwachung und Messung von Emissio-
nen. Die Verordnung lber Verbrennungsanlagen fir Abfalle erfaltt alle geneh-
- migungsbeduirftigen Anlagen, in denen feste oder flissige Abfille verbrannt
 werden (Neu- und Altanlagen). Neben dem anlagenbezogenen gibt es noch
gebietsbezogene, produktbezogene (z.B. Verbot der Verwendung von ozonab-
bauenden Stoffen) und verkehrsbezogene LuftreinhaltemafRnahmen (z.B. Ein-
fihrung eines Drei- Wege- Katalysators fiir PKW mit Ottomotor).

- Aus okologischer Sichf hat sich die Umweltauflage als umweltpolitisches In-
strument zur Verbesserung der Luftgiite in weiten Berejchen bewshrt. Die
Emissionsmengen haben sich an den mit Auflagen behafteten Emissionsquel-

len verringert. Da die Verursacher keine Maglichkeit haben, ihre Luftverunreini- _

gungen nicht zu reduzieren, kénnen die angestebten dkologischen Ziele relativ
genau und schnell erreicht werden (vgl. Cansier 1996, S. 205: auch Kap.
3.4.1). Zudem erhshen die Gebots- und Verbotstatbestande die Praktikabilitzt
im Vollzug als auch die Kontrollméglichkeiten der Behdrden. Aus ékonomischer
Sicht sind dagegen folgende Kritikpunkte anzubringen (vgl. bereits Kap. 3.4.1):

2ur Begrenzung von Emissionen gesichert erscheinen IaRt. Bei der Bestimmung des Standes
der Technik sind insbesondere vergleichbare Verfahren, Einrichtungen oder Betriebsweisen
heranzuziehen, die mit Erfolg im Betrieb erprobt worden sind* (§3 BlmSchG).-Der Stand der
Te:zhnik setzt im Gegensatz zu den Regeln der Technik keine eigene Betriebserprobung vor-
aus,

Eo
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- Die Schaden durch die Restemission, d.h. nach Erfiillung des Emissions-
grenzwertes, werden dem Verursacher nicht angelastet. Die Auflage beinhal-
tet damit neben einem Teilverbot auch eine Teilgenehmigung in Form der bis
zum Grenzwert zugelassenen Emissionen (dynamische Ineffizienz). Der vor-
geschriebene Stand der Technik verhindert die Suche nach technisch ver-
besserten Emissionsvermeidungslésungen.

- Aufgrund der mangelnden Differenzierung der Auflagen werden die indivi-
duellen Schadensvermeidungskosten der einzelnen Unternehmen sowie de-
ren technischen Restriktionen nicht beriicksichtigt. Dies fihrt zu einer unglei-
chen Lastenverteilung zwischen den Unternehmen (statische Ineffizienz) bei
der Einhaltung der Auflagen. :

Aus diesen Griinden hat sich vor allem von Seiten der Wissenschaft die Forde-
rung nach dem Einsatz &konomischer Anreizinstrumente im Umweltschutz
sowie nach flexiblerer Handhabung der bestehenden Auflagen verstérkt (vgl.
Kap. 7).

7. Grundkonzeption einer umweltgerechten Finanzreform

" Die theoretische und politische Diskussion um die Umweltabgabe als das ge-

geniiber den Umweltauflagen effizientere Instrument der Umweltpolitik miindet
in die Forderung nach einer Okologisierung des deutschen Steuer- und Abga-
bensystems. Die Umweltabgaben (Steuern) erhalten auf diese Weise eine er-
heblich groRere Bedeutung als bei ihrer Ausrichtung an der Internalisierungs-
strategie. Nach den verschiedenen Bausteinen einer umweltgerechten Finanz-
reform - diesen Begriff verwendet der ,Sachversténdigenrat fir Umweltfragen®
(1996, Tz. 928) - werden die konkrete Ausgestaltung (Reduktionsziel, Bemes-
sungsgrundlage, Abgabesatz) und Wirkungsweise einer CO,- und einer Ener-
giesteuer als Instrumente der Klimapolitik behandelt. Konkrete Beispiele fur Ab-
gabenvorschlage sind eine Energie- und eine kombinierte CO,-/Energiesteuer.
Von zentraler Bedeutung fir eine umweltgerechte Flnanzreform ist die Hypo-
these der ,doppelten Dwndende der Umweltsteuer.

7.1. Zielsetzung und Elemente"

-Grundlegend fir eine umweltgerechte Finanzreform ist die Verknﬁpfung eines

umweltbezogenen Lenkungsziels (Umweltabgabe) mit einem gleichrangigen
Finanzierungsziel (Umweltsteuer) (vgl. Feess 1995, S. 66). Bei der Lenkungs-
funktion der Steuern ist die Erzielung von Einnahmen nur Nebenzweck (vgl. §3
Abgabenordnung von 1977), ihr Hauptzweck sind Verhaltensdnderungen
(nicht-fiskalische Besteuerung). In der Einteilung von Musgrave bezieht sie sich
auf die Allokations-, Stabilisierungs- und Verteilungsfunktion des Staates. Die
fiskalische Besteuerung erfordert eine hohe Einkommenselastizitdt und eine
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Dauerergiebigkeit der Steuern, damit eine mdglichst breit ausgestaltete Be-
messungsgrundlage bei niedrigem Abgabesatz. Die lenkende, nicht-fiskalische
‘Besteuerung setzt hohe Substitutionseffekte voraus. Die eng gestaltete Be-
messungsgrundlage soll vermindert werden bei einem hohen Steuersatz, z.B.
durch einen Rickgang der Emissionstatigkeit (vgl. SRU 1996, Tz. 948). Sie
bedeutet aber nicht eine Nullemission. Zwischen beiden Zielsetzungen des
Steuersystems kann ein Konflikt bestehen derart (ebenda; vgl. auch Linscheid,

Truger 1995, S. 97 ff.), daR erfolgreich lenkende Umweltsteuern zugleich fiska-

lisch aufkommensschwache Steuern sind.

Eine umweltgerechte Finanzreform kann sich nicht auf die Einfihrung neuer
Umweltsteuern beschrénken, sie muB vielmehr folgende Bausteine umfassen
(vgl. SRU 1996, Tz. 983; Huckestein 1996b, S. 387 ff)

- Abbau von Steuerverginstigungen mit okologisch negativen Wirkungen, z.B.
Umwandlung der Kilometergeldpauschale in eine verkehrsmittelunabhéngige
Entfernungspauschale, Abschaffung der Mineral6lsteuerbefreiung fur den
inlandischen Flugverkehr.

- Verstéarkung bestehender umweltpolitisch ausgerichteter Abgaben, z.B. Um-
gestaltung der Kfz-Steuer nach 6kologischen Kriterien.

- Einbau von Anreizen zu umweltgerechtem Verhalten in bestehende Abga-'

ben.

- Einfuhrung neuer Lenkungsabgaben und Erhdhung bestehender Abgaben,
z.B. Besteuerung breiter Stoffstréme wie Energie, Transportleistungen, Ab-
fall (vgl. Huckestein 1996b, S. 404), die eine hohe fiskalische Ergiebigkeit
aufweisen. Die Besteuerung einzelner Produkte und Produktionsprozesse ist
wegen grofter Substitutionsmaglichkeiten fiskalisch unergiebig. Okologische
Steuern treten als ,Zentralsteuern* neben Einkommens- und Verbrauchs-
steuern und missen in das bestehende Steuersystem integriert werden (vgl.
Hansjlirgens 1995, S. 203 f.). '

.Der Einstieg in eine 6kologische Finanzreform kann nur gelingen, wenn gleich-
zeitig das gesamte Spektrum des finanzpolitischen Instrumentariums auf seine

Vertraglichkeit mit einer dauerhaft umweltgerechten Entwickiung ﬁberpruft_ und

gegebenenfalis angepalt wird* (Huckestein 1996b, S. 394).

Das Mittelaufkommen aus den Umweltabgaben kann ohne oder mit Zweckbin-
dung verwendet werden oder aber aufkommensneutral erfolgen. Im Falie feh-
lender Zweckbindung sind die Umweltabgaben ein Bestandteil des Steuersy-
stems. Sie dienen der Finanzierung allgemeiner Staatsaufgaben. Bei beste-
hender Zweckbindung sind Umweltabgaben vom allgemeinen Steuersystem
getrennt, das. Non-Affektationsprinzip ist durchbrochen. Eine Verwendung fir
allgemeine Umweltaufgaben kann darin bestehen, einen zusatzlichen Anreiz
zur Vermeidung von Emissionen auszuldsen, z.B. mittels Subventionen zur
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Férderung neuer Umwelttechniken, wahrend spezielle Umweltabgaben als

- Sonderabgaben gruppenspezifisch eingesetzt werden, z.B. fiir den Bau von

‘Klaranlagen (vgl. Dickertmann: 1993, S. 41; Zimmermann, Hansjlirgens 1993,
S. 20 ff.; Hansjiirgens 1995, S. 200 ff.). Soll die umweltgerechte Finanzreform -
wie Uberwiegend gefordert - aufkommensneutral erfolgen und nicht zu einer
Erhdhung der staatlichen Einnahmen- und Ausgabenquote fithren, so muR ent-
sprechend eine Kompensation durch andere Einnahmearten im Unternehmens-
und Haushaltssektor vorgenommen werden, z.B. durch eine Verringerung der
Sozialversicherungsbeitrage der Unternehmen, Erhdhung der Transferzahlun-
gen, Senkung der Mehrwertsteuer. Bei dieser steuerlichen Kompensation wird
kontrovers diskutiert, ob neben der Verbesserung der Umweltqualitat durch Er-
héhung bereits bestehender oder Einfithrung neuer Umweltabgaben auch Ver-
zerrungen (Zusatzlasten) bei einkommensabh#ngigen Steuern beseitigt werden
kénnen, die zu einer Effizienzerhdhung des Steuersystems und einer hsheren
Beschaftigung beitragen (,doppelte Dividende*), wozu die Zusatzlasten der
Umweltsteuern und der bestehenden Steuern verglichen werden miissen. Auch
wenn bei einer umweltgerechten Finanzreform eine Aufkommensneutralitit er-
reicht werden kann, so wird diese doch nicht neutral in bezug auf die sektorale
Wirtschaftsstruktur sein. Insbesondere energieintensive Grundstoffindustrien
werden belastet, arbeitsintensive Wirtschaftszweige dagegen entlastet. Aller-
dings weist die Mehrzah! der Wirtschaftszweige nur eine geringe Energiein-
tensitat auf Zusammenfassend ergibt sich folgende Charakterisierung:

~Unter einer 6kologischen Steuerreform wird im allgemeinen ein Steuerreform-
programm verstanden, das aus folgenden Elementen besteht:

- Erweiterung der Steuerbasis um Aktivititen, die zu Umweltbelastungen fuh-
ren, d.h. Erweiterung der indirekten Steuern, i.d.R. Verbrauchssteuern;

- allméhliche Verbreiterung dieser Steuerbasis sowie allmahliche und langfri-
stig angekindigte Erhéhung der Steuersatze in preisbereinigten Werten:

- Aufkommensneutralitdt durch kompensierende Entlastung im Bereich ande-
rer Steuern oder Abgaben;

- konkreter Vorschlag zur Kompensation bei den Kosten der Arbeit, im Bereich
indirekter Steuern oder als Rickzahlung pro Kopf - i.d.R. wird ein Gemisch -
von Kompensationszieien angenommen* ( Enquete-Kommission ,Schutz der
Erdatmosphare” 1995, S. 711; vgl. auch Bach u.a. 1995, S. 19).

7.2 Ausgestaltung und‘Wirkungsweise einer CO,- oder Energiesteuer

Einsatzméglichkeiten fur die (verstarkte) Einfiihrung ékonomischer Instrumente

" in die Umweltpolitik sieht der ~Sachverstandigenrat fir Umweltfragen® (1996,

Tz. 993) vor allem im Bereich des Klimaschutzes durch die Besteuerung von
Kohlendioxyd -. (CO,) Emissionen oder alternativ des Energieverbrauches,
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damit von fossilen Brennstoffen. Der CO,-AusstoR, der zu rund 80 v.H. der Ge-
samtmenge bei der Verbrennung von fossilen Energietragern (Braun- und
Steinkohle, Erdél, Erdgas) entsteht, verursacht zusammen mit anderen Treib-
hausgasen einen zusatzlichen, anthropogenen Treibhauseffekt (Klimaverande-
rung) (vgl. zur ausfihrlichen Darstellung Loske 1996, S. 39 ff.; auch Vornholz
1993, 8. 21 ff). Hauptemittentengruppen sind fossil befeuerte Kraftwerke
(Stein- und Braunkohle), Industriefeuerungen, StraBenverkehr und private
Haushalte, wobei den Kraftwerken und damit dem Energiesektor mit rund 40
v.H. der gréBte Anteil zukommt. Beziiglich der CO,-Emissionen nach Produkti-
onsbereichen entfallen rund 50 v.H. auf die Erzeugung und Verteilung von

Elektrizitat, rund 9 v.H. auf die Herstellung von Eisen und Stahl (vgl. Statisti- _

sches Bundesamt 1996, S. 138, 141). ,.Der Hunderte von Millionen Jahren wih-
rende ProzeR der Einbindung von Kohlenstoff durch Photosynthese und an-
schlieBende Fossilierung der Biomasse wird innerhalb von kiirzester Zeit um-
gekehrt. Heute verfeuert die Menschheit in einem Jahr so viel Kohle, Ol und
Gas wie durch natirliche Prozesse in etwa einer Million Jahren geschaffen
wurde” (Loske 1996, S. 41).

Kohlendioxyd wirkt nicht in direkter Weise gefahrdend auf Mensch und Natur.
Darum ist es nicht in das Ordnungsrecht fir Schadstoffe einbezogen
(Gefahrenabwehr). Es wirkt vielmehr @iber den Treibhauseffekt auf die Umwelt
ein. Im Gegensatz zu den Kosten der Vermeidung von CO, und damit des Kli-
maschutzes ist die Ermittlung der Schadenskosten des Klimawandels und
damit des Nutzens der Emissionsreduzierung mit erheblicher Unsicherheit ver-
bunden. Weiterhin ist CO, ein Globalschadstoff, der unabhangig von der Quelle
der Emission und nicht regional konzentriert wirkt. Er steht in einem linearen

' Zusammenhang mit der Menge der eingesetzten fossilen Brennstoffe, so daR

die Emissionsminderung an der Reduzierung des Energieverbrauches und

nicht allein an der Emissionsquelle ansetzen kann. Weitere Faktoren zur Be- -

stimmung des energiebedingten CO,-Ausstoes neben der Kohlenstoffintensi-
tat der Energietrager sind die Energieintensitat (Energieeinsatz pro Einheit So-
Zialprodukt), die Einwohnerzahl eines Landes und dessen Sozialprodukt pro
Kopf der Bevélkerung (vgl. Loske 1996, S. 61). CO,-Emissionen sind aus den

genannten Griinden ein geeignetes Feld fiir den Einsatz konomischer Anrei- :

zinstrumente (Umweltabgaben, Umweltlizenzen), fir die das Vorsorgeprinzip
nach dem Stand der Technik zur Anwendung kommt (vgl. SRU 1996, Tz

1006). Tab. 1 zeigt die globalen CO,-Emissionen nach Regionen und Verursa-
chergruppen auf. '

TSNS E R R e
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Tab. 1: Globale Coz-Emissioneh nach Regionen und Verursachergruppen
(1990; in Milt. to CO,)

. nachrichtlich
Stromer- | Industrie | Verkehr | Ubrige | Insge- in kg
zeugung samt COZHB (I)go BM
OECD-Lander 3.409 2.406 2.833 1.850 10.498 403
- Nordamerika 1.923 1.163 1.651 775 5511 587
- Westeuropa 1.017 838 863 779 3.497 310
- Pazifik . 134 | 63 85 159 4414 830
- Japan 335 342 234 137 1.049 235
Nicht-OECD-Lander '3.390 3.158 1.519 1.696 9763 1.576
- Afrika 250 140 117 43 550 1.025
- Asien 1.091 1.573 439 677 3.780 1.808
- Latein-Amerika 145 251 322 - 136 854 650
- Naher Osten 165 69 142 26 391 434
- Osteuropa 437 200 - 85 153 875 2.735
- UdSSR 1.313 926 413 660 3.313 3.221
Welt © | 6.799 5.565 4.352 3.546 20.262 635
nachrichtl. Deutschland - 397 169 183 246 995 412

Quelle: RWI 1995. S, 2.

Mdglichkeiten zur Verrmgerung energlebedlngter CO,-Emissionen sind (vgl.
Scheelhaase 1994, S. 61 {))

- die Verrlngerung des Energleverbrauches insbesondere durch Erhthung
des Wirkungsgrades der Kraftwerke bei der Stromerzeugung nach dem
Stand der Technik und die Verminderung der Raumwirme in den privaten
Haushalten;

- die Substitution der Energietrager hin zu CO,-armeren fossilen Energietra-
gern,

- Einsatz nicht-fossiler Energietrager, z.B. erneuerbarer Energien;

- Riickhaltung und Entsorgung von CO.,.

Das Rheinisch-Westfalische Institut fur Wirtschaftsforschung (RWI) schitzt das
globale CO,-Minderungspotential auf nahezu die Hilfte des gegenwértigen
Volumens, ohne das es zu gravierenden Wohlstandsverlusten der Bevolkerung .
kommen miRte (vgl. RWI 1995, S. 5).

Grundlage fir den Einsatz 6konomischer Anreizinstrumente in der Klimapolitik
ist die Festlegung eines CO,-Reduktionszieles. Um das ékonomisch optimale
Niveau der CO,-Emission bestimmen zu kdnnen (optimale Klimapolitik), miiRte

~das Gkonomisch tolerierbare Emissionsniveau durch die klimatischen Wirkun-

gen einer gegebenen Emissionsmenge und durch die Bewertung der Kosten
dieser Wirkungen bestimmt werden. Offen ist zunachst die Frage, welche Kli-
maveranderungen (Obergrenze der Erwarmung) hingenommen und welche
verhindert werden sollen, da flr bestimmte Lander die Klimaveranderung auch
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positive Auswirkungen haben diirften. Die Schétzung der Schadenskosten der FM |
Klimaveranderung ist mit besonders groler Unsicherheit behaftet. Eine Interna- |
lisierung externer Kosten nach einem Kosten-Nutzen-Kalkiil erscheint nicht
méglich zu sein. Fir die Bestimmung- der 6kologisch notwendigen CO.- :
Reduktion ist die zentrale Frage die nach der noch tolerierbaren Obergrenze |
des globalen Temperaturanstiegs (politisch gegebenes Verminderungsziel). Auf \
die Nutzenschitzung der Emissionsreduzierung kann verzichtet werden. Ziel o

\

|

|

der Europaischen Union, die eine Vorreiterrolle in der internationalen Klimapoli--
tik eingenommen hat, ist die Stabilisierung der CO,-Emission im Jahre 2000 auf
dem Niveau von 1990, Ziel der deutschen Bundesregierung die Emissionsmin-
derung bis zum Jahre 2005 um 25-30 v.H. {(gegeniiber 1987). Beide Akteure
betonen, dafl die Einfithrung einer CO,-/Energiesteuer EU- bzw. OECD- weit
abgestimmt werden misse, um Wettbewerbsnachteile fiir den nationalen Wirt-
schaftsstandort zu vermeiden (vgl. Loske 1996, S. 274 ff.). Aufgabe der &ko- -
nomischen Analyse ist es, den kostenminimierenden Einsatz umweltpolitischer b
Instrumente zu bestimmen, z. B. Abgaben und/oder Lizenzen. Deren Ziel ist es, "
den Energieverbrauch global zu verteuern und damit Einsparungen und (ber
eine Veranderung der Preisrelationen der Primérenergietrager Substitutionen
zwischen diesen zu erreichen zugunsten weniger CO,.-haltiger Energietrager,
ebenfalls eine Verbesserung des Wirkungsgrades der Energietrager. Ist je nach b

bestehender Produktionstechnologie eine Substitution nicht méglich, dann ent- B
- stehen Einkommenseffekte. ' '

Die Bemessungsgrundlage der CO,-Steuer kann eine Output- oder eine Input- : b
- gréRe sein (vgl. Ewringmann, Hansmeyer 1991, S. 121 f,; Scheelhaase 1994, !
S. 135 ff.; Cansier 1996, S. 182 ff.). Im ersten Fall werden die Primérenergie- F
trager nach ihrem Kohlenstoffgehalt und damit die Hohe der Emissionen direkt
besteuert (Emissionssteuer), wodurch ein starker Lenkungseffekt ausgeiibt
wird. Nachteile sind MeRprobleme bei der Ermittiung der Emissionsmenge ins- !
besondere bei mobilen Emissionsquellen und hohe Kosten der Emissionsmes- i
sung. Im Falle einer Steuer auf den Energieinput als Ersatzbemessungsgrund- |
lage kann diese einmal auf den gesamten Primérenergieverbrauch, unabhan- _ ‘
gig vom CO,-Gehalt der Energietrager, erhoben werden (sog. Energiesteuer). : !
- Nachteil ist die nur indirekte Beeinflussung der CO,-Emission, Vorteil dagegen
die Reduzierung der globaien Stoffstréme (Dematerialisierung) und auch ande- i
rer klimarelevanter Schadstoffe. Eine bestehende Inputsteuer auf den Ener- . ll
gieeinsatz ist die Mineralélsteuer. Sie ist eine eingefiihrte und akzeptierte Steu- !
er, eine (mafivolle) Erhéhung stoRt nicht auf groRen politischen Widerstand i
{vgl. Minch 1995, S. 233 f.). Ein Konflikt zwischen der Lenkungs- und Finanzie- "

e

_fungsfunktion besteht wegen der preisunelastischen Nachfrage nicht.” Unter- N
‘schiedliche Kraftstoffarten, deren Schadstoffgehalt sich unterscheiden, kénnen !
- mit unterschiedlich hohen Abgabesatzen belegt werden. |hr Nachteil ist, daR
kein ausreichender Zusammenhang zwischen Kraftstoffverbrauch und Luft-
schadstoffemission besteht. Hierzu muRte die Reinigungsleistung explizit be- W




52

riicksichtigt werden (vgl. ebenda, S. 234). Auch beriicksichtigt sie nicht die re-
gionale Differenzierung in bezug auf die Schadstoffemission. Alternativ zur

_Energiesteuer kann der Abgabesatz einer CO,-Steuer auf den Verbrauch fossi-

ler Energietrager nach deren CO,-Gehalt differenziert werden. Die einzelnen
Energietrager verteuern sich dann in unterschiedlichem MaRe, so dall neben
einer erwlinschten allgemeinen Energieeinsparung auch Substitutionseffekte
zugunsten emissionsdrmerer Energien ausgeldst werden (vgl. Ewringmann,
Hansmeyer 1991, S. 124 f.; SRU 19986, Tz. 1007). Abgabepflichtig im Falle des

.~ Verbrauches von fossilen Brennstoffen kénnen direkt die Verbraucher als

Emittenten oder als Alternative die Anbieter von Brennstoffen sein (vgl. Scheel-
haase 1994, S. 145 fi.), wobei letztere Lésung aufgrund geringerer MeB- und
Kontrollkosten praktikabler ist.

‘Neben der Bemessungsgrundlage bestimmt die Hshe des Abgabesatzes

(DMfto CO,) tber das Aufkommen aus einer Umweltsteuer. Entscheidend far
die Wirkung einer Steuererhebung bzw. -erhthung sind die Preis- und Ein-
kommenselastizitdt der Nachfrage (vgl. Linscheid, Truger 1995, S. 87 ff.). Der
Energienachfrage wird eine geringe Preis- und gleichzeitig eine hdhere Ein-
kommenselastizitat der Nachfrage unterstellt (vgl. auch Erdmann 1995, S. 232).
Der Abgabesatz miiBte demnach relativ hoch sein und zudem im Zeitablauf
steigen, um nennenswerte Einspareffekte im Energieverbrauch erzielen und um-
den (erwiinschten) Riickgang der Bemessungsgrundlage ausgleichen zu kén-
nen. Entsprechend hoch ware das Steueraufkommen. Auch die Anpassung der
Unternehmen und Haushalte wird im Vergleich zu einer abrupten Steuersatzer-
héhung erleichtert. Steuersystematisch und steuertechnisch kann eine CO,-
Steuer in Form einer speziellen Verbrauchsteuer und als eine Mengensteuer
ausgestaltet sein (vgi. SRU 1996, Tz. 991, 1147, Bach u.a. 1995, S. 46 ff.). Sie
wird bei den Produzenten erhoben und von diesen auf den Verbraucher abge-
walzt. Sie unterliegt keiner Zweckbindung wie im Falle von Sonderabgaben.

Konkrete Beispielé fur Abgabenvorschlage zur Reduzierung der CO,-
Emissionen sind der Energiesteuervorschlag des Deutschen Instituts far Wirt-

_schaftsforschung (vgl. Bach u.a. 1995) und die kombinierte CO,-/Energiesteuer

der EU-Kommission (1992) (zur Darstellung vgl. auch SRU 1996, Kap. 5.3).
Nach dem Energiesteuerkonzept des DIW wird die Energiesteuer auf der '
Stufe der Primarenergieerzeugung erhoben, um Anreizeffekte schon im Bereich
der Energieumwandlung zu induzieren. Die Sekundérenergietrager (Elektrizitat)
werden tber die bei ihrer Herstellung” eingesetzten Primarenergietrager be-
steuert. Die Steuerpflicht setzt an den Vorgéangen der Gewinnung, Herstellung

- und Einfuhr steuerpflichtiger Energietrager an. Folglich sind Inhaber von Her-

stellungs- und Forderbetneben Importeure und Brennstoffhandler betroffen
(vgl. Bach u.a. 1995, S. 60). Der fiktive ,Grundpreis” fur Primarenergie von 9
DM je Gigajoute Energiegehalt betragt umgerechnet 263, 77 DM pre Tonne

~ Steinkohle (1 SKE = 29,3 GJ) bei einem angenommenen Steuersatzpfad von
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zug auf die privaten Haushalte werden Uberlegungen angestellt, die Kompen-
sation in Form eines direkten Oko-Bonus vorzunehmen, die sich am durch-
schnittlichen pro-Kopf-Einkommen ausrichtet (vgl. ebenda, S. 66 ff.). Die Errej-
chung einer Aufkommensneutralitat des Steuersystems ist mit groBen Schwie-
rigkeiten verbunden, sowohi im gegebenen Steuersystem als auch bei den
Umweltsteuern (vgl. Linscheid, Truger 1 985, S. 109), da das Aufkommen ins-
besondere bei Umweltsteuern nur sehr schwer zu prognostizieren ist. Bei der
Analyse der gesamtwirtschaftlichen Effekte kommt die DiW-Studie zu dem Er-
gebnis, daR die (steigende) Energiebesteuerung das wirtschaftliche Wachstum
hicht beeintrachtigt und langfristig positive Beschaftigungseffekte entstehen.
«Das einzig gravierende Problem der 6kologischen Steuerreform diirfie der
auftretende Beschaftigungsverlust in einigen Branchen und Regionen sein*
(Bach u.a. 1995, S, 154). 5

Kritisch anzumerken zum Energiesteuervorschlag des DIW ist, daft eine Ener-
giesteuer eine vergleichsweise geringe 6kologische Treffsicherheit mit zugleich
hohen Anpassungskosten in der Produktionsstruktur hat, da mit ihr neben der
Emissionsminderung und damit dem Umweltziel auch ressourcen- und be-
schéftigungspolitische Aufgaben verfolgt werden. Bezweifelt wird dabei, ob eij.ie
steuerliche Entlastung des Produktionsfaktors Arbeit (bei gegebenen Struk-
tureigenschaften des Arbeitsmarktes) zu einer nennenswerten Erhéhung der

- Beschaftigtenzaht fithren kénne. Weiterhin werden eine Inkonsistenz bei der |

Abstimmung zwischen den einzelnen Modellteilen, eine Vernachldssigung von
Substitutionseffekten in der Nachfrage- und Produktionsstruktur als Folge der
Energiesteuer, eine unzureichende Abbildung des AuBenwirtschaftssektors und
eine fehlende Differenzierung der Steuersitze Kritisiert (vgl. Béhringer, Fahl,
VoR 1994, S. 622 ff.). Trotz der vorgebrachten Méngel wird die ,Pilotfunktion®
dieser Studie hervorgehoben, die dazu beitrage, Informationsdefizite bei der
'6kologischen und ékonomischen Analyse von Abgabenvorschlage abzubauen
(val. Koschel, Weinreich 1995, 8. 32).

¥ Hierzu gehdren die eisenschaffende Industrie, die Zelistoff- und Papiererzeugung und die chemische
Industrie. ’ '
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Abb. 11: Energiesteuer-Konzept des Deutschen Instituts fiir Wirtschaftsfor-
schung

VORSCHLAG DES DIW

v Steuerart = Mengensteuer
ST d.h. einheitlicher Steuersatz je Einheit Energiegehalt (GJ)
veiis e o F o> besonderer Steuersatz filr steuerpflichtige Sekundirenergietriiger
vl L (orientiert sich an durchschnittlicher Energiesteuerbelastung der im In-
Jand hergestellten Sekundirenergietriger)
= Primirenergietriger:
7 - Erdgas, Steinkohle, Braunkohle, Torf
= Sekundirenergietriiger:
- Elektrizitit _ -
> Mineraldlderivate
- |= nicht-energetische Verwendung von fossilen Energietriigern
L (Einsatz von Rohl, Mineralderivate und Erdgas in der Industrie)
Cufdie i fes oo i (@ Keine Doppelbesteuerung .
" |e keine Ubernahme der aktuellen Befreiung der Mineraldlsteuer
: (z.B. im Schiffs-/F lugzeugbau, als Luftfahrtsbetriebsstoff etc.)
. Steuerbefreiung .~ |= erneuerbare Energien '
: SR o (Solar-, Wind-, geothermische Energie, Bioenergien, Wasserkraftwerke
unter 10 MW, Holz und Holzkohle)
= Abfallverbrennung-

= Abwiirme aus Produktionsanlagen

Steuer-BMG = einheitlicher Steuersatz je Einheit Energiegehalt:
: Lo fiktiver Grundpreis 9,- DM/GJ
Steuersatzpfad . 7% real progressiv
L : ' (bei angenommener Inflationsrate von 3%)
Steuersatz im 1.Jahr Steu- 0,63 DM/GJ
ersatz im 15.Jahr : 15,83 DM/GJ
Prozentualer Gesamtan- : iiber 6 Jahre: 50%
S stieg ¢ _iiber 15 Jahre: 176%
geplante Dauer ~1995-2010
Steueraufkommen ' 1. Jahr: ca. 8,5 Mrd. DM
S T A s 6. Jahr: ca. 58,1 Mrd. DM
T 16. Jahr: ca. 205 Mrd. DM
Kompensationsart Ausge- Aufkommensneutralitit
staltung = Reduktion der Arbeitgeberbeitrige zur Sozialversicherung
= direkte Rilckzahlung an die Haushalte (Oko-Bonus)
CO,-Reduktion ca. 14% gegeniber Referenzentwicklung
Geltungsraum nationale Steuer fiir'BRD

Quelle: DIW (1995); eigene Darstellung.

Mit dem Vorschlag einer kombinierten CO,-/Energiesteuer verfolgt die Euro-
paische Kommission zwei Zielsetzungen, zum einen die Reduzierung der CO,-
Emissionen in der Europdischen Union und zum anderen die Foérderung einer
hoheren Energieeffizienz. Dazu weist sie zwei Komponenten als Steuerbemes-
'sungsgrundlage auf. Diese setzt sich zu je 50 vH aus einer Besteuerung des
Energiegehaltes und der Kohlendioxydmenge zusammen. Uber die CO,-
Komponente wird jede energiebedingte Freisetzung von CO, einer Abgabe
unterworfen, unabhéngig davon, ob diese Emission beim Verbrauch oder bei
der Umwandlung von Energie besteht. Von den Priméarenergietragern werden
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insbesondere Braun- und Steinkohle betroffen, bei Erdgas liberwiegt der Ein-
fluR der Energiekomponente. Die Energiekomponente belastet dagegen nur
den endgiiltigen Energieverbrauch einschlieBlich des Stromverbrauchs. Die
CO,-Abgabe verursacht eine stirkere Differenzierung der Energiepreise und
damit (erwiinschte) Substitutionseffekte. Die Steuer ist - mit Ausnahme der
Besteuerung der Elektrizitét - als Inputsteuer ausgestaltet, da sie auf potentielle
CO,-Emissionen und nicht auf tatséchlich gemessene erhoben wird. Fir das
Ausgangsjahr 1993 wurde ein Steuersatz von 3 $/Barrel Olaquivalent festge-
setzt, der pro Jahr um ein Drittel steigen sollte, so daf sich im Jahr 2000 eine
Durchschnittsbelastung von 10 $/Barrel ergibt. Eine Zweckbindung bei der
Verwendung des Steueraufkommens sieht der Vorschlag der EU-Kommission
nicht vor, sie wird den Mitgliedsstaaten iberlassen. Nach dem geénderten Vor-
schlag von Mai 1995 ist den Mitgliedsstaaten bis zum Jahr 2000 die Einfihrung
einer entsprechenden Steuer auf nationaler Ebene. erlaubt, wobei sie den
Steuersatz frei bestimmen kénnen.

Bemerkenswert ist, daR der EU-Vorschiag die Kernenergie gegeniiber den {ib-
rigen Energietragern bevorteilt (mit Ausnahme der erneuerbaren Energien), die
nur von der Energiekomponente, aber nicht von der CO,-Komponente betroffen
ist. Deshalb wird z.B. Frankreich aufgrund seines hohen Kernenergieanteils bei
der Stromerzeugung von der Klimasteuer vergleichsweise geringer belastet als
ein Land mit Schwerpunkt im fossilen Energietragereinsatz wie Deutschland.
Kritisch wird eingewendet, daR die vorgesehene Abgabenhdhe zu niedrig sei,
um das Minderungsziel der Bundesregierung zu erreichen (vgl. SRU 1996, Tz.
960, 1011). Klemmer (1994, S. 325 f.) kommt nach Auswertung vorliegender
empirischer Studien zu dem Ergebnis, dall der Anreiz zur Verringerung der
CO,-Emissionen bei dem vorgegebenen Steuersatz nur gering sein wird. In be-
zug auf die Stromerzeugung tragen dazu die hohen Umrastungskosten der
Kraftwerke bei. Die 1990 angekiindigte kombinierte CO,-/Energiesteuer ist
noch nicht eingefiihrt, vor allem mit der Begrindung, daB auch die USA und
Japan eine gleiche Steuer einfihren miBten (vgl. Loske 1996, S. 276 f.). Fur
die Bundesrepublik Deutschland sind seit Beginn der neunziger Jahre .Stagna-
tionstendenzen in der .. Klimapolitik“ (ebenda, S. 286) zu erkennen. Im Gegen-

~ satz zu den beiden genannten Vorschidgen spricht sich der ,Sachverstandi- . |

genrat fur Umweltfragen® fur die Schaffung eines Systems handelbarer CO,-
Emissionsrechte auf europaischer Ebene anstelle einer CO,-Abgabe aus, da
sie wegen der Vorgabe eines Mengenziels eine hohere okologische Treffsi-
cherheit aufweist (1896, Tz. 1031 ff.). Zudem wird der Lizenzpreis im Unter-
schied zum Abgabensa{z auf dem Lizenzmarkt und nicht politisch bestimmt. Als
Nachteil wird angesehen, daR die politische Akzeptanz von Lizenzen geringer
ist als die von Umweltabgaben.
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7.3. ,,Doppelte Dividende* der Umweltsteuer?

Im Falle einer aufkommensneutralen Erhebung der (héheren) Energiesteuer
muB neben dem Effizienz- und Effektivitdtsvergleich mit anderen umweltpoliti-
schen Instrumenten ein Verglelch der Zusatzlasten (excess burden) des beste-
henden Steuersystems und der Umweltsteuern treten (vgl. Hansjiirgens 1995,
S. 214). Ein moglicher Abbau von steuerlichen Zusatzlasten, der allerdings
umweltpolitisch nicht im Vordergrund steht, kann als eine ,zweite Dividende"
neben der eigentlichen Zielsetzung der Emissionsverminderung (,erste Divi-
dende”) treten. Grundannahme ist, daf Umweltsteuern Teil eines durch Verzer-
rungen gekennzeichneten Steuersystems sind. Abb. 12 zeigt die (Brutto- und
Netto-) Umweltdividende graphisch auf. Aus Vereinfachungsgriinden wird ein
linearer Anstieg der Grenzschadenskostenkurve unterstellt.

Abb. 12: Umweltdividende und Umweltsteuer

Preis

P

=A)

Y

Produktionsmenge, Emission
Quelle: Gottfried. Wiegard 1995, S. 5001,

ppDB Verlust an Konsumentenrente als Folge der Steuererhebung mit dem Steuersatz t

ppAB Dauerhaft verfugbares Steueraufkommen. Die fiskalische Funktion der Umweltsteuer
bleibt somit erhalten (vgl. Zimmermann 1998, S. 252). Rickgabe an die Konsumenten
in Form eines Lump-sum Transfers. Die Umweltsteuer ist dann verzerrungsfrei.

ABCD Emissionsverminderung (= Brutto-Umweltdividende), zugleich .erste Dividende® der
Umweltsteder. _ :

'ABD Zusatzlast der Umweltsteuer in Form eines Verlustes an Konsumentenrente nach dem -

Lump-sum Transfer.

DBC  Positiver Wohlfahrtsgewinn, zugleich ,zweite Dividende” der Umweltsteuer.

T S
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Das Steueraufkommen T z.B. als Folge der Energiebesteuerung kann auch zur

Senkung anderer Steuern verwendet werden, z.B. der Lohneinkommensteuer,

“wobei Aufkommensneutralitit gewahrt bleiben muR (Revenue-recycling effect;
vgl. Goulder 1995, S. 158). Weist die Einkommensteuer eine héhere Zusatzlast
als die Umweltsteuer auf (Flache ABD), so erzielt die Umweltsteuer eine
»Zzweite Dividende®, so daR die gemeinsame Zusatzlast beider Steuern bzw.
des Steuersystems sinkt (vgl. ebenda, S. 189; auch Oates 1993, S. 138; Zim-
mermann 1996, S. 256 ff.). Das dauerhaft erzielte Umweltsteueraufkommen re-
sultiert aus der Besteuerung der Restemission, d.h. der Emission nach Erfiil-
lung einer Umweltauflage (als Mindestnorm), die im Falle des Ordnungsrechtes
bisher steuerfrei war (vgl. Zimmermann 1996, S. 263). Umweltsteuern kénnen
somit nicht nur ein Instrument der Emissionsreduktion, sondern mittels einer
Verringerung der Zusatzlast auch zur effizienteren Gestaltung des Steuersy-
stems sein. :

Kritisch zu dieser Begriindung einer méglichen ,zweiten Dividende* der Um-
weltsteuer wird angemerkt, daf die betrachteten Markte, z.B. Giter- und Ar-
“beitsmarkt, nicht unabh#ngig voneinander, sondern interdependent sind (Tax-
interaction effect; vgl. Goulder 1995, S. 158: auch Gottfried, Wiegard 1995, S.
306). Die Besteuerung eines umweltbelastenden Produktes, z.B. eines Kon-
sumgutes oder einer Vorleistung, verringert den Nettolohn der Konsumenten
und kann zu Verzerrungen auf dem Arbeitsmarkt in Form eines Substitutionsef-
fektes zwischen Arbeit und Freizeit fihren mit der Folge einer Verringerung des
Steueraufkommens (tax base erosion effect: vgl. Goulder 1995, S. 163). Zum
Ausgleich des Steuerrickganges mifte der Steuersatz erhéht werden. Diese
Verzerrung kann gréRer als die einer Besteuerung der Arbeit in gleicher Hohe
sein. Eine Steuerumverteilung wére dann wohlfahrtsmindernd. Zugleich fahrt
die Besteuerung eines umweltbelastenden Produktes zu Anpassungen auf den
Gutermarkten bei der Wahl zwischen verschiedenen Produkten. Weiterhin ist
zu bedenken, dafll der Faktor Energie als Vorleistung ein mobiler, der Faktor
Arbeit dagegen ein immobiler Produktionsfaktor ist. Im Falle eines globalen
Schadstoffes kann ein einzelner Land den Klimawandel allein nicht beeinfius-
sen, so dal der Nutzen der Emissionsminderung aus der nationalen Besteue-
rung entfallt. Auch 148t eine spezielle Energiesteuer mehr Ausweichméglichkei-

ten zu als eine Lohnsteuer mit einer breiten Bemessungsgrundlage mit der Fol- -

ge steuerlicher Effizienzverluste (vgl. Richter 1997, S. 124 f.). Bisher vorliegen-
de empirische Ergebnisse weisen eher auf negative Wohlfahrtseffekte einer
aufkommensneutralen Umweltsteuer hin (vgl. Goulder 1995, S. 170 ff.). Eine
sichere theoretische Grundiage fiir eine umweltgerechte Finanzreform besteht
bisher nicht (so Gottfried, Wiegard 1995, S. 508). '
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8. Erklarungsansétze praktischer Umweltpolitik

Trotz der héheren statischen und dynamischen Effizienz von Umweltabgaben
und Umweltlizenzen und zugleich der Finanzierungsfunktion von Umwelt-
steuern dominiert in der praktischen Umweltpolitik das Ordnungsrecht gegen-
iber dem 6konomischen Anreiz- und Lenkungsinstrumentarium. Gawel (1994b,
S. 72) spricht von einer ,Omniprasenz regulativer Politikmuster in nahezu allen
Umweltbereichen®, Endres, Finus (1996, S. 36) weisen - neben anderen - auf
die ,Diskrepanz zwischen umweltbkonomischem Wunsch und umweltpolitischer
Wirklichkeit* hin,

"Obgleich ein in wirtschaftlicher Hinsicht deutlich {iberlegenes instrumentarium
zur Verfugung zu stehen scheint, dafur auch durchaus praktikable Anwen-
dungskonzepte entwickelt wurden und diese schiieRlich sogar ein reges &ffent-
liches Interesse fanden, hat sich die Umweltpolitik nahezu ausschlieRlich einer
durch Subventionierung in ihren konkreten einzelwirtschaftlichen Belastungs-
~ wirkungen gemilderten, aber letztlich gesamtwirtschaftlich zu teuren Ge- und
Verbotsstrategie verschrieben. Wo diese an die Grenzen der wirtschaftlichen
Zumutbarkeit st6Rt und aufgrund gréBer werdender Vollzugsdefizite auch an
6kologischer Wirksamkeit einbiiBt, da wird umso lauter die Unterstitzung durch
begleitende 6konomische Hebel gefordert; vor ihrer Anwendung schreckt man
indessen zumeist wieder zuriick” (Ewringmann, Hansmeyer 1992, S. 84).

Wahrend das Ordnungsrecht im Einzelfall prift und der unmittelbaren Gefah-
renabwehr dient, sollen generell wirkende Umweltabgaben in einem gemisch-
ten Instrumenteneinsatz die Wirksamkeit der Umweltauflagen erhéhen, um de-
ren Volizug zu beschleunigen (Belastung von Emissionen oberhalb der Grenz-
werte) und durch Anreizwirkungen Emissionen weiter zu vermindern (Belastung
der Restverschmutzung nach Erfillung der ordnungsrechtlichen Grenzwerte)
(vgl. Zimmermann, Hansjirgens 1993, S. 13 ff.; SRU 1994, Tz. 360).

Fur die Erklarung der Diskrepanz zwischen der 6konomischen Theorie und der
Praxis der Umweltpolitik liegen zwei Erkldrungsansétze .vor (vgl. Michaelis
1996, S. 87), zum einen ein politik-dkonomischer Ansatz zur Erklarung der Ak-
zeptanz von Umweltabgaben im Rahmen der ,Neuen Politischen Okonomie®,
zum zweiten die Analyse der 6konomischen und technischen Rahmenbedin-
gungen von umweltpolitischen Anwendungsfillen. Die ,Neue Politische Oko-
nomie“ (NPO) fragt danach, wie umweltpolitische Entscheidungen (Ziele, In-
strumenteneinsatz) tatsachlich zustande kommen, nicht wie sie erfolgen sollten
(positive Theorie der umweltpolitischen Instrumente; vgl. Hahn, Stavins 1992,
S. 466). Dazu werden die am umweltpolitischen Willensbildungs- und Entschei-
dungsprozeR beteiligten Akteure und deren Interaktionen betrachtet: Regierung
(Politiker), Verwaltung (Biirokratie), Interessengruppen und Wahler (vgl. Gawel
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1985, S. 23 ff.; Endres, Finus 1996, S. 41 ff.; Frey 1992, S. 134 ff.). Diese ver-
halten sich annahmegemaR allesamt eigennutzorientiert.

Grundlegende Annahme der NPO ist die Hypothese, daR am Eigennutz ausge-
richtete und rational handelnde Politiker in einer reprasentativen Demokratie
das Oberziel verfolgen, die Regierungsfahigkeit durch stimmenmaximierendes
Verhalten zu erreichen oder zu bewahren (Schumpeter, Downs). Jeder Birger
gibt derjenigen Partei seine Stimme, die ihm mehr Vorteile bringt als jede ande-
re (Nutzenmaximierung). Fur die Umweltpolitik folgt hieraus, daf der Nutzen
umweltékonomischer Instrumente sichtbar und zurechenbar sein muf (vgl.
Frey 1992, S. 136; Weck-Hannemann 1994, S. 109). Die Kosten dagegen
mussen aus der Sicht der Politiker auf eine moglichst groBe Bevélkerungs-
schicht verteilt werden, um fiir den einzelnen wenig merklich zu sein. Unter die-
ser Zielsetzung erlangen Umweltauflagen eine herausragende Stellung inner-
halb der umweltékonomischen Instrumente, da sie bei ihrem Einsatz den Aktivi-
taten der Regierungspartei(en) direkt zugeordnet werden kénnen (vgl. Michae-
lis 1996, S. 94; Frey 1992, S. 137). Umweltabgaben und auch Lizenzen besit-
zen dagegen fir die Politiker nur einen geringen symbolischen Wert, da diese

Instrumente weitgehend automatisch Giber den Markt wirken (ebenda). Ein be-

sonderer Nachteil von Umweltabgaben aus politischer Sicht besteht in der ho-
hen und sofortigen Merklichkeit durch Aufzeigen des Abgabensatzes (vgl. Ga-
wel 1995, S. 52), wahrend der Wahler Gber deren Nutzen nur sehr ungenaue
Vorstellungen hat, zumal er erst l&ngerfristig erkennbar wird (z.B. im Falle einer
CO,-Abgabe). :

Die Biirokratie ist sowohl fiir die Programmplanung als auch fiir die Durchfiih-
rung einer umweltpolitischen Fachplanung verantwortlich. GemaR der zentralen
Annahme der Eigennutz-, nicht der Gemeinwohlmaximierung, ist sie bestrebt,
ihr Budget zu maximieren (vgl. Frey 1992, S. 137 f.), d.h. ihre Sachmittel und
ihren Personalbestand. Entsprechend praferiert sie solche Instrumente, die ei-
nen moglichst hohen Verwaltungsaufwand verursachen (vg!. Michaelis 1996, S.

96), damit ordnungsrechtliche MaBnahmen. Auch eréffnen diese die Méglich- -

keit von Ermessensentscheidungen bei der Durchfiihrung im Gegensatz zu
LenkungsmaRBnahmen {(vgl. Frey 1982, S. 138). Weiterhin kommt hinzu, da

ordnungsrechtliche Regelungen der Burokratie vertraut sind und entsprechend -

Unsicherheit mit neuen Instrumenten vermeiden (vgl. Holzinger 1987, S. 382).

Priméres Ziel der Interessengruppen ist die Beeinflussung der Verteilungsposi-
tion ihrer Mitglieder. Fur die emittierenden Unternehmen sind Umweltauflagen
billiger als Umweltabgaben, da sie die Restemission nicht belasten. in bezug
auf die Planungssicherheit der Unternehmen werden Auflagen dann akzeptiert,
wenn sie den Bestandsschutz fir Altanlagen gewéhrleisten, Umweltabgaben
noch am ehesten dann, wenn sie einen konstanten oder einen kalkulierbar ver-
anderlichen Abgabensatz aufweisen. Vorteilhaft ist bei den Auflagen auch die
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Mbglichkeit der Unternehmensverbinde, in der Programmphase EinfluR auf de-
ren Ausgestaltung und auch Durchfithrung zu nehmen (vgl. Michaelis 1996, S.
101). Generell diirfte gelten, daR der EinfluR der Emittentenverb&nde aufgrund
ihrer besseren Organisierbarkeit (homogene Interessen relativ kleiner Gruppen,
monetére Vorteile fur die Verbandsmitglieder) gréRer ist als der von Umwelt-
verbanden (grolere Gruppe ohne einheitliche Interessen). Die Umweltinteres-
senverbande streben eher eine uneigenniitzige Erhdhung der Umweltqualitat
an als eine Verbesserung oder Verteidigung ihrer Verteilungsposition. Die
emittierenden Unternehmen verfigen zudem tber einen Informationsvorsprung
z.B. itber Schadens- und tber Vermeidungskosten gegeniiber der Verwaltung
und der Brokratie. Ein einheitliches Interesse an der Umweltpolitik und ihren
verschiedenen Instrumenten dirften die Unternehmen nicht aufweisen, da es
“auch unter ihnen eher Gewinner und eher Verlierer gibt (vgl. Weck-Hannemann
1994, S. 104 1.).

Die Wahler durften bei ihrer Beurteilung von Nutzen und Kosten umweltpoliti-
scher Instrumente groBe Informationsdefizite aufweisen, da das notwendige
Fachwissen und die Informationskosten als besonders hoch einzuschatzen
sind. Entsprechend ist davon auszugehen, dal Umweltauflagen von der Wah-
lerschaft am meisten préaferiert werden, da die Funktionsweise dieser Instru-
mente auch fur den ékonomischen Laien verstandlich und offenkundig ist. Da-
gegen werden Umweltabgaben und vor allem Umweltzertifikate bei der Mehr-
heit der Wahler eher auf Unversténdnis und Ablehnung stollen (vgl. Michaelis
1996, S. 94).

Zusammenfassend wird erkennbar, daB die einfluireichsten Akteuere der Um-
weltpolitik, zu denen die Blrokratie, die Emittentenverbénde und die Politiker
zahlen, ausschlieBlich ordnungsrechtliche Lésungsansatze bevorzugen. Ein
wesentlicher Grund dafiir ist in der unvollkommenen Information der Akteure
tber die 6konomische Effizienz und die Verteilungswirkungen von Umweltab-
gaben zu sehen (vgl. ebenda, S. 105). Die Auswahl umweltpolitischer Instru-
mente ist fiir die NPO ein Durchsetzungsproblem, kein Problem der 6konomi-
schen Effizienz und der ékologischen Wirksamkeit. '

"Okonomische Ansatze, die auf eine Reduzierung der allokativen EinfluBmaog- -
lichkeiten hoheitlicher Instanzen zugunsten marktlicher Selbststeuerung abzie-
fen, stehen damit in einem geradezu natiirlichen Gegensatz zu Politikern und
Blrokraten, die um Macht und Einfluf ringen” (Hansmeyer 1993, S. 77). - "Die -
Entwicklung der Umweltpolitik hat sich .. vorwiegend im technisch-experto-
kratischen und administrativen Zusammenwirken vollzogen; sie ist dabei einer
quasi-automatischen Fortschreibung technischer Vermeidungsstandards nach
einem in das VerhéltnismaRigkeitsprinzip eingebetteten Minimierungsgrundsatz
gefolgt. Umweltschutz ist in erster Linie als Verwaltungsaufgabe praktiziert und
entwickelt worden" (ebenda S.82).
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Neben der fehlenden Berlicksichtigung des politischen Willensbildungs- und
Entscheidungsprozesses der beteiligten Akteure in der Umweltpolitik wird wei-
terhin Kritik an der vorwiegenden modelltheoretischen Analyse der Wirkung
umweltékonomischer Instrumente gelibt, ohne deren konkrete Anwendungs-
bedingungen im Einzelfall in die Bewertung einzubeziehen, ebensowenig wie
den umweltpolitischen Willensbildungs- und Entscheidungsprozeft (vgl. Hahn,
Stavins 1992, S. 465; Michaelis 1996, S. 34 f.).

"By the end of the 1980's, it had become clear that much of the original debate
on economic instruments had remained too remote from the realities of the
economic process and the policy arena. A more pragmatic approach appeared

- to be needed to modify the rather sweeping generalisations and expectations to

more moderate proportions. Such an approach should recognise that differen-

~ ces in policy context and historical backgrounds and in operational elements

related to implementation, are involved" (QECD 1994, S. 395).

Typische Strukturmerkmale umweltpolitischer Anwendungsfalle sind u.a. die
Anzahl der Emittenten, Héhe und Struktur der Vermeidungskosten, ckologische
Rahmenbedingungen (vgl. Michaelis 1996, S. 108). Bei einer heterogenen
Struktur der Emittenten sind die Regulierungskosten der Umweltbehérde im
Falle einer einheitlichen Umweltabgabe geringer als bei ordnungsrechtlichen
MaBnahmen (ebenda, S. 109). Eine geringe Anzahl von Emittenten erschwert

dagegen ie Effizienz von Umweltabgaben, da die Mengenwirkung nicht genau

vorherzusehen ist. Beim Lizenzmodell kénnen Wettbewerbsverzerrungen zwi-

o schen Alt- und Neuemittenten auftreten und und zu Markteintrittsschranken fiir

Neuemittenten fihren (ebenda, S. 111 f.). Beziiglich der Héhe der Vermei-
dungskosten wird darauf hingewiesen, daR in der Praxis fir die Emittenten nur
eine technologisch determinierte Anzahl von Vermeidungsmaéglichkeiten beste-
he, nicht aber ein Kontinuum, mit der Folge diskontinuierlicher Anpassungspro-
zesse bei Abgabenanderungen ( ebenda, S. 115 ff.). Der Zusammenhang zwi-
schen Abgabensatz und einzelwirtschatftlichem Emissionsniveau ist dann durch

. einen stufenférmigen Verlauf gekennzeichnet. Verlauft nach Aggregation dieser

Kurvenverldufe die gesamtwirtschaftliche Reaktionsfunktion stufenférmig (im
Falte weniger Emittenten mit homogener Kostenstruktur), so gehen die Vorteile

der Umweltabgaben gegenilber Umweltauflagen verloren, da die Auflagen an

die homogene Kostenstruktur der wenigen Emittenten angepalt werden kén-
nen. Okonomische Lenkungsinstrumente haben beziglich der 6kologischen
Rahmenbedingungen den Nachteil, daB sie raumlich und zeitlich undifferenziert
wirken und auf Belastungsschwerpunkte nicht ausgerichtet sind. Hierzu ist eine
Kombination von ordnungsrechtlichen und Anreizinstrumenten erforderlich
(Grob- und Feinsteuerung). Weiterhin kommen Umweltabgaben nur dann in

Betracht, wenn geringe Abweichungen vom gesetzten Umweltziel toleriert wer--

den kdnnen. Als weitere Anwendungsbedingungen umweltdkonomischer In-
strumente sind rechtliche (verfassungsrechtliche und EG-rechtliche Zuldssig-
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keit) und finanzpolitische (Umweltabgaben als Steuern oder Sonderabgaben)
Rahmenbedingungen zu berticksichtigen. Damit ergibt sich zusammenfassend:
"Eine rationale Entscheidung iiber das jeweils anzuwendende Instrumentarium
kann letztendlich nur auf Basis einer sorgfaltigen Priifung aller im Einzelfall re-
levanten EinfluBfaktoren getroffen werden" (ebenda, S.108). Trotz dieser auf-
gezeigten politischen und administrativen Restriktionen der Umweltpolitik ist die

dkonomische Analyse umweltpolitischer Instrumente unverzichtbar, da der Vor- -
rang der Ordnungspolitik nicht nur ein Durchsetzungs-, sondern auch ein The-

matisierungsproblem zuungunsten dkonomischer Anreiz- und Lenkungsinstru-
mente ist (vgl. Zittel 1997, S. 77).

9. Grundziige marktwirtschaftlicher Umweltpolitik

Marktwirtschaftliche Umweltpolitik kann als Leitbild der Umweltpolitik betrachtet
werden (dazu Hansmeyer, Schneider 1990, S. 25 f.). Danach besitzen Umwelt-
glter den Charakter eines &ffentlichen Gutes, genauer eines Mischgutes, Das
Verfiigungsrecht hieran besitzt der Staat bzw. besitzen die Extrahenten von le-
bensnotwendigen Ressourcen. Der Staat kann Nutzungsrechte an der Umwelt
~ vergeben oder einschranken. Damit wird eine staatliche Umweltpolitik aner-

kannt. Sie setzt zu ihrer Durchfiihrung Umweltqualitétsziele in Form einer Im-

missionsnorm fest. Das anzustrebende Niveau der Umweltqualitat wird durch
politische Entscheidung, nicht durch wirtschaftliche Optimierung bestimmt
(Standard-Preis-Ansatz). Die Umweltpolitik verzichtet auf eine vollstandige pa-
reto-optimale internalisierung negativer externer Effekte und damit auf eine rei-
ne Marktlésung. Entsprechend des Qualitdtsstandards werden die zur Verfii-
gung stehenden Umweltressourcen verknappt und wirtschatftlich, d.h. kosten-
minimierend, genutzt. Die Umweltbelastung wird als Alickationsproblem behan-
delt, ergénzt um die Bestimmung von 6kologischen Restriktionen,z.B. die Ver-
ringerung von globalen Stoffstromen (Material- und Energiestréme). Die Ent-
scheidungen iber die Verwendung der Umweltnutzungen sollen dezentral und
okonomisch effizient getroffen werden. Dazu werden Umweltbelastungen und
Emissionen mit Kosten belegt in Form von Umweltabgaben oder dem Preis von
-Umweltlizenzen (standardorientierte umweltpolitische Instrumente; vgl. Endres

1994, S. 98). Die Folge ist, da® die Verursacher mit den Knappheitsfolgen be- -

lastet werden und ihre Umweltnutzung verringern. Zudem besteht ein Anreiz
zur.Suche nach kostengunstigeren, d.h. weniger umweltbelastenden Produkti-
onsverfahren und Produkten (statische und dynamische Effizienz). Die Instru-
mentendiskussion nimmt innerhalb dieses umweltpolitischen Konzepts den
gréBten Raum ein. Die. Umweltpolitik verzichtet auf den Anspruch auf instru-
mentelle AusschlieRlichkeit. Stattdessen empfiehlt sie ein gemischtes instru-

mentelles Vorgehen (vgl. SRU 1994, Tz. 360; Gawel 1992, S. 267 ff.). Der

Einsatzbereich von Umweltabgaben als einem Anreizinstrument ist auf den Be-
“reich der vorsorgenden Umweltienkung beschrankt. Fir die Abwehr konkreter
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Gefahren und die Sicherung eines okologischen Mindeststandards empfehlen
sich Umweltauflagen. Diese kénnen eher als Abgaben der umweltpolitischen

-Feinsteuerung dienen, wahrend Abgaben und auch Lizenzen vornehmlich

groBraumig wirken (vgl. Gawel, Hansmeyer 1995 S. 267 f.). Die praktische
Umweltpolitik ist somit durch eine Senkung des urspringlichen allokativen An-
spruchsniveaus der optimalen Internalisierung externer Effekte hin zu einer

Demeritorisierung von Umweltgiitern gekennzeichnet (vgl. Gawel 1994b,

S.69f.).
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