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UMWELTPOLITIK

Dieter Schmitt, Helmut Diingen, Claus Bergschneider

Neue CO,-Abgaben gegen den
Treibhauseffekt?

Mit erstaunlicher Einmiitigkeit fordern Politiker aus allen Lagern neue , Oko-Steuern* zur
Verminderung des CO,-AusstoBes in der Bundesrepublik. Herrscht ausreichend Klarheit tiber
die prazisen Ziele der neuen Steuern, und scheinen die vorgeschlagenen Instrumente
geeignet, diese Ziele effizient zu verwirklichen? Besteht die Gefahr, daB fiskalisch zwar
attraktive, 6kologisch aber ineffektive Lésungen gewéahlit werden?

ie Diskussion um die Klimafolgen der energiebe-

dingten Emission bestimmter Spurengase, insbe-
sondere CO, und Methan, hatin denletzten Jahren eine
ganz beachtliche Vertiefung erfahren. Dies zeigt nicht
zuletzt der Stellenwert, der diesen Fragen auf der so-
eben zu Ende gegangenen 14. Weltenergiekonferenz in
Montreal beigemessen wurde. Gleichzeitig werden in-
zwischen auf unterschiedlichen nationalen und interna-
tionalen Ebenen Vorschldge zur Emissionsbegrenzung
klimarelevanter Spurengase diskutiert'.

Dabei werden mit dem Instrument der CO,-Abgabe
und einigen ihrer mehr oder weniger ,.engen Substitute*
mitunter recht hohe Erwartungen beziglich &kologi-
scher Effektivitat und ékonomischer Effizienz verbun-
den?. Tatsdchlich besteht jedoch noch ein erheblicher
Diskussionsbedarf hinsichtlich moglicher konkreter Ziel-
setzungen, Ausgestaltungsmerkmale, wahrscheinli-
cher Wirkungsketten und nicht zuletzt hinsichtlich der
mit einiger Wahrscheinlichkeit erheblichen Durchset-
zungsprobleme solcher Ansatze.

Die breite Diskussion um Probleme des Weltklimas ist
erst wenige Jahre im Gange; ihr Charakter ist im we-
sentlichen interdisziplinar, wobei die Basis durch natur-
wissenschaftliche Grundlagenforschung gelegt wird.
Klimamodelle, die wesentliche funktionale Zusammen-
hange des Klimageschehens abbilden sollen, lassen
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stuhls fur Energie-BWL der Universitét-GH-
Essen, Helmut Dingen, 34, Dipl.-Volkswirt, und
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heute noch einen breiten Unsicherheitsraum erkennen.
Der naturwissenschaftliche Forschungsstand zum
Thema CO, und Klima gewinnt jedoch zunehmend an
Differenziertheit, wie sich seit der letzten Weltenergie-
konferenz vor drei Jahren und der Weltklimakonferenz
im vorigen Jahr zeigt®: Wachsendes Forschungsinter-
esse gilt der Bedeutung anderer aktiver und passiver kli-
marelevanter Spurengase neben dem CO, (Methan, Di-
stickstoff, NOx-Verbindungen sowie FCKWs) und ihren
Verbindungen zu menschlichen Aktivitaten und energe-
tischen Verbrennungsprozessen®. Die Abbildung von
Rickkopplungseffekten und Zeitschleifen innerhalb von
Klimamodellen wird zunehmend komplexer. Insofern
bleiben eine naturwissenschaftlich basierte |dentifika-
tion geeigneter Potentiale und Parameter als Stellgro-
Ben zur zielgerichteten Beeinflussung des Klimaver-
lauts, aber auch deren Ubersetzung in politische Ziel-

' Vgl. dazu 1. Zwischenbericht der Enquéte-Kommission, Vorsorge zum
Schutz der Erdatmosphare, Deutscher Bundestag, 11. Wahiperiode,
Drucksache 11/3246 vom 2. 11. 1988; daruber hinaus ist auf das derzeit
in Abwicklung begriffene breit angelegte Studienprogramm im Rahmen
der Enquéte-Kommission zu verweisen.

2 Zu einem Uberblick (iber die gangigen Vorschlage vgl. das . Zeitge-
sprach™: Eine umweltorientierte Weiterentwicklung des Steuer- und
Abgabensystems?, mit Beitragen von Ingrid Matthaus-Maier,
Birgit Breuel, Tyl Neckerund Ernstvon Weizsacker,in:
WIRTSCHAFTSDIENST, 69. Jg. (1989). H. 9, S. 427 ff.; K. Gret-
schmann: Okosteuern zwischen Vision und Revision, in: WS!-Mit-
teilungen 8/1989, S. 423-431; H. Kleinert: KoénigswegOkosteuer?
- Finanzpolitische Handlungsspielradume eines rot-grinen Bundnisses,
in: Blatter fir deutsche und internationale Politik, Heft 10/1989, S. 1183-
1188.

3 Zu einem Literaturiberblick des aktuellen Forschungsstandes vgl. M.
J. Scott u. a. Global Energy and the Greenhouse Issue, in: World
Energy Conference Montreal 1989, Session 2.1.

¢ Dies bestatigt auch die Schwerpunktsetzung im neuen Jahresbericht
des Umweltbundesamtes: Umweltbundesamt, Jahresbericht 1988, Ber-
lin 1989, S. 84-86.
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vorgaben, konkrete Maf3nahmen und Handlungsanwei-
sungen weiterhin nachhaltig von Unsicherheit gepragt.

Trotz dieser Unsicherheiten besteht jedoch allge-
meine Einigkeit in der Forderung nach konkreten CO,-
Minderungsaktivitaten. Dabei herrscht Konsens in fol-
genden wichtigen Punkten:

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

O Eine massive Reduktion des jahrlichen CO,-Emis-
sionssaldos wird allgemein als notwendig erkannt. Trotz-
dem werden bestimmte Klimaveranderungen nicht
mehr zu verhindern sein. Um den CO,-Gehalt der Atmo-
sphare zu stabilisieren, wird in den meisten Klimamodel-
len eine Reduktion der jahrlichen CO,-Emissionen um
Gber 50 % als notwendig erachtet. Weiterhin wird alige-
mein akzeptiert, daf3 insbesondere die westlichen Lan-
der wegen ihrer Bedeutung innerhalb der , Verursacher-
gemeinschaft”, der hier vorhandenen Reduktions-
potentiale und technischen Entwicklungsmaoglichkeiten
sowie den im Gegensatz zu den Entwicklungslandern
besseren Finanzierungsbedingungen einen besonde-
ren Beitrag zu erbringen haben. Dies kdnnte unter Um-
standen eine Reduktion der CO,-Emissionen um 70-
80 % in der nachsten Zeit bedeuten.

Demgegeniiber konnen die bisher global diskutierten
Reduktionsziele eher als zuriickhaltend bezeichnet wer-
den: Im Rahmen der Weltklimakonferenz von Toronto,
deren Votum sich auch die Enquéte-Kommission ,,Vor-
sorge zum Schutz der Erdatmosphare” angeschlossen
hat, wurde als ,global goal” eine weltweite Reduktion
der CO,-Emissionen um 20 % des 1988er Niveaus bis
zum Jahre 2005 bzw. eine Reduktion um 50 % bis Mitte
des nachsten Jahrhunderts anvisiert und als eine Maf3-
nahme zu seiner Durchsetzung ein ,energy efficiency
target" im Sinne der Erhdhung der durchschnittlichen
Energieausnutzung um 10 % bis zum Jahre 2005 vorge-
sehen.

Grundsatzliche Moglichkeiten zur CO,-Reduktion

Maglichkeiten zur Reduktion von CO,-Emissionen er-
geben sich bei der Nutzung fossiler Energietrager
grundsatzlich auf folgenden Stufen:

O Substitution von Brennstoffen gegen solche mit ge-
ringerem CO,-Ausstof3,

5M.J. Scott u.a,aaO.
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O Energieeinsparung (Substitution von Energie durch
andere Produktionsfaktoren oder Verringerung des
Nutzenergieverbrauchs),

O Verdnderung des Energie-Mix zugunsten solcher
Energietrager ohne CO,-Emissionen,

O CO,-Abscheidung und ,Vernichtung” nach der Ver-
brennung.

Eine grofBtechnische CO,-Reduktion nicht unmittel-
bar in Zusammenhang mit Verbrennungsprozessen,
d. h. die Abscheidung von atmospharischem CO,,
scheint eher unrealistisch, da die natirliche atmosphari-
sche CO,-Konzentration wesentlich geringer ist als di-
rekt nach Verbrennungsprozessen. Eine rein biologi-
sche Reduktion (Biomasse-Plantagen) von atmosphari-
schem CO, scheidet schon wegen des notwendigen
Flachenbedarfs aus. Sie kann allerdings als interes-
sante additive Ma3nahme angesehen werden.

Aktuelle Forschungsaktivitaten® beziehen sich insbe-
sondere auch auf MaBnahmen am Ende dieser Kette:
Das Reinigen von CO, (scrubbing) wird von Experten
als technologisch durchaus machbar angesehen, aller-
dings sprechen erste Kostenschatzungen fir den Be-
reich der amerikanischen Elektrizitatswirtschaft von ei-
ner Verdoppelung der Stromerzeugungskosten bei
GroBkraftwerken und prohibitiven Kostensteigerungen
bei kleineren Anlagen. Andere Forschungsaktivitaten
konnen den CO,-, Vernichtungsstrategien” zugeordnet
werden. Dabei handelt es sich um die Injektion bzw. das
Verpressen von CQ, in Salzdomen, in der Tiefsee oder
auch das Einpressen von CO, bei der tertidren Olférde-
rung.

CO,-Abgaben und ihre Substitute

Angesichts des massiven Handlungsbedarfs gerade
far die Industrielander erscheint eine Auslotung und
Evaluierung relevanter Handlungsstrategien notwen-
dig, und zwar vor deren Umsetzung. Als eine wichtige
Voraussetzung fiir die im folgenden angesteliten Uberle-
gungen ist dabei hervorzuheben, daR tatsachlich mas-
sive CO,-Reduktionsziele unterstellt werden, da die re-
lative Qualitat und Eignung alternativer Politikinstru-
mente mit dem Ausmaf der Reduktionsziele nachhaltig
schwanken. Eine Beurteilung von CO,-Abgaben und ih-
rer Substitute sollte insbesondere Wirkungsprognosen
und Probleme der praktischen Durchsetzung beachten.

Aus okonomischer Sicht empfiehlt sich die CO,-Ab-
gabe — zumindest beim ersten Hinsehen—quasials ,,na-
tirliche” Lésung des Problems. Die besondere Attrakti-
vitat dieses Instrumentes liegt in der direkten und markt-
konformen Belastung der CO,-Emissionen, d. h. ¢kolo-
gische Effektivitat wird direkt gekoppelt mit dkonomi-

WIRTSCHAFTSDIENST 1989/X
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scher Effizienz, um auf diese Weise zielfihrende Ein-
spar- und Substitutionsprozesse lber neue Minimal-
kostenkombinationen herbeizufiihren.

In der aktuellen Diskussion befindet sich eine Palette
von Abgabenlésungen, die als bunter Strau3 von mehr
oder weniger weiten Substituten einer CO,-Abgabe ge-
sehen werden kénnen: Da sind zunéachst die ,weiten
Substitute*, wie der Umweg uber eine dkologische Um-
gestaltung des Steuersystems®, die Neuschaffung einer
Fille von Umweltsteuern einschlieBlich der Erhebung
von Restverschmutzungsabgaben. Dartber hinaus be-
finden sich einige ,.engere Substitute” von CO,-Steuern
in der Diskussion, wie z. B. allgemeine Energiesteuern
auf SKE-Basis oder spezielle Energiesteuern. Letztere
sind in der Regel steuerliche Partiallosungen fir ein-
zelne Energietrager, Endverbrauchssektoren oder Pro-
dukte, meist als spezielle Gitersteuern ausgestaltet.
Die einzelnen Vorschlage sind sicherlich nur bedingt
vergleichbar, da durchaus unterschiedliche Lenkungs-
ziele und teilweise auch Finanzierungsziele bis hin zu
bestimmten Ausgabenprogrammen intendiert sind.

Probleme

Im Bereich der ,engen Substitute, d. h. der allgemei-
nen und speziellen Energiesteuern ergeben sich fol-
gende Probleme:

Uber aligemeine Energiesteuern im Sinne einer SKE-
Mengensteuer lassen sich CO,-Minderungsziele nurin-
direkt und ungenau verfolgen, da die Abgabe auch auf
Uberhaupt nicht bzw. weniger stark CO,-emittierende
Energietrdger wie Wasserkraft, Kernenergie und rege-
nerative Energie’ erhoben wird. Dariber hinaus erge-
ben sich nur schwer zu prognostizierende Lenkungsef-
fekte, wenn z. B. eine SKE-Steuer auf der Priméarener-
giestufe als einheitliche Mengensteuer (DM pro Einheit
SKE) erhoben wird und auf nachgelagerten Handelsstu-
fen wegen unterschiedlicher Preisbildungsprozesse auf
einzelnen Teilmarkten sich ganz unterschiedliche steu-
erliche Anteile an den Endverkaufspreisen herausbil-
den®, so daB die sich daraus ergebenden Verhaltensan-
derungen im Sinne von Energieeinsparung sowie Ande-
rungen von Faktor-Mix und Energie-Mix kaum mehr vor-

¢ Entsprechende Uberlegungen werden im Rahmen des neuen Pro-
grammentwurfs der SPD und bei den GRUNEN angestellt. Vgl. dazu
auch: UPL, Umwelt- und Prognose-Institut Heidelberg e. V.: Okosteuern
als marktwirtschaftliches Instrument im Umweltschutz — Vorschlage fir
eine 6kologische Steuerreform, Heidelberg 1988.

7 Von den Sonderproblemen der regenerativen Energien (insbeson-
dere Biomasse in Entwicklungslandern) mit Methanemissionen wird
hier abgesehen.

% Dies gilt insbesondere fir diejenigen Marktsegmente, in denen eine
wertorientierte Preisbildung erfolgt, wie im Bereich der Gaswirtschaft
und Teilen des Mineraléimarktes.
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auszuschatzen sind und damit auch Aussagen Uber
mogliche CO,-Reduktionen kaum mehr moglich schei-
nen®. Auch ein offener Steuer-Ausweis wie bei der Mehr-
wertsteuer und beim Kohlepfennig wirde diesen Man-
gel nicht heilen. Diese Problematik tritt in abgeschwéch-
ter Form auch bei einer &hnlich ausgestalteten CO,-Ab-
gabe auf.

Bei den Vorschlagen zur Weiterentwicklung der spe-
ziellen Energiesteuern (Mineraldisteuer und ihre Glied-
steuern, Erdgassteuer, ,Kohlepfennig") steht in der Re-
gel der Bereich der Benzinsteuern und der Kfz-Besteue-
rung im Vordergrund. Die wesentliche Besonderheit von
Benzinsteuern ist jedoch die in diesem Bereich anzutret-
fende geringe Preiselastizitat der Nachfrage, so daf3 ein
sehr hoher Steuersatz notwendig ware, um tatsachlich
nachhaltige 6kologische Lenkungseffekte zu induzie-
ren. Daruber hinaus ist ein solcher Partialansatz mit
dem Nachteil behaftet, wegen seiner eingeschrankten
Bemessungsgrundlage nur einen geringen Teil der rele-
vanten Verbrennungsprozesse zu erfassen, ja sogar die
am starksten CO,-emittierenden Bereiche Stein- und
Braunkohle auf3en vor zu lassen.

Andere Restriktionen

Die angefiihrten Vorteile von CO,-Abgaben und kriti-
schen Uberlegungen zu ihren Konkurrenten diirfen aber
nicht den Blick auf wesentliche andere Restriktionen
beim Einsatz dieses Instrumentes verstellen:

Jede zielorientierte Ausgestaltung von Lenkungsab-
gaben, gleichgtltig ob in der Form von speziellen Guter-
steuern, Beitrdgen, Gebuhren oder Sonderabgaben,
bedarf zu allererst einer Prazisierung ihrer Zielsetzung.
Nach gegenwértigem Stand der umweltdkonomischen
Forschung bedeutet dies, es gehtin der Regel nicht um
eine genaue Internalisierung von externen Effekten,
sondern um die Durchsetzung politisch bestimmter,
quantifizierter Umweltqualitatsziele im Sinne eines
Standard-Preis-Ansatzes™. Dies bedeutet fur die Aus-
gestaltung einer CO,-Steuer, es sollten genaue Reduk-
tionsziele oder -pfade vorgegeben werden, unter Um-
standen fir einzelne CO,-emittierende Bereiche, um
auf diese Weise sowoh! eine begriindete Ausgestaltung
als auch eine mit- und nachlaufende Wirkungskontrolle
vornehmen zu kénnen. Nur so kann der Gefahr neuer
fiskalisch attraktiver, aber hinsichtlich ihrer 6kologi-
schen Lenkungswirkungen ineffektiver Bagatellsteuern
begegnet werden.

® Ahnliche Diskriminierungsaspekte wéren auch bei einer Ausgestal-
tung als Wertsteuer zu erwarten.

Y vgl. K-H. Hansmeyer, H. K. Schneider: Zur Fortent-
wicklung der Umweltpolitik unter marktsteuernden Aspekten, Koéln, Au-
gust 1989.
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Gegenstand der Besteuerung solite die Emission von
CO, sein, d. h. eine sinnvolle Bemessungsgrundlage
kénnte kurzfristig der Gehalt von CO, bei einzelnen Pri-
marenergietragern sein. Sollte es jedoch tatsachlich
zum Einsatz teurer Abscheidetechniken kommen, so
ware langerfristig eine gezieltere Ausgestaltung z. B.
mittels einer Emissionserklarung als Basis der Besteue-
rung notwendig". Eine energietragerbezogene Ausge-
staltung nach durchschnittlichen CO,-Emissionsgraden
hatte auf jeden Fall den Vorteil, eine starkere Besteue-
rung hochemittierender Bereiche wie Kohleeinsatz und
eine weniger starke Besteuerung von weniger stark
CO,-emittierenden Bereichen wie Wasserkraft, Gas,
Kernenergie und regenerative Energietrager zu leisten.

Damit wirden vom Grundsatz her CO,-mindernde
Substitutionsprozesse im Energietrager-Mix gefordert.
Wie aber schon bei den Uberlegungen zur allgemeinen
Energiesteuer angedeutet, kénnen sich bei den einzel-
nen Energietragern innerhalb unterschiedlicher Teil-
markte und Handelsstufen Markt- und Preiswirkungen
ergeben, die durch Vor- und Rickwélzungen oder auch
schrage Uberwalzungseffekte gekennzeichnet sind und
somit keine lenkungskonforme Inzidenz der Steuerlast
hervorbringen. Dieser Gedanke wird bei der Diskussion
maoglicher Steuerwirkungen noch vertieft.

Ein weiterer wichtiger Lenkungsparameter ist der
Steuersatz. Innerhalb des geschilderten Konzeptes ei-
ner Lenkungssteuer ist dieser abhangig von der quantifi-
zierten Zielvorgabe und den Preiselastizititen der
Nachfrage (einschlieBlich Kreuzpreiselastizitat) sowie
der Einkommenselastizitat der Energienachfrage. Auch
wenn Preiselastizitaten sich bei langerfristiger Betrach-
tung als eher flexibel erweisen, so erscheint doch die
Vermutung begrindet, daB3 gerade in den fir eine CO,-
Steuer relevanten Marktsegmenten die Preiselastizita-
ten der Nachfrage eher zu hoch eingeschatzt werden.
Eine in wesentlichen Teilen unelastische Nachfrage

" In diesem Falle waren unter Umstanden zusatzlich auch anfallende
CO,-Entsorgungskosten steuermindernd zu berucksichtigen. Daruber
hinaus waren besondere Abschreibungsbedingungen fur Investitionen
in CO,-,vernichtende” Technologien denkbar.

zieht aber unter den gegebenen Bedingungen die Not-
wendigkeit sehr hoher Steuersatze nach sich, um tat-
sachlich Lenkungswirkungen zu erzielen. Unter Beruck-
sichtigung des hohen Lenkungsbedarfs und der eher
unelastischen Nachfragebedingungen erscheint die An-
nahme einer Vervielfachung der entsprechenden Steu-
ersatze und damit auch des gesamten Energiesteuervo-
lumens nicht unrealistisch. So wurde z. B. heute eine
Verdoppelung der Energiesteuern das gesamte Ener-
giepreisniveau auf das 1,3fache erhdhen.

Steuerwirkungen

Selbst wenn eine CO,-Steuer moglichst zielgerichtet
ausgestaltet wird, ergeben sich jedoch eine Fille dys-
funktionaler Wirkungsmadglichkeiten. So sollten Emis-
sionssteuern ihre Lenkungswirkung ber den Mecha-
nismus der geraden Vorwartswalzung entfalten. Ge-
rade diese Bedingung ist jedoch auf einzelnen Energie-
teilmarkten nicht gewéhrleistet. Die Moglichkeit von
Steuerriickwalzungen auf vorgelagerte Stufenistimmer
dann gegeben, wennbeiden Erzeugern oder Produzen-
ten 6konomische Renten anfallen oder eine Kalkulation
auf der Basis von Deckungsbeitragen in Kauf genom-
men wird. Die Bedeutung dieses Argumentes zeigt ein
Blick auf die unterschiedlichen Energietrager:

(O So darf davon ausgegangen werden, daf3 heute ein
erheblicher Teil der zu Jahresbeginn eingefuhrten Erd-
gassteuer auf die Produzentenebene zurickgewalzt
wird. Es spricht einiges daflr, daB bereits in den Gaslie-
fervertragen entsprechende Reaktionsformen far den
Fall der Einfihrung einer Erdgassteuer beriicksichtigt
waren.

0O Generell dirfte gelten, daB die Rickwéalzungschan-
cen ,downstream" erhobener Steuern abhangig sind
von den aktuellen Marktbedingungen. Solange die der-
zeitig komfortable Marktverfassung bestehen bleibt —
und die meisten Prognosen gehen hier von mittelfristi-
ger Stabilitat aus -, bestehen Spielraume fir Steuer-
rickwalzungen; dies gilt gleichermaBen flir den Kohle-,
den Ol- und den Gasmarkt.
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{J Deutsche Braunkohle wirde vermutlich auch trotz
CO,-Steuer verstromt, dies einerseits wegen des erheb-
lichen kostenmaBigen Abstandes zu anderen Méglich-
keiten der Stromerzeugung und andererseits wegen der
Madglichkeit zur Weitergabe des (restlichen) Preiseffek-
tes an die Stromkunden.

0O Ahnliches 148t sich auch fiir die deutsche Steinkohle
sagen: Kurzfristig wirde hier eine CO,-Steuer zu einer
Riickwalzung auf den Steuerzahler fuhren, wahrend
langerfristig hier nur eine grundsétzliche kohlepolitische
Entscheidung Lenkungscharakter haben kann.

In den aufgezeigten Féllen kann kurzfristig die Len-
kungswirkung von Abgaben durch Rickwalzung mehr
oder weniger stark eingeschrankt werden. Auf diese
Weise kann eine CO,-Steuer den Charakter einer Wind-
fall-profit-Steuer bekommen oder, wie im Falle der Stein-
kohle, mdglicherweise die staatlicherseits zu leistenden
+Ausgleichszahlungen” erhéhen. Aus langerfristiger
Sicht besteht aber bei den eben beschriebenen Steuer-
wirkungen zusatzlich die Gefahr negativer Investitions-
effekte, da eine Besteuerung vermeintlicher Windfall-
profits, die ja nicht gleichverteilt Gber die Unternehmen
anfallen, bzw. der Zwang zu kurzfristiger Kalkulation
nach Deckungsbeitrdgen sich zwangslaufig auf Re- und
Neuinvestitionen negativ auswirken.

Neben den aufgezeigten Markt- und Preiswirkungen
sind wegen der vermutlich beachtlichen steuerlichen
Eingriffe die Wirkungen auf gesamtwirtschaftliche Para-
meter um so wichtiger: Es erscheint durchaus fraglich,
ob die vielgepriesenen die Wettbewerbsféahigkeit stei-
gernden Effekte des Umweltschutzes nicht durch sol-
che steuerlichen MaBnahmen konterkariert werden.
Dariiber hinaus kdnnen sich unter Berlcksichtigung
des wahrscheinlichen Volumens CO,-steuerlicher MaB-
nahmen massive Umverteilungseffekte ergeben, die
wiederum innerhalb eines ,Gesamtpaketes* zu kom-
pensieren wéren, um den steuerlichen Ansatz nicht von
vornherein zu geféhrden.

Die Betrachtung moglicher Wirkungen einer CO,-
Steuer zeigt, daB bei einer lenkungsbezogenen Ausge-
staltung (hohe CO,-Reduktionsziele) sich wahrschein-
lich drei Problemkomplexe ergeben: Es entsteht ein be-
achtliches Finanzierungspotential, wahrend wir es mit
einem vermutlich Gberschatzten Lenkungspotential und
einem bisher weitgehend unerkannten Verteilungs-
potential — mit all seinen Konsequenzen — zu tun haben.
Es muB davon ausgegangen werden, daf3 aufgrund der
Aufkommenshohe einer solchen Steuer sowohl erhe-
bungsseitig als auch ausgabenseitig massive wettbe-
werbsverzerrende Effekte und neue zusétzliche Vertei-
lungsprobleme geschaffen werden.
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Eine CO,-Abgabe scheint nach den bisherigen Uber-
legungen sowohl als alleiniges Instrument als auch als
Hauptinstrument zur Reduzierung der CO,-Emissionen
nicht unproblematisch und nur bedingt geeignet. Pro-
bleme bei der méglichen Ausgestaltung, der Wahl des
richtigen Steuersatzes, mdgliche Rick- und Vorwal-
zungsprozesse, negative Wettbewerbseffekte und
Durchsetzungsprobleme — nicht zuletzt wegen erhebli-
cher Verteilungseffekte, aber auch wegen Schwierigkei-
ten internationaler Art (EG-Harmonisierung) — stehen
der wirksamen Implementation dieses Instrumentes
entgegen.

Probleme isolierter Strategien

Ahnlich schwerwiegende Kritikpunkte lassen sich
aber auch bei einer moglichen Konzentration auf an-
dere isoliert interpretierte Strategien anfiihren:

O Die alleinige massive Nutzung von Kernenergie als
.CO,-back-up-Lésung” scheidet schon wegen der mas-
siven Akzeptanzprobleme aus.

[0 Die ausschlieBliche Nutzung der Option Energieein-
sparung scheidet aus, wenn man bericksichtigt, daB
sich das hiermit angesprochene Potential realistischer-
weise nur im Zeitablauf erschlieSen 148t und unter Be-
ricksichtigung von Konsumentensouverdnitat und Ko-
sten-Nutzen-Erwagungen auch als begrenzt anzuse-
hen ist.

O Aufderinstrumentellen Ebene werden aus Sicht der
6konomischen Theorie Zertifikatslésungen — insbeson-
dere wegen ihrer Vorteile bei globalen Reduktionsstrate-
gien — gerne genannt. Auch wenn bestimmte Probleme
der regionalen Anwendungsebene (hot spots) auf glo-
baler Ebene nicht greifen, so kann doch die theoretische
Uberlegenheit dieses Instrumentes (ber andere Alter-
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,
Kompatibilitatsprobleme zum deutschen Umweltrecht
(.Recht auf Emission” nicht vorgesehen), all dies 1aBt
sich gegen Zertifikatslésungen einwenden, chne sofort
auf die sicherlich massiven Akzeptanzprobleme und
psychologischen Effekte einzugehen, die bei der Durch-
setzung einer Zertifikatsstrategie als Hauptregulie-
rungsinstrument sicherlich wirksam wirden, von den
Praktikabilitatsproblemen der Umsetzung einer solchen
Strategie auch fir kleine Emittenten einmal ganz abge-
sehen.

O SchlieBlich ist darauf hinzuweisen, daf8 der Grund-
satz ,think global — act national" keineswegs geeignet
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istund falsch verstanden wéare, wenn er dazu verwendet
wirde, isolierte nationale Strategien zu rechtfertigen,
wie immer sie auch im einzelnen aussehen mogen. Die
internationale Kompatibilitatsprifung nationaler Strate-
gien erfolgt in den hierfur vorgesehenen Gremien der in-
ternationalen Organisationen, sollte aber schon bei der
MaBnahmenkonzeption bedacht werden.

Geeignete Mischkonzepte

Angesichts der Probleme wie auch immer gestalteter
isolierter Strategien ergibt sich die Frage nach geeigne-
ten Mischkonzepten und deren moglichen Elementen.
Dabei sollten folgende Aspekte bericksichtigt werden:

0O Eine kurzfristige und schnelle Umstellung auf eine
CO,-arme Produktions- und Verbrauchsstruktur schei-
det aus. Die wahrend der vergangenen Jahre erzielten
Energieeinsparerfolge lassen jedoch erwarten, daf
auch weiterhin gezielt Energieeinsparungs- bzw. Sub-
stitutionspotentiale erschlossen werden kdnnen.

O Bei der Wahl geeigneter Politikinstrumente soliten
die beschriebenen Bereiche der Unsicherheit sowohl
hinsichtlich der 6kologischen Steuerungsparameter der
Klimaentwicklung als auch hinsichtlich des dkonomi-
schen Steuerungspotentials der genannten Politikin-
strumente bertcksichtigt werden. Unsicherheitist durch
Flexibilitat der Instrumente abzufedern. Dies sollte auch
die Mdglichkeit zur Ergénzung von Strategien und die
mogliche Berlcksichtigung auch anderer. Spurengase
(wie Methan) offen lassen.

O Die Vielfalt moglicher Instrumente und ihrer institutio-
nellen Zuordnungsmdglichkeiten sollte starker in die
Uberlegungen einbezogen werden. Dies reicht von
Uberlegungen der Weltbank, unter bestimmten Bedin-
gungen die Férderung bzw. den Einsatz von Erdgas zu
unterstitzen'?, iber den Vorschlag, die Abholzung der
Tropenwalder mittels international organisierter Kom-
pensationszahlungen zu reduzieren', bis hin zu der
Méglichkeit, bei MaBnahmen im Rahmen der Vergabe-
praxis von Entwicklungshilfe Umwelt- und Klimaeffekte
starker zu berlcksichtigen. Dabei kénnen Uberlegun-
gen dieser Art natlrlich kein Ersatz fur nationale MaB-
nahmen und insbesondere Aktivitaten auf EG-Ebene
sein.

Angesichts des Umfangs der CO,-Reduzierungsziele
ist die Mdglichkeit des Verzichts auf einzelne mogliche
Strategien im Bereich der Energiewirtschaft zugunsten

2 Siddeutsche Zeitung v. 12. 9. 1989: Treibhauseffekt soll bekampft
werden — Weltbank will Nutzung von Erdgas fordern.

'3 Handelsblatt v. 16./17. 9. 1989: Umweltschutz wird zum geschaftspoli-
tischen Ziel; Handelsbhlatt v. 30. 8. 1989: Kohlendioxid-Abgabe soll Tro-
penwald-Fonds speisen.
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einzelner Politikinstrumente oder Erzeugungstechnolo-
gien abzulehnen. Dies beinhaltet sowohl die weitere
Nutzung der Kernenergie und damit auch den Neubau
von Kernkraftwerken, wenn dies in mittlerer Frist im
Rahmen einer kostenoptimalen Ausbauplanung gebo-
ten erscheinen sollte (Ausstieg aus dem Ausstieg), die
Verbesserung der Nutzungsmoglichkeiten regenerati-
ver Energietrager als auch eine verstarkte Erdgasnut-
zung, effizienzverbesserte Technologien des Energie-
angebots (neue Generation von Kohlekraftwerken,
Kraft-Warme-Kopplung) sowie die gezielte Verfolgung
von Einspar- und Substitutionsstrategien auf der Ener-
gienachfrageseite.

Innerhalb eines Mischkonzeptes sollten Losungen
nach dem ,Bottom-up-Prinzip” gesucht werden. Dabei
sind, ausgehend von Potentialschatzungen hinsichtlich
Energieeinsparungs- bzw. CO,-Reduktionspotentialen,
gezielt MaBnahmen fir deren Nutzung zu entwickeln™,
Erhebliche Einsparungspotentiale werden z. B. im Be-
reich der Deckung des Niedertemperatur-Warmebe-
darfs gesehen. Als Instrumente kdnnten hier neben der
Weiterentwicklung von Standards und Grenzwerten,
Subventionen und der Foérderung von Forschung und
Entwicklung zur beschleunigten Realisierung umwelt-
schutzpolitischer Strategien auch der Einsatz sogenann-
ter ,Strategien zur integrierten Kostenminimierung® im
Bereich der Stromversorgung diskutiert werden.

Nach ersten Schatzungen des Umweltbundesamtes
lassen sich durch technische MaBnahmen zur Einspa-
rung und Substitution von Energie, wie sie in Potential-
schatzungen ermittelt wurden, rund 20 bis 25 % der jahr-
lichen CO,-Emissionen reduzieren. Selbst wenn hierfir
eine Evaluierung im einzelnen noch aussteht, so wird
doch bereits aus diesen Zahlen deutlich, daf3 im Falle ei-
ner als notwendig erachteten Halbierung oder einer
noch dartber hinausgehenden Reduzierung der CO,-
Emissionen auf keine der moglichen Strategien verzich-
tet werden kann. Damit relativiert sich aber auch der
Stellenwert einer CO,-Steuer: Auch wenn die auf den er-
sten Blick bestechende Eleganz dieses Instrumentes
beim naheren Hinsehen stark schwindet, da nachhal-
tige Informationsdefizite, Reaktionstragheiten, Marktun-
vollkommenheiten und politische Durchsetzungspro-
bleme einem idealen Wirkungsverlauf entgegenstehen,
s0 sollte doch innerhalb eines Mischkonzeptes auf den
.segmentierten” und damit zielgerichteteren Einsatz
von CO,-Steuern nicht verzichtet werden.

* Entsprechende Potentialschatzungen liegen teilweise vor (Umwelt-
bundesamt, Enquéte-Kommission . Vorsorge zum Schutz der Erdatmo-
sphare”) und auf EG-Ebene werden entsprechende Uberlegungen zu
gemeinsamen koordinierten Mafinahmen durchgefihrt. Vgl hierzu
auch: Frankfurter Rundschau v. 27. 9. 1989: Europa heizt die Atmo-
sphare mit immer mehr Kohlendioxid auf.
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