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UMWELTPOLITIK

Dieter Schmitt, Helmut Düngen, Claus Bergschneider

Neue 002-Abgaben gegen den 
Treibhauseffekt?

Mit erstaunlicher Einmütigkeit fordern Politiker aus allen Lagern neue „ Öko-Steuern “ zur 
Verminderung des 0 0 ¿-Ausstoßes in der Bundesrepublik. Herrscht ausreichend Klarheit über 

die präzisen Ziele der neuen Steuern, und scheinen die vorgeschlagenen Instrumente 
geeignet, diese Ziele effizient zu verwirklichen? Besteht die Gefahr, daß fiskalisch zwar 

attraktive, ökologisch aber ineffektive Lösungen gewählt werden?

Die D iskussion um die K lim afolgen der energ iebe­
dingten Em ission bestim m ter Spurengase, insbe­

sondere CO 2 und M etfian, hat in den letzten Jahiren eine 
ganz beachtlictie Vertiefung erfahiren. Dies zeigt nicht 
zuletzt der Stellenwert, der d iesen Fragen auf der so­
eben zu Ende gegangenen 14. V\/eltenergiekonferenz in 
Montreal beigem essen wurde. G leichzeitig werden in­
zwischen auf unterschiedlichen nationalen und in terna­
tionalen Ebenen Vorschläge zur Em issionsbegrenzung 
klimarelevanter Spurengase diskutiert'.

Dabei werden m it dem Instrum ent der C O j-A bgabe 
und einigen ihrer m ehr oder weniger „engen Substitu te“ 
mitunter recht hohe Erwartungen bezüglich öko log i­
scher Effektivität und ökonom ischer Effizienz verbun­
den^. Tatsächlich besteht jedoch noch ein erheblicher 
D iskussionsbedarf hinsichtlich m öglicher konkreter Z ie l­
setzungen, Ausgestaltungsm erkm ale, wahrschein li­
cher W irkungsketten und nicht zuletzt hinsichtlich der 
mit einiger W ahrscheinlichkeit erheblichen Durchset­
zungsprobleme solcher Ansätze.

Die breite D iskussion um Probleme des W eltklim as ist 
erst wenige Jahre im  G ange; ihr Charakter ist im  w e­
sentlichen interdisziplinär, wobei die Basis durch natur­
wissenschaftliche G rundlagenforschung gelegt wird. 
Klimamodelle, die wesentliche funktionale Zusam m en­
hänge des K lim ageschehens abbilden sollen, lassen

Prof. D r D ie ter Schmitt, 49, is t Inhaber des Lehr­
stuhls fü r Energie-BW L de r Universität-G H- 
Essen, Helm ut Düngen, 34, Dipl.-Volkswirt, und  
Claus Bergschneider, 31, Dipl.-Kaufm ann, s ind  
wissenschaftliche M itarbeiter an diesem Lehrstuhl.

heute noch einen breiten Unsicherheitsraum  erkennen. 
Der naturw issenschaftliche Forschungsstand zum 
Them a C O j und Klima gewinnt jedoch zunehm end an 
D ifferenziertheit, w ie sich seit der letzten W eltenergie­
konferenz vor drei Jahren und der W eltklim akonferenz 
im vorigen Jahr zeigt^; W achsendes Forschungsinter­
esse gilt der Bedeutung anderer aktiver und passiver k li­
m arelevanter Spurengase neben dem CO 2 (Methan, Di- 
stickstoff, NOx-Verbindungen sow ie FCKW s) und ihren 
Verbindungen zu m enschlichen Aktivitäten und energe­
tischen Verbrennungsprozessen“*. Die Abbildung von 
Rückkopplungseffekten und Zeitschleifen innerhalb von 
Klim am odellen wird zunehm end komplexer. Insofern 
bleiben eine naturw issenschaftlich basierte Identifika­
tion geeigneter Potentiale und Param eter als S tellgrö­
ßen zur zie lgerichteten Beeinflussung des K lim aver­
laufs, aber auch deren Übersetzung in politische Ziel-

’ Vgl. dazu  1. Z w isch e n b e rich t de r E n que te -K om m iss ion , V orsorge zum  
S ch u tz  de r E rda tm osphäre , D e u tsch e r B undestag , 11. W ahlperiode , 
D rucksach e  11/3246 vom  2. 11. 1988: d a rü b e r h inaus ist au f das  derze it 
in A b w ick lung  b eg riffene  bre it ang e leg te  S tud ienp rog ram m  im  R ahm en 
d e r E n que te -K om m iss ion  zu verw e isen .

^ Zu e inem  Ü b erb lick  über d ie  gän g ig e n  V o rsch läge  vgl. das  „Z o itge - 
s p rä ch ": E ine  um w e lto n e n tie rte  W e ite ren tw ick lung  des  S teuer- und 
A bgabensys tem s? , m it B e iträgen  von Ing rid  M a 11 h ä u s - M  a i e r , 
B irg it B r e u e l ,  Tyll N e c k e r  und  E rnst von W e i z s ä c k e r ,  in: 
W IR TS C H A FTS D IE N S T, 69. Jg . (1989), H. 9, S. 42 7  ff.; K. G r e t -  
s  c  h m  a n n : O ko s te u o rn  zw ischen  V is io n  und  R evis ion, in : W S l-M it-  
te ilungen  8 /1989, S. 423-431; H. K l e i n e r t :  Kön igsw eg O kosteu er?  
-  F inanzpo litisch e  H a nd lu ngssp ie lräum o  e ines ro t-g rünen  B ündn isses , 
in: B lä tte r fü r d eu tsche  und in te rna tio na le  Po litik , H e ft 10/1989, S. 1183- 
1188.

^ Zu e inem  L ite ra tu rü b e rb lick  des  ak tue llen  F o rschun gsstan des vg l. M. 
J. S c o t t  u. a.: G loba l E nergy and the  G ree nhouse  Issue, in: W orld  
Energy C on fe ren ce  fvlontreal 1989, S e ss ion  2.1.

'  D ies bes tä tig t auch  d ie  S ch w erpunk tse tzung  im  neuen  Jah resbe rich t 
des  U m w e ltbunde sam tes : U m w e ltbunde sam t, Jah resbe rich t 1988. Ber­
lin 1 9 8 9 ,5 .8 4 -8 6 .
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Vorgaben, konkrete Maßnahmen und Handlungsanwei­
sungen weiterhin nachhaltig von Unsicherheit geprägt.

Trotz d ieser Unsicherheiten besteht jedoch a llge­
meine Einigkeit in der Forderung nach konkreten C O j- 
M inderungsaktivitäten. Dabei herrscht Konsens in fo l­
genden w ichtigen Punkten;

□  Auch wenn die Bedeutung anderer Spurengase ne­
ben dem  CO 2 alles andere als zu vernachlässigen ist, so 
bleibt doch das CO 2 wegen seines Charakters als Leit­
substanz (eines von mehreren negativen Kuppelproduk­
ten) und wegen seiner zentra len Bedeutung bei Ver­
brennungsprozessen im Zentrum  des Interesses.

□  Eine massive Reduktion des jährlichen C O j-Em is- 
s ionssaldos wird allgem ein als notwendig erkannt. Trotz­
dem werden bestim m te Klim averänderungen nicht 
mehr zu verhindern sein. Um den C O j-G eha lt der A tm o­
sphäre zu stabilisieren, wird in den meisten K lim am odel­
len eine Reduktion der jährlichen C02-Em issionen um 
über 50 %  als notwendig erachtet. W eiterhin wird a llge­
mein akzeptiert, daß insbesondere die westlichen Län­
der wegen ihrer Bedeutung innerhalb der „Verursacher­
gem einschaft“ , der hier vorhandenen Reduktions­
potentia le und technischen Entw icklungsm öglichkeiten 
sow ie den im G egensatz zu den Entw icklungsländern 
besseren F inanzierungsbedingungen einen besonde­
ren Beitrag zu erbringen haben. Dies könnte unter Um ­
ständen eine Reduktion der C O j-Em iss ionen um 70- 
80 % in der nächsten Zeit bedeuten.

Dem gegenüber können die bisher global d iskutierten 
Reduktionsziele eher als zurückhaltend bezeichnet wer­
den: Im Rahmen der W eltklim akonferenz von Toronto, 
deren Votum sich auch die Enquete-Kom m ission „Vor­
sorge zum Schutz der Erdatm osphäre“ angeschlossen 
hat, wurde als „g lobal goa l“ eine weltweite Reduktion 
der C O j-Em issionen um 20 %  des 1988er N iveaus bis 
zum Jahre 2005 bzw. eine Reduktion um 50%  bis Mitte 
des nächsten Jahrhunderts anvisiert und als eine Maß­
nahme zu seiner Durchsetzung ein „energy efficiency 
targe t“ im Sinne der Erhöhung der durchschnittlichen 
Energieausnutzung um 10 % bis zum Jahre 2005 vorge­
sehen.

Grundsätzliche Möglichkeiten zur COz-Reduktion

M öglichkeiten zur Reduktion von C O j-E m issionen er­
geben sich bei der Nutzung fossiler Energieträger 
grundsätzlich auf folgenden Stufen:

□  Substitution von Brennstoffen gegen solche mit ge­
ringerem  CO j-Ausstoß,

^ M. J, S c 0 11 u .a .,  a .a.O .
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□  Energieeinsparung (Substitution von Energie durch 
andere Produktionsfaktoren oder Verringerung des 
Nutzenergieverbrauchs),

□  Veränderung des Energie-M ix zugunsten solcher 
Energieträger ohne CO j-Em issionen,

□  C O j-A bsche idung und „V ern ich tung“ nach der Ver­
brennung.

Eine großtechnische C O j-R eduktion  nicht unm itte l­
bar in Zusam m enhang mit Verbrennungsprozessen, 
d. h, die Abscheidung von atm osphärischem  CO 2 , 
scheint eher unrealistisch, da die natürliche atm osphäri­
sche COa-Konzentration wesentlich geringer ist als d i­
rekt nach Verbrennungsprozessen, Eine rein b io logi­
sche Reduktion (B iom asse-P lantagen) von atm osphäri­
schem  CO 2 scheidet schon wegen des notwendigen 
F lächenbedarfs aus. Sie kann allerd ings als interes­
sante additive M aßnahm e angesehen werden.

Aktuelle Forschungsaktivitäten® beziehen sich insbe­
sondere auch auf M aßnahm en am Ende dieser Kette: 
Das Reinigen von CO 2 (scrubbing) wird von Experten 
als technologisch durchaus m achbar angesehen, aller­
dings sprechen erste Kostenschätzungen für den Be­
reich der am erikanischen E lektriz itätsw irtschaft von ei­
ner Verdoppelung der S trom erzeugungskosten bei 
G roßkraftwerken und prohibitiven Kostensteigerungen 
bei kleineren Anlagen. Andere Forschungsaktivitäten 
können den C 02-„Vern ich tungsstra teg ien“ zugeordnet 
werden. Dabei handelt es sich um die Injektion bzw. das 
Verpressen von CO 2 in Salzdom en, in der T iefsee oder 
auch das E inpressen von CO 2 bei der tertiären Ö lförde­
rung.

C02-Abgaben und ihre Substitute

Angesichts des m assiven Handlungsbedarfs gerade 
für die Industrie länder erscheint eine Auslotung und 
Evaluierung relevanter Handlungsstrateg ien notwen­
dig, und zwar vor deren Um setzung. A ls eine w ichtige 
Voraussetzung für die im folgenden angestellten Überle­
gungen ist dabei hervorzuheben, daß tatsächlich m as­
sive C02-Reduktionszie le unterstellt werden, da die re­
lative Qualität und Eignung alternativer Politikinstru­
mente mit dem  Ausmaß der Reduktionsziele nachhaltig 
schwanken. Eine Beurteilung von COz-Abgaben und ih­
rer Substitute sollte insbesondere W irkungsprognosen 
und Probleme der praktischen Durchsetzung beachten.

Aus ökonom ischer S icht em pfieh lt sich die COa-Ab- 
gabe -  zum indest beim ersten H insehen -  quasi als „na­
türliche“ Lösung des Problems. Die besondere A ttrakti­
vität d ieses Instrum entes liegt in der direkten und m arkt­
konform en Belastung der C02-Em issionen, d. h, ökolo­
gische Effektivität w ird d irekt gekoppelt m it ökonom i­
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scher Effizienz, um auf d iese W eise zie lführende Ein­
spar- und Substitutionsprozesse über neue IVlinimal- 
l<ostenkombinationen herbeizuführen.

In der aktuellen D iskussion befindet sich eine Palette 
von Abgabenlösungen, die als bunter Strauß von m ehr 
oder weniger weiten Substituten einer C O j-A bgabe ge­
sehen werden können: Da sind zunächst die „weiten 
Substitute“ , w ie der Um weg über e ine ökologische Um ­
gestaltung des Steuersystems®, d ie Neuschaffung einer 
Fülle von Um weltsteuern einschließlich der Erhebung 
von Restverschm utzungsabgaben. Darüber hinaus be­
finden sich einige „engere Substitu te“ von COz-Steuern 
in der D iskussion, w ie z. B. allgem eine Energiesteuern 
auf SKE-Basis oder spezie lle Energiesteuern. Letztere 
sind in der Regel steuerliche Partia llösungen für e in­
zelne Energieträger, Endverbrauchssektoren oder Pro­
dukte, meist als spezie lle G ütersteuern ausgestaltet. 
Die einzelnen Vorschläge sind sicherlich nur bedingt 
vergleichbar, da durchaus unterschiedliche Lenkungs­
ziele und te ilweise auch F inanzierungsziele bis hin zu 
bestimmten Ausgabenprogram m en intendiert sind.

Probleme

Im Bereich der „engen Substitu te“ , d. h. der a llgem ei­
nen und speziellen Energiesteuern ergeben sich fo l­
gende Probleme:

Über a llgem eine Energiesteuern im Sinne einer SKE- 
M engensteuer lassen sich C O j-M inderungszie le  nur in­
direkt und ungenau verfolgen, da die Abgabe auch auf 
überhaupt nicht bzw. weniger stark C O j-em ittierende 
Energieträger w ie W asserkraft, Kernenergie und rege­
nerative Energie^ erhoben wird. Darüber hinaus erge­
ben sich nur schw er zu prognostizierende Lenkungsef­
fekte, wenn z. B. eine SKE-Steuer auf der Prim ärener­
giestufe als e inheitliche M engensteuer (DM pro Einheit 
SKE) erhoben wird und auf nachgelagerten Handelsstu­
fen wegen unterschiedlicher Preisbildungsprozesse auf 
einzelnen Teilmärkten sich ganz unterschiedliche steu­
erliche Anteile an den Endverkaufspreisen herausbil­
den®, so daß die sich daraus ergebenden Verhaltensän­
derungen im Sinne von Energieeinsparung sow ie Ände­
rungen von Faktor-M ix und Energie-M ix kaum m ehr vor-

® E n tsprechende Ü b e rlegun gen  w e rde n  im  R a hm en des  neuen  Pro- 
gram m entw urts  de r S P D  und  be i de n  G R Ü N E N  angeste llt. Vgl. dazu  
auch: UPI, U m w elt- und P rogn ose -Ins titu t H e ide lberg  e. V.: O kos teu e rn  
als m ark tw irtscha ftlich es  Ins trum en t im  U m w e ltschu tz  -  Vo rsch läge  fü r 
eine öko log ische  S teue rre fo rm , H e ide lbe rg  1988.

'  Von den S o nde rp rob lem en  d e r regene ra tiven  E nerg ien  (in sb e so n ­
dere B iom asse  in E n tw ick lu ngs lä nde rn ) m it M e th anem iss ionen  w ird  
hier abgesehen.

® D ies gilt in sbesonde re  fü r d ie jen igen  M ark tsegm en te , in den en  e ine 
w e rto rien tie rle  P re isb ildung  e rfo lg t, w ie  im  B e re ich  d e r G asw irtscha ft 
und Teilen des M ine ra lö lm ark tes .

auszuschätzen sind und dam it auch Aussagen über 
m ögliche C O j-R eduktionen kaum m ehr m öglich schei­
nen®. Auch ein offener Steuer-Ausweis w ie bei der Mehr­
w ertsteuer und beim Kohlepfennig würde diesen M an­
gel nicht heilen. Diese Problem atik tritt in abgeschwäch­
ter Form auch bei einer ähnlich ausgestalteten COz-Ab- 
gabe auf.

Bei den Vorschlägen zur W eiterentw icklung der spe­
zie llen Energiesteuern (M ineralölsteuer und ihre G lied­
steuern, Erdgassteuer, „K oh lepfenn ig“ ) steht in der Re­
gel der Bereich der Benzinsteuern und der K fz-Besteue- 
rung im Vordergrund. Die wesentliche Besonderheit von 
Benzinsteuern ist jedoch die in diesem Bereich anzutref­
fende geringe Preiselastizität der Nachfrage, so daß ein 
sehr hoher S teuersatz notwendig wäre, um tatsächlich 
nachhaltige ökologische Lenkungseffekte zu induzie­
ren. Darüber hinaus ist ein solcher Partia lansatz mit 
dem Nachteil behaftet, wegen seiner eingeschränkten 
Bem essungsgrundlage nur einen geringen Teil der rele­
vanten Verbrennungsprozesse zu erfassen, ja  sogar die 
am stärksten CO j-em ittierenden Bereiche Stein- und 
Braunkohle außen vor zu lassen.

• Andere Restriktionen

Die angeführten Vorteile von C O j-Abgaben und kriti­
schen Überlegungen zu ihren Konkurrenten dürfen aber 
nicht den Blick auf wesentliche andere Restriktionen 
beim Einsatz dieses Instrum entes verstellen:

Jede zie lorientierte Ausgestaltung von Lenkungsab­
gaben, g leichgültig ob in der Form von spezie llen Güter­
steuern, Beiträgen, Gebühren oder Sonderabgaben, 
bedarf zu allererst einer Präzisierung ihrer Z ielsetzung. 
Nach gegenwärtigem  Stand der um weltökonom ischen 
Forschung bedeutet dies, es geht in der Regel nicht um 
eine genaue Internalisierung von externen Effekten, 
sondern um die Durchsetzung politisch bestimmter, 
quantifiz ierter Um weltqualitätsziele im Sinne eines 
Standard-Preis-Ansatzes'°. Dies bedeutet fü r die A us­
gestaltung einer CO j-Steuer, es sollten genaue Reduk­
tionszie le oder -pfade vorgegeben werden, unter Um ­
ständen für einzelne CO j-em ittierende Bereiche, um 
auf diese W eise sowohl eine begründete Ausgestaltung 
als auch eine m it- und nachlaufende W irkungskontrolle 
vornehm en zu können. Nur so kann der G efahr neuer 
fiskalisch attraktiver, aber hinsichtlich ihrer öko logi­
schen Lenkungsw irkungen ineffektiver Bagatellsteuern 
begegnet werden.

^ Ä h n liche  D isk rim in ie ru n g sa sp e k te  w ä ren  auch  bei e ine r A u sgesta l- 
tung  a ls  W erts teue r zu e rw arten .

Vgl. K .-H . H a n s m e y e r ,  H.  K.  S c h n e i d e r :  Z u r F o rten t­
w ick lun g  d e r U m w e ltpo litik  un te r m ark ts te u e rn d e n  A sp ekten , Kö ln, A u ­
gust 1989.
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Gegenstand der Besteuerung sollte die Em ission von 
CO 2 sein, d. h. eine sinnvolle Bem essungsgrundlage 
könnte kurzfristig der G ehalt von CO 2 bei einzelnen Pri­
m ärenergieträgern sein. Sollte es jedoch tatsächlich 
zum Einsatz teurer Abscheidetechniken kommen, so 
wäre längerfristig eine gezie ltere Ausgestaltung z. B. 
m ittels einer Em issionserklärung als Basis der Besteue­
rung notw endig” . Eine energieträgerbezogene A usge­
staltung nach durchschnittlichen C02-Em issionsgraden 
hätte auf jeden Fall den Vorteil, eine stärkere Besteue­
rung hochem ittierender Bereiche wie Kohleeinsatz und 
eine w eniger starke Besteuerung von weniger stark 
COs-emittierenden Bereichen wie W asserkraft, Gas, 
Kernenergie und regenerative Energieträger zu leisten,

Damit würden vom G rundsatz her C O j-m indernde 
Substitutionsprozesse im Energieträger-M ix gefördert. 
W ie aber schon bei den Überlegungen zur allgem einen 
Energiesteuer angedeutet, können sich bei den einze l­
nen Energieträgern innerhalb unterschiedlicher Teil­
m ärkte und Handelsstufen Markt- und Preiswirkungen 
ergeben, die durch Vor- und Rückwälzungen oder auch 
schräge Überwälzungseffekte gekennzeichnet sind und 
som it keine lenkungskonform e Inzidenz der Steuerlast 
hervorbringen. Dieser Gedanke wird bei der D iskussion 
m öglicher S teuerw irkungen noch vertieft.

Ein weiterer w ichtiger Lenkungsparam eter ist der 
Steuersatz, Innerhalb des geschilderten Konzeptes e i­
ner Lenkungssteuer ist dieser abhängig von der quantifi­
z ierten Z ielvorgabe und den Preiselastizitäten der 
Nachfrage (einschließlich Kreuzpreiselastizität) sowie 
der E inkom m enselastiz ität der Energienachfrage, Auch 
wenn Preiselastizitäten sich bei längerfristiger Betrach­
tung als eher flexibel erweisen, so erscheint doch die 
Vermutung begründet, daß gerade in den für eine C O j- 
Steuer relevanten M arktsegm enten die Preiselastizitä­
ten der Nachfrage eher zu hoch eingeschätzt werden. 
Eine in wesentlichen Teilen unelastische Nachfrage

”  ln d iosom  Falle  w a ren un te r U m standen  zusä tz lich  auch  an fa llende  
C O j-E n tso rg u n g sko s te n  s te ue rm indo rnd  zu b e rücks ich tigen . D a rüber 
h inaus w ä ren  beso ndere  A b sch re ibung sbed ingung en  fü r Inves titionen  
in C 0 2 -„ve rn ich te n d e " Techno log ien denkbar.

zieht aber unter den gegebenen Bedingungen die Not­
wendigkeit sehr hoher S teuersätze nach sich, um tat­
sächlich Lenkungsw irkungen zu erzielen. Unter Berück­
sichtigung des hohen Lenkungsbedarfs und der eher 
unelastischen Nachfragebedingungen erscheint die An­
nahm e einer Vervielfachung der entsprechenden Steu­
ersätze und dam it auch des gesam ten Energiesteuervo­
lumens nicht unrealistisch. So würde z. B. heute eine 
Verdoppelung der Energiesteuern das gesam te Ener­
giepreisniveau auf das 1,3fache erhöhen.

Steuerwirkungen

Selbst wenn eine C O j-S teuer m öglichst zie lgerichtet 
ausgesta ltet wird, ergeben sich jedoch eine Fülle dys­
funktionaler W irkungsm öglichkeiten. So sollten Em is­
sionssteuern ihre Lenkungswirkung über den M echa­
nismus der geraden Vorwärtswälzung entfa lten. G e­
rade diese Bedingung ist jedoch auf e inzelnen Energie­
teilm ärkten nicht gewährle istet. Die M öglichkeit von 
S teuerrückwälzungen auf vorgelagerte Stufen ist immer 
dann gegeben, wenn bei den Erzeugern oder Produzen­
ten ökonom ische Renten anfallen oder eine Kalkulation 
auf der Basis von Deckungsbeiträgen in Kauf genom ­
men wird. Die Bedeutung dieses Argum entes zeigt ein 
Blick auf die unterschiedlichen Energieträger:

□  So darf davon ausgegangen werden, daß heute ein 
erheblicher Teil der zu Jahresbeginn eingeführten Erd­
gassteuer auf die Produzentenebene zurückgewälzt 
wird. Es spricht einiges dafür, daß bereits in den G aslie­
ferverträgen entsprechende Reaktionsform en für den 
Fall der Einführung einer E rdgassteuer berücksichtigt 
waren.

□  Generell dürfte gelten, daß die R ückwälzungschan­
cen „dow nstream “ erhobener Steuern abhängig sind 
von den aktuellen M arktbedingungen. Solange die der­
zeitig kom fortable M arktverfassung bestehen bleibt -  
und die m eisten Prognosen gehen hier von m itte lfristi­
ger Stabilitä t aus - ,  bestehen Spielräum e für S teuer­
rückwälzungen; dies gilt g leicherm aßen für den Kohle-, 
den Öl- und den Gasm arkt.
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□  Deutsche Braunkohle würde verm utlich auch trotz 
C0 2 -S teuer verströmt, dies einerseits w egen des erheb­
lichen kostenm äßigen Abstandes zu anderen M öglich­
keiten der Strom erzeugung und andererseits wegen der 
Möglichkeit zur W eitergabe des (restlichen) Preiseffek­
tes an die Strom kunden.

□  Ähnliches läßt sich auch für die  deutsche Steinkohle 
sagen: Kurzfristig würde hier eine C02-S teuer zu einer 
Rückwälzung auf den S teuerzahler führen, während 
längerfristig hier nur eine grundsätzliche kohlepolitische 
Entscheidung Lenkungscharakter haben kann.

In den aufgezeigten Fällen kann kurzfristig die Len­
kungswirkung von Abgaben durch Rückwälzung m ehr 
oder weniger stark eingeschränkt werden. Auf diese 
Weise kann eine C O j-S teuer den Charakter einer W ind- 
fall-profit-Steuer bekom m en oder, w ie im Falle der S tein­
kohle, m öglicherweise die staatlicherseits zu leistenden 
„Ausgle ichszahlungen“ erhöhen. Aus längerfristiger 
Sicht besteht aber bei den eben beschriebenen Steuer­
wirkungen zusätzlich die G efahr negativer Investitions­
effekte, da eine Besteuerung verm eintlicher W indfa ll­
profits, die ja nicht g le ichverte ilt über die Unternehm en 
anfallen, bzw. der Zwang zu kurzfristiger Kalkulation 
nach Deckungsbeiträgen sich zwangsläufig auf Re- und 
Neuinvestitionen negativ auswirken.

Neben den aufgezeigten M arkt- und Preiswirkungen 
sind wegen der verm utlich beachtlichen steuerlichen 
Eingriffe die W irkungen auf gesam tw irtschaftliche Para­
meter um so w ichtiger: Es erscheint durchaus fraglich, 
ob die vie lgepriesenen die W ettbewerbsfähigkeit ste i­
gernden Effekte des Um weltschutzes nicht durch so l­
che steuerlichen Maßnahmen konterkariert werden. 
Darüber hinaus können sich unter Berücksichtigung 
des w ahrschein lichen Volum ens C O j-steuerlicher Maß­
nahmen m assive Um verte ilungseffekte ergeben, die 
wiederum innerhalb eines „G esam tpaketes“ zu kom ­
pensieren wären, um den steuerlichen Ansatz nicht von 
vornherein zu gefährden.

Die Betrachtung m öglicher W irkungen einer CO 2 - 
Steuer zeigt, daß bei einer lenkungsbezogenen Ausge­
staltung (hohe C02-Reduktionszie le) sich w ahrschein­
lich drei Problem kom plexe ergeben: Es entsteht ein be­
achtliches F inanzierungspotential, während w ir es m it 
einem verm utlich überschätzten Lenkungspotential und 
einem bisher weitgehend unerkannten Verte ilungs­
potential -  m it all seinen Konsequenzen -  zu tun haben. 
Es muß davon ausgegangen werden, daß aufgrund der 
Aufkom menshöhe einer solchen S teuer sowohl erhe­
bungsseitig als auch ausgabenseitig m assive w ettbe­
werbsverzerrende Effekte und neue zusätzliche Verte i­
lungsprobleme geschaffen werden.

W IRTSCHAFTSDIENST 1989/X

Eine C O j-A bgabe scheint nach den bisherigen Über­
legungen sowohl als a lle in iges Instrum ent als auch als 
Hauptinstrum ent zur Reduzierung der C02-Em issionen 
nicht unproblem atisch und nur bedingt geeignet. Pro­
blem e bei der m öglichen Ausgestaltung, der Wahl des 
richtigen Steuersatzes, mögliche Rück- und Vorwäl­
zungsprozesse, negative W ettbewerbseffekte und 
Durchsetzungsproblem e -  nicht zuletzt wegen erhebli­
cher Verteilungseffekte, aber auch wegen Schw ierigke i­
ten in ternationaler Art (EG -Harm onisierung) -  stehen 
der w irksam en Im plem entation d ieses Instrum entes 
entgegen.

Probleme isolierter Strategien

Ähnlich schwerw iegende Kritikpunkte lassen sich 
aber auch bei einer m öglichen Konzentration auf an­
dere isoliert in terpretierte S trategien anführen:

□  Die alleinige massive Nutzung von Kernenergie als 
„C02-back-up-Lösung" scheidet schon w egen der m as­
siven Akzeptanzproblem e aus.

□  Die ausschließliche Nutzung der Option Energieein­
sparung scheidet aus, wenn man berücksichtigt, daß 
sich das hierm it angesprochene Potential realistischer­
weise nur im Zeitab lauf erschließen läßt und unter Be­
rücksichtigung von Konsum entensouveränität und Ko- 
sten-Nutzen-Erwägungen auch als begrenzt anzuse­
hen ist.

□  Auf der instrum entellen Ebene werden aus S icht der 
ökonom ischen Theorie Zertifikatslösungen -  insbeson­
dere wegen ihrer Vorteile bei globalen Reduktionsstrate­
gien -  gerne genannt. Auch wenn bestim m te Probleme 
der regionalen Anw endungsebene (hot spots) auf g lo­
baler Ebene nicht greifen, so kann doch die theoretische 
Überlegenheit dieses Instrum entes über andere A lter­
nativen keineswegs als hinreichend abgesichert gelten: 
Die nur sehr begrenzt vorliegenden praktischen Erfah­
rungen, die eventuelle Notwendigkeit von Leasing-Kon- 
zepten, um das Horten von Lizenzen zu verhindern, 
Kom patib ilitä tsproblem e zum deutschen Umweltrecht 
(„R echt auf Em ission“ nicht vorgesehen), all dies läßt 
sich gegen Zertifikatslösungen einwenden, ohne sofort 
auf die sicherlich m assiven Akzeptanzproblem e und 
psychologischen Effekte einzugehen, die bei der Durch­
setzung einer Zertifikatsstrateg ie als Hauptregulie­
rungsinstrum ent sicherlich w irksam  würden, von den 
Praktikabilitätsproblem en der Um setzung einer solchen 
Strategie auch für kle ine Em ittenten einmal ganz abge­
sehen.

□  Schließlich ist darauf hinzuweisen, daß der G rund­
satz „th ink global -  act na tional“ keineswegs geeignet

501



UMWELTPOLITIK

ist und falsch verstanden wäre, wenn er dazu verwendet 
würde, isolierte nationale S trategien zu rechtfertigen, 
w ie im m er sie auch im einzelnen aussehen mögen. Die 
in ternationale Kom patib ilitä tsprüfung nationaler S tra te­
gien erfolgt in den hierfür vorgesehenen Grem ien der in­
ternationalen O rganisationen, sollte aber schon bei der 
M aßnahm enkonzeption bedacht werden.

Geeignete Mischkonzepte

Angesichts der Probleme wie auch im m er gestalteter 
iso lierter S trategien ergibt sich die Frage nach geeigne­
ten M ischkonzepten und deren m öglichen Elementen. 
Dabei sollten folgende Aspekte berücksichtigt werden:

□  Eine kurzfristige und schnelle Um stellung auf eine 
C02-arm e Produktions- und Verbrauchsstruktur schei­
det aus. Die während der vergangenen Jahre erzielten 
Energieeinsparerfolge lassen jedoch erwarten, daß 
auch weiterhin gezie lt Energieeinsparungs- bzw. Sub­
stitutionspotentia le erschlossen werden können.

□  Bei der W ahl geeigneter Politik instrum ente sollten 
die beschriebenen Bereiche der Unsicherheit sowohl 
hinsichtlich der ökologischen Steuerungsparam eter der 
Klim aentw icklung als auch hinsichtlich des ökonom i­
schen S teuerungspotentials der genannten Politik in­
strum ente berücksichtigt werden. Unsicherheit ist durch 
F lexibilität der Instrum ente abzufedern. Dies sollte auch 
die M öglichkeit zur Ergänzung von Strategien und die 
mögliche Berücksichtigung auch anderer. Spurengase 
(wie M ethan) offen lassen.

□  Die V ie lfalt m öglicher Instrum ente und ihrer institu tio­
neilen Zuordnungsm öglichkeiten sollte stärker in die 
Ü berlegungen einbezogen werden. Dies reicht von 
Überlegungen der W eltbank, unter bestim m ten Bedin­
gungen die Förderung bzw. den Einsatz von Erdgas zu 
unterstützen'^, über den Vorschlag, die Abholzung der 
Tropenwälder m ittels in ternational organisierter Kom ­
pensationszahlungen zu reduzieren'^, bis hin zu der 
Möglichkeit, bei Maßnahmen im Rahmen der Vergabe­
praxis von Entw icklungshilfe Umwelt- und Klim aeffekte 
stärker zu berücksichtigen. Dabei können Ü berlegun­
gen dieser A rt natürlich kein Ersatz für nationale Maß­
nahmen und insbesondere Aktivitäten auf EG-Ebene 
sein.

Angesichts des Umfangs der CO j-R eduzierungszie le  
ist die M öglichkeit des Verzichts auf einzelne mögliche 
Strategien im Bereich der Energiew irtschaft zugunsten

einzelner Politik instrum ente oder Erzeugungstechno lo­
gien abzulehnen. Dies beinhaltet sowohl die weitere 
Nutzung der Kernenergie und dam it auch den Neubau 
von Kernkraftwerken, wenn dies in m ittlerer Frist im 
Rahm en einer kostenoptim alen Ausbauplanung gebo­
ten erscheinen sollte (Ausstieg aus dem  Ausstieg), die 
Verbesserung der Nutzungsm öglichkeiten regenerati­
ver Energieträger als auch eine verstärkte Erdgasnut­
zung, effiz ienzverbesserte Technologien des Energie­

angebots (neue Generation von Kohlekraftwerken, 
Kraft-W ärm e-Kopplung) sow ie die gezie lte Verfolgung 
von Einspar- und Substitutionsstrategien auf der Ener­
g ienachfrageseite.

Innerhalb eines M ischkonzeptes sollten Lösungen 
nach dem  „Bottom -up-P rinz ip “ gesucht werden. Dabei 
sind, ausgehend von Potentialschätzungen hinsichtlich 
Energieeinsparungs- bzw. G O j-Reduktionspotentia len, 
gezie lt Maßnahmen für deren Nutzung zu en tw icke ln '“'. 
Erhebliche E insparungspotentia le werden z. B. im Be­
reich der Deckung des N iedertem peratur-W ärm ebe­
darfs gesehen. A ls Instrum ente könnten hier neben der 
W eiterentw icklung von Standards und G renzwerten, 
Subventionen und der Förderung von Forschung und 
Entwicklung zur beschleunigten Realisierung umwelt­
schutzpolitischer Strategien auch der Einsatz sogenann­
ter „Strategien zur integrierten Kostenminim ierung“ im 
Bereich der Stromversorgung diskutiert werden.

Nach ersten Schätzungen des Um weltbundesam tes 
lassen sich durch technische Maßnahmen zur E inspa­
rung und Substitution von Energie, w ie sie in Potential­
schätzungen erm ittelt wurden, rund 20 bis 25 % der jähr­
lichen GOs-Emissionen reduzieren. Selbst wenn hierfür 
eine Evaluierung im einzelnen noch aussteht, so wird 
doch bereits aus d iesen Zahlen deutlich, daß im Falle e i­
ner als notwendig erachteten Halbierung oder einer 
noch darüber h inausgehenden Reduzierung der GO2 - 
Em issionen auf keine der m öglichen Strategien verzich­
tet werden kann. Dam it relativ iert sich aber auch der 
S tellenwert e iner C02-S teuer: Auch wenn die auf den er­
sten Blick bestechende Eleganz dieses Instrum entes 
beim näheren Hinsehen stark schw indet, da nachhal­
tige Inform ationsdefizite, Reaktionsträgheiten, M arktun­
vollkom m enheiten und politische Durchsetzungspro­
blem e einem idealen W irkungsverlauf entgegenstehen, 
so sollte doch innerhalb eines M ischkonzeptes auf den 
„segm entie rten" und dam it zie lgerichteteren Einsatz 
von G O j-S teuern nicht verzichtet werden.

S ü ddeu tsche  Z e itu ng  v. 12. 9. 1989: T re ibhause ffekt so ll bekäm pft 
w e rde n  -  W e ltbank w ill N u tzung  von Erdgas fördern .

H a n d e lsb la tt V, 16./1 7 .9 .1 9 8 9 : U m w e ltschu tz  w ird  zum  g e sch ä flsp o li-  
tlschen  Z ie l; H ande lsb la tt v. 30. 8. 1989: K o h len d iox id -A bgab e  sö llT ro - 
pen w a ld -F onds spe isen.

E n tsp rechen de  P o ten tia lschä tzung en  liegen  te ilw e ise  vo r (U m w elt- 
bun desam t, E n que te -K om m iss ion  „V o rso rge  zum  S chu tz  d e r E rda tm o­
sp h ä re ") und  au f E G -E bene  w e rde n  en tsp re ch e n d e  Ü b e rlegun gen  zu 
gem e in sa m e n  ko o rd in ie rten  M aß nah m en  d u rchge füh rt. Vgl. h ie rzu  
auch : F rankfu rte r R u ndschau  v. 27. 9. 1989: E u ropa  he iz t d ie  A tm o ­
sphä re  m it im m e r m ehr K o h len d iox id  auf.
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