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Jede “Idee einer utopischen sozialen Planung grof3en Stils” ist fur den strengen Rationali-
sten ein “Irrlicht, das uns in den Sumpf lockt ... Die Hybris, die uns versuchen 18/}, das
Himmdreich auf Erden zu verwirklichen, verfiihrt uns dazu, unsere gute Erde in ene
Holle zu verwanden - eine Holle, wie sie nur Menschen fur ihre Mitmenschen verwirkli-
chen kénnen. Wenn wir die Wdt nicht wieder ins Ungliick stiirzen wollen, miissen wir
unsere Traume der Wetbegllickung aufgeben. Dennoch kénnen und sollen wir Wetver-
besserer bleiben - aber bescheidene Wetverbesserer. Wir miissen uns mit der nie enden-
den Aufgabe begniigen, Leiden zu lindern, vermeidbare Ubd zu bekampfen, Mifstande
abzustellen; immer eingedenk der unvermeidbaren ungewollten Folgen unseres Eingre-
fens, die wir nie ganz voraussehen konnen und die nur allzuoft die Bilanz unserer
Verbesserungen zu ener Passivbilanz machen'...

Nicht der “groRe Wurf’, sondern “intdligente Reparaturarbeit” ist daher gefragt - ver-
gleichbar der von Popper als “Stlickwerk-Technik” bezeichneten Vorgehensweise der
kleinen Schrittee "Wenn wir wirklich guten Willens sind, so werden wir dauernd versu-
chen, die Folgen unserer Handlungen zu Uberwachen, um unsere Handlungen beizeiten
zu korrigieren. Das ist das Prinzip der dauernden Fehlerkorrektur: die Methode, dauernd
nach Fehlern zu suchen und friihzeitig kleine und beginnende Fehler zu korrigieren. Die
Methode der rechtzeitigen Fehlerkorrektur zu verfolgen ist nicht nur eine Weisheitsregd,
sondern geradezu eine moralische Pflicht: Es ist die Pflicht zu dauernder Sdbstkritik,
zum dauernden Lernen, zu dauernden kleinen Verbesserungen unserer Einstellungen,
unserer Urtelle, unserer Theorien...BewulRtes Lernen aus unseren Fehlern, bewulites
Lernen durch dauernde Korrektur ist das Prinzip der Einstdlung, das ich den “kritischen
Rationalismus™ nenne. All das gilt auch fir das Gebiet unserer sozialen und politischen
Handlungen: Die kritische Einstellung ist Pflicht. Alles andere ist Grézenwahnsinn und
Verantwortungsl osigkeit; auch dann, wenn es von den besten Absichten geleitet ist.”

(Edzard Reuter, zitiert aus Hans Otto Eglau)
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0 Aufbau und Fragestellungen der Arbeit

Der Hintergrund des Themas "Die Entwicklung 6kologischer Steuerreformvorschlége”
ist die sich standig verscharfende Umweltproblematik. M.E. ist es nicht notig, an dieser
Stelle die Dramatik der weltweiten Entwicklung der Umweltzerstérung zu beschreiben.
Das Wissen Uber die Gefahren ist bereits tief in das Bewultsein der Menschen einge-
drungen, und esist uns allen bekannt, dal? sich viel, sehr viel andern mul3. Dem steht aber
eine offensichtliche Ratlosigkeit der gesellschaftlichen Entscheidungstréger gegentiber,
die sie nur ungentigend hinter beruhigenden Erklarungen und Ankiindigungen verstecken
konnen. Aber nicht nur bei "grof3en Entscheidungen” sind Defizite zu beobachten, wir
alle versagen tagtaglich dabel, uns umweltfreundlich zu verhalten.

Diese Arbeit beschéftigt sich mit Vorschldgen, die von sich behaupten, im Falle ihrer
Verwirklichung einen wichtigen Beitrag zur L6sung der Umweltprobleme leisten zu kon-
nen. Wenn dies zutrifft, konnten sie helfen, die Liicke zwischen Bewul3tsein und Handeln
zu schlief3en.

Der hohe Anspruch, den die Vorschldge dabei fuir sich erheben, mul aber auch mif3trau-
isch machen. Eine Frage dieser Arbeit wird daher sein, ob es ein "Allzweckmittel" gegen
die Umweltzerstérung gibt.

Die Vorschlage zu einer 6kologischen Steuerreform, bertihren aufgrund ihres grundsétz-
lichen Ansatzes viele Themen und Problemstellungen. Es war fir diese Arbeit deshalb
notwendig, sich auf wenige Perspektiven zu begrenzen.

Im ersten Kapitel habe ich drel Elemente herausgegriffen, die m.E. auch die neue Qualitat
der Steuerreformvorschldge ausmachen, und sie damit von anderen zahlreichen Vor-
schldgen zur Einfihrung von Umweltabgaben unterscheiden. Anhand dieser Elemente
lassen sich die Entwicklung und die zentralen Gedanken der Steuerreformvorschlage auf-
zeigen.

Die Elemente und Inhalte der Steuerreformvorschldge sind meist keine "Erfindung” ihrer
Protagonisten. Aus diesem Grund mochte ich zwel wichtige Wurzeln der Steuerreform-
vorschlége diskutieren: Die neoklassische Umweltokonomie (Zweites Kapitel) und die
Prinzipien der deutschen Umweltpolitik (Drittes Kapitel). Dies erscheint mir auch des-
halb sinnvoll, da die Vorschldge sich zwischen wissenschaftlicher Theorie und prakti-
scher Politik bewegen.

Dieser Arbeit liegen neun Steuerreformvorschlége zugrunde, wobel die wesentlichen
Informationen Uber diese Vorschlage in zwei Ubersichten aufgearbeitet wurden. Ein
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Schwerpunkt bel der Darstellung der Steuerreformvorschldge wird auf dem ersten Vor-
schlag von BINSWANGER (1983) und auf dem letzten Vorschlag von WEIZSACKER
(1989) liegen. Der Vorschlag von BINSWANGER war Vorbild fir die darauffolgenden
Vorschldge und ist gerade deshalb besonders wichtig. Der Vorschlag von WEIZSACKER
stellt m.E. eine gewisse Konsolidierung aller Vorschlége dar, und hat ihre Aussagen tell-
weise zusammengefalit.

Im vierten und letzten Kapitel greife ich eine Diskussion aus der Tagespolitik - den
Treibhauseffekt - auf und versuche, durch eine Gegentiberstellung zu der praktizierten
Umweltpolitik, Perspektiven, Losungspotentiale und Grenzen einer 6kologischen Steuer-
reform aufzuzeigen.
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1 Darstellung 6kologischer Steuerreformvorschlage
1.1 Konstituierende Merkmale einer 6kologischen Steuerreform

Was macht einen Vorschlag, 6konomische Anreize fir Umweltziele in das Steuersystem
einzubauen, zu einem 6kologischen Steuerreformvorschlag?

Aufgrund der Begriffsvielfalt und -verwirrung ist diese Frage nicht einfach zu beantwor-
ten. Einmal wird von Umweltabgaben, dann von Oko-Steuern, Oko-Abgaben oder Um-
weltsteuern gesprochen.

Daher erscheint es sinnvoll, schon an dieser Stelle steuersystematische Aspekte einzufiih-
ren und daraus Merkmale abzuleiten, die es rechtfertigen konnen, Vorschlége als oko-
logische Steuerreform zu bezeichnen.

Die Abb. 1 macht deutlich, dal3 der Begriff der Abgabe, unabhangig von der konkreten
Abgabeform, ale dffentlichen Zwangsabgaben beinhaltet. Obwohl auch Gebithren® und
Beitrage umweltpolitische Lenkungsfunktionen Ubernehmen konnen, wird in dieser
Arbeit nur auf Umwetsteuern und Umweltsonderabgaben eingegangen. Diese
Eingrenzung ist dadurch gerechtfertigt, dal3 bei den Vorschldgen zu einer 6kologischen
Steuerreform nur diese beiden Abgabenarten vorkommen.

In der umweltpolitischen Diskussion wird alerdings meist nicht klar zwischen Sonderab-
gaben und Steuern unterschieden, obwohl sich mit diesen beiden Abgabenformen unter-
schiedliche Zielsetzungen und Auswirkungen verbinden. Neben dieser Ungenauigkeit bei
der Begriffsverwendung besteht dariiber hinaus keine Ubereinstimmung dariiber, welche
Abgabenform den finanzwirtschaftlichen und umweltpolitischen Erfordernissen am
besten gerecht wird. Darauf wird im Abschnitt 2.3 "Okologische Steuerreform und
Finanzwissenschaft" eingegangen.

Abb.1: Abgabensystematik

Abgaben
I

| T 1 |
Steuern Gebihren Beitrdge Sonderabgaben

| |
Lenkungsabgabe Finanzierungsabgabe

Quelle: Nach Hangjlirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992, S. 103ff.

17.B. Milll- und Abwassergebithren.
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Andieser Stelleist eswichtig, die Begriffe zu definieren:

Seuern sind "Geldleistungen (der Blrger oder der Unternehmen), fir die der Staat keine
konkrete Gegenleistung erbringt; mindestens as Nebenzweck der Gelderhebung mufl3 be-
absichtigt sein, Einnahmen (fir den Staatshaushalt) zu erzielen."?

Dies bedeutet, dal? Steuern in den allgemeinen Staatshaushalt flief3en miissen und auf der
Ausgabenseite i.d.R. keine Zweckbindung vorgesehen ist. Diese als "Nonaffektionsprin-
zip" bezeichnete Regel soll verhindern, dal3 bestimmte Verausgabungszwecke anderen
vorgezogen werden und durch die Entstehung von Schattenhaushdten die
Haushaltsautonomie des Parlaments beeintrachtigt wird.’

Aulerdem soll ein "moglichst umfassend grol3er Kreis von Blrgern im Zuge ihrer per-

sonlichen Leistungsfahigkeit zur Finanzierung der Staatsleistungen [beitragen]"*.

Sonderabgaben® hingegen kénnen "zum Zweck der Bezahlung besonderer, genau festge-
legter Aufgaben nur von ganz bestimmten Gruppen in bestimmten Umfang erhoben wer-
den"®. Damit beruhen Sonderabgaben, wie Gebiihren und Beitrége, auf dem
"Aquivalenzprinzip”. Bei Sonderabgaben mit Finanzierungsfunktion steht dabei die
Erzielung von Einnahmen fir einen bestimmten Zweck im Vordergrund und bel
Sonderabgaben mit Lenkungsfunktion die Anderung des Verhaltens der Besteuerten.

Das Bundesverfassungsgericht hat fir Sonderabgaben aber enge Grenzen gezogen. Sie
sollen die Ausnahme sein und kénnen daher nur eine begrenzte Aufkommenshthe errei-
chen. AulRerdem muf3 eine spezifische Beziehung zwischen dem Kreis der Abgabepflich-
tigen und dem mit der Abgabe verfolgten Zweck bestehen.’

Aus dem bisher gesagten ist eine Klassifikation von Umweltabgaben aus der Sicht der
Steuersystematik moglich (siehe Abb. 2).

Nach dieser Systematik kann ein Vorschlag nur dann als dkologische Steuerreform be-
zeichnet werden, wenn die vorgesehenen Abgaben den Charakter einer Okosteuer haben.
Auf der Einnahmeseite muf3 die Lenkungsfunktion wichtiger sein als die Finanzierungs-
funktion, und auf der Seite der Aufkommensverwendung soll die Erzielung algemeiner
Deckungsmittel fur den Haushalt im Vordergrund stehen.

2Wilhem, S., Okosteuern, 1990, S. 49; vgl. auch § 3 Absatz 1 Abgabenordnung (AO) i.d. Fassung v. 16.
Méarz 1976 (BGBI. | S. 613): "Die Einnahmeerzielung kann Nebenzweck sein”.

3Vgl. Forster, H., Kritik Okosteuern, 1990, S. 48 und Benkert, W./Bunde, J/Hangjiirgens, B.,
Umweltpalitik mit Oko-Steuern, 1990, S. 78.

“Benkert, W./Bunde, J./Hansjiirgens, B., Umweltpolitik mit Oko-Steuern?, 1990, S. 71.

*Die bekannteste Sonderabgabe ist der "Kohlepfennig".

*Wilhelm, S., Okosteuern, 1990, S. 50.

Vgl. Benkert, W./Bunde, J./Hangjiirgens, B., Umweltpolitik mit Oko-Steuern?, 1990, S.75f.
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Werden doatt dessen Sonderabgaben (Finanzierungs- oder Lenkungsabgaben)
vorgeschlagen, bedeutet dies, dal3 neben dem bestehenden Steuersystem ein System von
Sonderabgaben entsteht, was eher einer Erganzung des Steuersystems as einer Reform
gleichkommen wiirde® Von einer weitreichenden Reform kénnte auch deshalb nicht
gesprochen werden, da Sonderabgaben nach dem Bundesverfassungsgericht nur eine
begrenzte Aufkommenshthe erreichen diirfen.®

Abb. 2: Klassifikation von Umweltabgaben

Ausgabenseite: Aufkommensverwendung
fiskalisch lenkend
algemeine zweckgebundene
Deckungsmittel Verwendung
Einnahmeseite:  |fiskalisch | klassische Steuer Finanzierungsabgabe
Ausgestaltung  [lenkend | Okosteuer L enkungsabgabe

Quelle: In Anlehnung an Forster, H., Kritik Okosteuern, 1990, S. 9.

Wie sich zeigen wird, durchbrechen einige Steuerreformvorschlage diese Systematik,
indem sie eine vollstandige oder teillweise Zweckbindung fur das entstehende Aufkom-
men vorsehen. Dabei konnen sie sich darauf berufen, dal3 in unserem historisch ge-
wachsenen Steuersystem das Nonaffektionsprinzip ebenfalls durchbrochen wird. So hat
es in der Bundesrepublik Deutschland eine lange Tradition, da3 Wegekosten des
Verkehrs nach dem Aquivalenzprinzip durch Steuern, wie die Mineral6lsteuer und die
Kfz-Steuer, finanziert werden sollen.™

Bei den Vorschldgen zu einer 6kologischen Steuerreform, die eine Zweckbindung enthal-
ten, wird keine juristische, sondern eine politische Zweckbindung innerhalb des Haushalts
vorgeschlagen, die der obigen Definition wieder entgegenkomnt.

Fur diese Arbeit mochte ich daher von folgenden Merkmale einer 6kologischen Steuerre-
form ausgehen:

8An dieser Stelleist keine Wertung gegeniiber Sonderabgaben beabsichtigt. Es soll nur versucht werden,
eine 6kologische Steuerreform zu charakterisieren.

°Im Jahr 1987 wurden 10,6 Mrd. (davon 4,8 Mrd. aus dem Kohlepfennig) Aufkommen durch
Sonderabgaben erziglt; vgl. Benkert, W./Bunde, J./Hangjiirgens, B., Umweltpolitik mit Oko-Steuern?,
1990, S.75f.

9Anfang der 50er Jahre begann man mit ersten Zusammenstellungen iiber StraRRenausgaben und
Steuern. Die ersten Wegerechnungen koénnen als Grundlage der damal's eingefiihrten Besteuerung von
Kraftfahrzeugen und Kraftstoffen angesehen werden; vgl. UPI-Bericht Nr. 21, Finanzinstrumente,
1991, S. 1.
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Relativ hohes Aufkommen (mindestens 10 Milliarden).
Auf der Einnahmenseite miissen Okosteuern enthalten sein.
Auf der Ausgabenseite soll keine juristische Zweckbindung vorgesehen sein.

1.2 Ubersicht tiber 6kologische Steuerreformvorschlage, Entwicklung der
Aufgabenzuweisung und zentrale Zielsetzungen

Gemél den obigen Merkmalen habe ich zwei Ubersichten angefertigt, die die wesentli-
chen Ziige der jeweiligen Vorschlage enthalten.'! Die erste Ubersicht (Abb. 3) zeigt VVor-
schldge aus dem wissenschaftlichen Bereich und die zweite Ubersicht (Abb. 4) enthalt
parteipolitische Vorschlége.

Die Ubersichten sollen einerseits die zeitliche Abfolge und andererseits die Veranderun-
gen in der Konzeption einer 6kologischen Steuerreform verdeutlichen. Dabei besteht ein
Zielkonflikt zwischen der Ausfiihrlichkeit und der Ubersichtlichkeit. Ich habe mich dafiir
entschieden, der Ubersichtlichkeit den Vorrang einzuraumen, dain den spéateren Ausfiin-
rungen nicht immer auf jeden einzelnen Vorschlag eingegangen werden kann und es
daher notwendig ist, schnell zuordnen zu kénnen.

Von den etablierten Parteien konnen nur die SPD und die GRUNEN auf Vorschlage zu
einer Okologischen Steuerreform verweisen.

Die derzeitige Regierungskoalition zwischen CDU, CSU und FDP beabsichtigt bisher
keinen 6kologischen Umbau des Steuersystems. Es werden aber einzelne Sonderabgaben
geprift, so z.B. im Abfalbereich und in der Luftreinhaltung. Daneben soll das
bestehende Steuersystem welter 6kologisch ausgerichtet werden, so zum Beispiel durch
Umgestaltung der Kfz-Steuer nach umweltpolitischen Kriterien. Die EG-Kommission hat
eine CO»-Abgabe/Energiesteuer vorgeschlagen, die von der Regierungskoalition
unterstitzt wird.

Es wére an dieser Stelle interessant, die umweltpolitischen Vorstellungen der einzelnen
Parteien daraufhin zu analysieren, welchen Stellenwert sie jewells den einzelnen Instru-
menten der Umweltpolitik und der Umweltpolitik an sich geben. Dies wiirde aber das
gestellte Thema zu weit ausdehnen. Deshalb beschranke ich mich darauf, vorgelegte
Steuerreformvorschlége zu diskutieren.

“Nicht aufgenommen wurden insbesondere das Schwefel abgabegesetz des Landes Hessen (1983), das
Waldpfenniggesetz von Nordrhein-Westfalen (1983), der Grottian-Plan der Griinen (1985), der SPD-
Vorschlag Sondervermdgen "Arbeit und Umwelt" (1985) und die Chlorsteuer der Griinen (1986). Bel
diesen Vorschlégen steht die Finanzierungsfunktion fiir Subventionen im Vordergrund und / oder das
Aufkommen ist zu gering. Besonders beim SPD-Vorschlag wird die Finanzierungsfunktion
hervorgehoben, da das Gemeinlastprinzip gegeniiber dem Verursacherprinzip betont wird; vgl. dazu
Klemmer, P., Sondervermégen SPD, 1985, S. 559.
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Abb. 3: Okologische Steuerreformvorschlage aus dem wissenschaftlichen Bereich

Ur heber Binswanger, Aubauer und Springmann M Uller-Witt UPI Heidelberg | Naumann/ E. U.von
Nutzinger, u.a. |Bruckmann Sauerborn W eizsacker
Zeitpunkt 1983 1985 1986 und 1988 1988 1988 1989 1989
Abgaben- Primérenergie Primérenergie 1986: Umwel tabgabe auf 35 Einzelsteuern. Umweltverbrauchs- Energie (Strom,
gegenstand Rohstoffabgabe jegliche Form von Stérkstes Aufkommen | steuer ohne Vorsteuer- | fossile Treibsoffe),
Naturinanspruch- im Energie- und Ver- | abzug auf alle Giter | Rohstoffe und Abfall
1988: nahme kehrsbereich, Wasser- | und Dienstleistungen | (ohne
Abgabe auf dle verbrauch und Boden- | entsprechend den Sekundérrohstoffe),
Abgase, Abfélle, versiegelung. Daneben | Parametern eines Wasser, Bodenver-
Abwasser und Produktsteuern, z.B.: | Schadstoffregisters siegelung, Schadstoffe
Endenergieverbrauch Batterien, Pestizide
Verteuerung |- ca 50% - ca 70% 1986: 68 % - jéhrlichumrea 3% | zB.: 1,90 DM/I 0.A. Uber 30-40 Jahre
(% ual oder - evtl. stufenweise 1988: 0.A. - i.d.R. bis 99%ige Benzin Endverbraucherpreise
Einfuihrung ber 10 Schadstoffver- um jahrlich 5% er-
absolut) Jahre meidung erreicht ist hohen.
Erwartetes 10 - 50 Mrd. 0.A. 1986: 116 Mrd. 5% desBSPim 210 Mrd. 0.A. steigt bis auf 5-10%
Aufkommen 1988: 0.A. 1..]z(ajhr: 55.1-91,9 des BSP in 20 Jahren
Mrd.
Verwendung |- Aufkommensneu- - Aufkommensneu- 1986: + 70% aufkommens- | - Aufkommensneu- - zum Teil aufkom- - Aufkommensneu-
des tralitdt durch tralitdt durch - Aufkommensneu- neutral tralitdt durch Ab- mensneutral durch tralitdt durch
Senkung der Senkung der tralitét durch - 30% als"Sanie- schaffung der Um- Senkung des ermas- Abschaffung von
Aufkommens Beitrége zur Umsatzsteuer, Senkung der rungspreis’ satzsteuer, Senkung sigten Steuersatzes Bagatellsteuern und
Rentenversicherung Einkommenssteuer Sozialabgaben zweckgebunden der Lohn-/Einkom- der Umsatzsteuer spéater Senkung der
und der Sozialver- (z.B. Altlasten, menssteuer und der | - zum groferen Teil: M ehrwertsteuer
sicherungsbeitrage | 1988: Subventionen etc.) Rentenversiche- politische Zweck-
- Zweckbindung fur verwenden rungsbeitrége bindung fir offent-
Investitions- - Ausnahme: liche Nachfrage u.
subventionen Subventionen an Subventionen
Oko-Landwirtschaft
Zentraler - Beitrag zur Losung | - Nicht mehr der 1986: - kybernetisch ge- - effizientere und - steuertechnische + sozia- und
Gedanke der drei wichtigen Mehrwert und der | - simultane Lésung steuertes Anreiz- effektivere Um- Operationalisierung wirtschafts-
Probleme: Umwelt, Lohn, sondern der von Umwelt- und instrumentarium weltpolitik der Okosteueridee vertraglicher
Arbeitslosigkeit und | Ressourcenver- Beschéftigungs- - linear-progressiv, - Vernetzung mit - "Machbarkeit" von okol ogischer
Rentenfinanzierung brauch soll nach ei- problem allumfassende Um- anderen gesell- Okosteuern Strukturwandel
- Entkoppelung von ner geeigneten weltabgabe, um schaftlichen Pro- demonstrieren
Wirtschaftswachs- Ubergangsperiode | 1988: o6kol ogische Pro- blembereichen
tum und Energie- die Bemessungs- - siehe 1986 duktivkraft - starke sozide
verbrauch grundlage fur okonomiever- Komponente
Steuern und traglich zu stimu-
Sozialbeitrage sein. lieren
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Abb. 4: Parteipolitische Vorschlage zu einer 6kologischen Steuerreform

Urheber SPD DIE GRUNEN

Zetpunkt 1989 1989 (urspr. Fassung 1985)
Abgaben- Energie (Mineral dlprodukte, Erdgas) Energie (Primérenergie, Strom,
gegenstand und diverse Umweltsonderabgaben Mineraldl), Wasser, Abgase etc.
Verteuerung | z.B. 45 Pf/l Benzin bleifrei 0.A.

Erwartetes ca. 30 Mrd. bei Energiesteuern ca. 83 Mrd.

Aufkommen | unter 20 Mrd. bei Umweltabgaben

Verwendung |- Zweckbindung bei Umweltabgaben - politische Zweckbindung

des - Aufkommensneutralitét bel Energie- (Finanzierung des sozialen und 6ko-

Aufkommen steuern durch logischen Umbaus der Industrie-

. Erhéhung des Grundfreibetrages der gesell schaft)
Lohn-/Einkommenssteuer

. Umwandlung der Kilometerpauschale
in eine Entfernungspauschale

- Abschaffung der Kfz-Steuer

. Erhéhung von Transferlei stungen

Zentraler - "Moderne 6kologisch-soziale - "Umbau der Industriegesell schaft"

Gedanke Marktwirtschaft"

Die Steuerreformvorschlidge in den 80er Jahren weisen im wesentlichen drel "neue
Elemente" auf (sehe Abb. 5):

Abb. 5: Aufgabenzuweisung an Okosteuern

Das "neue Element" von Okosteuern
UAAAAAAAAAAAAAAAAAAAAAAAAA:

Aufgabenzu-  Lenkungs- Umwelt- und Zid der Auf- Okologischer
weisung Zide beschéaftigungs- kommensneu- Strukturwandel
an Umwelt- politische Zidle tralitat
abgaben
Vorschlage I'm wissen- Binswanger u.a. Umwelt- E.U.v. Weizsacker
schaftlichen und Prognose-
Bereich ge- Institut (UPI)
fordert und
mit der Ab-
wasserabgabe

partiell umgesetzt

Jahr ab 1971 1983 1988 1989

Quelle: In Anlehnung an Hangjiirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992, S.87.

Mit Ausnahme der Vorschldge der GRUNEN und von SPRINGMANN (1989), die auf
Aufkommensneutralitét vollig verzichten, enthalten alle Vorschlége die aufgefiinrten Ele-
mente. Sie unterscheiden sich aber durch die Setzung von Schwerpunkten und in der
Argumentation.
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Wie kam es zu diesen "neuen Elementen”?

In den 70er Jahren war eindeutig, welche Aufgaben eine Umweltabgabe™ zu erfilllen
hatte. Sie sollte allokativ lenkend wirken, also helfen, externe Effekte zu internalisieren.
Folglich wurden auch fur spezielle Umweltprobleme spezielle Umweltabgaben vorge-
schlagen.

Das Aufkommen wurde in der umweltékonomischen Diskussion eher als "unerwiinscht"
gesehen, da die Gefahr der ineffizienten V erausgabung bestand. Praktiker verwiesen aber
darauf, dal3 durch 2zweckgebundene Verwendung des Aufkommens fir den
Umweltschutz  die o©kologische Wirkung noch verstdrkt werden kodnnte
(Verwendungszweckabgaben).

Anfang der 80er Jahre kehrte sich die Situation um. Mit dem BINSWANGER-V orschlag
stand zum erstenmal eine Steuerreform im Raum, die einen systematischen Ansatz fur
sich in Anspruch nahm und ein erhebliches Aufkommen aufwies.

Den Vorschlagen in den 80er Jahren lag eine Betrachtungsweise des Okologieproblems
zugrunde, die sich folgendermal3en stichpunktartig beschreiben 1a03t:

Umweltsch&den werden nicht von einzelnen unbedeutenden Wirtschaftszweigen ver-
ursacht, sondern von alen Sektoren der Wirtschaft (Industrie, Dienstleistung™ und
Landwirtschaft).

Umweltsch&den sind nicht mehr regional abgrenzbar, sondern global.

Konsum- und Verhaltensmuster "vergiften" die eigenen Lebensgrundlagen.

Unsere gesamte Art zu wirtschaften steht auf dem Prifstand.

Quantitatives Wachstum macht nachhaltigen Umweltschutz unméglich, und es mufi3
deshalb zu qualitativem Wachstum {ibergegangen werden.™

Ziel der Vorschldge ist daher nunmehr der "6kologische Umbau der Industriegesell-
schaft"”.

Das Ordnungsrecht und unsystematische Umweltabgabenvorschldge werden dabei flr
Uberfordert angesehen, unsere Wirtschaftsweise naturvertréglich zu gestalten. Daher
wird eine umfassende und systematische Ergénzung des ordnungsrechtlichen Rahmens
durch monetéare Anreize angestrebt.

2Der Begriff Umweltabgabe wird in dieser Arbeit al's Oberbegriff fiir Umweltsonderabgaben und
Umweltsteuern (Okosteuern) verwendet.

3Beim Dienstleistungssektor wirkt besonders der Giiterverkehr umweltbel astend.

145 ehe dazu auch die Kritik am Bruttosozial produkt als MaRstab fiir Lebensqualitét, die besonders von
Leipert, C. systematisiert wurde; vgl. dazu: Leipert, C., Bruttosozialprodukt, 1983, S. 100-104.
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Die wichtigsten "neuen Elemente" dieser Vorschldge sollen im folgenden dargestellt
werden.

1.2.1 Beschaftigungspolitische Ziele

"Bdastet wird, mit Einkommenssteuern und Sozialabgaben, wenn wir Arbeitsplatze schaffen.
Belastet wird auch, wenn wir Gewinne machen, wenn wir Kapital bilden. Nicht beastet wird
aber, wenn wir Luft verbrauchen, wenn wir das Wasser verschmutzen oder wenn Abfall ent-
steht. Deshalb sind wir vollig fehlgesteuert.

Wir haben unsere Produktionsweise vor allem dahingehend optimiert, dald mdglichst wenig
Arbeitskraft notwendig ist; die Rohstoffeffizienz war meist vollig sekundér....Es gibt keine
Alternative. Ich weil3, wie schwierig das ist, ich habe keine lllusionen. Aber langfristig ist eine
grundsétzliche Verlagerung von Steuern und Bedastungen weg von den Dingen, wo sie heute
sind, hin zu den Dingen, die die Natur schadigen, notwendig."*®

In der Studie von BINSWANGER U.A. wurde erstmals explizit vorgeschlagen, mit Hilfe
von Umweltabgaben gleichzeitig die Beschéftigungskrise zu entschérfen. Die Ziele sind
dabel nicht nur gleichrangig, sondern es wird davon ausgegangen, dal3 sie sich
gegenseitig bedingen. Begrindet wird dies damit, dal3 eine jewells isoliert betriebene
Beschéftigungs- und Umweltpolitik sich gegenseitig konterkarieren.

Einerseits hat eine isolierte Unweltpolitik zur Folge, dal? nur die Kostenseite betrachtet
wird, die die Wirtschaft belastet und damit Erwelterungsinvestitionen verhindert. Um-
weltschutz hat daher oft das Image eines "Jobkillers' und "Wachstumshemmers'.'® Diese
isoliert betriebene Umweltpolitik flhrt auch dazu, dal3 grof3tenteils nachtragliche und in
ihrer ©kologischen Wirkung zweifelhafte Entsorgungsmal3nahmen ("End-of-pipe-
Technologien") angewendet werden.

Auf der anderen Seite |al3t eine isoliert betriebene Beschaftigungspolitik - die auf
Wachstum setzt, um Vollbeschéftigung zu erreichen - aul3er acht, dal3 quantitatives
Wachstum i.d.R. mit mehr Verbrauch an Ressourcen verbunden ist."

Aulerdem ist der Beschaftigungseffekt einer solchen Politik sehr fragwirdig, da
aufgrund des Preisverhdltnisses zwischen Kapital und Arbeit ein grol3er Teil der
Investitionen fiir Arbeitsrationalisierungsmal3nahmen verwendet wird.™

schmidheiny, S., Fehlgesteuert, 1992, S. 35; Stephan Schmidheiny ist ein Schweizer Topmanager und
war Industrie-Berater fir den Erdgipfel in Rio de Janeiro.

18Viele Studien Ende der 70er Jahre und Anfang der 80er Jahre beschéftigten sich mit dem Thema, ob
die Umweltschutzmal3nahmen im Saldo einen positiven oder negativen Beschéftigungseffekt gehabt
haben; vgl. dazu: MeiBner, W., Beschéftigung, 1979, S.330-340; Kabdlitz, K.R.,
Beschéftigungspoalitik, 1980, S. 36f.

Nach Ansicht von Miiller-Witt hat zeitweise und in Teilbereichen zwar eine gewisse Entkoppelung
zwischen Wirtschaftswachstum und Verbrauch an natiirlichen Ressourcen stattgefunden, das
Wirtschaftswachstum hat aber dazu gefiihrt, dal? die Belastung der Umwelt nicht vermindert werden
konnte, sondern sich auf hohem Niveau stabilisiert hat; vgl. Miller-Witt, Oko-Steuern, 1989, S. 30f.

18y/gl. Binswanger, Arbeit ohne Umweltzerstérung, 1983, S. 139f.
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"Die Grenzen dieses Palitiktypus werden entsprechend immer deutlicher: er ist teuer, unzuver-
lassig und im konkreten Fall nicht zidfiihrend, weil er im Grunde nicht an den Ursachen, son-
dern nur an den Symptomen des Umweltproblems ansetzt"®

Dieser Politikansatz hat zudem zu einer unnétigen Polarisierung gefihrt.:

"Die Geringschétzung der Umwelt auf seiten der “Wirtschaftsschiitzer” hat eine Geringschét-
zung (und moralische Abwertung) dieser Machttrager seitens der "Umwetschiitzer” zur Folge.
Kampf gegen das umwdtfeindliche, anscheinend nicht reformierbare Industriesystem wird
dann zur vermeintlich einzigen effektiven Reaktionsform."?

Die Vorschldge von BINSWANGER, SPRINGMANN und AUBAUER/BRUCKMANN gehen von
einem langfristigen Gleichlauf von Beschaftigungs- und Umweltinteressen aus. Als Aus-
weg aus dem Dilemma der isolierten Beschéftigungs- und Umweltpolitik wird daher eine
integrierte Umwelt- und Beschaftigungspolitik gefordert, die u.a. das Ziel haben soll, das
Preisverhdtnis zwischen Arbeits- und Kapitaleinsatz zu andern. Das Instrument, um dies
Zu erreichen, ist eine Umweltabgabe, deren Aufkommen dazu dient, die Sozialversiche-
rungsabgaben der Arbeitgeber zu senken. Damit wirde der Faktor Arbeit entlastet und
der Produktionsfaktor Umwelt belastet und das relative Preisverhdtnis zu Gunsten des
Arbeitseinsatzes verschoben werden.

Das ist neben dem Ziel, soziale Kosten betriebswirtschaftlich geltend zu machen auch
deshalb berechtigt, weil die steuerliche Belastung der Arbeit in den letzten Jahrzehnten
Uberproportional zu anderen Steuern zugenommen hat.?* Damit wird die Substitution
der Arbeit durch vermehrten Kapitaleinsatz mit der bestehenden Besteuerung massiv
gefordert.

AUBAUER/BRUCKMANN, gehen sogar soweit, dal3 langfristig nicht, wie bisher, der Mehr-
wert und der Lohn, sondern der Ressourcenverbrauch die Bemessungsgrundlage fir
Steuern und Sozialbeitrége sein soll.

Fir MULLER-WITT steht das Beschaftigungsproblem zwar nicht im Mittelpunkt seiner
Ausfiihrungen, aber auch er hofft, dal3 der "sdkulare Trend zur Substitution von Arbeit
durch Kapital und Rohstoffe (Energie) in sein Gegenteil verkehrt wird."#

Byvgl. Leipert, C./Simonis, U.E., Integrierte Beschaftigungs- und Umweltpolitik, 1985, S. 4.

2y/gl. Leipert, C./Simonis, U.E., Integrierte Beschaftigungs- und Umweltpolitik, 1985, S. 5.

% Seit 1970 ist der Anteil der Energiesteuern am Steueraufkommen um die Hal fte gefallen und der
Anteil des Produktionsfaktors um 10% gestiegen; vgl. Jarass, L., Besteuerung der Produktionsfaktoren,
1993, S. 231. Zwischen 1967 und 1987 hat sich die Mineral 6l steuer auf Benzin um 157% erhéht und
die Besteuerung pro Beschéftigtem um 2000%; vgl. Teufel, D./Wagner, T., Vorschlag, 1988, S. 314.

M iller-Witt, H., Progressive Umweltabgaben, 1989, S. 279.
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Auch das UPI erwartet positive Beschaftigungseffekte:
"Das vorgeschlagene Konzept fihrt zu einer Substitution umwetbelastender durch umwelt-
freundliche oder -neutrale Produktion und Konsumtion.
Durch den gewinschten Absatzriickgang umwetbeastender Produkte werden in einzelnen
Wirtschaftszweigen in geringem Mal3e Arbeitsplétze abgebaut. Gleichzeitig werden durch eine
Nachfragesteigerung nach umwetfreundlichen Produkten neue Arbeitspléatze geschaffen. Die
Zahl der Arbeitsplatze wird dadurch insgesamt zunehmen, da umwedtfreundliche Produktion
in den meisten Féllen arbetsintensiver ist als umwetbeastende (6ffentlicher Verkethr,
Gitertransport auf der Schiene, ©kologische Landwirtschaft, Mehrweg statt Einweg,
Energieginsparung und regenerative Energie ist jeweils arbetsintensiver as die jeweils
umweltbelastende Alternative)....
Zusétzlich wird durch Verringerung der Lohnnebenkosten die Konkurrenz zwischen mensch-
licher Arbeitskraft und Maschine zugunsten des Menschen verbessert, so dal? dadurch weitere
Arbeitsplatze, vor allem im Dienstleistungssektor geschaffen werden."?

AulRerdem weist das UPI darauf hin, dal3 eine Verringerung der Lohnnebenkosten nicht
die Kaufkraft senkt, wie es bei Senkung der Lohnkosten der Fall wére.

WEIZSACKER macht keine konkreten Aussagen dariiber, ob sein Konzept dazu beitragen
konnte, die heute bestehende Massenarbeitslosigkeit abzubauen. Fur ihn steht im Mittel-
punkt, dald der durch ene O©kologische Steuerreform ausgeloste O©kologische
Strukturwandel bel "richtiger” Dimensionierung und bel "richtigem” Tempo so ablaufen
konnte, dal3 die benachteiligten Sektoren nicht schneller schrumpfen als die begunstigten
Sektoren wachsen - aso keine zusétzliche Arbeitslosigkeit entsteht.?

Langfristig erdffnet ein 6kologischer Strukturwandel seiner Meinung nach die Chance,
wirtschaftspolitische und beschéftigungspolitische Probleme zu [6sen. Ohne einen Struk-
turwandel kdnnen sich die Probleme auf allen Ebenen nur noch verschérfen.

1.2.2 Aufkommensneutralitat

Die betrachtliche Aufkommenshohe der meisten Vorschlage fuhrte dazu, dal’3 das
Element der Aufkommensneutralitét in den Mittelpunkt rickte. Bei einem Aufkommen
von 210 Milliarden DM, wie es der Vorschlag des UPI vorseht, ist eine
Einnahmekiirzung an anderer Stelle fast unvermeidlich.

Damit sind aber auch der zweckgebundenen Verwendung des Aufkommens enge
Grenzen gesetzt.

Der wirtschaftspolitische Hintergrund ist die Tatsache, dal3 die Abgabenguote mit 41,5%
im Jahr 1992 (1961: 33,3%) einen Nachkriegsrekord erreicht hat.”® Eine zu hohe Staats-
guote wird dabel als volkswirtschaftlich schadlich angesehen.

“Teufe, D., Der UPI-Vorschlag, 1989, S. 223
23\/gl. Weizsicker, E.U.v., Okologische Steuerreform und EG, 1989, S. 328.
“Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Mérz, 1993, S. 20.



1 Darstdlung 6kologischer Steuerreformvorschlage Seite 18

Auf der anderen Seite wird dieses Element auch als Mittel zur leichteren politischen
Durchsetzung eingesetzt. Die BUrger sollen nicht das Gefuhl haben, daf3 ihnen durch eine
Okologische Steuerreform nur "das Geld aus der Tasche gezogen” wird.

Auch bel WEIZSACKER ist das "neue Element" der Aufkommensneutralitét ein zentraler
Bestandteil seines Konzepts:

"Die 6kologische Steuerreform mul3 diesen Namen auch verdienen. Sie darf die Staatsquote
nicht erhéhen [Hervorhebung im Original]. Sofern es unabweisbare 6kologische Finanzie-
rungszide gibt (Altlastensanierung, Osteuropa-Hilfe, Agenda 21), miissen die diesbeziiglichen
Finanzierungsbeschl lisse vom Parlament separat von der Steuerreform gefafdt werden." %

Es sollen keine zusétzlichen Staatsfunktionen finanziert werden, sondern die "Preise
sollen die 6kologische Wahrheit sagen”.

Einige V orschldge weichen jedoch von der vollkommenen Aufkommensneutralitét ab:

MULLER-WITT will 30 % des Aufkommens als " Sanierungspreis’ verwenden. Die Einbe-
haltung eines Teils des Aufkommens soll die Wirkung der Umweltabgaben verstérken.
Der "Sanierungspreis’ soll als Sondervermogen verwaltet und dafiir verwendet werden,

mehr Personal fir den Vollzug der Umweltpolitik einzustellen,

Wirkungs- und Mefdforschung (um Permanentmessungen von Schadstoffen zu

ermoglichen) zu unterstiitzen,

Umwelttransfers an die 3.Welt zu finanzieren,

Altlastensanierung zu betreiben,

"Ultra-Betriebe" mit 99%iger Schadstoffvermeidung zu unterstitzen und

die Oko-Landwirtschaft zu subventionieren.
Allgemeine Umweltsubventionen lehnt er aber ab, well die Gefahr besteht, dal3 die Ver-
ursacher von Umweltschaden nicht digenige Mal3nahmen ergreifen, die besonders wir-
kungsvoll und gesamtwirtschaftlich effizient sind, sondern digenigen, fir die se die
héchsten Subventionen erhalten.’
Aulerdem induzieren sie End-of-pipe-Technologien, da integrierter Umweltschutz kaum
zu spezifizieren und daher schwieriger zu subventionieren ist.

Folgte SPRINGMANN in seinem Vorschlag 1986 noch BINSWANGER, indem er ebenfalls
eine Senkung der Sozialabgaben forderte, rickt er in seinem Vorschlag von 1988 davon
ab. In seinem letzten Vorschlag geht er davon aus, dal3 die beschaftigungspolitischen

%\Weizsicker, E.U.v., Erdpolitik, 1992, S. 162.
ZAllgemein besteht bei zweckgebundener Verwendung des Aufkommens die Gefahr allokativer
Verzerrungen; vgl. Diekmann, B., Zweckbindung von Umweltabgaben?, 1990, S. 458.
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Ziele auch erreicht werden konnen, indem Energie verteuert und das Aufkommen dazu
verwendet wird, Energiesparinvestitionen zu subventionieren. Dabel stellt er sich einen
Mechanismus vor, der die Hohe der Subvention unmittelbar von der Menge der durch
die neue Technologie erzielten Einsparung abhangig macht:

"Dann kdnnen mit enem rdativ geringen umzuverteilenden Finanzvolumen relativ hohe
Energieginsparungen erreicht werden. ...Diese Art der Mitteverwendung hat auRerdem den
Vorteil, dai die von der Energieverbrauchsabgabe besonders betroffenen Industrien erhebliche
Entlastungen realisieren und damit ihre Konkurrenzfahigkeit erhalten konnen, sofern sie inno-
vationsfreudig sind und in Energiespartechnol ogien investieren."?®

NAUMANN/SAUERBORN wollen den grof3ten Tell des Aufkommens einer kraftigen 6ffent-
lichen Nachfrage und Forderung des ©Okologischen Umstrukturierungsprozesses
vorbehadlten. Sie folgen damit einer keynesianischen Sichtweise. Nur diese
Aufkommensverwendung werde "die gewtnschte Wirkung entfalten, ungewinschte
Verteilungswirkungen minimieren und nicht nur die Steuereinnahmen wachsen lassen"?.

Da jedoch eine haushatsrechtliche Zweckbindung bei einem allgemein umweltsteuerli-
chen Ansatz keinen Sinn ergibt, regen NAUMANN/SAUERBORN an, die Mittel einer politi-

schen Zweckbindung zu unterlegen.

Der Vorschlag der GRUNEN sieht fiir das gesamte Aufkommen eine Zweckbindung vor.
Die Mittel sollen gezielt fir den Umbau der Industriegesellschaft verwendet werden.

"Die steuerpolitischen Vorschlage der Griinen verfolgen zumeist gleichzeitig zwei Zide:

Zum einen das fiskalische Zid, Mittd fir enen sozialen und 6kologischen Staatshaushalt zu
beschaffen und zum anderen das Zid, das bestehende Steuersystem nach den Kriterien umzu-
gestalten, die generdl fur griine Palitik gelten: sozial, 6kologisch und basisdemokratisch....

Um zu verdeutlichen, dal? es nur die nach griine Sicht erforderlichen sozialen und 6kologi-
schen Ausgabenprogramme sind, die eine Erhéhung der Steuerquote rechtfertigen, erfreut sich
der Vorschlag der Zweckbindung von Einnahmen groRer Beliebtheit."*°

Aus dem Vorschlag wird nicht deutlich, ob es sich um eine politische oder juristische
Zweckbindung handelt. Eine juristische Zweckbindung wirde allerdings verfassungs-
rechtliche Probleme aufwerfen, da das Bundesverfassungsgericht Sonderabgaben nur
eine Ausnahmerolle zubilligt. Bel einem Aufkommen von ca. 83 Milliarden durfte es
schwierig sein, den Ausnahmecharakter zu begrinden.

Der SPD Vorschlag beinhaltet eine Zweltellung: Das Aufkommen der Umweltsonderab-
gaben soll zweckgebunden im Rahmen des Programms "Arbeit und Umwelt" verwendet

%gpringmann, F., Energieeinsparung durch Energieabgaben, 1989, S. 197.
#sauerborn, W., Umweltverbrauchssteuer, 1989, S. 257.
schreyer, M., Griine Steuersystem, 1985, S. 178-180.
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werden. Zidl dieses Programms ist die Forderung von Umweltinvestitionen. Das Auf-
kommen der Energiesteuer soll aufkommensneutral zurtickgegeben werden.

Das Programm "Arbeit und Umwelt" wurde bereits 1985 in den Bundestag eingebracht.
Damals stand aber auf der Einnahmenseite die Finanzierungsfunktion im Vordergrund.®
Mit dem Vorschlag von 1989 hat die SPD durch die Betonung der Lenkungsfunktion bel
Sonderabgaben und den Vorschlag einer Energiesteuer eine Wende zu einer
Okologischen Steuerreform vollzogen.

1.2.3 Okologischer Strukturwandel®

"Der 6kologische Strukturwandd mui3 weit Uber die Erhthung der Energie- und Rohstoffeffi-
zienz und Uber bestimmte Emissionsminderungen hinausgehen. Er mul3 die ganze
Technologie, Infrastruktur und Kultur [Hervorhebung im Original] erfassen. Verkehr,
Versorgungs- und Entsorgungssysteme, Bausubstanz ..., Reparaturservice, Handwerk,
Berufshildung, Informationssysteme, Allgemenbildung, kurz: alle Errungenschaften unserer
Zivilisation missen einen Wandd durchmachen. Das dauert Zeit. Das Ergrinen der
Infrastruktur und der Kultur dauert mehr als die 30-40 Jahre der 6kologischen Steuerreform.
Aber ist deren Signal einmal etabliert, entwickelt sich die neue Zivilisation fast von selbst."*

Der Begriff "okologischer Strukturwandel" ist ein zentraler Bestandteil der Argumenta-
tion von WEIZSACKER.

Die inhaltlichen Elemente sind aber keine "Entdeckung" von WEIZSACKER, sondern sind
in alen Vorschldgen zu finden. Das Verdienst von WEIZSACKER besteht darin, die Ele-
mente in einem Begriff zusammengefaldt zu haben.

Die Abb. 6 macht deutlich, dal’ der Begriff "6kologischer Strukturwandel" grundsétzlich
zwel Ebenen hat.

Die eine Ebene ist die 6kologische Zielebene. Ziel eines 6kologischen Strukturwandels
soll es sein, durch integrierten und vorsorgenden Umweltschutz nachhaltig den
Verbrauch an natiirlichen Ressourcen® zu verringern.

Diese Ebene kann weiter unterteilt werden in Verénderung von Grol3strukturen (z.B.
Verkehrsinfrastruktur oder Freizeitverhalten) und den rationelleren Ge- und Verbrauch
(z.B. durch "integrierte Technik"*) von natiirlichen Ressourcen.

3y/gl. Klemmer, P., Sondervermdgen SPD, 1985, S. 559-563.

#giehe auch Anhang 1: Okologischer Strukturwandel und Preiselastiziét.

B\Weizsicker, E.U.v., Erdpolitik, 1992, S. 183.

347um Begriff "natiirliche Ressourcen" siehe auch Abb. 9 Natiirliche Ressourcen..

*Der Begriff "integrierte Technik" bezeichnet eine Technik, bei der Emissionen "aufgrund intelligenten
Prozel3entwurfs ganz oder weitestgehend vermieden werden. Schadstoffvermeidung ist somit - neben
der Herstellung eines bestimmten Produkts - ein “integriertes” Zid des Anlagenbetreibers. Integrierte
Techniken dienen deshalb der Pravention und nicht der Nachsorge von Umwel tproblemen”
(Bongaerts, J., Umweltschutz und technische Innovationen, 1988, S.253).
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Die zweite 6konomische und soziale Ebene hat zum Ziel, den 6kologischen Wandlungs-
prozefd so zu gestalten, dal? die Anpassungsfahigkeit nicht Uber-, aber auch nicht unter-
fordert wird.

Eine Uberforderung zu vermeiden, ist auch besonders wichtig, um die 6kologischen Ziele
nicht zu geféhrden. Wird bei der Ausgestaltung umweltpolitischer Instrumente dem An-
passungsprozefd (Strukturwandel) zu wenig Beachtung geschenkt, besteht die Gefahr
eines Strukturbruchs, der weder sozial, 6konomisch noch 6kologisch wiinschenswert ist:
Setzen sich die "Wirtschaftsschiitzer" durch, unterbleibt ein wirksamer Umweltschutz
und die Natur entzient der Wirtschaft und unserer Zivilisation friher oder spéter die
Existenz- und Produktionsgrundlagen. Setzen sich "engagierte Umweltschiitzer" durch,
dann besteht die Gefahr, dal3 die Wandlungskapazitét der Gesellschaft nicht beachtet
wird und es zum 6konomischen Strukturbruch kommt, der zur Folge hat, dal3 weder der
Wohlstand noch die Umwelt erhalten werden kann. Bei einer Umweltpolitik, die den
Menschen die Okonomische Grundlage entzient, wird sich eine Allianz fast aller
gesellschaftlichen Kréfte bilden, die sich gegen einen wirksamen Umweltschutz wendet.
Eine 6kologische Realpolitik mufd sich demnach auf eine Gratwanderung zwischen 6ko-
logischen Erfordernissen und einem sozial- und wirtschaftsvertréglichen Strukturwandel
begeben.%

Abb. 6: Ebenen des Begriffs "6kologischer Strukturwandel"

OKOLOGISCHER STRUKTURWANDEL

Okologische Zielebene Okonomische und soziale Zielebene
Umweltvertragli| Rationeller Ge- und | Innovationskraft sti- | Bewul3tseinshildung
che Strukturen Verbrauch von mulieren und 6ko- | und gesellschaftliche

natUrlichen Ressourcen | nomische Wand- Wandlungskapazitat
lungskapazitat beachten
beachten

Der Rat von Sachversténdigen fir Umweltfragen hat diese Gratwanderung mit etwas an-
deren Worten 1976 so beschrieben:

"Die dauerhafte Losung von Umwetproblemen gdingt auch in Zukunft nur be politischer
Stahilitdt; die Forderung nach radikaler Umwertung aller Werte berticksichtigt dies nicht und
wirkt daher unglaubwirdig und gefahrlich.

Alle Erfahrung zeigt, dai die industridle Entwicklung, die vide Umwetprobleme geschaffen
hat, auch am ehesten zu ihrer Losung in der Lage ist, wenn das palitische System dierichtigen

%y gl. Weizsicker, E.U.v., Erdpolitik, 12. Kapitel: Wirtschaftsvertragliche Umweltpolitik -
Umweltvertragliche Wirtschaft, 1992, S. 174-185.
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Rahmendaten setzt. Die Erhaltung der innovativen Leistungsfahigkeit unserer Industrie liegt
daher auch im Interesse des Umweltschutzes."*’

Den in alen Vorschlagen vorkommenden Begriff der vorsorgenden Umweltpolitik und
den Zusammenhang zum o©kologischen Strukturwandel hat der Politologe MARTIN
JANICKE folgendermal3en prazisiert:

"In der Umwdtpoalitik lassen sich grundsétzlich zwei Optionen unterscheiden: zum einen die
nachsorgende, additive End-of-pipe-Strategie, die gegebene Problemtechnologien voraussetzt
und als solche unangetastet 181%; zum anderen die vorsorgende, integrierte Strategie .... Sie
reagiert nicht nur auf technisch vorgegebene Umwetprobleme mit nachgeschalteten Entla-
stungsmal3nahmen, sondern andert Produktion und Verbrauch ex ante in Richtung auf tkolo-
gisch angepaldtere Formen.

In diesem Sinne kann zwischen einem additiv-nachsorgenden und einem integriert-vorsorgen-
den Umweltschutz unterschieden werden. Letzteren verstehen wir als Oberbegriff aller Formen
von Umwdtpoalitik oder okologisch motivierter Wirtschaftspolitik, die auf wirtschafts-
strukturdlen und / oder technischen Wandd (‘6kologische Modernisierung’) abziden.
Leztlich geht es um das, was heute zunehmend als umwetentlastender Umbau der
Industriegesdlschaft verstanden wird. Die darauf abzidende Politik nennen wir 6kologische

Strukturpolitik."®

Abb. 7: Modell und Beispiele umweltpolitischer Strategien

Nachsor ge Vorsorge

Reparatur/Kom- Entsorgung: Ok.Modernisierung: | Strukturver-
pensation von Um- | Additive Umwelt- umweltfreundliche |anderung
weltschaden technik Technik

B K ompensation von passiver Larmschutz |leisere Motoren veranderte Verkehrs-

ie Larmschéden strukturen

S | Kompensation von Rauchgasent- rationdlere Primér- | stromsparende For-

:O Waldschaden schwefelung von energienutzung in men von Produktion

e Kraftwerken Kraftwerken und Konsum

! Beseitigung von Mullverbrennung Abfall-Recycling abfallarme

¢ Industriemill- Wirtschaftsformen
Schéden

Quélle: Janicke, M., Industrieller Strukturwandel, 1992, S. 16.

Die Beispiele der Abb. 7 machen deutlich, warum es sich bel einer vorsorgenden Um-
weltpolitik um eine Veranderung von Strukturen handelt.

3'Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen, Langerfristige Umweltpolitik, 1978, S. 3.

38 Janicke, M./Monch, H./Binder, M., Industrieller Strukturwandel, 1992, S. 16.
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Entgegen einer 6kologischen Strukturpolitik schafft es die gegenwartige Umweltpolitik®
oft nicht, strukturelle Umweltbelastungen wirklich zu verringern.
Bestehende Belastungen werden durch nachsorgende Umweltschutzmal3nahmen meist le-
diglich transformiert oder regional bzw. medial verschoben, und die eingesetzte Technik
verbraucht dabel selbst wieder nattirliche Ressourcen.
Ein besonders gutes Beispiel ist die grof3technische Entschwefelung und Entstickung von
Kraftwerken. Diese End-of-pipe-Technologie hat an der strukturellen Umweltbelastung
der Stromerzeugung nicht viel gesndert:*°
Die CO2-Emissionen bleiben unverandert.
Der hoher Wasserverbrauch, die Abwarmeproblematik, die Transportbelastungen
und die Landschaftsbeeintréchtigungen bleiben ebenso unverandert.
Die Restemissionen steigen zudem wieder mit dem Wachstum der Stromproduktion.
Hinzu kommen Abwasser-, Abfallaufkommen und hoher Energieverbrauch der Reini-
gungsanlagen.

Auch in der Verkehrspolitik glaubte man die Umweltprobleme durch die Einflihrung
eines geregelten Dreiwegekatalysators [6sen zu kénnen. Vernachlassigt wurde dabel, dal?
wiederum die CO»-Emissionen nicht beeinfluf3t werden,
der immense Flachenbedarf Lebensrdume fur Tier- und Pflanzenarten zerstort und die
Lebensqualitét der Menschen vermindert,
mit der Produktion eines Autos hohe Ressourcenbelastungen und Emissionen
verbunden sind,
der Verkehr die Gesundheit der Menschen durch Larm, Abgase, Stref3 und Unfélle
stark beeintréchtigt und vielen das Leben kostet.
Dartiber hinaus wurden die Stickoxidemissionen nicht verringert, da der Verkehr weiter-
hin zunahm.**

Strukturelle Umweltbelastungen sind nach JANICKE dadurch gekennzeichnet,

"dal3 sie auch im Falle entsorgender UmweltschutzmalRnahmen mit erheblichen ékologischen
Restbeeintrachtigungen verbunden [sind]....

Insbesondere en langfristig konzipierter Umweltschutz wird strukturpolitisch angeegt sein
miissen, wenn eine "tragfahige Entwicklung” gewdahrleistet bleiben soll. Dies nicht zuletzt we-
gen der Tatsache, dal3 sich im Wachstumsprozef3 die M 6glichkeiten des entsorgenden Umwelt-

3990 % der jahrlichen Umweltschutzaufwendungen entfallen auf MaRRnahmen der End-of-pipe-Entsor-
gung; vgl. Faber, M./Michadlis, P., Anderung der Produktions- und Verbrauchsweise, 1989, S. 103.
“Oy/gl. Bongaerts, J., Umweltschutz und technische Innovation, 1988, S. 249f und Janicke, M./Ménch,

H./Binder, M., Industrieller Strukturwandel, 1992, S. 17.
“\/gl. Seifried, D., Verkehr, 1990, S.45f.
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schutzes erschdpfen und verbleibende Restemissionen wieder das alte Ausgangsniveau errei-
chen kénnen"*.
So nutzlich der Strukturbegriff in diesem Zusammenhang erscheint, so darf dabel aber
nicht vergessen werden, dal3 es Schwierigkeiten gibt, diesen Begriff theoretisch klar zu
definieren und einzuordnen. So schreibt BOMBACH:

"Konnen wir dies [Uber Strukturwandd reden, d.A.] in der Gewiftheit tun, dald wir nunmehr
genau anzugeben vermdgen, was wir unter “Struktur” zu verstehen haben, und dald wir vor al-
lem, wenn wir diesen Begriff gebrauchen, alle das Gleiche meinen? ...

Es scheint in der Tat schlimm zu stehen, vid schlimmer noch als vor en paar Jahrzehnten,
wenn wir den Aufsatz von Fritz Machlup aus dem Jahre 1958 zur Hand nehmen, der den Tite
tragt: “Structure and Structural Change: Weasdwords and Jargon”. Machlup prasentiert uns
einen so verwirrenden Katalog von mehr oder weniger klaren - bzw. ganz obskuren - Defini-
tionen und Interpretationen, auf die e im Bereich unserer Wissenschaft gestof3en ist, dafld man
ZU resignieren geneigt sein mag.

Allein, wir kdnnen es uns nicht leisten, wegen des gewil3 unerfreulichen Begriffswirrwarrs ein
so wichtiges Forschungsgebiet einfach auszuklammern, ebensowenig wie wir es uns leisten
konnten, nicht mehr Uber Inflation zu sprechen, weil noch keine allgemein akzeptierte Defini-
tion hierfir gefunden wurde, oder nicht mehr ber Konzentration, nur weil dies ... €n so
schillernder Begriff ist. Es war nicht Machlups Absicht, das Kind mit dem Bade
auszuschitten. Vidmehr ging es ihm darum zu zeigen, wie wichtig es ist, genau anzugeben,
was im konkreten Fall gemeint ist, wenn von Strukturwandlungen gesprochen wi rd."*

Obwohl der Begriff “oOkologischer Strukturwandel” nicht eindeutig mit den
herkémmlichen Definitionen zu fassen ist*, halte ich die oben angegebene Darstellung
fur sinnvoll, da sie sehr gut die Aufgabenstellung einer zukunftsweisenden Umweltpolitik
umschreibt. Es besteht allerdings die Gefahr, dal3 dieser Begriff aufgrund seiner noch
inhaltlichen Vagheit dazu mif3braucht wird, Nichtstun zu kaschieren.

Genau wie MULLER-WITT setzt WEIZSACKER zur Initilerung eines o©kologischen
Strukturwandels auf dynamische Umweltabgaben®.

Die dynamische Ausgestaltung, d.h. die kontinuierliche (jahrliche) Erhéhung von Um-
weltabgaben, ist ein zentraler Bestandteil beider Konzepte. Bei anderen Vorschldgen
wird zwar auch angedeutet, dal3 eine stufenweise EinfUhrung moglich sei, flr
WEIZSACKER wird dieses Element aber zum eigentlichen Instrument, um einen sozial und
wirtschaftlich vertréglichen 6kologischen Strukturwandel in Gang zu bringen. Dabel ist
die Forderung nach Sozial- und Wirtschaftsvertraglichkeit kein schmiickendes Beiwerk,
sondern Voraussetzung fur das Gelingen des 6kologischen Umbaus einer Industriegesell-
schaft.

“2Janicke, M./Ménch, H./Binder, M., Industrieller Strukturwandel, 1992, S. 17f.

“*Bombach, G., Strukturbegriff, 1964, S.10f.

“‘Siehe z.B. historischer, statistischer, Skonometrischer oder soziologischer Strukturbegriff; regionale
und sektorale Strukturpalitik etc.; vgl. Bombach, G., Strukturbegriff, 1964, S. 11-17; Boudon,
R./Bourricaud, F., Soziologische Stichworte, 1992, S. 555f; Janicke, M./Ménch, H./Binder, M.,
Industrieller Strukturwandel, 1992, S.18f.

“*Miller-Witt bezeichnet sie al's progressive Umwel tabgaben.
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WEIZSACKER beschreibt die Wirkung der kontinuierlichen Erhéhung folgendermal3en:

"Trotz der Geringfligigkeit der jahrlichen Lastenverschiebung wéare die Lenkungswirkung
enorm. Wenn die Energie zuverlassig jahrlich um 5% teurer wird, so ist dasin 14 Jahren eine
Preisverdoppelung, in 28 Jahren eine Vervierfachung, in 42 Jahren eine Verachtfachung. Da
lohnt sich dann auch eine Langfristinvestition in die Erhthung der Energieproduktivitdt. Es
lohnt sich, ene energiesparende Verkehrsinfrastruktur und -technik zu entwickeln. Energie-
kosten fangen an, zur entscheidenden Grof3e be der Standort- und Siedlungsplanung zu
werden. Durch Nichtbesteuerung konnen sich ferner auf einmal 6kologisch tolerable Energie-
quellen am Markt durchsetzen ."*®

Die Abb. 8 zeigt dabei, wie sich der Antell erneuerbarer Energiequellen am gesamten
Energieverbrauch in 40 Jahren oOkologischer Steuerreform entwickeln kdnnte. Heute
wird langfristig alenfalls ein Anteil von 10 % der regenerativen Energiequellen am
Energieverbrauch fiir realistisch angesehen.*’

Die Graphik soll verdeutlichen, dal3 der Antell umweltvertraglicher Energiequellen ent-
scheidend von den Preisen der anderen Energietréger und der Hohe des Gesamtenergie-
verbrauchs abhangt.

Abb. 8: Antell erneuerbarer Energiequellen am Energieverbrauch

1992 2006 2020 2034
heutige verdoppelte vervierfachte verachtfachte

Preise fossiler und nuklearer Energie

Kreisgrofle: Gesamtenergieverbrauch
Hellgrauer Ausschnitt: Anteil umweltfreundlicher Energietréger

Quelle: Weizsécker, E.U.v., Erdpolitik, 1992, S. 74.

Es sei nochmals festgehalten, warum Weizsacker sein Konzept fur wirtschafts- und so-
ziavertréglich sowie auch fur dkologisch treffsicher hédlt. Folgende Elemente sollen dies
gewahrleisten:

Jahrliche Erhéhung der Umweltabgaben tber 30 bis 40 Jahre hinweg

“®Weizsicker, E.U.v., Erdpolitik, 1992, S. 163.
“"\/gl. zum Beispiel: Deutsche Shell AG, Energie-Szenarien, 1993
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Relative Planungssicherheit Uber diesen langen Zeitraum

Planungssicherheit macht Strukturveranderungen moglich, ohne dal3 es zu Struktur-
briichen mit al den negativen Begleiterscheinungen wie Rezession und Arbeitslosig-
keit kommen muR; wenn der Preis eine Anderung des Verhaltens erzwingt, sind
Alternativen vorhanden.

Auch wenn eine schnellere Umwandlung 6kologisch wiinschenswert ware, gibt es
keinen schnelleren Weg. Die Alternative des Strukturbruchs flhrt zu weniger
Umweltschutz.

1.2.4 Uberfrachtung mit Nebenzielen

In der Literatur wird oft kritisiert, dal3 das umweltpolitische Instrument der Umweltab-
gabe durch (Neben-)Ziele wie Beschéftigungspolitik oder Finanzierung der Rentenver-
sicherung Uberfrachtet wird und falsche Hoffnungen geweckt werden. Es wird mit unan-
gebrachtem Bewaltigungsoptimismus die "Quadratur des Kreises" versucht.*®

BERGMANN/EWRINGMANN schreiben hierzu:

"Esist ein wenig verblUffend, wie hier unterderhand die "Neoklassik pur” Einzug gehalten hat
und eine allzu simple Vorstelung Uber Ursachen gesamtwirtschaftlicher Ungleichgewichte und
entsprechender Therapien das Denken bestimmt. Lohn(neben)kosten runter, Beschaftigung
rauf - als wenn die Wet so einfach ware und als wenn es nie Konjunktur- und Ungleichge-
wichtstheorien und keinerlei Erfahrungen mit Stabilitatsprogrammen gegeben hatte."*

Die Kiritik richtet sich einerseits darauf, dal3 die Substitutionselastizitét zwischen den
Produktionsfaktoren Arbeit und natirliche Ressourcen Uberschétzt wird und andererseits
die Senkung der Arbeitskosten zu gering ist, um nachhaltig zu wirken.*

Die durchgefiinrten arbeitsplétzesparenden Rationaliserungen der letzten Jahrzehnte
seien nicht einfach und ohne Kosten riickgangig zu machen und auch die rein technischen
Moglichkeiten des Ersatzes von energie- und rohstoffintensiven Produktionsverfahren
durch den Mehreinsatz von Arbeit seien begrenzt. Die meisten Autoren ziehen daher die
Schluf¥folgerung, dal3 die Faktorpreisverschiebung nicht unmittelbar beschaftigungsfor-
dernd wirkt, sondern héchstens zur Beschaftigungssicherung beitragen kdnne.

B\ gl. Gretschmann, K./Voel zkow, H., Energieabgabe und Rentenversicherung, 1990 S.78-93;
Gretschmann, K., Okosteuern - Zwischen Vision und Revision, 1989, S. 423-431.

“*Bergmann, E./Ewringmann, D., Oko-Steuern, 1989, S. 51.

O\/gl. Gretschmann, K./Voel zkow, H., Oko-soziale Steuerreform, 1986, S. 561-565; Gretschmann,
K/Voel zkow, H., Energieabgabe und Rentenversicherung 1989, S. 78-93; Forster, H., Kritik
Okosteuern, 1990, S. 51f.
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Besonders wichtig erscheint mir die Anmerkung von GRETSCHMANN/V OELZKOwW, dal3
"viel eher eine substitutive Beziehung zwischen Naturkapital und Technologiekapital
vorliegt als zwischen Rohstoffinput und Arbeit"!. Langfristige Prognosen uber
Beschéftigungseffekte durch eine ©kologische Steuerreform sind zudem nur schwer
maoglich.

Beschéftigungspolitische Hoffnungen sollten daher m.E. nicht allzusehr geweckt werden.
Vielleicht sind genauere Aussagen moglich, wenn mehr Klarheit Gber die eigentlichen
Grinde fur die dauerhafte Erhéhung der Arbeitdosenrate in der westlichen Welt vorhan-
denist.”

*!Gretschmann, K./Voelzkw, H., Energieabgabe und Rentenversicherung, 1990, S.83.
*2\/gl. Schettkat, R., Arbeitsmarkt- und Beschaftigungstheorie, 1993, S. 268-276.
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2 Umweltokonomie und 6kologische Steuerreform
2.1 Wertpramissen der neoklassischen Umweltokonomie

Die Vorschldge zu einer okologischen Steuerreform liegen auf der Nahtstelle zwischen
Umweltékonomie und Umweltpolitik. Will man diese Vorschldge mit der theoretischen
Perspektive vergleichen und sie einordnen, tritt man aus dem wissenschaftlichen
"Elfenbeinturm" heraus in die Néhe der Politikberatung. Ich schliefie mich dabei der
Meinung von WEIMANN an, der meint, dal3 es an dieser Nahtstelle

"die wissenschaftliche Redlichkeit verlangt, dal3 die grundlegenden Werturteile der dkonomi-
schen Theorie offengelegt werden [miissen], denn nur dann ist eine rationale Diskussion kon-
kurrierender Ansstze moglich™3,

M.E. meint HABERMAS etwas dhnliches, wenn er sagt, dal3 die Erhellung der normativen
Gehalte einer Theorie zur Theorie selbst gehért.>

In den folgenden Ausfiihrungen wird HAMPICKE™ gefolgt, der in seinem Buch
"Okologische Okonomie - Individuum und Natur in der Neoklassk" versucht heraus-
zufinden, ob eine individualistische Modellgesellschaft fahig ist, die nattrlichen

L ebensgrundlagen auch fir spétere Generationen zu erhalten.

Die Neoklassk ist ein "Kind der Aufkldrung”. Die Klassker, aus deren Theorien die
Neoklassik entstand, artikulierten den Zeitgeist des materiell besitzenden, wirtschaftlich
tatigen und sich gegen die aten Autoritdten auflehnenden Dritten Standes, des
BUrgertums.

Der Schritt von der Klassk zur Neoklassk wurde mal3geblich durch die Krise der
Arbeitswertlehre ausgelost, die mit RICARDO begann. Nachdem MARX in dieses Vakuum
mit seiner Interpretation und Analyse gestol3en war, antwortete das Birgertum etwa um
1870 darauf mit der Neoklassik, und ersetzte die Arbeitswertlehre durch eine konsequent
subjektive Wertlehre. HAMPICKE aul3ert die Vermutung, dald auch ADAM SMITH, wenn es
ihm schon mdglich gewesen wére, " Grenznutzentheoretiker” geworden wére.

Das Welthild der ersten Neoklassiker, wie EDGEWORTH, JEVONS, MENGER und spéter
dann auch von WALRAS, WICKSELL, MARSCHALL, FISCHER u.a. war geprégt von der
NEwTONschen Physik, in der die Dynamik eines Systems aus einem Minimum von
Annahmen Uber Kréfte und Interdependenzen heraus erklart wird.

*Weimann, J., Umweltékonomik, 1991, S. 104.

*Horster, D., Habermas, 1991, S. 2.

*\V/gl. Hampicke, U., Okologische Okonomie, 1992, insbesondere Kapitd 1.2 "Wasist die
“neokl assische Okonomi€’ 7', S. 20-37.
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Die Kehrseite davon war dlerdings eine methodenimmanente Weltferne, die, so
HAMPICKE, zu Zeiten ADAM SMITH s wohl kaum akzeptiert worden wére:

"Als die Wdt mit Industriegiganten Uberzogen wurde, als sich die Nationalstaaten,
Uberwiegend aus militdrischen Grinden, anschickten, sich sdbst zu enfluf3reichen
"Wirtschaftssubjekten” zu entwickeln, hatten die Okonomen (darunter einige, die keineswegs
nur das Studierstiibchen kannten, sondern ebenso wie RICARDO und MILL eine grof3e Ralle in
der Offentlichkeit spielten) nichts anderes zu tun, als tiber den Tausch von Apfel und Birnen
zwischen zwel Individuen zu spekulieren....

Die Folgen des an Gleichgewichtsidealen orientierten Theoretisierens bestanden zum einen
darin, daf3 die Wirtschaftswissenschaft fir praktische Zwecke, z.B. flr die Bewéltigung von
Krisen, vollig unbrauchbar wurde; der durch KEYNES entfachte Gegenwind war vorauszu-
sehen.

Die zweite Folge war, dal3 in der ausschliefdlichen Fixierung auf den Tausch die Probleme der
Produktion - in der es natirlich keine harmonischen Gleichgewichte gab, sondern die
hierarchische Koordination der Individuen vielmehr immer ausgepragter wurde - vollkommen
aus den Augen verloren wurde. Dieses Gebiet wurde ganz dem Marxismus tberlassen."®

Die Wurzeln der biirgerlichen Okonomie, die die Neoklassik laut HAMPICKE mit dem
Marxismus gemeinsam hat, liegen in der Aufklarung, und lassen sich mit Begriffen wie

Diessaitigkeit, Rationalitét, gezligelter Egoismus, rationale Begrindung von Pflichten
und relative Herrschaftsfreiheit charakterisieren.”’

Der ideologische Kern blieb dabei Giber Jahrhunderte im "Mainstream” der 6konomischen
Theorie trotz aler Veranderungen unverandert.

Drei Aspekte der Theorieentwicklung lassen sich jedoch feststellen:®

(1)

(2)

3)

"Anti-ethicalism™:

Diese Einstellung zeigt sich besonders in der Entwicklung des Nutzenkonzepts und
in der Ablehnung intersubjektiver Nutzenvergleiche. Eine Folge davon ist alerdings,
da3 Vertellungsgerechtigkeit nur stiefmitterlich behandelt oder ausgeklammert
wird.

Mathematische Formalisierung als Folge der normativen Sinnentleerung.”

(Wieder)erkennung der "Kehrseite der unsichtbaren Hand":

Es wurde im Laufe der Zeit deutlich, dal3 dem Harmoniebild der individualistischen
dezentral gelenkten Wirtschaft so blind, wie es viele nach SMITH taten, keineswegs
zu trauen ist. Die "Unsichtbare Hand" wirkt nicht unbedingt, vielmehr ist ihr Wirken
an Voraussetzungen geknupft, welche sorgféltig zu spezifizieren sind. Sind diese

*®*Hampicke, U., Okologische Okonomie, 1992, S. 24

57V
58V

gl. Hampicke, U., Okologische Okonomie, 1992, S. 23.
gl. Hampicke, U., Okologische Okonomie, 1992, S. 25f.

*Siehe Anhang 2: Mathematische Formalisierung.
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nicht erflllt, so wirkt die "Kehrsaite der Unsichtbaren Hand" und ftihrt die Akteure,
die egoistisch ihrem Vorteil nachgehen, nicht in den Zustand des algemein Besten,
sondern zum Gegenteil.

Die heutige neoklassische "Mainstream'-Okonomie besitzt laut HAMPICKE fiinf konstitu-
tive Merkmale:®

(1) Methodologischer und normativ-politischer Individualismus:
Es bestehen in der Neoklassik unterschiedliche Auffassungen tber die Interpretation
dieses konstitutiven Merkmals. M.E. wird die Diskussion Uber die Starken und
Schwéchen der Neoklassik oft erschwert, weil folgende drel Argumentationsebenen
vermischt werden und es daher zu Mil3verstandnissen kommt:

Methodologischer Individualismus: Es wird versucht, soziale Phé&nomene
(Allokationen) auf individuelle Handlungen zuriickzufiihren.®

Normativer Individualismus. "Jedes Individuum soll Uber seine Belange selbst
entscheiden."

Empirischer Individualismus: "Jedes Individuum well3 Uber seine Belange selbst
am besten Bescheid."

(2) Utilitarismus:
Trotz erheblicher Differenzen® sind Utilitarismus und Neoklassik eines Geistes
Kind. Beide sind teleologisch, trennen mit HUME Werturteile und Instrumente, sehen
in der Nutzengtiftung den Sinn des Wirtschaftens und zeichnen sich im Gegensatz zu
holistisch-geftinlsméaligen Weltanschauungen durch die Rechenhaftigkeit, das abwé-
gende Kalkulieren aus.

(3) Rationalitatsaxiom:
Es wird rationales individuelles Verhaten angenommen, wobei "rational” nicht mit
egoistisch gleichzusetzen ist.

(4) Tauschparadigma:
Die normale Form der Interaktion ist die des Aquivalententausches.

y/gl. Hampicke, U., Okologische Okonomie, 1992, S. 30-38.
®%y/gl. Boudon, R./Rourricaud, F., Soziologische Stichworte, 1992. S. 223-226.
®2\ie z.B. die neoklassische Ablehnung intersubjektiver Nutzenvergleiche.
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(5 "Unsichtbare Hand":
SMITH's "Unsichtbare Hand" ist hinreichend wirksam, um zentrale Allokationsent-
scheidungen Uberfliissig zu machen.

Fur HAMPICKE charakteriseren diese fiunf Merkmale eine "naive" oder "Lehrbuch'-
Neoklassik, "in der Subjekte wie dissoziierte lonen vor sich hintreilben und nur ab und zu
n63

im Kraftfeld der Preise Ladungen tauschen™”.

Aus der Einsicht, dal3 eine industrielle Zivilisation nicht denkbar ist ohne koordiniertes,
geplantes Vorgehen (Kollektivitét), ergaben sich Erweiterungen der Neoklassik, die sich
durch folgende drei Punkte charakterisieren lassen:

(6) Kontrakttheorie:
Subjekte unterwerfen sich freiwillig und zum gegenseitigen Vorteil bindenden Ver-
einbarungen unter Verzicht auf jederzeitige Tauschautonomie. Anl&sse sind die Be-
freiung aus Dilemmasituationen sowie die Senkung von Transaktionskosten.

(7) "Government-Assisted Invisible Hand":
wie z.B. Préferenzenthiillungsmechanismen und Kosten-Nutzen-Analysen.

(8) "The Back of the Invisible Hand" versus Machtmif3brauch bel Kollektivitét:
In vielen Fallen mul3 zwischen diesen beiden Gefahren abgewogen werden.

Als Grinde fur Selbstschadigungen durch individuelle Rationalitét werden ex-
terne Effekte (mit Spezialfall des Offentlichen-Gut-Problems) angesehen.
Entstehungsgrinde fir externe Effekte sind: Zu hohe Transaktionskosten, die
Unmoglichkelt der Spezifikation von Eigentumsrechten und
I nformationsprobleme.

Auf der anderen Seite wird Kollektivitét nicht aufgrund ontologischer oder meta-
physischer Begrindungen akzeptiert. Weitsichtige, verninftige Subjekte missen
erkennen konnen, dal’3 kollektives Handeln in ihrem eigenen Interesse ist
(Kontrakttheorie). Hieraus folgt, dal3 Kollektivitdt an sich dem Individualismus
nicht widerspricht. Der abzulehnende Gegensatz zu Individualismus ist nicht
Kollektivismus, sondern Despotie.

®Hampicke, U., Okologische Okonomie, 1992, S. 33.
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Aus den obigen Ausfiihrungen ergibt sich, dal3 die Neoklassik einem humanistischen An-
satz folgt, der durch ein anthropozentrisches Weltbild gepréagt ist. Das bedeutet, dal’ ale
Wertbegriffe zuriickgefuihrt werden auf Kategorien des menschlichen Nutzens. Dinge er-
halten allein dadurch einen Wert, dai? sie dem Menschen Nutzen stiften.®

Aus der Perspektive der wachstumskritischen normativen Wirtschaftswissenschaft®™ und
aus Teilen der soziologisch-politologischen Wissenschaft®™ wird diesem Ansatz eine na-
turalistische Ethik entgegengesetzt. Ihrer Ansicht nach liegt der Grund fur die bisher
unzuléngliche Umweltpolitik in einer inadéquaten Sozialphilosophie:

"Erst der Ubergang zu einem veranderten Weltbild des Menschen bildet die grundlegende Vor-
aussetzung zur Bewahrung der Natur. Im Rahmen ethischer Uberlegungen liegen die Griinde
flr die Unzulénglichkeit der Umwdtpoalitik - ...in der Konzeption und in den Zidsetzungen des
zugrunde liegenden anthropozentrischen Wedthildes der Industriegesdllschaft....

Erst die Uberwindung des anthropozentrischen Weltbildes zugunsten eines physiozentrischen
ebnet den Weg zu ener der natlirlichen Mitwelt besser angepaldten Wirtschaftsweise. ...Das
physiozentrische Wdthild ordnet der Natur enen egenstandigen Wert und daraus
abzuleitende Rechte zu. Es verweist so den Menschen von seiner Rolle als selbsternannten
Herrscher (ber die Natur in seine Stdlung als vorlbergehendes Produkt der
naturgeschichtlichen Entwicklung zurtick."®’

Als Konsequenz aus dieser Sichtweise folgt, dal3 im Extremfall jede Nutzung natirlicher
Ressourcen moralisch verwerflich ist. Bel einer anthropozentrischen Sichtweise besteht
demgegentiber eine Nutzungskonkurrenz.%®

WEIMANN versucht zwischen diesen Positionen zu vermitteln, wenn er feststellt:

"Sdbst wenn man die Ansicht der Naturalisten teillen wiirde..., so andert dies nichts an der
Tatsache, dal3 die Nutzung natirlicher Ressourcen nun eéinmal nicht vermeidbar ist. ...Erkennt
man diese Tatsache an, so ist die Forderung, da3 die Nutzung solcher Giter in ener
effizienten Weise erfolgen soll, nahdliegend und verniinftig."®®

Auch HAMPICKE verteidigt die Anthropozentrik, wenn er herauszufinden versucht,

"ob aus ihr bereits Forderungen nach Naturerhalt abzuleiten wéaren, die, wenn sie sich nur bes-
ser Gehor verschaffen kdnnten, bereits hinreichten, um den grofiten Tell der heute drohenden
Gefahrdungen abzubauen. Wenn letzteres aus géttlichen Geboten oder aus einem plausibd ab-
zuleitenden Eigenrecht der Natur ebenfalls folgte - um so besser fur die Natur. ...Einen in-

®%\/gl. Weimann, J., Umweltskonomik, 1991, S. 105.

657.B.: Kapp, Binswanger.

%07 B. Janicke.

®"Gréaber-SeiRinger, U., Verursacherprinzip, 1991, S. 65f.

®8\/gl. Hangjiirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992, S. 18 und Weimann, J.,
Umweltokonomik, 1991, S.108.

#vgl. Weimann, J., Umweltékonomik, 1991, S.108f.
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harenten Wert besitzt die Natur vidleicht, einen instrumentalen Wert fir den Menschen besitzt
sie aber auf jeden Fall"™.

Auf den ersten Blick bietet die anthropozentrische Sichtweise einen eindeutigeren Mal3-
stab fUr das Handeln, als Ansétze, die der Natur einen Eigenwert beimessen.

Stellt man sich jedoch die Frage, wieviel natiirliche Ressourcen wir zukinftigen Genera-
tionen aus anthropozentrischer Sicht Uberlassen miissen, stehen wir m.E. vor dem gle-
chen Dilemma wie die Naturalisten. Denn es gibt gute Griinde anzunehmen, dal? jede
weitere Pflanzen- oder Tierart, die ausstirbt, auch aus anthropozentrischer Sicht eine zu-
viel ist. Ebenso verhélt es sich bel anderen natirlichen Lebensgrundlagen des Menschen,
wie zum Beispiel beim Klima. Jedes weitere Hinzufligen von Treibhausgasen oder
FCKW zu den schon vorhandenen Bestandsgrofien kann aufgrund von verzogerten Wir-
kungen schon zuviel sein.

Das Problem der grundsétzlichen Unsicherheit von Zukunftsprojektionen, wird immer
wieder in dieser Arbeit auftauchen. Es kennzeichnet die neue Dimension des heutigen
Umweltproblems. HANS JONAS, der mit seinem Buch "Prinzip Verantwortung”, eine
nichtanthropozentrische Umweltethik formuliert hat, schreibt dazu: "Die Tatsache aber,
... dal3 das vorhersagende Wissen hinter dem technischen Wissen, das unserem Handeln
die Macht gibt, zuriickbleibt, nimmt selbst ethische Bedeutung an"™. Er folgert daraus
den Grundsatz des "Vorrangs der schlechten vor der guten Prognose” .

Diese Forderung kann m.E. allerdings auch as Grundsatz einer anthropozentrischen Um-
weltpolitik dienen.”

Meiner Ansicht nach zeigt dieser Grundsatzstreit auch die Dramatik und die Zuspitzung
der heutigen Situation. Eine Frage, Uber die Philosophen Jahrtausende gestritten haben,
wird von der Redlitét hinter sich gelassen.

Zwel grundlegend unterschiedliche Grundeinstellungen sind mit den Sétzen "Macht Euch
die Erde untertan" (Gen. 1.28) oder "Gott der Herr...setzte ihn in den Garten Eden, dal3
er ihn baute und bewahrte" (Gen. 2.15) verbunden - und trotzdem gibt es fir den
heutigen Menschen kein Zurtick mehr in einen Zustand der voranthropozentrischen
Unschuld.™

Mit unvorstellbaren Anstrengungen wird es uns vielleicht gelingen, die natirlichen Le-
bensgrundlagen fur uns Menschen zu erhalten. Nach welchen ethischen Grundsédtzen
oder welcher philosophischer Weltanschauung wir dabei handeln, hat an Bedeutung
verloren.

v/gl. Hampicke, U., Okologische Okonomie, 1992, S. 55.

™Jonas, H., Das Prinzip Verantwortung, 1979, S. 28.

"2Jonas, H., Das Prinzip Verantwortung, 1979, S. 70.

Vgl. Hartkopf, G./Bohne, E., Umweltpolitik, 1983, S. 69.

"\/gl. Reiche, J/Fiilgraff, G., Eigenrechte der Natur und praktische Umweltpolitik, 1987, S. 231-250.
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Fur eine 6konomische Theorie, die definitionsgemald Mal3stabe fir Entscheidungen bel
Guterkollisionen liefern soll, erscheint es mir legitim, die anthropozentrische Sichtweise
zu wéhlen. Damit bleibt sie auch in der Tradition der Aufklérung, die letztlich auf die
Vernunft des Menschen setzt.

2.2 Einflul der Umweltokonomie auf die Umweltpolitik

Die Internaliserung sozialer Kosten ist der theoretische Kern aler Steuerreformvor-
schldge. Die meisten Vorschldge beziehen sich dabei explizit auf die Sichtweise der
Neoklassik und sprechen von externen Effekten, die es zu internaliseren gelte. Deshalb
kommt der Umweltokonomie eine entscheidende Bedeutung zu, um die Entstehung
Okologischer Steuerreformvorschlége zu verstehen.

Umweltokonomie wird im Umweltprogramm 1971 der Bundesregierung definiert als

"die Wirtschaftswissenschaft, die in ihren Theorien, Analysen und Kostenrechnungen 6kol ogi-
sche Parameter miteinbezieht"”

Die Aufgabe der Umweltokonomie ist es also,

"okonomische Hilfestdlung dabel zu leisten, den gesdlschaftlichen Wohistand unter Berlick-
sichtigung der wichtigen Wohlstandskomponente 'hohe Umweltqualitét' zu maximieren....

Bel Erfullung ihrer Aufgaben bedient sich die Umwetokonomie des "normalen” Handwerk-
zeuges der Volkswirtschaftslehre, insbesondere der wohlfahrtstheoretischen und der
finanzwissenschaftlichen Forschungsmethoden®.

Obwohl unter Okonomen von Anfang an Einigkeit dariiber bestand, da? Umweltschutz
mit pretialen Elementen weniger Kosten verursacht und mehr Innovationsanreize bietet
als das Ordnungsrecht, wurde in der Praxis das Ordnungsrecht zu einem immer dichteren
Regelungsnetz ausgebauit.

Umweltokonomische Anreizinstrumente wurden hingegen nur begrenzt, ndmlich mit der
Verabschiedung der Abwasserabgabe von 1976 und der Kompensationsklausel bei der
Novellierung der Technischen Anleitung zur Reinhaltung der Luft (TA Luft) von 1986,
in die Praxis umgesetzt. Diese Elemente blieben zudem weit hinter ihren
umweltdkonomischen Méglichkeiten zuriick,”” und besonders die Abwasserabgabe

"\/gl. Deutscher Bundestag, Umweltprogramm, 1971, S. 63.

"®Wicke, L., Umweltdkonomie, 1989, S.11.

gl. Hangjiirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, S. 15; Hartkopf, G./Bohne, E., Umweltpalitik,
1983, S. 397f; Dreyhaupt, F.J., Umweltpolitische Strategien, 1988, S. 61 und Hansemeyer, K.-H.,
Abgaben und steuerliche Instrumente, 1987, S. 257.
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scheint ihre allokationstheoretische Funktion im Laufe der Novellierungen immer mehr
zu verlieren.”

Fur mich stellt sich die Frage, warum der Einflul3 der Umweltékonomie auf die prakti-
sche Umweltpolitik relativ gering blieb. Im Zusammenhang damit ist auch interessant,
dad es keine neoklassischen Umweltdkonomen sind, die Vorschlage zu einer
Okologischen  Steuerreform  unterbreiten, obwohl  klassische  6konomische
Fragestellungen bertihrt werden.”

2.2.1 Umweltokonomie und Umweltsystem

Ausgelost von der verstarkten Umweltdiskussion Ende der 60er Jahre und besonders
nach dem Umweltprogramm der Bundesregierung von 1971, wurde auch die
umweltokonomische Forschung intensiviert.

Allerdings bestand zu diesem Zeitpunkt ein erheblicher theoretischer Nachholbedarf. Als
Theorieansédtze standen der Pigou-Ansatz von 1920 und der Coase-Ansatz von 1960 zur
Verfligung.

Beide Ansdtze haben die Methode der dkonomischen Wohlfahrtstheorie gemeinsam.
Diese Methode hat folgende K ennzeichen:*

(1) Es werden Knappheitsprobleme und die sich daraus ergebende konkurrierende
Verwendung von Gutern analysiert.

(2) Der Wert eines Gutes - auch eines Umweltgutes - wird von individuellen Préferen-
zen abhangig gemacht.

(3) Ein Allokationsmechanismus wird aufgrund des Effizienzkriteriums (Pareto-Effi-
zienz) bewertet, das sicherstellen soll, dal3 die konkurrierende Verwendung von
Gutern aufgrund individueller Préferenzen optimal gelost ist.

(4) Vertellungsfragen werden nicht entschieden. Die Wohlfahrtstheorie bleibt for
Theorien "gerechter" Verteillung offen.

B\/gl. Hansemeyer, K .-H./Gawel, E., Schleichende Erosion der Abwasserabgabe?, 1993, S. 325-332.

"Man tut Binswanger wohl nicht unrecht, wenn man ihn nicht al's eingefleischten Neoklassiker
bezeichnet. Dieter Teufel (UPI), Springmann und Weizsacker sind Naturwissenschaftler, und
Sauerborn ist Referent in der OTV-Hauptverwaltung.

8y/gl. Weimann, J., Umweltékonomik, 1991, S.15f und S.107; Bonus, H., Okologische Marktwirtschaft,
1982, S.12f.
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Die moderne Allokationstheorie stellt mit dem ersten Hauptsatz der Wohlfahrtsbkonomie
fest, dal3 Walras-Gleichgewichte stets Pareto-effizient sind und damit Knappheitsproble-
me nach obigen Kriterien optimal geldst werden.

WEIMANN Ubersetzt den ersten Hauptsatz der Wohlfahrtsokonomie folgendermal3en:

"Befindet sich eine Okonomie in einem Preis-Gleichgewicht, bei dem alle Méarkte gerdumt
sind, so ist die dabe realisierte Allokation unter gewissen Voraussetzungen in dem Sinne
effizient, als durch Reallokation kein Individuum besser gestdlt werden kann, ohne ein anderes
schlechter zu stellen."®*

Oder anders. mit den gegebenen Mitteln wurde das bestmégliche erreicht.

Der Grund fur dieses Ergebnis liegt in der Funktion, die der Preisin einer vollkommenen
Marktwirtschaft erfullt.

Der Preis gibt die Knappheit des jeweiligen Gutes an und wirkt damit lenkend im Sinne
der relativen Dringlichkeit individueller BedUrfnisse.

Dabel ist flir BoNUs besonders wichtig, dal? der Preis individuelle Selbstverantwortung
inmitten grof3er und anonymer Systeme ermdglicht. Preise sind fur ihn "geronnene Ver-
antwortung", die wirtschaftliche Miindigkeit ermdglichen.®

Im Falle leider nicht selten vorliegender externer Effekte bricht diese "schdne Welt" je-
doch in sich zusammen, daindividuelle und gesamtwirtschaftliche Grenzkosten weit aus-
einander klaffen konnen.

Das zentrale Thema der Umweltékonomie ist herauszufinden, ob es Méglichkeiten gibt,
individuelle und gesamtwirtschaftliche Grenzkosten wieder zusammenzufihren.

In den Anfangen der Nationalbkonomie galten Teile der Umwelt als Engpal3faktor der
Produktion. So wurde daran gezweifelt, ob der bestellbare Boden ein starkes Bevolke-
rungswachstum auf Dauer Uberhaupt tragen konne. Boden zahlte zusammen mit Arbeit
und Kapital zu den Quellen des gesellschaftlichen Reichtums. Alsbald gewann aber die
"Substitutionseuphorie” die Oberhand, und die Umwelt wurde als eigenstandiger knapper
Produktionsfaktor gestrichen und dem Faktor Kapital zugeschlagen.®®

Erst spét wurde in der Okonomie (wieder) erkannt, dai3 auch natiirliche Ressourcen wie
sauberes Wasser, saubere Luft, lebendige Bdden, stabiles Klima und intakte Lebens-
raume™ - allgemein Okosysteme und deren Assimilationsfahigkeit - knapp geworden sind
und damit Gegenstand der 6konomischen Forschung sein miissen.

B\weimann, J., Umweltékonomik, 1991, S. 18.

#Bonus, H., Okologische Marktwirtschaft, 1982, S. 26-29.

8y/gl. MeiRner, W., Umweltékonomische Forschung, 1985, S. 345f.
#Die Bewahrung von Lebensrdumen ist Voraussetzung fiir Artenschutz.
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Die "Reichtimer der Natur" erschienen zwischenzeitlich unendlich grof3, so dal3 diese
Ressourcen als "frele Glter" bezeichnet wurden.

In Anlehnung an HARTKOPF/BOHNE® umfaldt in dieser Arbeit der Begriff "natiirliche
Ressourcen” folgende in der Abb. 9 dargestellten Elemente:

Abb. 9: Naturliche Ressourcen

Naturliche Ressour cen

Erschopfbare Ressour cen
(Rohstoffe)

Erneuerbare Ressourcen

Okosysteme mit begrenz-
ter Absorptionskapazitat

Z.B.: Kohle, Ol, Gas, Erze,
Edelmetalle

Z.B.: Biomasse im weite-
sten Sinne (Nahrung, Holz,
biologische Ole, etc.),
Fischbestande, Wind, Son-
neneinstrahlung

Z.B..

- Ein Klima, das mensch-
liches Leben und unsere
Zivilisation ermdglicht.

- Fruchtbarer Mutterboden

. Okologisch intakte Le-
bensraume fur Pflanzen
und Tiere

Als "freies Gut", also eine Ressource, deren Nutzung keine Opportunitétskosten® verur-
sacht, kann nur noch die Sonneneinstrahlung bezeichnet werden. Diese 6konomische
Sichtweise deckt sich auch mit der naturwissenschaftlichen Analyse.

Die Sonneneinstrahlung macht die Erde zu einem tellisolierten System. Nur durch die
standige Zufuhr von Energie von "aul3en" (niedriger Entropie), ist es auf der Erde mog-
lich, dem zweiten Hauptsatz der Thermodynamik "zu entgehen”, der besagt, dal3 mit der
Zeit die Entropie®” in einem isolierten System zunimmt. Die Sonneneinstrahlung ist also
dieletzte Ressource, die schier unerschopflich ist.

Wirde der Mensch sich damit begntigen, nur erneuerbare Ressourcen - bel Beachtung
der Regenerationsfahigkeit - zu nutzen, wirden im Grunde keine Umweltprobleme
entstehen. Sie entstehen, well der Mensch die Regenerationsfahigkeit mif3achtet und seit
etwa 200 Jahren in grofRem Ausmal® nicht erneuerbare Ressourcen verbraucht
(verschwendet). Damit erhoht er die Entropie im System Erde, well die Ressourcen nach

&\/gl. Hartkopf, G./Bohne, E., Umweltpolitik, 1983, S.1f. und S. &f.

8\/on Opportunitétskosten spricht man, wenn der Verzicht auf andere Verbrauchsmaglichkeiten durch
die Inanspruchnahme eines knappen Gutes erforderlich wird; vgl. Bonus, H., Umweltschutz und
offentliche Guter, 1980, S. 64.

87 on Entropie spricht man bei Umwandlung von Ordnung in Unordnung, von verfiigbarer Energie zu
nicht mehr verflgbare Energie.
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ihrer Nutzung nicht mehr in den natirlichen Kreidaufen regeneriert werden kénnen und
damit die Funktionsweise der Okosysteme nachhaltig verandern.

Die Auswirkungen sind bekannt. Es ist nicht mehr auszuschlief}en, dal? das Okosystem
Erde seine Fahigkeit verlieren kdnnte, menschliches Leben zu erméglichen.®®

Anfang der 70er Jahre wurden demgegeniber die Probleme betont, die mit der Endlich-
keit von Ressourcen an sich zusammenhangen.®

Es wurde diskutiert, wie lange die Rohstoffvorrdte im einzelnen und bel welchem Ver-
brauchsszenario reichen.®® Aufgrund der andersartigen Umweltprobleme, die heute im
Mittelpunkt  stehen (wie z.B. das weltweite dramatische Artensterben,
(Tropen)Waldsterben und die befiirchtete Klimakatastrophe), sind diese Fragen in den
Hintergrund geriickt. Fur viele besteht das Problem heute in erster Linie darin,
rechtzeitig Substitute fir zu Ende gehende Rohstoffe zu finden, und gehort daher nicht
zum 6kologischen Problemkreis im engeren Sinne.

Fur nattrliche Ressourcen, wie das Klima oder den unverseuchten Boden, gibt es eben
keine Substitute.*

2.2.2 Innerwissenschaftliche Diskussion verschiedener Theorieansitze in den 70er
Jahren: Von PIGou Uber CoOASE zu den Standard-Ansitzen

Die grofRe Leistung von PIGou bestand darin,

"dal3 er als sogenannter “biirgerlicher” Okonom bereit und in der Lage war, zu erkennen, dafl3
das Marktsystem auch Schwéchen hat, daf3 der Markt bel der ihm gestellten Allokationsaufga-
be versagen kann.

Vor alem, so erkannte PIGOU, ist dies der Fall, wenn die sozialen Kosten ener Produktion
oder enes Konsums nicht identisch sind mit den privaten Kosten, wenn also eine Situation
vorliegt, die durch externe Effekte gekennzeichnet ist"%.

Der Begriff der externen Effekte ist der entscheildende Grundbaustein der modernen Um-
weltokonomie. Jedes Umweltproblem wird letztendlich auf das Konzept externer Ef-
fekte™ zuriickgefihrt.

8y\/gl. Binswanger, Geld und Natur, 1991, S. 42-82; Weimann, J., Umweltdkonomik, 1991, S. 3-14;
Hartkopf, G./Bohne, E., Umwdtpolitik, 1983, S. 8f.

#Mit diesen Fragen beschéftigt sich die gegeniiber der Umweltékonomie viel dltere
Ressourcentkonomie. Diese Abgrenzung scheint aber immer weniger Bedeutung zu haben, da durch
eine veranderte Sichtwei se des Okosystems, Methoden der Ressourcendkonomie auch in der
Umwel tdkonomie Anwendung finden; vgl. Meif3ner, W., Umweltékonomische Forschung, 1985, S.
345-352.

95 ehe Meadows, D.L., Die Grenzen des Wachstums, 1972.

y/gl. Hampicke, U., Okologische Okonomie, 1992, S. 60.

\Weimann, J., Umweltkonomik, 1991, S. 110.
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Zur Internalisierung von externen Effekten wurden in den 70er Jahren zwel auf den
ersten Blick vollig verschiedene Denkschulen verfolgt. Die Diskussion hatte letztlich ihre
Wurzeln in unterschiedlichen Vorstellungen Gber die wirtschaftspolitische Funktion des
Staates und 183t sich verkirzen auf die Frage: Markt versus Staat? Fur Fachfremde war
die Diskussion vielfach nicht nachvollziehbar und lief3 den Bezug zu den immer drangen-
deren Umweltproblemen vermissen.

Die von PIGou vorgeschlagene "Staatd6sung” mit Hilfe von Steuern und Subventionen
das Marktversagen zu heilen, wurde von CoAsE schroff als voreiliger Staatsinterventio-
nismus abgelehnt. Fur ihn war das Vorliegen externer Effekte kein Beweis fir Marktver-
sagen, sondern nur fur Marktunvollkommenheit, die durch Schaffung von exklusiven
Eigentums-, Verfigungs- und Nutzungsrechten fir Umweltgiter und anschlief3enden
Verhandlungen zu heilen ist.

"Dieser neoklassische Paradigmenstreit, der sich hauptsachlich aus dem ungeklérten Charakter
der Umwdtgliter ergab und daher in unterschiedlichen Einschatzungen ihrer Privatisierungs-
mdglichkeiten miindete, zwang der Umwettkonomie eine lange Phase interner Moddlaus-
e nandersetzungen auf.

So notwendig dieser Klarungsprozefd aus wissenschaftlicher Sicht auch war; der Ertrag der
Grundsatzdiskussion fur die Umwdtpolitik war zwangslaufig gering. Aus diesen
unterschiedlichen  Theoriee und  Strategieansdtzen eklat sich  auch  die
"Uberzeugungsschwéche” der Umweltdkonomen. Sie konnten der homogenen ordnungsrechtli-
chen Eingriffsdynamik kein plausibles, einheitliches Konzept entgegenstellen."**

Ich mdchte nun den Pigou-Ansatz und den Coase-Ansatz in gebotener Kiirze praziseren
und die mit ihnen verbundenen Realisierungsprobleme skizzieren.

Es blieb alerdings der Spieltheorie der 80er Jahre vorbehalten, Problemstrukturen, die
hinter den Realisierungsproblemen liegen, theoretisch genauer zu fassen und zu systema-
tiseren. Diese Fragen werden im Abschnitt 2.2.3 "Konsolidierung in den 80er Jahren -
Das soziale Dilemma" besprochen.

Anschlief3end werde ich den aus dem Pigou-Ansatz hervorgegangenen Standard-Preis-
Ansatz und den aus dem Coase-Ansatz hervorgegangenen Standard-Mengen-Ansatz

(ZertifikatdGsung) vorstellen.

Der Pigou-Ansatz

Die Geschichte zu einem Standardmodell mit externem Effekt lautet:

9Externe Effekte werden al's Einfliisse charakterisiert, die auf die Produktion eines Unternehmens oder
den "Nutzen" eines Konsumenten wirken, ohne daf? der Produzent bzw. Konsument steuernd
eingreifen kann. Entscheidend dabei ist, daR die relativen Giterpreise nicht reagieren. Offentliche
Gliter sind dabei nur ein Spezialfall externer Effekte.

*Hansmeyer, K.-H., Umweltpolitik, 1990, S. 16f.
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Eine Papierfabrik produziert am Oberlauf eines Flusses und leitet Abwasser in diesen
Huf3. Ein Fischer am Unterlauf wird durch diese Abwasser geschadigt.

Der Verbrauch der Ressource "sauberes Wasser" wirkt sich nicht auf die Faktorkosten
der Papierfabrik aus. Damit handelt es sich um einen externen Effekt, weil er am Preis-
system vorbei wirkt.

Formale Darstellung:®

P = A(x) sa die Gewinnfunktion der Papierfabrik. D
F = B(y) - S(x,y) sa die Gewinnfunktion des Fischers. 2

Bei einzelwirtschaftlicher Gewinnmaximierung ergeben sich folgende Bedingungen:
Ax(x0) =0 und By(y0) - Sy(x°,y°) =0 3

Werden beide Akteure gedanklich in einem Unternehmen zusammengefaldt, folgt daraus
folgende Bedingung:*

Ax(X®) - Sx(xY®) = By(y®) - S,(xCy©) (4)

Vergleicht man (3) mit (4) ergibt sich, dal3 die einzelwirtschaftliche Gewinnmaximierung
nicht effizient ist, und dal® der Verursacher den Grenzschaden, den er dem Fischer
zuflgt, in seinem Kalkil bertcksichtigen mifte, um eine effiziente Allokation zu
erreichen.

PIGou schlug als Lésung vor, den Verursacher eines externen Effektes zu besteuern:®”
P=A(x) - tx ()
Damit ergdben sich folgende Bedingungen fur ein Gewinnmaximum:

Ax() -t =0und By(y) - Sylxy) =0 (6)
Die Allokation ist nun effizient, wenn

t=Sx(x€y®) (7)

gewahlt wird.

®In Anlehnung an Weimann, J., Umweltokonomik, 1991, S. 34.

%Diese Bedingung filhrt zur Effizienz, daindividueller und "gesamtwirtschaftlicher" Grenznutzen nicht
mehr auseinanderfallen.

9Aquivalent dazu wére aber auch eine Subvention von Emissionsvermei dungsanstrengungen, die Pigou
interessanter Weise bel externen Effekten, die von der Industrie verursacht werden, vorschlug; vgl.
Graber-Seifdinger, U., Verursacherprinzip, 1991, S. 23.
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Die Abb. 10 zeigt die Wirkung einer Pigou-Steuer. Die privaten Grenzkosten (GK)
liegen vor der Erhebung einer Steuer immer unterhalb der soziden Grenzkosten
(negativer externer Effekt). Dabel wird der redlistische Fall angenommen, dal3 der
Grenzschaden mit zunehmenden Ausstold zunimmt (Sxy (X,y) > 0). Im Punkt E (M1/P1)
schneiden sich die private GK-Kurve mit der Nachfragekurve.

Um eine effiziente Allokation zu gewdahrleisten, félt dem Staat nun die Aufgabe zu, t so
Zu bemessen, dal? die private GK-Kurve die soziale GK-Kurve in D schneidet. In diesem
Punkt wird weniger und zu einem hoheren Preis produziert. Der externe Effekt ist inter-
nalisiert.

Abb. 10: Wirkung einer Pigou-Steuer

Preis

/] GKsoz

priv. GK nach der Steuer

P priv. GK vor der Steuer
2

P

‘ > M
0 M2 M1 enoe

Quéle: H. Zimmermann, H./Henke, K.-D., Finanzwissenschaft, 1990, S. 385.

Aus der Grafik und der Gleichung (7) ist ersichtlich, welche Informationen der Staat
haben muf3, um t richtig festsetzen zu kénnen. Er mul die Grenzkosten- und die Grenz-
schadensverlaufe kennen. Es ist bereits intuitiv verstandlich, dal3 er diese Informationen
nicht allzu leicht bekommen diirfte.”

Trotzdem ist die Pigou-Steuer der eigentliche theoretische Kern aller Umweltabgaben-
vorschlége und der Vorschlége zu einer 6kologischen Steuerreform.

Der Coase-Ansatz™

In seinem beriihmten Aufsatz von 1960 wies CoasE darauf hin, daR es bei ineffizienten
Allokationen - wie bei Vorliegen von negativen externen Umwelteffekten - definitionsge-

%giehe Abschnitt 2.2.3 "Konsolidierung in den 80er Jahren - Soziale Dilemma".

“Ronald H. Coase erhielt 1991 den Nobelpreis fiir Okonomie, fiir die Entdeckung und Kl&rung der
Transaktionskosten und der wirtschaftlichen Rechte fir die institutionelle Struktur und
Funktionsweise des wirtschaftlichen Systems; vgl. Endres, A/Querner, 1., Anmerkungen zum
Nobelpreis 1991 fir R.H. Coase, 1991, S. 586-592.

'%Coase, RH., The Problem of Social Cost, 1960, S. 1-44.
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mal3 moglich sein mul3, mindestens einen Akteur besser zu stellen, ohne jemanden zu ver-
schlechtern.

CoAask schliefdt daraus, dal3 die Wirtschaftsakteure selbst - durch Verhandlungen und
Kompensationszahlungen - zu einem effizienten Ergebnis kommen miif3ten. PIGou habe
also zu vorellig den Staat dazu aufgerufen, direkt zu intervenieren.

Das einzige, was dem Staat zu tun Ubrig bleibt, ist die Zuweisung und die Garantie Uber-
tragbarer Eigentumsrechte. Dann wirde von selbst ein Markt entstehen, der zu
effizienten Ergebnissen fuhrt.

Neben dieser Effizienzthese stellte CoASE auch eine Invarianzthese auf, die besagt, dal?
es allokationstheoretisch unerheblich ist, wem das Eigentumsrecht zugesprochen
wird.®®*  Wird es dem technischen Verursacher zugestanden, wird von einer Laissez-
fare-Regel gesprochen und bel Zuerkennung an den Geschadigten von einer
Verursacher-Regel.

Wendet man die Laissez-faire-Regel auf obiges Beispiel an, 183t sich die Problemstruktur
folgendermal3en darstellen.

Formale Darstellung:*®

P = A(x0) sai der Gewinn bei der Produktion der einzelwirtschaftlich gewinnmaximalen
Menge x°.

F = B(y) - S(x,y) sa die Gewinnfunktion des Fischers.

F hat die Mdglichkeit P einen Vertrag anzubieten: [X,Z]
Wobel Z die Kompensationszahlung bei der Produktion der Menge X darstellt.

Die Gewinnfunktion des Fischers

F=B(y(X)) - S(X,y(X)) - Z (8)
wird dann maximiert, wenn er folgenden Vertrag [ X,Z] mit

X =x&

Z = A(x) - A(xE) (9)

101 Distributiv besteht allerdings ein fundamentaler Unterschied. Diese These gehért zu den
umstrittensten Thesen der Wohlfahrtstheorie der 1etzten Jahrzehnte; vgl. Bonus, H., Eine Lanze fir
den "Wasserpfennig”, 1986, S. 451-455. Bonus hélt die Gleichsetzung von Verursacher und
Verschmutzer nicht fir eindeutig.

19215 Anlehnung an Weimann, J., Umwel tékonomik, 1991, S. 36f.
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anbietet, denn das Papierunternehmen realisiert in jedem Fall, mit oder ohne Vertrag, P =
A(x0), so dal’ der Pay-off von F dann maxima wird, wenn die Gesamtauszahlung ihr
Maximum annimmt.

Die Realisierungschancen des Coase-Ansatzes wurden in den 70er Jahren allerdings auf-
grund meist vorliegender Transaktionskosten'® nicht sehr hoch eingeschétzt. Denn diese
kénnen so prohibitiv hoch'® sein, daf? tiberhaupt keine Verhandlungen stattfinden.

Auch Vertreter des Coase-Ansatzes sahen und sehen diese Problematik. Einem vor-
schnellen Ruf nach dem Staat halten sie aber entgegen, dal?

"aus der Existenz von Transaktionskosten nicht unmittelbar die Rickkehr zur PiGouschen
Sichtweise folgt und dem damit verbunden Ruf nach staatlichem Handeln.

Im Gegenteil, die Vertreter der Chicagoer-Schule wirden eine solche Konsequenz weit von
sich weisen. Sie wirden vidmehr folgendermal3en argumentieren: Wenn es wegen zu hoher
Transaktionskosten zu keiner Internalisierung externer Effekte kommt, dann ist das lediglich
en Zeichen dafir, daf3 eine Beriicksichtigung der externen (oder sozialen) K osten gesamtwirt-
schaftlich nicht wiinschenswert ist, weil eben die Nutzengewinne, die dabe erzidt werden
konnen, geringer sind als die damit verbundenen (Transaktions-) Kosten. Akzeptiert man diese
Sicht, so sind externe Effekte nicht langer ein Zeichen fir die Ineffizienz eéiner Allokation, son-
dern signalisieren, daf3 unter dem gegebenen Eigentumsrechtssystem eine Internalisierung
keine Pareto-superiore Verbesserung des Allokationsergebnisses bedeuten wiirde....

Folgt aus dem Transaktionskastenkonzept nicht zwingend, dai3 jede Umwetschutzmal3nahme,
die nicht ohnehin von den beteiligten Produzenten und Konsumenten durchgefihrt wird, abge-
lehnt werden mul3, weil sie offensichtlich ineffizient ware?

Schludfolgerungen dieser Art kénnen nur dann gezogen werden, wenn das Coase-Theorem, so
wie es in sener urspringlichen Form formuliert wurde, richtig ist. Lange Zeit schien daran
kein Zweifd zu bestehen, und erst in den letzten Jahren hat sich die Diskussion in ene
Richtung entwickdlt, die das Coase-Theorem in einem anderen Licht erscheinen 153t."1%

Mir erscheint es wichtig festzuhalten, dal3 die Chicagoer-Schule sich gerade dadurch
auszeichnet, dald sie grundsétzlich dem Markt mehr zutraut als dem Staat.

Aber gerade die Thematisierung von Transaktionskosten hat zu einer tellweisen Rehabi-
litierung des Staates durch eine andere Theorieschule gefiihrt.

Ein Zweig der Ingtitutionendkonomie beruht auf dem Transaktionskostenkonzept und
versucht, je nach Problemstellung herauszufinden, welche Institution die Transaktions-
kosten minimiert. Bei vielen real bestehenden Institutionen wird davon ausgegangen, dal3
se Uber einen evolutorischen Prozeld dieses Kriterium erflllen - so auch manche
staatliche Institution.

193Auch Coase stellte in Rechnung, dald Transaktionskosten den verfiigbaren Netto-Verhandlungsgewinn
schmaélern.

1%Man denke nur an das Beispiel der Papierfabrik, die natiirlich nicht nur den Fischer schadigt, sondern
Millionen andere Akteure, wie Trinkwassernutzer, Angler, Touristen, Landwirte etc. Auch gibt es bel
den meisten Umweltproblemen nicht nur einen Schéadiger.

1%\Weimann, J., Umwetékonomik, 1991, S. 29-31. Siehe dazu auch Abschnitt 2.2.3 "Konsolidierung in
den 80er Jahren - Soziale Dilemma’
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Dartiber hinaus war der Coase-Ansatz auch fur mehr praxisorientierte Fragestellungen
nicht wirkungslos.

Die Zertifikatsidee'® und auch die Diskussion um das Umwelthaftungsrecht'®’ wurde
durch CoAsk befruchtet. Auch die in den letzten Jahren gefiihrte Diskussion um " Swabs
for Nature' beruht auf der Sichtweise von CoAst. Diese Idee beruht im Kern darauf,
Entwicklungdéndern Schulden zu erlassen, wenn diese dafir umweltzerstérende
Téatigkeiten (z.B. Brandrodung des Regenwaldes) unterlassen. Der Schuldenerlald kann
im Sinne von CoASE als Kompensationszahlungen des Geschédigten aufgefaldt werden,
wobel beim Schédiger das Eigentumsrecht liegt.

Nicht zu vergessen ist, dal’3 der Property-Right-Ansatz mit auf dem Coase-Theorem
beruht.

107

Auch wenn von diesen beiden "historischen" Ansdtzen hier nur einige Facetten
aufgezeigt werden konnten und die damit verbundene theoretische Diskussion nur
angedeutet wurde, durfte verstandlich sein, dal3 auch in der Umweltékonomie sich der
Wunsch nach operablen Ansétzen immer mehr breit machte. Die Antwort darauf waren
der Standard-Preis-Ansatz von BAUMOL/OATES'® und die |dee der Umweltzertifikate'®
(Standard-Mengen-Ansatz).

Standard-PreissAnsatz

Dieser Ansatz steht in der Tradition von Pigou. Er gibt alerdings - aufgrund der Infor-
mationsprobleme - den Anspruch auf, dal3 Konsumpréferenzen Uber die Umweltqualitét
entscheiden sollen.*’® Nicht mehr die allokative Effizienz (wohlfahrtsoptimale Internali-
serung externer Effekte) wird angestrebt, sondern die kosteneffiziente Erflillung staatlich
gesetzter Umweltqualitétsziele.™™

Statt Steuern nach Grenzschaden und Grenzvermeidungskosten zu berechnen, fallt nun
dem Staat die Aufgabe zu, winschenswerte oder vernunftige Umweltqualitétsziele zu
setzen. Konkret miifdten in der Luftreinhaltepolitik bestimmte Immissionsziele fur eine

1%\\/obei allerdings der Versuch aufgegeben wird, die Menge tiber den Markt zu bestimmen.
Kosteneffizienz steht im Vordergrund.

197D as Haftungsrecht weist letztlich eigentumsrechtliche Schutzzuweisungen auf. U.a. kennt das
Haftungsrecht aber die Laissez-faire-Regd; vgl. Endres, A./Querner, I, Anmerkungen zum Nobelpreis
1991 fur R.H. Coase, 1991, S. 590.

1985 ehe Boumol, W.J./Oates, W.E., The Theory of Environmental Policy, 1975.

1095 ehe stellvertretend fiir viele: Bonus, H., Emissionsrechte als Mittel der Privatisierung éffentlicher
Ressourcen aus der Umwelt, 1980.

MO einzelne UmweltmalRnahmen werden allerdings teilweise Bewertungsverfahren empfohlen, die
die Zahlungsbereitschaft der Birger herausfinden sollen (Willingness-to-pay-Prinzip). Diese
Verfahren haben aber nur eine eingeschrankte all okative Funktion, sondern eher eine punktuelle
Kontroll- und Rechtfertigungsfunktion; vgl. Hansmeyer, K.-H., Umweltpoalitik, 1990, S. 21f.

My/gl. Barsch, J/Frank, J., Kollektive Verwaltung versus dkol ogische Selbstbestimmung, 1985, S. 158f.
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bestimmte Region gesetzt und entsprechende Emissionen dann mit einer Abgabe belegt
werden.

Uber eine wechselseitige Anpassung tber Versuch und Irrtum konnte dann die ge-
wiunschte Norm erreicht werden. Nach strukturellen Veranderungen mufite alerdings im-
mer "nachjustiert” werden.

Mit zwei grundsétzlichen Problemen ist dieser Ansatz behaftet:
(1) Die Setzung "vernunftiger" Umweltqualitétsziele

Auf den ersten Blick erscheint diese Anforderung naheliegend zu sein. In ener
marktwirtschaftlichen Ordnung soll sich der Staat mdglichst damit begntigen,
Rahmenbedingungen vorzugeben. In diesem Zusammenhang wird dabei oft vom
"dkologischen Rahmen fiir die Marktwirtschaft"**? gesprochen.

Auch aus 6kologischer Sicht erscheint es sinnvoll, sich mit Umweltqualitétszielen ausein-
anderzusetzen als mit Genehmigungsverfahren fur jede einzelne Emissionsguelle nach
dem "Stand der Technik", der meist wenig mit der erforderlichen Umweltqualitét zu tun
hat. "Umweltqualitatsbezogene Ziele miiRten sich im Idealfall auf Okosysteme als Ganz-
heiten beziehen."'*

Aber auch hier holt uns das Informationsproblem wieder ein. Es gibt fir die meisten
Umweltprobleme aufgrund der Komplexitét und des daraus folgenden mangelnden Wis-
sens keine naturwissenschaftlich eindeutigen Belastungswerte.

Wieviel CO2-Emissionen vertragt unser Klima? Wie hoch ist die Absorptionskapazitét
verschiedener Okosysteme? Was wissen wir ber Synergieeffekte, Schwellenwerte, ver-
zogerte Wirkungen, Akkumulationseffekte und Kumulationseffekte? Wir wissen wenig
und alzu oft zu wenig. Wir wissen meist nur, dal3 wir die nattrlichen Ressourcen
Ubernutzen.

MAIER-RIGAUD kritisiert in diesem Zusammenhang die Schlul3folgerung, die aus dieser
Unwissenhelt in der praktischen Umweltpolitik und im 6konomischen Konzept des Sach-
verstandigen Rates fur Umweltfragen gezogen wird:

"Dea Entscheidungsprozeld Uber die ‘richtigee Umwdtqualitét stelt sich dem Rat
ausschliefdlich “als Abwégung von Nutzenverzicht und Grenzkosten der Vermeidung bzw.
Beseitigung einer Umweltbelastung™ (87/88).

Das “FlieRRgleichgewicht” oder die “Stabilitat des Okosystems” (87/349) wird Gegenstand eines
Verfahrens von Versuch und Irrtum durch Politik und Blrger (87/88). Der jeweilige gesdll-
schaftliche Konsens entscheidet sozusagen Uber die Assimilationsfahigkeit der Natur.

12y/g1. Bonus, H., Okologischer Rahmen, 1979, S. 141-146.
3artkopf, G./Bohne, E., Umweltpolitik, 1983, S.89.
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Tritt damit an die Stelle des zurlickgewiesenen naturalistischen Fehlschlusses, ndmlich von
eéinem Sein der Natur auf ein Sollen zu schlief3en (87/85), der Glaube an die Entdeckung von
Funktionsbedingungen des Okosystems durch gesellschaftlichen Konsens? Man kann sich fra-
gen, ab der Rat von Sachverstandigen fir Umwetfragen mit dieser Gedankenfiihrung und die-
sem Rekurs auf den gesdlschaftlichen Konsens, mit dem sich praktisch jedwede
Umweltpolitik rechtfertigen 1413, seinem gesetzlichen Auftrag genuigt™***

MAIER-RIGAUD zieht dagegen folgende Schiuf3folgerung:

"Die wissenschaftstheoretische richtige Konsequenz aus dem nur hypothetischen Wissen kann
im Gegensatz dazu nur die rigorose Minimierung von Eingriffen in das komplexe unverstan-
dene System Natur sein."**

MAIER-RIGAUD sai recht gegeben, dal3 besonders unter ethischen Gesichtspunkten das
Minimierungsprinzip geboten ist. Will man die Existenz der Menschheit nicht zur Dis-
position stellen, mul3 vom schlechtesten vorhersehbaren Fall ("Worst-Case")
ausgegangen werden.

Allerdings enthebt auch dies nicht von der Aufgabe, in einem demokratischen System fir
diese Sichtweise gesellschaftliche Akzeptanz herbeifiihren zu mussen. Naturwissen-
schaftliche Erkenntnisse sind in diesem demokratischen Prozef3 unverzichtbar, dirfen ihn
aber nicht ersetzen wollen. Dazu besitzen sie u.a. auch deshalb keine Legitimation, da es
nicht moglich ist, naturwissenschaftlich gesicherte Umweltqualitétsziele anzugeben. ™

Politisch gesetzte Umweltetappenziele, die unter Mithilfe der Naturwissenschaften zu-
stande kommen,™*” kénnen allerdings durchaus einen positiven Effekt haben, da sie die
Politik selbst binden und es damit moglich ist, sie an ihrem Erfolg oder Miferfolg zu
messen.

Die Sichtweise der Umweltékonomie - man brauche nur ein Umweltqualitétsziel und die
entsprechenden Preise festlegen - ist m.E. allzu statisch.

Die wichtige Frage, wie der Prozel3 aussieht, der zwischen dem Zeitpunkt der Rahmen-
setzung und dem Erreichen des Qualitétsziels liegt, wird damit stréflich vernachlassigt.
Die Umweltékonomie macht sich zu wenig Gedanken dartber, wie Instrumente der Um-
weltpolitik ausgestaltet werden kodnnten, um einen geordneten Strukturwandel zu
gewdhrleisten. Die Abstraktion von Anpassungsprozessen in neoklassischen Modellen ist

"4\aier-Rigaud, G., Konzept des SRU, 1990, S. 65; Zahlen in Klammern des Zitats bedeuten (87/88):
Umweltgutachten 1987, S. 88 des Sachversténdigen Rates fir Umwe tfragen.

"3\aier-Rigaud, G., Konzept des SRU, 1990, S. 72.

18D e naturwissenschaftliche Erkenntnis ist aber soweit gediehen, daR die bekannten Risiken unseres
Wirtschaftens im héchsten Mafe bedngstigend sind.

""Wiez.B. das Ziel der Bundesregierung, die CO,-Emissionen bis zum Jahr 2005 um 25-30 % zu
reduzieren oder der von Willy Brand ausgegebene Slogan des "Blauen Himmels Uber der Ruhr".
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fur viele Fragestellungen sinnvoll, doch geht es darum, Politikempfehlungen abzuleiten,
muf3 der Wandlungsprozef3 intensiv untersucht werden, um dann Schluf3folgerungen fir
die Ausgestaltung von I nstrumenten ziehen zu kénnen.™*®

Bei den Vorschlagen zu einer 6kologischen Steuerreform wird aus diesen Grinden auf
die explizite Festlegung von Umweltqualitétszielen verzichtet.

(2) Hohe Implementierungskosten durch das "Trial-and-error-Verfahren”

WEIMANN:

" Wird bespidsweise der Steuersatz zundchst zu hoch angesetzt, so werden die Verursacher
Vermeidungskapazitaten erstellen, die spéter, nach Korrektur der Besteuerung, brachliegen.
Im umgekehrten Fall eines zu niedrig angesetzten Steuersatzes werden zunadchst Vermeidungs-
anlagen mit zu geringer Kapazitéat errichtet, die nach Steueranhebung erweitert werden
mUssen.

In viden Fallen dirfte ene solche nachtragliche Erweiterung zu héheren Kosten fihren [und
daher unterbleiben, d.A.], als entstanden wéren, wenn die erforderliche Kapazitét von Anfang
an bekannt ware."**°

Das "Trid-and-error-Verfahren" des Standard-Preis-Ansatzes widerspricht der Forde-
rung nach einem sozia- und wirtschaftsvertréglichen Strukturwandel, wie sie von
WEIZSACKER aufgestellt wird. Investitionen in 6kologische Strukturverénderungen haben
meist einen langjahrigen Vorlauf. Es ist deshalb widersinnig, einen Preis setzen zu
wollen, der das Umweltqualitatsziel erreicht, wenn die dazu nétigen Strukturverénderun-
gen erst Jahre spater wirksam werden koénnen. Dieses Verfahren fihrt nur zur Drosse-
lung wirtschaftlicher Téatigkeit, verhindert aber Innovationen und damit den Strukturwan-
del.

WEIZSACKER setzt daher auf langfristige Planbarkeit und hofft dadurch einen tiefgreifen-
den, aber geordneten okologischen Strukturwandel induzieren zu kénnen. Es mag sein,
dai3 diese Problematik den meisten Umweltokonomen bewul3t ist, thematisiert haben sie
diese aber unzureichend.

Standard-Mengen-Ansatz (Umweltzertifikate)

Dieser auf CoasE zuriickgehende Ansatz geht ebenso wie der Standard-Preis-Ansatz da-
von aus, dal3 der Staat Umweltqualitétsziele setzen mul. Allerdings wird das "Tria-and-
error-Verfahren" zur Preisfindung nun einem "kinstlich" geschaffenen Markt tberlassen,
der daflr der pradestinierte Mechanismus ist.

18D ese Problematik scheint auch in den Neuen Bundeslandern und in Osteuropa eine entscheidende
Rolle zu spielen.
"9\Weimann, J., Umweltokonomik, 1991, S. 141.
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Die Preisfindung durch den Markt wird dadurch erreicht, dal3 eine vom Staat festgelegte
Menge an Zertifikaten getauscht wird, die zu einer jewells bestimmten Menge und Art
von Emissionen berechtigen. Auch hier findet keine Privatisierung im Sinne von COASE
statt, aber durch die Handelbarkeit von Emissionsrechten kann grundsétzlich K osteneffi-
Zienz erreicht werden.

Es gibt unzahlige Ausgestaltungsvariationen fur Umweltzertifikate, die sich tellweise
auch von der obigen Definition wieder entfernen.

So wird u.a. vorgeschlagen, keine Menge festzusetzen, sondern Zertifikate durch einen
Auktionator versteigern zu lassen, wobei jeder, auch Konsumenten, berechtigt ist,
Zertifikate zu erwerben.

Auf diesem Wege sollen letztendlich doch die Konsumentenpraferenzen Uber die Menge
des Gutes Umweltqualitét entscheiden.

Dem ist entgegenzuhalten, dal3 es sich fur die, die Zertifikate nicht ausnutzen wollen,
weiterhin um ein 6ffentliches Gut handelt und damit eine Unterversorgung abzusehen
iSt.lZO

Von den Problemen, die beim Standard-Preis-Ansatz angesprochenen wurden, bleibt auf
den ersten Blick "nur" die Setzung der "richtigen” Umweltqualitét Cbrig.

Dieser Ansatz hat weiterhin den Vorteil, dal’ das Umweltziel auch bei Inflation und Wirt-
schaftswachstum weliterhin gesichert bleibt, da der Markt automatisch die Preise entspre-
chend anpal3t.

Aber auch diesem Ansatz liegt eine statische Sichtweise zugrunde, da wiederum unter-
schlagen wird, dal3 Umweltqualitétsziele i.d.R. mit heutigen Strukturen nicht zu erreichen
sind. Der Preismechanismus des Marktes wirde in diesen Falen zu Preisen fuhren, die
Strukturbriiche, mit al den negativen Begleiterscheinungen, verursachen.**

Fur diesen Abschnitt bleibt festzuhalten , dal? sich schon in den 70er Jahren in der theore-
tischen Umweltokonmie die Ansicht durchgesetzt hat, dal? die Entscheidung tber Um-
weltqualitdt eine meritorische Entscheidung ist. "Erst anschlief3end konnen 6konomische
Steuerungsinstrumente greifen, die unter Beachtung von Effizienzkriterien der Errei-
chung der Meritorisierungsziele dienen."**

Praktikable Vorschldge, die die Umweltokonomie nach ihrer rein theoretischen Diskus-
sion in Form von Abgaben oder Zertifikaten vorgebracht hat, befaldten sich alerdings

1207r Begriindung siehe Abschnitt 2.2.3 "Konsolidierung in den 80er Jahren - Soziale Dilemma"
12IA|s Beispiel sai der Benzinpreis angefiihrt: Es gibt Schatzungen, die vermuten, daf3 der Benzinpreis

zwischen 5 und 10 DM liegen miite, um zu einem vertraglichen Verkehrsaufkommen zu gelangen.
122Hansmeyer, K.-H., Umwetpolitik, 1990, S. 22.
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meist mit begrenzten Umweltproblemen. Daraus ergab sich, dal3 Fragen der strukturellen
Anpassung des gesamten Wirtschaftens nicht auf der Tagesordnung standen.

Nach CANSIER herrschte in den 70er Jahren auch bei der Betrachtung technologischer
Veranderungen eine statische Sichtweise vor:

"Die umwdtpoalitische Funktion des technischen Fortschritts findet erst in jingster Zeit in
Theorie und Praxis stérkere Beachtung.

Bislang sah die tkonomische Umwetforschung die Umwetschutzproblematik Uberwiegend als
Problem der Internalisierung externer Kosten an. Diese allokationstheoretische Betrachtungs-
weise ist in ihrem Kern mikrodkonomisch, statisch und kurzfristig orientiert und behindert die
explizite Einbeziehung langfristiger technologischer Veranderungen™'%,

In den 80er Jahren wurden die Ergebnisse des Offentlichen-Gut-Problems konsolidiert
und verstarkt Uber intergenerationale Gerechtigkeit nachgedacht.
Aber auch diese Forschung &nderte nichts an der Feststellung, dal?

"das Umwetproblem von der wissenschaftlichen Gemeinschaft neoklassischer Okonomen
nicht gelést wird.

Die Ldsung des Prablems scheitert an der Bestimmung der optimalen Angebotsmenge des 6f-
fentlichen Gutes Umweltqualitét. Dieses Scheitern ist auf die allgemeine Unfahigkeit der neo-
klassischen Theorie zurlickzufihren, das Problem &ffentlicher Giiter zu |6sen. Diese Unfahig-
keit resultiert ihrerseits aus der Tatsache, daR im Falle offentlicher Guter individudle
Préferenzen durch die Individuen nicht wahrheitsgemal offenbart werden.

Zum Problem wird diese Tatsache deshalb, welil ... das Selbstbestimmungsaxiom ... die Maxi-
mierung des individudlen Nutzens zum Optimalitatskriterium erhebt [und damit] auch das
Angebot ffentlicher Giiter an den individuellen Préferenzen ausgerichtet werden miiten."*2*

M.E. durfte dieses konstatierte "Versagen" nicht nur auf das Umweltproblem zutreffen.
Es handelt sich aber nur um ein relatives Scheitern, da Theorien - nicht nur sozialwissen-
schaftliche - in einer komplexen Welt nie wirklich "Lésungen” anbieten konnen. Sie
konnen aber helfen, Probleme zu strukturieren und konnen versuchen, Wirklichkeit
abzubilden.

2.2.3 Konsolidierung in den 80er Jahren - Das soziale Dilemma

WEIMANN kommt Uber die spieltheoretische Behandlung des Coase-Ansatzes zu dem Er-
gebnis, dal’3 rationale Individuen i.d.R. nicht Uber Verhandlungen zu ener optimalen
Menge eines Umweltgutes kommen. Dies gilt insbesondere auch fur den hypothetischen
Fall, dal3 keine Transaktionskosten vorliegen.

12Cansier, D., Forderung umweltfreundlichen technischen Fortschritts, 1978, S. 456.
12%\eimann, J., Normgesteuerte 8konomische Theorie, 1987, S. 334.
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Wird dieser Analyse gefolgt, ist die Position der Chicagoer-Schule nicht mehr haltbar.
WEIMANN stellt fest: CoASE habe nur nachgewiesen, dal3 eine effiziente V erhandlungdo-
sung existiert. Mit der Spieltheorie und der "Theory of Incentives' konnte jedoch nach-
gewiesen werden, dal3 es keinen Verhandlungsmechanismus gibt, der zu einer entspre-
chenden V erhandlungsl6sung fihrt.

Auch der Pigou-Ansatz ist aus den gleichen noch zu erléauternden Griinden grundsétzlich
undurchfiihrbar. '

Beim einfachsten Fall bilateraler Verhandlungen besteht i.d.R. auf beiden Seiten das
Problem unvollstandiger Informationen™ (privater Informationen), die in den Verhand-
lungen strategisches Verhalten ermdglichen.

Bei solchen Verhandlungen handelt es sich daher eher um ein bilaterales Monopol - ein
Spiel mit ungewissem Ausgang™’ -, als um einen Markt mit vollstéandiger Konkurrenz.
Damit wird gerade eine der wichtigsten Pramissen flr eine effiziente Marktallokation,
namlich das Preisnehmerverhalten, verletzt.

Die alermeisten Umweltprobleme zeichnen sich aber dadurch aus, dal3 viele Akteure
beteiligt sind. Geht man von einer Laissez-faire-Regel aus, so ist der Block der Gesché-
digten nicht monolithisch, sondern durch Interessenkonflikte gekennzeichnet.

Fur die Beteligten wird das Verhandlungsangebot zu einem 6ffentlichen Gut'?®, und
damit ertffnet sich die Option des Trittbrettfahrens. Also auch hier verhindert die
Moglichkeit strategischen Verhaltens ein effizientes Ergebnis.

Das, was bei privaten Gutern zur Effizienz fuhrt - die Erhohung der Zahl der Marktteil-
nehmer und des daraus folgenden Preisnehmerverhaltens -, fuhrt bei Vorhandensein von
externen Effekten zum Offentlichen-Gut-Problem.

Es gilt festzuhalten: Bei privaten Gutern wird es sinnlos, private Informationen strate-
gisch einsetzen zu wollen, wenn die Zahl der Marktteilnehmer sich erhoht.*?

Im Gegensatz dazu bleibt bei Vorliegen von externen Effekten der Anreiz zum strategi-
schen Handeln erhalten, da bei mehreren Akteuren sich der Offentlichkeitsgrad des Gutes
erhoht und sich somit die Option des Trittbrettfahrerverhaltens eréffnet.

128y/gl. Weimann, J., Umweltokonomik, 1991, S. 47-93.

1267 B. liber Gewinn- und K ostenfunktionen.

12Iy/gl. Endres, A / Querner, |., Anmerkungen zum Nobelpreis 1991 fiir R.H. Coase, 1991, S. 589.

12874 beachten ist aber, dalR rein offentliche Giter in den seltensten Fallen vorkommen. |.d.R. ist es
deshalb sinnvall, vom Offentlichkeitsgrad eines Gutes zu sprechen; vgl. Bonus, H., Umweltschutz und
offentliche Guter, 1980, S. 37.

129D eser Sachverhalt wird auch als das eigentliche Geheimnis der "Invisible Hand" des Marktes
bezeichnet; vgl. Bonus, H., Umweltschutz und 6ffentliche Giter, 1980, S.21.
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Das Coase-Theorem gilt also nur fir den folgenden - etwas unredistischen -
Spezialfall:**

Bilateraler externer Effekt und bilateraler Verhandlungen
Vernachldssigbare Transaktionskosten
Vollstandige Informationen

WEIMANN bezeichnet die Situation, in der sich ein Kollektiv bei Bereitstellung eines 6f-
fentlichen Gutes befindet als Soziales Dilemma (The Tragedy of the Commons).

Dieses Problem ist schon lange thematisiert worden und wurde von vielen Forschern ver-
schiedenster Fachrichtungen bearbeitet. Das klassische Modellbeispiel in der Spieltheorie
ist dabel das Gefangenendilemma.

Der Vordstzende des Bund fir Umwelt und Naturschutz eV. (BUND), Hubert
Welinzierl, hat das Gefangenendilemma auf nichtkonomische Weise in einer Rede einmal
so formuliert: "Keiner ist fir Waldsterben - aber wir alle tragen dazu bei. Kein Bauer ist
fur verseuchtes Grundwasser - aber fast alle tragen dazu bel. Fast alle wollen eine ruhige
lebenswerte Stadt, in der Kinder sich freler und ungeféhrdeter bewegen kdnnen - aber
wir ale tragen dazu bei, dal3 unsere Stadte von Verkehr tberquellen, Kinder standig in
L ebensgefahr sind und nicht kindgemaR aufwachsen kénnen."**

Spieltheoretisch bedeutet dies, dal? individuell rationales Verhalten zu einem kollektiv
nicht rationalen Ergebnis fuhrt, weil die Individuen die fir sie beste (dominante) Strate-
gie wéhlen. Hierdurch ist es mdglich, dal3, auch wenn alle die Produktion eines Umwelt-
gutes vorziehen wirden, sich ein Resultat einstellen kann, das fur alle schlechter ist.

BoNus hat die Situation, in der ein Individuum sich in diesem Fall befindet, folgender-
mal3en zusammengefal3t:

" - Wenn er im Interesse der Gesamtheit handdt, wie das e gentlich wiinschenswert wére, so hat
das fir ihn ganz unmittelbare Nachteile zur Folge;

- orientiert e sich aber am Eigeninteresse, so kann er statt dessen unmittelbare Vortele fir
sich verbuchen; er schadet jedoch zugleich der Gesamtheit und damit letztlich wiederum sich
sdbst;

- auch wenn e aus besserer Einsicht sein unmittelbares Eigeninteresse in den Wind schilige
und trotz unmittelbarer Nachtelle fur sich sdbst zum Wohle der Gesamtheit handdlte, wirde
das der Gesamtheit wenig niitzen, well sein i solierter [Hervorhebungim Original] Bei-
trag zu wenig ins Gewicht fallt;

BOWeimann, J., Umweltokonomik, 1991, S. 43.
BlZjtat aus dem Gedachtnis.
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-nur wennsich alle zugleich [Hervorhebung im Original] entgegen ihrem unmittelba-
ren Vortel fir das Gemeinwohl ensetzten, konnte das Dilemma behoben werden; aber da je-
der dem anderen miftraut, kann es dazu nicht kommen."*32

Experimentelle Befunde*® und die Alltagserfahrung zeigen aber, daR kooperatives Ver-
halten, das nétig ist, um solche Dilemmata zu tberwinden, durchaus zu beobachten ist.
Um herauszufinden, unter welchen Bedingungen kooperatives Verhalten auftritt, wurden
in Laborexperimenten die Umstande ("Versuchsanordnung”) immer wieder variiert -
ohne jedoch zu signifikanten Ergebnissen zu kommen.

Allerdings lief3 sich beobachten, dal3 die Bedingungen flr kooperatives Verhalten bel den
Versuchspersonen selbst zu suchen sind, da das Verhalten der einzelnen Versuchsperso-
nen relativ unabhangig von der Versuchsanordnung war.

Daraus 18Rt sich schlieRen, daR das Verhalten des Menschen zum Teil durch Normen™*
geleitet wird."® Diese Erkenntnis mag banal klingen, stellt jedoch fiir die Neoklassik ein
Problem dar. Wenn es keine rationale Begrindung fur das Befolgen und fir die Entste-
hung von Normen gibt, wird damit das "Rationalitétsaxiom" in Frage gestellt. Es reicht
dann nicht mehr aus, Uber Préferenzen nur anzunehmen, dal3 "mehr besser ist als
weniger".**®

Bei der spieltheoretischen Untersuchung der Frage, ob es grundsétzlich kollektiv stabile
Strategien gibt'*” - d.h. Strategien, die, sind sie erst einmal etabliert, von einzelnen Indi-
viduen ("Mutanten”) nicht verdrangt werden konnen -, stellt sich heraus, daf3 dies grund-
sétzlich fir die Strategie "Nie kooperieren™ und fur die Strategie "Tit for Tat" gilt.

Die "Tit for Tat-Strategie" seht vor, im ersten Spiel kooperativ zu spielen und in allen
weiteren Durchgangen die Strategie zu wahlen, die der Gegenspieler im vorausgegange-
nen Durchgang spielte.**®

Auch wenn ein "Tit for Tat-Spieler" den kirzeren zieht, wenn er auf jemanden trifft der
nicht kooperiert, so ist diese Strategie doch kollektiv stabil, da, wenn alle Mitglieder

32Bonus, H., Umweltschutz und éffentliche Gilter, 1980, S. 17.

133Es wurden unzéhlige Experimente von verschiedenen Fachrichtungen durchgefiihrt, die das soziale
Dilemma simulieren sollten.

¥*Normen sind sozial definierte und sanktionierte Handlungs-, Seins- und Denkweisen, vgl. Boudon,
R./Bourricaud, F., Soziologische Stichworte, 1992, S. 355-362.

135Altruistische Praferenzen al's Ursache lassen sich auch ausschliefien, daein rationaler Altruist auch
keinen Beitrag leisten wiirde, da dieser Beitrag definitonsgemal keine Auswirkung hat.

138 aut Weimann bieten die Konzepte von RAwLS, HARSANY! und KANT zwar Antworten auf die Frage,
welche Normen "verniinftige”" oder zumindest rationale Individuen zur Verhaltenssteuerung der
Gesdll schaftsmitglieder wahlen wirden. Sie liefern jedoch keine Erklérung fir das Entstehen von
Normen, vgl. Weimann, J., Umweltékonomik, 1991, S. 72f.

3"Um dies herauszufinden, werden mehrstufige Spiele mit endlicher und unendlicher Wiederholung
untersucht.

138y erkiirzt gesagt: "Wie du mir - soich dir".
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einer Population diese Strategie anwenden, sich ein einzelner Mutant nicht mehr durch-
setzen kann.'*®

Damit ware auch spieltheoretisch der bekannte Sachverhalt nachgewiesen, dal3 Normen
grundsétzlich soziale Dilemmata Uberwinden kénnen. Eine rationale Begrindung fur das
Entstehen von Normen liegt damit aber noch nicht vor.

Nachdem WEIMANN enige Erklarungsansdtze durchdiskutiert, hdlt er die These fir am
wahrscheinlichsten, dal3

"die Entstehung von Normen als das Ergebnis eines sozialen Austauschprozesses zu begreifen
[sind], in dem Menschen Beitrage zur Erstelung dffentlicher Glter leisten, um dadurch soziale
Anerkennung zu finden"*%°.

Hierbel bezieht WEIMANN sich auf ein Modell von HOLLANDER. Durch die Einflihrung
einer Préferenz fUr soziale Anerkennung kommt HOLLANDER zu dem Ergebnis, dal? die
Individuen unter bestimmten Bedingungen ihren Nutzen gerade dann maximieren, wenn
se auf die Trittbrettfahrer-Option verzichten. Voraussetzung fur ein solches soziales
Gleichgewicht ist

"neben ener hinreichend niedrigen Statusorientierung, die emaotionale Fahigkeit der Menschen,
Anerkennung zu vermitteln und in ihrem eigenen Verhalten von der Anerkennung anderer ab-

hangig zu sein. Es kann also durchaus Situationen geben, in denen es nicht zu freiwilligen Be-
1141

tragen kommt, in denen Kooperation nicht stattfindet"~"".
Im Umweltbereich scheint letzteres sehr verbreitet zu sein. Zwar ist das Umweltbewul3t-
sein anerkanntermal3en grof3, umweltbewul3tes Handeln beschréankt sich allerdings nur
auf Randbereiche. Es werden zwar Joghurtbecher ausgewaschen, aber wenn es darum
geht, auf das Auto zu verzichten, schaffen dies nur wenige.
In wirklich harten Kernbereichen der Umweltproblematik scheint das soziade Dilemma
vorherrschend zu sein.'*

Daher stellt sich die Frage, ob der Staat uns aus diesem Dilemma befreien kann.

WEIMANN faldt seine Diskussion hiertiber so zusammen:

39 nteressanterwei se kommt die tierische Verhaltensforschung zu dhnlichen Ergebnissen, vgl. dazu:
Wickler, Wolfgang/Seibt, Uta: Das Prinzip Eigennutz. Zur Evolution sozialen Verhaltens, Miinchen
1991.

1%\emann, J., Umwetékonomik, 1991, S. 83. Soziale Anerkennung kann dabei auch als positive
Sanktion und unterbliebene Anerkennung (oder schlimmeres) al's negative Sanktion bezeichnet
werden.

“YWeimann, J., Umweltokonomik, 1991, S. 87.

1425 ehe auch Anhang 4: Die Tiicken des UmweltbewuRtseins.
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"Insgesamt fallt damit die Beurteilung staatlicher Eingriffe zwiespdltig aus. Auf der enen
Sdite entstehen durch sie Kosten und NutzeneinbufRen in eénem nicht zu unterschatzenden
Ausmal3. Auf der anderen Seite jedoch sind sie immer dann die Ultima ratio, wenn freiwillige
Kooperation, aus welchen Grinden auch immer, nicht entsteht. Letzteres scheint im
Zusammenhang mit der Umwetproblematik eher die Regdl denn die Ausnahme zu sein.

Wir wissen noch sehr wenig dartiber, wie Kooperation zustande kommt, aber eines dirfte
feststehen: wie auch immer der Prozef aussieht, an dessen Ende rationale Individuen freiwillig
Beitrage zur Erstdlung offentlicher Gliter leisten, esist en Prozef3, der vid Zeit beansprucht.
Alles deutet darauf hin, dal’ Kooperation nicht spontan entsteht.

Die Lésung vider Umweltprobleme erlaubt jedoch keinen Aufschub. Letztendlich kommt man
daher auch aus 6konomischer Sicht nicht umhin, zuzugestehen, dal? staatliches Handeln not-
wendige Bedingung fir eine Lésung dieser Problemeist.

Dennoch sollte man sich bei der Diskussion der M églichkeiten und Grenzen solchen Handelns
jederzeit der Tatsache bewuldt sein, dal3 der Staat keine erstbeste Lésung erreichen wird und
mit seinem Eingreifen Kosten verbunden sind, die vermeidbar wéren, k&me es zu freiwilliger
K ooperation."'*®

Bis jetzt wurde implizit die plausible Annahme getroffen, dal3 die Individuen an der Er-
stellung des offentlichen Gutes Umweltqualitét selbst interessiert sind und "nur" durch
das Vorliegen eines sozialen Dilemmas die Menge des tatsachlich erstellten offentlichen
Gutes zu gering ist.

Die Frage aber, ob rationae Individuen tberhaupt daran interessiert sind, das offentliche
Gut "Erhaltung der Lebensgrundlagen fur kiinftige Generationen” nachzufragen, bereitet
der Neoklassik grof3e Kopfzerbrechen. Innerhalb dieser Arbeit ist esleider nicht moglich,
diese Diskussion nur einigermal3en zufriedenstellend darzustellen.

Trotzdem darf diese Fragestellung nicht unerwahnt bleiben, da sie die zentrale Problema-
tik ausmacht. Die neue Dimension der heutigen Umweltprobleme liegt gerade darin, dal3
wir die Fahigkeit besitzen, die Lebensgrundlagen zukUnftiger Generationen nachhaltig zu
zerstoren. Die Frage bleibt m.E. jedoch offen, ob die menschliche Fahigkeit, Verantwor-
tung fir sein Tun zu {ibernehmen, mit den technischen Fahigkeiten Schritt halten kann.*

HAMPICKE hat m.E. aus neoklassischer Sicht ein sehr interessantes Buch Uber dieses
Thema geschrieben, dessen Ergebnisse ich kurz referieren will.

Nach ausfiihrlichen philosophischen, ethischen und umweltékonomischen Uberlegungen,
wobel HAMPICKE nach eigener Aussage aber immer auf dem Boden der Neoklassik
bleibt, kommt er zu folgendem Schiulf3:

¥ Weimann, J., Umwetékonomik, 1991, S. 92. Ein interessantes Beispid ist in diesem Zusammenhang,
dai3 die Bereitschaft, Blut zu spenden, zuriickging, als dazu tibergegangen wurde Blutspenden zu
bezahlen. Der Verlust an sozialer Anerkennung war vielleicht gréfRer als der materielle Anreiz; vgl.
Weimann, J., Umweltékonomik, 1991, S. 87.

1Das gilt ebenso fiir die Beherrschung der Atombombe, die Fragen der Gentechnik, des
Informationszeitalters etc.
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"Sind universdle Ehrlichkeit und Fairnel} vorhanden, so funktioniert die individualistische
M oddlgesdlschaft, und an die Zuk{inftigen wird gedacht.

Fehlen beide, so zerfallt das System schon intragenerationd|l. Das Ergebnis ist, dai die indivi-
dualistische GesdlIschaft die Rechte kiinftiger Menschen achtet."**°

HAMPICKE behauptet natUrlich nicht, dal3 reale burgerliche Gesellschaften dem Bild der
individualistischen Modellgesellschaft entsprechen.

Sein Ergebnis lautet vielmehr, dal3 nur individualistische Gesellschaften, in denen Ge-
rechtigkeit herrscht und rational mit Kollektivitét umgegangen wird, langfristig Gberleben
werden.

Er geht davon aus, dal3 dies nur moglich ist, wenn die Menschen KANT bis zu einem ge-
wissen Grad folgen, indem sie sich KANTsS Prinzip der Veralgemeinerung zu eigen ma-
chen und sich sagen, dal3 sie theoretisch das Opfer eines RegelUbertritts werden konnten.
Dies hétte Gerechtigkeit und Normentreue zur Folge, was fundamentaler Bestandteil fir
die Uberlebensfahigkeit von menschlicher Zivilisation ist. Die individualistische Mo-
dellgesellschaft sei dazu grundsétzlich in der Lage.

Falit man die letzten beiden Abschnitte zusammen, so kann gesagt werden, dal? es auf
hohem theoretischem Niveau zu einer Konsolidierung der Umweltékonomie gekommen
ist. Die Umweltokonomie kann sich in sehr differenzierter Weise an der Diskussion
beteiligen, welche Institutionen besser geeignet sind, ein bestimmtes Umweltziel zu
erreichen. Dem Staat féllt dabei eine bedeutende Rolle zu.

Die Frage, mit welchem konkreten Instrumentarium der Staat tdtig werden soll, 1&13t sich
auf dieser Ebene allerdings noch nicht beantworten, da pretiale Instrumente ihre pareto-
effiziente "Unschuld” verloren haben. Preisinstrumente miissen daher erst beweisen, daf3
de gegeniber den anderen Instrumenten, die dem Staat zur Verfigung stehen,
komparative Vorteile aufweisen kénnen. Kosteneffizienz alleine geniigt nicht.**®

2.2.4 Die miRverstandene Okonomie - Okonomen zwischen Umweltschiitzern und
politischem Aktionismus

Neben der im obigem Abschnitt schon Ofter angesprochenen theoretischen
Uberzeugungsschwéche der Umweltokonomie hat sie auch Schwierigkeiten, ihre
Sichtweise gegeniiber emotional gepragten Uberzeugungen von Umweltschiitzern und
den Interessen der Politik durchzusetzen.

1°Hampicke, U., Okologische Okonomie, 1992, S. 357. Der intragenerationelle Zerfall wird auch als
Riickfall in regellose Urzusténde (Hobsche Dschungel) bezeichnet.
1465 ehe Abschnitt 2.3 "Instrumentenanal yse".
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Viele Umweltschiitzer lehnen es ab, sich sozusagen durch das Bezahlen eines Preises fur
Umweltnutzung moralisch fretkaufen zu konnen. Umweltnutzung wirde damit legalisiert
und zu einem Umweltnutzungsrecht.

AulRerdem wirde eine Monetariserung des Umweltschutzes das Eigennutzdenken
fordern und noch mehr sdmtliche aus Sicht des Gemeinschaftsinteresses nétigen
Korrektive verdrangen. "Handlungsmotivationen wie Solidaritédt und Kooperation, die
einen hohen sozialen Stellenwert in den Pr&ferenzen der Individuen haben, wirden
entwertet."*’

Nach dem Modell von HOLLANDER, der Préferenzen fir soziale Anerkennung unterstellt,
ware dieser Vorwurf berechtigt. Es besteht sicher die Gefahr, dal3, @nlich dem mittelal-
terlichen Ablashandel, die Blrger - haben sie erst einmal ihren Obolus bezahlit - mit rei-
nem Gewissen (mehr) Auto fahren und ein freiwilliger Verzicht unterbleibt.

Dem mufl? alerdings gegenlbergestellt werden, dald3 das oben dargestellte sozide Di-
lemma bel Umweltgutern aufgrund fehlender sozialer Kontrolle in der heutigen Massen-
gesellschaft und aufgrund fehlender konsistenter Umweltnormen**® sehr dominant ist.

Es ist auch zu fragen, ob es winschenswert ist, dal3 umweltgerechtes Verhaten nur
durch soziade Alltagsnormen herbeigefihrt wird. Bel jeder altéglichen Entscheidung
miften die eigenen Interessen mit denen der Mitmenschen und der zukinftigen
Generationen abgewogen werden, wobei die soziade Kontrolle Ausmal3e annehmen
konnte, die in einer fretheitlichen Gesellschaft nicht mehr tolerierbar wéren.

Daneben mifdten sich die Konsumenten eine Unmenge an Informationen Uber alle
Produkte des taglichen Lebens beschaffen und verarbeiten, um das Konsumverhalten
Okologisch auszurichten.

Auch die meisten Umweltschiitzer sehen diese Problematik und fordern daher von der
Politik, dal3 Emitenten Vorschriften nach dem "Neuesten Stand der Technik" gemacht
werden sollen.

Diese Forderung entspricht auch der Intuition. Es ist nicht einfach einzusehen, warum es
fur die Umwelt besser sain soll, wenn aus einem rauchenden Schornstein mehr heraus-
kommt als technisch nétig sein muféte, wie dies bei Umweltabgaben der Fall sein kann.

14"Barsch, J/Frank, J., Kollektive Verwaltung versus dkol ogische Selbstbestimmung, 1985, S. 152; siehe
auch Anhang 3: Egoismus und Umweltschutz.

18Esist sehr schwer, konsistente Umweltnormen aufzustellen. Z.B. werden Mehrwegflaschen propagiert
- aber leider enthalten viele Verschllisse dieser Flaschen PV C, das wieder nach Aussage von
Umwel tverbanden vermieden werden sollte. Was ist besser: Kunststoffenster oder Hol zfenster, die
regelmafiig lackiert und abgebei zt werden miissen? etc. Siehe auch Anhang 4: Die Tlcken des
Umwel tbewul3tseins.
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Durch Emissionsstandards wie dem "Stand der Technik" wird aber faktisch ebenfalls ein
Umweltnutzungsrecht in Hohe der Restemissionen zugewiesen, das aber im Gegensatz
zu Emissionsabgaben kostenlos ist.

"Damit entpuppt sich die naturalistische Position als ein einziges Mildverstandnis. Sie ist
bereit, Effizienzeinbul3en zu tolerieren, um dadurch ein ethisches Prinzip zu wahren, und
tbersieht dabei, dai3 sie damit diesem Prinzip erheblich mehr Schaden zuftigt."**

In einer Gesellschaft, in der Preise fast die gesamte Giiterproduktion lenken und es dabel
aufgrund von "falschen" Preisen zu erheblichen Fehlalokationen auf Kosten der Umwelt
kommt, kann auf Okonomische Instrumente im Umweltschutz nicht verzichtet werden.
Fir BoNus hat zudem der Preis eine eminente gesellschaftliche Funktion:

"Indem die Marktwirtschaft Kollisionen zwischen Eigennutz und Gemeinnutz abfangt, enthebt
sie den einzelnen ener Konfrontation in der e zwangslaufig unterliegen midte; und indem sie
ihm die Moglichkeit eéinréumt, die wirtschaftliche Verantwortung seiner Entscheidung selbst
Zu trag?;(,) schafft sie den Freiraum fir individuele Entfaltung inmitten eéiner Massengesdll-
schaft."

BoNus sal grundsétzlich rechtgegeben. Zwei Einschrankungen halte ich allerdings fur an-
gebracht.

(1) Nicht alle Bereiche des Lebens lassen sich monetarisieren. Die Gesellschaft bleibt auf
Kooperationsbereitschaft angewiesen. Joghurtbecher auszuwaschen und dann in den
richtigen Behdlter zu werfen, 183t sich nicht bezahlen und nicht kontrollieren - um ein
banales Beispiel zu wahlen. Allgemein: Ohne dal3 tagtaglich soziale Dilemmata auch
Uberwunden werden und soziale Anerkennung fur Kooperationsbereitschaft gestiftet
wird, kann eine Gesellschaft nicht funktionieren.

(2) Bewul3tseinshildung bleibt weiterhin wichtig - auch um zum Beispiel gesellschaftliche
Akzeptanz fur pretiale Instrumente im Umweltschutz zu gewinnen.
Um so mehr wére dies fur eine 6kologische Steuerreform nétig, die u.U. in Zeitdi-
mensionen von 30-40 Jahren denkt, um die natrlichen Existenzgrundlagen fur zu-
kinftige Generationen zu sichern.
Moralisches Handeln kann in Anbetracht der Grof3e der Aufgabe nicht aus dem
"Losungskatalog" gestrichen werden. Langfristig ist der Mensch darauf angewiesen,
dal? seine moralischen Fahigkeiten mit seinen technischen Fahigkeiten mitwachsen.

“9\Neimann, J., Umwetokonomik, 1991, S. 156.
10Bonus, H., Umwetschutz und offentliche Giiter, 1980, S. 21.
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Festzustellen ist aber, dal3 in den 80er Jahren sich die Ansichten Uber umweltokonomi-
sche Instrumente bei Umweltschiitzern grundlegend gedndert haben.

Bei den grof3en Umweltverbanden hat sich die Situation sogar umgekehrt. Alle fordern
mittlerwelle Umweltabgaben als zusétzliches Instrument der Umweltpolitik. Die Studie
von BINSWANGER wurde als Publikation des "Bundes fur Umwelt und Naturschutz
Deutschland e.V." herausgegeben, und dieser Umweltverband vertritt seitdem offensiv
dieses Konzept.™*

Folgendes Zitat von NUTZINGER, der Mitautor der Binswangerstudie war, zeigt auf ironi-
sche Weise, was dieser Abschnitt aussagen wollte:

"Die Rezeption unserer Studie war iberwiegend freundlich, aber es gab zwei Arten von ableh-
nenden Stellungnahmen. Die eine kam von seiten der Industrie, die uns vorwarf, unsere Studie
stehe in einer Rethe von Publikationen, die samtlich den Ausstieg aus der Industriegesd Ischaft
forderten, und schon deswegen seien diese Vorschlége nicht praktikabd.

Just zum selben Zetpunkt flatterte mir eine Besprechung einer linken Zeitschrift auf den
Schreibtisch, und da wurde aus der Lektiire unseres Buches genauso schllissig bewiesen, es
handle sich um einen schamlosen Versuch, die Industriegesdlschaft bis an ihr kapitalistisches
Extrem zu treilben, enen Versuch, der aus der Propagandaabteilung der Arbeitgeberverbande
stammen konnte.

Ich habe mir den Spal’ gemacht und jewells die eine Besprechung dem jeweils anderen Rezen-
senten geschickt mit der ironischen Bitte um Aufklarung: Ich sai ganz verwirrt, was wir denn
nun egentlich wirklich gefordert hdtten? Einstieg oder Ausstieg aus der Industriegesdlschaft?
Der "linke" Rezensent antwortete gar nicht, der "rechte’ mit der Bemerkung, seine Kritik sei
jedenfalls vid hoflicher gewesen."*>?

Anfangs hatten umweltokonomische Rezepte Schwierigkeiten, bei Umweltschiitzern
positiv aufgenommen zu werden. Aber auch bei der Politik war das lange der Fall. Ein
wesentlicher Grund dirfte sein, dal3 die Politik sichtbare Erfolge braucht, die auch
zurechenbar sein miissen.”® Dies verleitet zu einem Aktionismus, der die Einweihung
einer groftechnischen Entschwefelungsanlage allemal attraktiver macht, als die Einfuh-
rung umweltékonomischer Instrumente.

Allerdings kann man zur Entlastung der Politik vorbringen, dal3 die Umweltokonomie
nicht rechtzeitig Uberzeugende und praktikable Vorschlége zur Verfligung hatte.

Als der politische Handlungsdruck bereits zu instrumentellen Entscheidungen zwang,
war die Umweltokonomie noch in einer aus wissenschaftlicher Sicht unerlaRlichen
theoretischen und akademischen Diskussion tber das "richtige”" Grundkonzept befangen.

Die Diskussion, die letztlich ihre Wurzeln in unterschiedlichen Vorstellungen tber die
wirtschaftspolitische Funktion des Staates und Uber den Gutscharakter der Umwelt hatte

1315 ehe entsprechende Publikationen wie BUNDargumente, Umwelt(-)Steuern, 1990.

B2Nutzinger, H.G., Was |eistet die Wirtschaftswissenschaft?, 1986, S. 155.

133y/gl. Dietz, F./Straaten, Jan van der, Umweltdkonomie auf dem Priifstand, 1991, S. 253 und Gawel,
E., Mischinstrumentelle Strategie, 1992, S.273.
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und immer noch hat, war fur den Fachfremden vielfach nicht nachvollziehbar. Sie lief3en
insbesondere jeden Bezug zu den immer drangender werdenden konkreten Problemen
des Umweltschutzes vermissen.

In der umweltokonomischen Kontroverse hat zwar in den letzten Jahren eine gewisse
"Befriedung” stattgefunden, jedoch auf einem so hohen theoretischen Niveau, dal3
praxisnahe umweltpolitische Handlungsempfehlungen nach wie vor die Ausnahme
bilden.™*

So wurde der ordnungsrechtliche Rahmen so weit ausgebaut und perfektioniert, dald es
der Umweltékonomie nunmehr schwerféallt, eine grundsétzlich andere Denkweise bei den
Entscheidungstrégern einzufiihren, die tellweise sait Uber 20 Jahren Umweltpolitik be-
treiben. Besonders bel der Birokratie tritt dieses Problem zu Tage, da zum grofdten Tell
Fuhrungspositionen mit Juristen besetzt sind und daher von vornherein eine Affinitat zum
Ordnungsrecht besteht.**

2.3 Instrumentenanalyse

HANSIURGENS gibt folgende Begriindung fir eine breiter angelegte I nstrumentenanalyse,
die Uber die Standardansétze hinausgeht:

"Sowohl der Pigou-Ansatz als auch der Standard-Preis-Ansatz sind ... fir ene handhabbare
Umwetpolitik nur begrenzt gedignet. Der Pigou-Ansatz scheidet als umwetpolitische
Strategie wegen seiner Informationsprobleme als praktikabler Ansatz ganzlich aus, der
Standard-Preis-Ansatz verlagert das Problem der Zidformulierung in die Politik, indem der
“richtige” Steuersatz von dort exogen vorgegeben wird. Dabei ist zu beachten, dal3 die Palitik
die erforderlichen Informationen haufig nicht zur Verfligung stehen hat. Es ist auch fraglich,
ob sie diese Informationen Uberhaupt in Erfahrung bringen kann.

Wenn die theoretischen Ansétze zur Konzeption von Umweltabgaben nicht in vollem Umfang
befriedigen kdnnen, so bleibt fir die Umwetpolitik eine pragmatische Vorgehensweise: Sie
mui3 bestimmte Gestaltungskriterien fiir den Einsatz umwdtpolitischer Instrumente festlegen
und Uberprifen, inwiewelt die enzenen Instrumente mit diesen Kriterien Uberenstimmen.
Dies richtet den Blick auf die komparativen Vorteile von Umwetabgaben im Verhéltnis zu
anderen umweltpolitischen Instrumenten."**®

Dabel kann die Internaliserungsdiskussion in der Umweltékonomie leicht den Eindruck
erwecken, dal3 dem Staat eigentlich nur sehr wenige Instrumente zur Verfligung stehen.
Tatsachlich hat er allerdings eine uniberschaubare Anzahl von Eingriffsmdglichkeiten
und Instrumenten. Die Abb. 11 gibt dariiber eine groben Uberblick. Jedes aufgefiihrte

13%y/gl. Hansmeyer, K-H., Umwetpolitik, 1990, S. 12.
1%8y/gl. Ludwig-Erhard-Stiftung, Neue Wege in der Umweltpolitik, 1984, S. 65.
®Hangiirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992, S. 32.
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Instrument 1803t sich allerdings wieder nach unterschiedlichen Angriffspunkten des Instru-
ments differenzieren.

Abb. 11: Gesamttberblick Uber die umweltpolitischen Instrumentenkategorien

Nichtfiskalische Umweltpolitik mit Umweltpolitik mit

Instrumente Offentlichen Ausgaben offentlichen Einnahmen

- Umweltauflagen - Direkter offentl. Umwelt- - Umwdtlizenzen

- Anderung rechtlicher schutz mit Gebiihren- und - Umweltabgaben
Rahmenbedingungen Beitragsfinanzierung

- Direkter offentlicher
Umweltschutz mit
Steuerfinanzierung

- Umweltbewul3te staatliche
Beschaffungspolitik

- Induzierung umwetverbes-
sernder (privat-)wirt-
schaftlicher Aktivitéten

- Forschungs- und
Entwicklungsforderung

- Finanzierung des institu-
tiondlen Umweltschutzes

- Kooperationslésungen

- Bewuftseinshildung

- Benutzervortele

- Umwetplanerische
Instrumente

Quelle: In Anlehnung an Wicke, Umweltdkonomie 1989, S. 166 und S. 169

Das Instrument der Umweltauflagen in der Kategorie der nichtfiskalischen Instrumente
|&3t sich folgendermalien aufgliedern:

Abb. 12: Die verschiedenen Ansatzpunkte von Umweltauflagen

Emissionsauflagen Auflagen fur Produktionsauflagen
Produktionsverfahren
- Produktnormen - Inputauflagen - Mengenlimitierung
z.B. Katalysator z.B. Verwendung - Produktionseinstellung
- Reduzierungsauflagen schwefelarmen Heizols . Ansiedlungsverbote
- Emissionsnormen - Prozef3normen (anzu-
z.B. Emissionsgrenzwerte wendende Technologie)
der TA-Luft

Quelle: In Anlehnung an Wicke, Umweltdkonomie, 1989, S. 169

In dieser Arbeit werden allerdings nur zwel Instrumente genauer betrachtet, die in der
umweltokonomischen Debatte in einer gewissen Konkurrenz zueinander stehen. Es han-
delt sich dabel um das nichtfiskalische Instrument der Umweltauflagen und um Umwelt-
abgaben/Umweltlizenzen (Umweltpolitik mit 6ffentlichen Einnahmen).
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Ein aktuelles Beispiel soll verdeutlichen, dal die Bipolaritét zwischen Auflagen und
Umweltabgaben/Umweltlizenzen, die in der umweltbkonomischen Diskussion
anzutreffen ist, die Viefalt der Mdglichkeiten in der Realitét verkirzt darstellt.

Das Kreidaufwirtschafts- und Abfallgesetz, welches die Bundesregierung im September
1993 in den Bundestag eingebracht hat, hat zum Ziel, grundsétzlich die Verantwortung
des Produzenten und des Konsumenten auf den gesamten Lebenszyklus von Produkten
auszudehnen. Es handelt sich demnach um eine Anderung der rechtlichen
Rahmenbedingungen. Hersteller und Vertreiber sollen durch Riicknahmeverpflichtungen
mit den Verwertungs- und Entsorgungskosten konfrontiert werden. Damit wird en
Okonomischer Anreiz geschaffen, Produkte so zu gestalten, dal3 Abfall vermieden wird
oder eine gute Verwendung und Verwertung moglich ist. Es handelt sich also im
Grundsatz um integrierten Umweltschutz. Diese Regelung ist aber nur wirksam, wenn
die einfache Beseaitigung (Verbrennen oder Vergraben) erschwert wird. Die
Bundesregierung hat dabei beim Hausmill im Abkommen mit dem Duaen System
Deutschland auf Auflagen gesetzt, indem sie bestimmte Verwertungsguoten festgesetzt
hat. Mdglich wéare es aber auch, die Besaitigung durch Umweltabgaben zu verteuern
(z.B. hohere Deponie- und Verbrennungsgebtihren etc.). Dieses Beispiel sollte deutlich
machen, wie die verschiedenen Instrumente in der Praxis ineinandergreifen konnen.

Trotzdem will ich ebenfalls nur Auflagen und Umweltabgaben/Umweltlizenzen gegen-
Uberstellen. Einersats, weil eine ausfuhrlichere Diskussion an dieser Stelle nicht mdglich
ist, andererseits, weil die Analyse der komparativen Vorteile zwischen diesen In-
strumenten besonders auch fir die Vorschlage zu einer 6kologischen Steuerreform rele-
vant sind und diese Vereinfachung wichtige Strukturen offenlegt.

2.3.1 Umweltauflagen und eine erste Gegentiber stellung zu Preisinstrumenten

Im Abschnitt 2.2.2 wurden mit dem Pigou- und dem Coase-Ansatz sowie mit den Stan-
dardansitzen die Grundidee der Umweltabgaben/Umweltlizenzen bereits erléutert.
Darum mdchte ich nun kurz die wichtigsten Merkmale der Auflagenpolitik darlegen und
eine erste Gegentiberstellung zu Preisinstrumenten vornehmen.

Umweltauflagen definiert WicKE folgendermalen:

"Umwdtauflagen in Form von Ge- und Verboten sind direkte umwe tbezogene Verhaltensvor-
schriften fUr Produzenten und sonstige die Umwelt beeintrachtigende Wirtschaftssubjekte, mit
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denen die umwdtpoalitischen Instanzen ihre Zidvorstelungen durchsetzen wollen. Sie kdnnen
als das "klassische’ umweltpalitische Instrument bezeichnet werden."*’

Besonders eingehen mdchte ich auf Prozef3normen, die beim Produktionsverfahren
ansetzen. Hierbal handelt es sich um Bauart- bzw. Betriebsnormen, die auf drel unter-
schiedliche Weisen definiert werden kdonnen:

(1) Stand von Wissenschaft und Forschung

Es missen die fortgeschrittenen Umweltschutz- und Sicherheitstechniken eingesetzt
werden. Sie beziehen sich vor allem auf atomtechnische Anlagen.

(2) Stand der Technik

"ist der Entwicklungsstand fortschrittlicher Verfahren, Einrichtungen oder Betriebsweisen,
der die praktische Eignung einer Malinahme zur Begrenzung von Emissionen gesichert
escheinen |a’t. Be der Bestimmung des Standes der Technik sind insbesondere
vergleichbare Verfahren, Einrichtungen oder Betriebsweisen heranzuziehen, die mit Erfolgim
Betrieb erprobt sind"**®,

Wenn bel der Neuerrichtung von genehmigungsbeduirftigen Anlagen,

"die aufgrund ihrer Beschaffenheit oder ihres Betriebs in besonderem Mal3e gesignet sind,
schéadliche Umwetwirkungen hervorzurufen oder in anderer Weise die Allgemenheit ...

zu gefahrden, ... der Stand der Technik nicht eingehalten [wird], .. [ist] die Genehmigung

zu versagen™™™®.

Es ist auch moglich, bei Altanlagen den Stand der Technik durch sogenannte nach-
trégliche Anordnungen durchzusetzen. Allerdings mufd nach § 17 Abs. 2 Bundesim-
missionsschutzgesetz (BImSchGl.l S.880 i.d. Fassung v. 14. Ma 1990) der
Grundsatz der Verhdltnismaiigkeit angewandt werden. In der Praxis hat das zur
Folge, dal3 nachtragliche Anordnungen nur sehr schwer durchsetzbar sind.

(3) Allgemein anerkannte Regeln der Technik

Im Gegensatz zum Stand der Technik, wo bereits ein erfolgreicher Einsatz gentigt,
mul3 hier das Verfahren weit verbreitet sein.

B\wicke, L., Umweltdkonomie, 1989, S. 169.
1588 3 Abs. 6 Bundes-|mmisionsschutzgesetz (BImSchGl.| S. 880 i.d. Fassung v. 14. Mai 1990).
Wicke, L., Umweltdkonomie, 1989, S.171.
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Das Vorschreiben bestimmter Techniken kann als Emissionsstandardphilosophie (" Politik
des individuellen Schornsteins') bezeichnet werden. Sie geht davon aus, dal3 der best-
maogliche Umweltschutz erreicht wird, wenn den verschiedenen Typen von Emissions-
guellen die Einhaltung des ihr zugeordneten Emissionsstandards vorgeschrieben wird.
Demgegentber kann eine Politik, die nach den Standardansétzen arbeiten wirde, as Po-
litik nach der Immissionsstandardphilosophie bezeichnet werden. Nach dieser Philoso-
phie soll die Politik Umweltqualitatsziele unabhéngig vom Stand der Technik festsetzen.

Die bundesdeutsche Praxis ist durch eine Mischphilosophie gekennzeichnet, die sowohl
anlagebezogenen Immissionsschutz'® (Emissionsstandardphilosophie), as auch gebiets-
bezogenen |mmissionsschutz (Immissionsstandardphilosophie) betreibt.*®* Der gebietsbe-
zogene Immissionsschutz beruht auf Immissionsgrenzwerten fir die wichtigsten Leit-
schadstoffe. Anhand dieser Grenzwerte gibt es drei Gebietsklassen:

Belastungsgebiete: Dort werden Immissionsgrenzwerte Uberschritten oder es liegt
eine besondere Belastungssituation vor.

Normalluftgebiete: Die Immissionsgrenzwerte werden deutlich unterschritten.
Schutzgebiete: sollen  dort  eingerichtet  werden, wo  austauscharme
Wetterbedingungen vorliegen oder die Natur besonders schutzwrdig ist.

Fir Belastungsgebiete'® ist das jeweilige Bundesland gehalten, Luftreinhalteplane aufzu-
stellen, die als wichtigsten Bestandtell einen Mal3nahmeplan enthalten sollen, der auf-
zeigt, wie die Immissionsgrenzwerte wieder unterschritten werden kénnen. Die Mal3nah-
men kénnen bis zu Ansiedlungsbeschrankungen und Stillegungen gehen, wobei aber bei
Altanlagen wiederum das Verhdtnismal3igkeitsprinzip anzuwenden ist.

Eine Kurzbewertung der deutschen Luftreinhaltepolitik kommt zu dem Ergebnis, dal?
Altanlagen schwer "in den Griff" zu bekommen sind, da die Betriebe sich nachtraglichen
Anordnungen durch einen Widerspruch mit dem Hinweis auf technische Unmadglichkeit
oder auf "Unverhdtnismaldigkeit" zumindest bis zum Ende eines moglichen Rechtsstreits
entziehen kdnnen. Da die Behorden Rechtsstreitigkeiten aus dem Weg gehen wollen, ist
die dynamische Sperrspitze des BImSchG stumpf.**

Bei Neuanlagen oder nachtréglichen Anordnungen mul3 die Genehmigungsbehtrde u.U.
auf die Suche nach dem "Stand der Technik" gehen und versuchen zu beweisen, dal3

180D)j eges Element aus dem BlmschG hat eine lange Tradition und geht zuriick auf die preuRische
Gewerbeordnung von 1845; vgl. Dreyhaupt, F.J., Umweltpolitische Strategien, 1988, S. 62.

181 A uRerdem gehéren dazu noch der produkt- und verkehrsbezogene |mmissionsschutz.

182pje Einrichtung von Belastungsgebieten ist jedoch Ermessensfrage des jeweiligen Bundeslandes.

183y/gl. Wicke, L., Umweltdkonomie, 1989, S. 190.
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diese einsatzfahig ist. Dabel snd sie auf den Sachverstand der Experten in den
Wirtschaftsverbanden und Unternehmen angewiesen.

In der Praxis kommt es daher haufig zu einem "Bargaining-Prozef3”, der eine Dominanz
des gesetzlich nicht vorgeschriebenen Instruments der Absprache gegeniiber der behdrd-
lichen Anordnung bewirkt.*®*

Aus diesen Grunden wird in der deutschen Umweltpolitik tber ein Vollzugsdefizit ge-
klagt, das weitgehende Gesetze und zahlreiche Verordnungen konterkariert.'®®

Umweltabgaben spielen in der bundesdeutschen Umweltpolitik, mit Ausnahme der Ab-
wasserabgabe, keine Rolle.

1985 wurde alerdings im BImSchG eine Kompensationsregel rechtlich verankert und in
die Novelle zur Technischen Anleitung zur Reinhaltung der Luft (TA-Luft) eingeflgt.
Sie besagt, dal} ene nachtrdgliche Anordnung unterbleiben kann, wenn
Ausgleichsmalinahmen beim Betreiber oder bei einem Dritten ein Mehr an
Schadstoffverminderung erbringt.

Damit hat die Bundesregierung das nachvollzogen, was in den USA mit dem "Clean-Air-
Act" schon 1971 begonnen wurde. Ziel dieser Politik ist in erster Linie aber nicht mehr
Umweltschutz, sondern weniger Kosten und Schaffung von Wachstumsspielraumen in
Belastungsgebieten. Die Konzeption von Zertifikatsmérkten, die hinter dieser Kompensa-
tionsregel steht, wird damit aber bel weitem nicht umgesetzt.

Im Vergleich zu Umweltabgaben/Umweltlizenzen 183t sich die Kritik an der Auflagenpo-
litik stichwortartig folgendermal3en zusammenfassen:

Ist einmal ein Emissionsniveau genehmigt, besteht kein Anreiz mehr zu dessen Sen-
kung. Betriebswirtschaftlich ist mest eine Ausschopfung des genehmigten
"Emissionsrechts’ optimal.

Daraus resultiert, dal3 dann kein Anreiz mehr besteht umweltfreundlichere Technolo-
gien zu entwickeln, den Produktionsprozefd zu optimieren, Inputfaktoren zu
substituieren oder das Produkt zu veréndern. Oft besteht sogar ein entgegengesetzter
Anreiz. Um zu verhindern, dal3 bel Neu- oder Erweiterungsinvestitionen eine teuere
Technologie eingesetzt werden mul3, werden Innovationen zuriickgehalten oder nicht
gefordert. In der Literatur gibt es fur diesen Vorgang folgende griffige

18%y/gl. Hangjiirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992, S. 56; Milller-Witt, Oko-Steuern,
1989, S. 274-278; Maier-Rigaud, G., Umwetpolitik und Marktwirtschaft, 1980, S. 342.
1655 ehe auch Anhang Nr. 5: Vollzugsdefizit und Preisinstrumente.
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Bezeichnungen:  "Schweigekartell der  Oberingenieure”, "Zunftsolidaritat",
"Strukturkonservierungseffekt" %

Auflagen induzieren i.d.R. End-of-pipe-Technologien, also nachsorgenden Umwelt-
schutz.

Auflagen haben grundsdtzlich eine geringe Effizienz, da unterschiedliche
Kostenstrukturen nicht berticksichtigt werden.

Begriffe wie "wirtschaftliche Zumutbarkeit" oder "Stand der Technik" ertffnen be-
sonders GroRunternehmen die Méglichkeit der EinfluRnahme. ™’

In Belastungsgebieten wird der  Strukturwandel gebremst, da neue
Emissionsgenehmigungen auch fir modernste Technologien nur schwer erteilt
werden koénnen.'*®

Die Auflage "Stand der Technik" fir Neuanlagen und Erweiterungen fthrt zur
Verlangerung der Lebensdauer von Altanlagen, da an sie die Emissionsrechte gebun-

den sind und sich die Nutzung von Altanlagen tendenziell I&nger lohnt.*®

Uberspitzt ausgedriickt, fiihren Auflagen zu einer verkehrten Welt: Biirokraten suchen
nach dem neuesten Stand der Technik und Unternehmer haben ein Interesse daran, Inno-
vationen zu verhindern.

2.3.2 Umweltokonomische Bewertung umweltpolitischer Instrumente und Aspekte
der Ubertragbarkeit auf Vorschlage zu einer 6kologischen Steuerreform

In der Literatur gibt es unzéhlige Vorschldge dazu, nach welchen Kriterien Instrumente
der Umweltpolitik bewertet werden sollten. Fir diese Arbeit habe ich den Kriterienkata
log von KNUPPEL herangezogen, da er m.E. die wichtigsten flnf klassischen Kriterien
enthdlt und die Bewertung in eine sehr plastische Form gebracht hat. Um dies zu errei-
chen, bedient sich KNUPPEL des "WORK-Verfahrens'. Die umweltpolitischen
Instrumente  werden hierzu as Spaltenvektor Uj dargestellt, wobei die
V ektorkomponenten die fiinf Bewertungskriterien reprasentieren. Um die M 6glichkeit zu
haben, Instrumente in bezug auf ein konkretes Umweltproblem zu bewerten, wird
aullerdem ein Wichtungsvektor G eingefuihrt. Dies ist sinnvoll, da z.B. bel einem
Umweltproblem, bei dem schnelle Gefahrenabwehr nétig ist™™, das Kriterium der

188/ gl. Weimann, J., Umweltdkonomik, 1991, S. 193; Fischer, M., Industrielle Expansion und
Okologisches Gleichgewicht, 1988, S. 313; Kabelitz, K.R., Flexible Steuerungsinstrumente, 1983, S.
14; Klemmer, P., Gesamtwirtschaftliche Effekte, 1991, S. 138.

187y/gl. Klemmer, P., Gesamtwirtschaftliche Effekte, 1991, S. 139.

1%8y/gl. Bonus, H., Okologischer Rahmen, 1979, S. 144.

18%/gl. Bonus, H., Marktwirtschaftliche Instrumente, 1984, S. 170.

1797 B. bei "Smog-Alarm” und damit direkter und bedrohlicher Gesundheitsgefahrdung.
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Geschwindigkeit der umweltpolitischen Zielerreichung eine hohere Gewichtung haben
mul3, als bei der Losung struktureller Umweltprobleme.

Ky 9,
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Dabe ist

"der normierte Nutzwert GTU .. ein MaR fur die Eignung enes umwetpolitischen

Instruments. Je mehr en Instrument die Bewertungskriterien erflillt, um so hoher ist sein

Nutzwert und um so mehr eignet es sich fiir den Einsatz in der umweltpolitischen Praxis'* ™.

Die Abb. 13 zeigt ein Tableau, das Emissionsabgaben, Emissionsauflagen und Umweltli-
zenzen (Zertifikate) in der Luftreinhaltepolitik nach folgenden Kriterien bewertet:
Genauigkeit der umweltpolitischen Zielerreichung
Geschwindigkeit der umweltpolitischen Zielereichung
Umweltokonomische Effizienz
Marktwirtschaftliche Konformitét
Konformitét mit dem Verursacherprinzip*™

KNUPPEL 83t einige Kriterien auf3en vor, die von anderen Autoren als wichtig erachtet
werden, so z.B. Vertellungsgerechtigkeit und politische Durchsetzbarkeit. Dies
begrindet er mit mangelnder Operationalisierbarkeit. Des welteren versucht KNUPPEL
moglichst viele Kriterien unter andere Kriterien zu subsumieren.*”

Dabei sind die Gewichtungsfaktoren g; _ gs gleich 1 gesetzt. Damit wird angedeutet, dal3
sich die Bewertung im Hinblick auf ein konkretes Umweltproblem durchaus andern kann.
Nach diesem Verfahren werden in Abb. 14 auch Produktabgaben und Emissionsabgaben
bewertet.

Dieses Verfahren hat den Vorteil der Ubersichtlichkeit. Es darf aber m.E. nicht
Ubersehen werden, dal? es sich letztendlich doch um eine subjektive Bewertung handelt.

K niippel, H., Umweltpolitische Instrumente, 1989, S. 119.
725 ehe Kapitel 3 "Okologische Steuerreform und Prinzipien der deutschen Umweltpolitik”.
3Damit soll u.a. erreicht werden, daf? die verbleibenden Kriterien voneinander unabhéngig sind.
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Nach Durchsicht der mafl3geblichen einschldgigen Literatur'™, kann das Ergebnis von
KNUPPEL allerdings as représentativ in der Umweltokonomie angesehen werden.

Abb. 13: Bewertung umweltpolitischer Instrumente in der Luftreinhaltepolitik

igkelt t- -
Soﬁ?ﬁ‘é'c%e% z‘fgeLr'rec ung nicht genau genau
Geschwindigkeit der umwelt- N
politischen Zielerreichung langsam e schnell
Ugwdt"k isch — —
Effizienz o niedrig | B hoch
Marktwirtschaftlich - - -
Kéhformitzt o e nicht konform T——1 ~|_ marktwirtschaftlich
Konformitzt mit - -
{ontormyieL mt dem nicht konform T +=X\ | konform

S|4 |-83[-2|-1]0 |+1 |[+2 |+3 |[+4 [+5

Emissionsabgaben  Gesamtbewertung: Emissionsabgaben: 2,5
Emissionsauflagen Umweltlizenzen: 4,5
Umweltlizenzen Emissionsauflagen: 1,5

Quelle: In Anlehnung an Kniippdl, H.; Umweltpalitische Instrumente, 1989, S. 152

Abb. 14: Bewertung von Emissionsabgaben und Produktabgaben

igkeit t- -
Soﬁ?ﬁ‘é'c%e% z‘fgeLr'rec ung nicht genau genau
Geschwindigkeit der umwelt-
politischen Zielerreichung langsam schnell
Unweltokonomisch -
Effizienz oo niedrig hoch
Marktwirtschaftlich - - -
Kenformita @ nicht konform 1 marktwirtschaftlich
Konformjtét mit - = —1—
Vo erprﬂ'nzﬂj%m nicht konform | 1—J]= | konform

S5 |4 -3 -2 -1} 0] +)f +3 +3| +4 +5

Emissionsabgaben  Gesamtbewertung: Emissionsabgaben: 2,5
Produktabgaben Produktabgaben: 0

Quelle: In Anlehnung an Kniippdl, H., Umweltpolitische Instrumente, 1989, S. 150

Auf die Frage, wie Vorschldge zu einer dkologischen Steuerreform einzuschétzen sind,
geben die Tableaus von KNUPPEL jedoch nicht immer eine befriedigende Antwort. Es
wird sich zum Beispiel zeigen, dal? die Bewertung der Genauigkeit der umweltpolitischen
Zidlerreichung sehr stark davon abhéngt, wie das umweltpolitische Ziel definiert wird.
I nsbesondere dann, wenn das Kriterium des sozial- und wirtschaftsvertréglichen 6kologi-
schen Strukturwandels miteinbezogen wird, ergeben sich teilweise andere Ergebnisse als

17%\/g. Siebert, H., Analyse der Instrumente, 1976; Endres, A., Umwelt- und Ressourcenskonomie,
1985; Wicke, L., Umweltdkonomie, 1989; Weimann, J., Umweltdkonomik, 1991.
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bei der songt tblichen eher statischen Sichtweise. Aus diesem Grund mdchte ich bel den
einzelnen Instrumenten versuchen, nach den Zielen der Umweltpolitik zu differenzieren.

2.3.2.1 Genauigkeit der umweltpolitischen Zielerreichung

Auflagen wird gegentiber Abgaben haufig eine grol3ere Zielgenauigkeit zugeschrieben, da
ihre Wirkung im Gegensatz zu Abgaben relativ gut vorhersehbar ist.*”

Als Beispiel wird die GrofR¥feuerungsanlagenverordnung angefuihrt, nach der innerhalb
weniger Jahre GrolRkraftwerke weitgehend "entschwefelt" und "entstickt" wurden.

Bei Abgaben bestehen dagegen Unsicherheiten (iber Reaktionselastizitéten'”®, Unsicher-
heit tiber die Art und Weise der Uberwélzung der Abgabe'”” und Unsicherheit dariiber,
ob nicht das Substitut ebenfalls umweltschadliche Wirkungen hat.

Umweltlizenzen besitzen die grofite Zielgenauigkeit, da das umweltpolitische Ziel direkt
als Menge an Nutzungsrechten vom Staat vorgegeben wird.

Diese Einschétzung ist einzuschranken, wenn von Umweltzielen ausgegangen wird, die
mit heutigen Strukturen und Techniken sozia- und wirtschaftsvertréaglich nicht
umgesetzt werden kénnen. Auflagen kdnnen nur den Stand der Technik durchsetzen und
haben dabei bereits grof3e Probleme. Prozeldinnovationen und integrierte Technik lassen
sich dagegen nicht durch Auflagen erreichen.

Das gute Abschneiden von Auflagen bel der Genauigkeit der Zielerreichung ist also zu
relativieren, da nur Ziele erreicht werden konnen, die innerhalb des M 6glichkeitenraumes
von Auflagen liegen.

Innerhalb dieser Mdglichkeiten zeigt die Grol¥feuerungsanlagenverordnung, dal3 bei Vor-
handensein eines entsprechenden politischen Willens auch schnelle Erfolge maglich sind.
Dabel sind alerdings die Nachteile zu beachten, die durch den Einsatz von End-of-pipe
Technologien entstehen.

Als weiteres Negativbeispiel fur das Wirken von Auflagen kann der Katalysator dienen.
Trotz Katalysator sind die Stickoxid- und Kohlendioxidemissionen des Kraftfahrzeugver-
kehrs weiter angewachsen. Grinde dafur sind, dai3 die Kilometerleistung der Fahrzeuge
welter gestiegen ist, schneller gefahren wurde und neue Modelle aufgrund hoherer PS-
Leistungen mehr Treibstoff verbrauchten. Aul3erdem flihrte der Katalysator zu einem
besseren Gewissen beim (mehr) Auto fahren. Das umweltpolitische Ziel der
Verringerung von Emissionen wurde verfehlt. Dies hétte u.U. erreicht werden kénnen,

1%\/g. auch Kabelitz, Flexible Steuerungsinstrumente, 1983, S. 33.

176 bstitutionsel astizitéten, Preiselastizitét der Nachfrage, Einkommenselastizitét der Nachfrage

1777 B. Gefahr der Schragiiberwalzung bei Produktabgaben; vgl. Hansmeyer, K.-H., Abgaben und
steuerliche Instrumente, 1987, S. 261-266.
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wenn gleichzeitig auch die Treibstoffpreise durch eine Umweltabgabe erhéht worden
waren.

Aber auch Umweltabgaben kdnnen Innovationsanreize und damit eine Dynamisierung
des technischen Standards nur leisten, wenn sie die "richtige" Hohe haben. Sind sie zu
niedrig, lohnt sich die Investition in fortschrittliche Technik nicht und es wird
vorgezogen, die Abgabe zu bezahlen. Ist die Abgabe zu hoch, entzieht sie den
Wirtschaftssubjekten u.U. die finanziellen Spielrdume, um zu investieren.*

Dynamische Umweltabgaben konnten nach WEIZSACKER aus diesem Dilemma
herausfihren, da se die notigen zeitlichen Spielréume schaffen, um entsprechende
Techniken und Verfahren zu entwickeln und die nétige Infrastruktur zu erstellen. Damit
haben die Wirtschaftssubjekte die Maoglichkeit zu reagieren und konnen hohen
Umweltabgaben (wie z.B. 5 DM/l Benzin) mit |nnovationen ausweichen.

Wie die Abb. 14 zeigt, schneiden Produktabgaben bei der Bewertung der Zielgenauigkeit
besonders schlecht ab. Begrindet wird dies damit, dal3 die Unsicherheiten tber die Re-
aktionen der Wirtschaftssubjekte aufgrund nur losen  Wirkungszusammenhangen
besonders groR sind.* Diese Einschatzung sei aber zu modifizieren,

"wenn bestimmte Produkte sebst umwaeltschadlich sind. Zu denken ist hier in erster Linie an
den Abfall. Dort sind nicht - wie etwa im Luft- oder Wasserbereich - die Emissionen das ent-

scheidende Umwetproblem, sondern primér die Abfallmenge an sich (erweitert um schad-
1180

stoffspezifische Probleme)" .
In alen Vorschlégen zu einer 6kologischen Steuerreform spielen Energiesteuern in Form
der Besteuerung der Primérenergie oder des Endenergieverbrauchs eine entscheidende
Rolle. Dabel wird der Energieverbrauch als eine der Hauptursachen fir die Umweltzer-
stérung und fir die drohende Klimakatastrophe gesehen. Eine Produktabgabe auf
Energie wird daher auf zwei Ebenen begriindet:**

(1) Wie bei Abfal wird festgestellt, dal3 mit dem Energieverbrauch ein direkter Bezug
zur Umweltbelastung vorhanden ist. Der Energieverbrauch spielt eine zentrale Rolle
beim Verzehr natrlicher Ressourcen:

8y/gl. Cansier, D., Férderung des umweltfreundlichen technischen Fortschritts, 1978, S. 457f.

ygl. Hangjiirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992, S. 59.

¥Hangiirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992, S. 60.

18ly/gl. Nutzinger, H.G., Okonomische Instrumente, 1992, S. 39-42; E.V.A., Billige Energie zu hohen
Kosten, 1993; Dirr, H.-P., Energienutzung als Schltissel zu einer nachhaltigen Wirtschaftsweise, S. 7-
19.
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Treibhauseffekt: Die CO2-Emissionen in Industrieléndern werden zu 100% durch
den Energieverbrauch verursacht.
Die dlgemeine Luftverschmutzung, Boden- und Gewasserbelastung mit
Schadstoffen wird unmittelbar oder zumindest mittelbar durch Energieverbrauch
verursacht.
Waldsterben: Eine wichtige Ursache sind Stickoxide, die zu einem grof3en Tell
bei der Verbrennung fossiler Rohstoffe entstehen, z.B. Verkehr, Kraftwerke.
Der Energieverbrauch verzehrt nicht erneuerbare Ressourcen.

etc.

(2) Energie ist eine Schliisselressource zur Induzierung eines 6kologischen Strukturwan-
dels:
Abfallproblem:
"Billige"'** Energie macht die Wegwerfmentalitét individuell rational. Z.B. ist es
mit ein Verdienst "billiger" Energie, dal3 Getrénkedosen betriebswirtschaftlich
billiger sind, als Mehrwegflaschen.
Landwirtschaft:
"Billige" Energie fordert die intensive Landwirtschaft durch energieintensiv her-
gestellten Kunstdiinger.
Verkehrsproblem:
"Billige" Treibstoffe bewirken, dal3 schienengebundener Giiter- und Personenver-
kehr nicht konkurrenzfahig ist. Sie fordern eine verkehrsintensive Wirtschafts-
form (so lohnt es sich z.B., Kartoffeln nur zum Waschen von Bayern nach Italien
und zurlick zu transportieren) und begunstigen, dal? die Siedlungsstrukturen zu
immer langeren Wegen fihren.
Energieproduktion:
"Billige" Rohstoffe bewirken, dal3 Blockheizkraftwerke, die einen Wirkungsgrad
von Uber 90% erreichen kénnen'®, oder Solarkollektoren/Solarzellen etc., be-
triebswirtschaftlich sich nur schwer oder gar nicht rechnen.
etc.

Energie war lange Zeit der Inbegriff des Fortschritts, und Energiewachstum wurde in der
Okonomie lange Zeit as Voraussetzung fir Wirtschafts- und Wohlstandswachstum
angesehen. Die Protagonisten einer 6kologischen Steuerreform teilen diese Auffassung
Uber die Wichtigkeit der Ressource Energie und halten sie fir die am besten geeignete
Steuerungsgrof3e fur einen 6kologischen Strukturwandel.

182+Billig" ist hier in dem Sinn gemeint, daR externe Effekte nicht internalisiert sind.
183 onventionelle Kraftwerke erreichen demgegentiiber Wirkungsgrade von 33 % bis 38 %.



2 Umweltékonomie und 6kologische Steuerreform Seite 71

Die "Energieproduktivitéat" soll dabei die gleiche revolutiondre Entwicklung durchma
chen, wie die Arbeitsproduktivitét:

"Wievid Wohlstand |&f3t sich aus einem Gigajoule oder ener Kilowattstunde herausholen?

Um den Sinn dieser Frage zu erfassen, schauen wir uns an, wievie Wohlstand wir aus e ner
Arbeitsstunde herausholen. Das ist heute sicher rund 20mal mehr as in der ersten Hélfte des
19. Jahrhunderts. Diese Verzwanzigfachung der Arbeitsproduktivitét wurde nicht dadurch er-
reicht, dal3 die Arbeitseffizienz verzwanzigfacht wurde, etwa durch zwanzigmal so schneles
Zuschneiden und Klopfen des Schuhmachers bei der Herstellung von Schuhen. Auf die Ener-
gieproduktivitat angewandt heif3t das, dal3 der technische Fortschritt nicht hauptsachlich in der
Effizienzerhthung von Einzeprozessen besteht, sondern in der Ersetzung von energieaufwen-
digen Verfahren, Materialien und Verhaltensweisen durch solche mit deutlich geringerem
Energieverbrauch.

Neben ener drastischen Erhéhung der Energieproduktivitét ist auch eine Erhéhung des Anteils
erneuerbarer Energiequdlen dringend winschenswert. Wenn der Gesamtenergieverbrauch
halbiert oder gedrittelt wird, dann sind auf eéinmal die mit Wasserkraft, Windkraft, Biomasse
und Sonnenenergie zu leistenden Beitrége gar nicht mehr so erschreckend grol3 wie unter den
Bedingungen der heutigen Energieverschwendung. Die erneuerbaren Energiequelen machen
ggentlich nur Sinn  im Kontext sehr guter Energienutzung, also hoher
Energieproduktivitat."*®*

Eine Energieabgabe wird aso fur 6kologisch wirksam und zielgenau gehalten, obwohl es
sich um eine Produktabgabe handelt.

Dabel werden in den Vorschldgen seit 1988 erganzend Emissionsabgaben gefordert, um
neben der Induzierung eines okologischen Strukturwandels, auch gezielt Schadstoffe
vermindern zu konnen.

Der Vorschlag des UPI fdlt durch seine Vielzahl von Produktabgaben aus dem Rahmen.
Aus diesem Grund muf3te es auch viel Kritik einstecken, versucht aber trotzdem jede ein-
zelne Abgabe zu begriinden und die vorgebrachten Einwénde zu entschérfen.’®

Bei der kritischen Bewertung von Auflagen darf aber nicht vergessen werden, dal3 es bel
konkreter Gefahrenabwehr (zur Vermeidung von "hot-spots'*®) keine Alternativen zu
Ge- und Verboten gibt.

2.3.2.2 Geschwindigkeit der umweltpolitischen Zielerreichung

Zwischen dem Kriterium der Geschwindigkeit und dem Kriterium der Zielgenauigkeit
besteht ein starker Zusammenhang.

18%\Weizsicker, E.U.v., Erdpolitik, 1992, S. 73f; siehe auch Abb. 8 Anteil erneuerbarer Energiequellen
am Energieverbrauch.

82\/gl. Teufd, D., UPI-Vorschlag, 1989, S. 205-230.

188\/0n "hot-spots" spricht man, wenn Schadstoffe oder sonstige Beeintréchtigungen in einem
bestimmten Gebiet oder Ort zu direkten gesundheitlichen Beeintréchtigungen flhren, so daf? schnelle
Gefahrenabwehr von Néten ist.
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Geht es darum, schnelle Erfolge in bestehenden Strukturen zu erzielen mit Verfahren, die
bereits zur Verfiigung stehen, haben Auflagen einen gewissen komparativen Vortell ge-
genliber Abgaben. Von vielen werden diese kurzfristigen Erfolge allerdings as Pyrrhus-
sege bezeichnet, da nachsorgende Umwelttechnik Umweltlasten oft nur in andere
Medien verschiebt und an anderer Stelle wieder Umweltprobleme schafft.

Trotzdem ist die Frage der Geschwindigkeit der Zielerreichung auch bel dynamischen
pretialen Instrumenten schwierig zu beantworten. Es muf3 abgewogen und eingeschétzt
werden, wie schnell der Wandel moglich ist und wie schnell er aus 6kologischer Sicht
sein muidte. Dabel betont WEIZSACKER immer wieder, dal3 nur wenn Strukturbriche ver-
mieden werden, auch das 6kologische Ziel erreicht werden kann. Es handelt sich also um
eine Gratwanderung ohne Alternative.

2.3.2.3 Umweltokonomische Effizienz

Aufgrund der Moglichkeit strategischen Verhaltens bei Vorhandensein von externen Ef-
fekten, kann Pareto-Effizienz nicht erreicht werden. Als second-best Losung wird daher
Kosteneffizienz angestrebt. D.h., eine bestimmte Umweltqualitét soll mit den geringst
maoglichen Kosten erreicht werden. Legt man dieses Kriterium zugrunde, &3t sich die
Uberlegenheit von Abgabenldsungen gegeniiber Auflagen grafisch folgendermallen
zeigen (siehe Abb. 15):

Abb.15: Kosteneffizienz einer Abgabe gegentiber einer Auflage

GN Abgabe/Grenzkosten
Unternehmen 1 Unternehmen 2
Gk
Abgabe
C
D
B A
Reinheitsgrad 50% 20% 0% 50% 80%

Quelle: Wicke, L., Umweltékonomie, 1989, S. 174.

Das Umweltziel, das der Grafik zugrunde liegt, ist eine 50%ige Reduktion des Gesamt-
ausstolRes beider Unternehmen, wobei angenommen wird, dal3 beide Unternehmen die
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gleiche Menge an Schadstoffen ausstol3en. Bel der Abgabenldsung ergibt sich aufgrund
unterschiedlicher Kostenstrukturen der beiden Unternehmen gegeniiber der Auflagenl6-
sung ein volkswirtschaftlicher Kostenvorteil in Hohe der Differenz der Flachen C und D.
Dieser kommt zustande, weil bel der Abgabenlbsung Unternehmer 2, der niedrigere
Grenzvermeidungskosten hat, einen hoheren Reinigungsgrad (80 %) erreicht als Unter-
nehmer 1, der mit 20 % Reinigungsgrad unter dem durchschnittlichen Reinigungsgrad
von 50 % bleibt. Eine Auflagenlésung hétte beide Unternehmer gleich behandelt und zum
Beispiel eine bestimmte Reinigungstechnologie mit einem Abscheidungsgrad von 50 %
vorgeschrieben.

Bei "richtiger" Abgabenhthe sind Abgaben und Lizenzen in ihrer Effizienzeigenschaft
grundsétzlich gleichwertig. Da aber zur Festlegung der Abgabenhohe Informationen tber
die Grenzkostenverlaufe der Unternehmen vorliegen missen, sind Abgaben nur in Aus-
nahmeféllen richtig fixiert und Lizenzen werden daher as Uberlegen eingestuft.

Diese Bewertung ist aber an zwel Pramissen geknupft:
Die Existenz umweltoptimaler Qualitétsziele und die Mdglichkeit diese sofort umzu-
Setzen und
die Mdglichkeit Emissionsrechte neu aufzuteilen.

In der Praxis ist es aber meist nicht moglich Qualitétsziele anzugeben.™®

Zudem bestehen rechtliche und politische Hemmnisse, wenn bereits genehmigten
Anlagen die Betriebserlaubnis entzogen werden muf3, um Emissionsrechte neu zu
verteilen. Damit wirde der Bestandsschutz verletzt, da die betroffenen Unternehmen sich
erst mit Lizenzen eindecken miissen, die definitionsgemald nicht fur alle Altemitenten
ausreichen konnen, da sonst die Umweltqualitét sich nicht verbessern wirde.

Leichter umzusetzen wére es, wenn derzeit genehmigte Emissionsmengen in handelbare
Emissionsrechte umgewandelt werden (Grandfathering). Die Umweltqualitét konnte
dann durch kontinuierliches abdiskontieren der Emissionsrechte verbessert werden. Diese
Ausgestaltungsversion hat uniibersehbare Analogien zum Konzept der dynamischen Um-
weltabgaben, bei dem ebenfalls kein "Trial-and-error-Verfahren" angewendet wird. Beide
Verfahren konnten zu einer kontinuierlichen und nachhaltigen Verbesserung der
Umweltqualitét fuhren. Welches Instrument zu bevorzugen ist, hangt im wesentlich vom
konkreten Umweltproblem ab und nicht mehr von dem theoretischen Unterschied, der
zwischen Umweltabgaben und Umweltlizenzen in der Okonomie gesehen wird.

B\ iller-Witt bildet hier eine gewisse Ausnahme, da er einen 99%igen Abscheidungsgrad bei
Schadstoffen fordert. Diesist allerdings nur aufgrund der Rigorositét der Forderung ein
Umweltqualitétsziel.
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2.3.2.4 M arktwirtschaftliche K onformitéat

Es gibt eine lange Debatte dariiber, ob Okologie und Okonomie harmonieren oder dis-
harmonieren. Die Frage nach marktwirtschaftlicher Konformité von Instrumenten der
Umweltpolitik gibt der Hoffnung Ausdruck, daf3

"wenn 6kologische Erfordernisse in die Rahmenbedingungen des Wettbewerbsprozesses einge-
hen, ... zu erwarten ist, dal3 der Wetthewerb die 6konomischen und die 6kologischen Zide zu-
gleich erreicht"*®,

Die Bezeichnung "marktwirtschaftliche Instrumente" kann allerdings irrefihrend sein, da
auch 6konomische Anreizinstrumente einen massiven Eingriff in den Markt bedeuten. Es
werden lediglich Marktmechanismen zu Hilfe genommen.

KNUPPEL hat die Beurtellung der Instrumente auf marktwirtschaftliche Konformitét mit
Hilfe eines eigenen Tableaus durchgeftihrt. Dabel benutzt er folgende Kriterien:

Form der Planung und Lenkung (Zentrale/Dezentrale Planung und Lenkung)
Form der Preisbildung (administrative/freie)

Marktform (Monopol/Konkurrenz)

Form des Eigentums an den Produktionsmitteln (Staats-/Privateigentum)

Form der betrieblichen Ergebnisrechnung (Planerfiillungsprinzip/Gewinnprinzip)

Auflagen schneiden bel der Gesamtbewertung der marktwirtschaftlichen Konformitat be-
sonders schlecht ab (sehe Abb. 13). Die Kritik bezieht sich letztendlich auf die mangeln-
den Innovationsanreize durch Auflagen. Pretiale Instrumente stimulieren demgegentiber
das personliche Interesse der Wirtschaftsakteure an Innovationen ("sie spannen das Ei-
geninteresse vor den Karren des Umweltschutzes')™.

Der dynamische Leistungswettbewerb wird in den Dienst der Umwelt gestellt und die
Suche nach besseren Losungen einem evolutiondren Prozefd - dem Markt - Uberlassen,

dessen Krestivitét als uniibertroffen gilt.'*

Die héhere marktwirtschaftliche Konformitét von Umweltlizenzen im Vergleich zu Um-
weltabgaben ruhrt daher, dal? "nur" die Menge der Nutzungsrechte vom Staat bestimmt
werden mulf3.

188 ortmann, W., Okonomie versus Okologie, 1990, S. 217.

®\Wicke, L., Soziale Marktwirtschaft, 1985, S. 19.

190 Dje Entwicklung im dkonomischen wie im kol ogischen Bereich beruht auf dem Zusammenwirken
der drei Evolutionskomponenten Mutation (bzw. Innovation), Wachstum und Selektion." (Kortmann,
W., Okonomie versus Okologie, 1990, S. 213).
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Dieses Ergebnis muf3 allerdings weiter hinterfragt werden. Bel potentiellen Zertifikats-
mérkten ist es sehr wichtig, sich die entstehende Wettbewerbssituation anzusehen.
Wirde es sich um "dunne" Mérkte handeln, mit wenigen Teillnehmern, mul3 die
marktwirtschaftliche Konformitédt bezweifelt werden.

Damit tritt auch eine weitere wichtige Frage zu Tage. Umweltlizenzen bieten grundsétz-
lich gute Mdoglichkeiten, Umweltqualitatsziele raumlich zu differenzieren. Dies wére
durchaus sinnvoll, da die gleichen Umweltstandards fUr das Ruhrgebiet wie flr den
Schwarzwald nicht sinnvoll sind. Hier tritt aber ein Zielkonflikt zwischen gewinschter
Differenzierung und nétiger MarktgroRe auf . Diese Thematik kann hier nicht
erschopfend erdrtert werden. Festzuhalten ist, dal3 eine differenzierte Beurteilung, je
nach Umweltproblem und Schadstoff vorzunehmen ist. In Tellbereichen kénnen Lizenzen
sinnvoll sein; besonders im Zusammenhang mit kontinuierlicher Abdiskontierung der
einzelnen Nutzungsrechte. Eine allgemeine Hoherbewertung von Umweltlizenzen ist
alerdings nicht gerechtfertigt.

Das funfte Bewertungskriterium "Konformitdt mit dem Verursacherprinzip”, das
KNUPPEL anwendet, wird in einem eigenen Abschnitt in Kapitel 3 "Okologische
Steuerreform und Prinzipien der deutschen Umweltpolitik™ behandelt.

2.4 Okologische Steuerreform und Finanzwissenschaft
2.4.1 Die Notwendigkeit einer finanzwissenschaftlichen Betrachtung

Die umweltdkonomische Theorie und die Instrumentenanalyse sind durch die VVorschldge
zu einer Okologischen Steuerreform wenig beeinflufdt worden. Ganz anders mufdte dies
bei der Finanzwissenschaft sein. Die Steuerreformvorschldge ritteln némlich an den
Grundfesten und an den Prinzipien des deutschen Steuersystems. Zu Recht fordern
deshalb Finanzwissenschaftler, dald 6kologische Steuerreformvorschldge nicht mehr alein
unter umweltékonomischen Gesichtspunkten bewertet werden dirfen,

"sondern [dald] auch all die Grundsétze, Prinzipien und rechtlichen Rahmenbedingungen, die
das Einnahmesystem (insbesondere das Steuersystem) schlechthin formen, erganzend, wenn
nicht gleichwertig herangezogen werden miissen”***,

In der traditionellen umweltpolitischen Diskussion der 70er und beginnenden 80er Jahre
stand die Lenkungswirkung von Umweltabgaben im Vordergrund. Die Verwendung des
Aufkommens wurde dabei entweder gar nicht oder nur als "akzessorisches Element” be-

¥lhangiirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992, S. 5.



2 Umweltékonomie und 6kologische Steuerreform Seite 76

trachtet. Diesist vor dem Hintergrund zu sehen, dal3 Umweltabgaben nur fir wenige Be-
reiche mit schmaler Bemessungsgrundlage vorgeschlagen wurden.

Erst die Steuerreformvorschlage mit geplanten Aufkommen von zweistelligen Milliar-
denbetrégen zwangen die Finanzwissenschaft, die Kompatibilitét solcher Vorschldge mit
dem bestehenden Steuersystem zu untersuchen.

Aber auch schon zuvor wére es durchaus sinnvoll gewesen, die Aufkommensfrage nicht
zu vernachlassigen, da Umweltabgaben schon definitionsgemdld Einnahmen erzeugen
miissen. Denn Abgaben mit prohibitiver Wirkung'® - mit einem Aufkommen von Null -
ergeben keinen Sinn, da in solchen Fallen das Ordnungsrecht i.d.R bessere Dienste
leistet. Zudem ist auch auf Dauer bel den meisten Umweltproblemen mit einem
Aufkommen zu rechnen, da eine hundertprozentige Vermeidung von entsprechenden

Umweltnutzungen aus technischen wie aus konomischen Griinden nicht mdglich ist.**®

Die finanzwissenschaftliche Diskussion erweckt jedoch manchmal den Eindruck, als
wolle sie "kein gutes Haar" an den Vorschldgen zu einer 6kologischen Steuerreform las-
sen.

"Finanzpolitiker und Finanzwissenschaftler neigen dazu, die konzeptiondle Geschlossenheit
des hisherigen, “historisch gewachsenen” Steuersystems Uberzubewerten, denn nur so kann
man sich erkldren, warum sie dieses - im einzelnen doch recht bunt zusammengewtirfdte -
Steuer-"System” so hartndckig gegen eine mogliche Einbeziehung umweltbezogener Steuern
und Abgaben verteidigen."***

Allerdings ist festzuhalten, dal3 einige Steuerreformvorschldge recht willkdrlich und mit
"leichter Hand" bestehende tragende Steuern ersetzen wollen und gewachsene Aufgaben-
und Finanzierungsstrukturen tdber Bord werfen. So fordert das UPI, vollig auf die Um-
satzsteuer zu verzichten oder nach AUBAUER/BRUCKMANN soll langfristig nur noch der
Ressourcenverbrauch als Bemessungsgrundlage fur Steuern dienen.

Die Finanzwissenschaft kann nicht nur ihren bertihmten Spruch "Alte Steuer - Gute
Steuer" in die Diskussion einbringen, sondern auch einen grof3en Fundus an Erfahrungen
und gewachsenen Prinzipien.

SAUERBORN nimmt aber seine Mitprotagonisten in Schutz und halt Selbstkritik der
Finanzwissenschaft fur angebracht:

"Die Feststellung einer mangelnden steuertechnischen Operationalisierung der Okosteueridee
darf nicht zum Vorwurf an die Adresse ihrer Urheber werden."**®

192D es kame einer verfassungsrechtlich unzuldssigen "Erdrossel ungssteuer” gleich.
1%8y/gl. Hangjiirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992, S. 15f.
1¥Nutzinger, H.G./Zahrnt, A., Energiesparen durch Energiesteuern, 1989, S. 22.
1% Sauerborn, W., Umweltverbrauchsteuer, 1989, S. 248.
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Zur Bekréftigung zitiert SAUERBORN den Finanzwissenschaftler DICKERTMANN:

"Bei alledem ist sdlbstkritisch daraufhinzuweisen, dal die Finanzwissenschaft an diesen (Fehl)
entwicklungen wohl nicht ganz schuldlos ist: sie hat weder der Begriffsverwirrung und
"Aufgabenverschiebung” rechtzeitig und in hinreichendem Mal3e Einhalt geboten, noch hat sie
eigene Konzepte zur instrumentellen und institutiondlen Ausgestaltung steuerpolitischer Maf3-
nahmen fiir eine praxisbezogene Verwirklichung umweltpolitischer Ziele vorgelegt"'%

2.4.2 Konfliktlinien zwischen Okosteuern und Finanzwirtschaft
2.4.2.1 Zidkonflikt zwischen Ergiebigkeit und Lenkungswirkung

Jede Steuer (mit Ausnahme einer Kopfsteuer, die in der Redlitdt nicht erhoben wird) hat
neben der gewlnschten Finanzierungsfunktion auch eine Lenkungswirkung.

Besonders in der Finanzwissenschaft der letzten Jahrzehnte wurde diese Tatsache stark
thematisiert und als zentrales "Bekdmpfungsiibel" in der Optimalsteuertheorie erkoren.
Dabel wird das Resultat der Lenkungswirkung als Zusatzlasten der Besteuerung (excess
burdens) bezeichnet.™ Steuern haben also ungewollte allokative Wirkungen, die neben
Ineffizienz auch nachteilige Folgen fir die Ergiebigkeit von Steuern haben. Grobe Schét-
zungen fUr die USA gehen davon aus, dal3 jeder Dollar Steuereinnahme, 40 Cents an Zu-
satzlasten verursacht.

Bei Umweltabgaben wendet sich nun aber das Negative zum Positiven: aus der negativen
Lenkungswirkung, wird eine gewollte Lenkungsfunktion der Abgabe - namlich die Inter-
naliserung externer Effekte. Finanzwissenschaftler behaupten nun, dal? die Umkehrung
der Bewertung auch fur die "andere Seite der Medallle", die Finanzierungsfunktion, zu-
trifft. Umweltabgaben konnten nicht gleichzeitig eine befriedigende Lenkungs- und
Finanzierungsfunktion haben.

Dabel wird auf den Standard-Preis-Ansatz Bezug genommen. Wird zum Beispiel eine
CO»-Abgabe eingefiihrt, die ein bestimmtes Umweltziel (z.B. eine 25%ige Reduzierung
der Emissionen bis zum Jahr 2005) erreichen soll, wird das Aufkommen im Laufe der
Jahre in dem Mal3e sinken, wie die Lenkungsfunktion Erfolg zeigt. Das steht aber im Wi-
derspruch zur Finanzierungsfunktion von Steuern, die nicht nur ein stetiges Aufkommen,
sondern ein mit dem Bruttosozialprodukt mitwachsendes Aufkommen liefern sollen.™®

1%pjckertmann, D., MalRnahmen fiir den Umweltschutz im Rahmen des bestehenden Steuersystems,
1988, S. 168.

1977 B.: Senkung der Arbeitsleistung aufgrund der Besteuerung des Arbeitseinkommens. Optimal wére
es, wenn dagegen die Arbeitdeistungsfahigkeit besteuert werden konnte.

1%8Dje Aufkommensel astizitét sollte daher bei den wichtigsten Steuern mindestens 1,0 betragen, damit
die Staatsquote stabil bleibt; vgl. Bergmann, E./Ewringmann, D., Oko-Steuern, 1989, S. 50.
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Umweltabgaben haben aber gerade das Ziel, das Wachstum der Bemessungsgrundlage
vom Wachstum des Sozialprodukts zu entkoppeln und dariiber hinaus zu verringern.

Eine Entkoppelung zwischen Sozialprodukt und Steueraufkommen wrde aber bedeuten,
daR der Staat seinen Aufgaben™ nicht mehr gerecht werden kann. Besonders verschérft
wird dieses Problem, wenn aufgrund einer okologischen Steuerreform andere Steuern,
wie die Lohn- und Einkommenssteuer oder die Umsatzsteuer, gesenkt wiirden.?® Diese
"Zentralsteuern" haben eine Aufkommenselastizitét von mindestens eins und sind daher
daflr verantwortlich, dal? eine Entkoppelung zwischen Steueraufkommen und Bruttoso-
ziaprodukt unterbleibt.

Aufgrund dieser unzureichenden fiskalischen Ergiebigkeit von Umweltabgaben und der
Notwendigkeit der Anpassung an Inflation und Wachstum, sind sténdig Tarifanderungen
notig, die zu hohen Kosten fihren:

"Verwaltungskosten fir die Exekutive, palitische Kosten fir die Legidative (etwa Verbands-
widerstande und die fortwahrende Suche nach neuen politischen Kompromissen) und Umstel-
lungskaosten bei den Normadressaten. Gerade fir den industridllen Sektor gilt dann: Es gibt zu
wenig stetige und halbwegs kalkulierbare Vorgaben. Wenn Tarifanderungen und Investitions-
zyklus nicht paralld laufen, werden unternehmerische Investitionen systematisch entwertet."**

Verscharft wird die Problematik der Ergiebigkeit noch durch einen weiteren Aufkom-
menseffekt. Umweltabgaben, die im Unternehmensbereich erhoben werden, stellen dort
Kosten dar,

"die das Betriebsergebnis und damit zugleich die Bemessungsgrundlagen der

gewinnabhdngigen Steuern mindern. Sie fihren insoweit zur “Aushohlung” der

gewinnabhangigen Steuern, also insbesondere der Einkommens- und K 6rperschaftssteuer"%,

Es besteht damit die Gefahr, daf? die Nettoergiebigkeit von Okosteuern tendenziell tiber-
schétzt wird und eventuelle Steuerentlastungen an anderer Stelle zu hoch ausfallen. Eine
Ausnahme bilden hier Vorschlage, die Sozialversicherungsbeitrége senken wollen, da es
sich hierbei ebenfalls um Kostensteuern handelt.

Okosteuern mit geringen Steuersitzen, konnten der Finanzierungsfunktion besser gerecht
werden.

Zu Recht wird solchen Steuern aber vorgeworfen, dal? die umweltpolitische Wirkung ge-
gen Null gehen kann. Entweder es findet Uberhaupt keine Nachfragereaktion statt, oder

9911y der Vergangenheit wuchsen die staatlichen Ausgaben sogar (iberproportional zum BSP; vgl.
Pommerehne/Kirchgassner, G., Wachstum der Staatstétigkeit, 1988, S. 206f.

20pas gilt auch fiir Sozial versicherungsbeitrage.

21Bergmann, E./Ewringmann, D., Oko-Steuern, 1989, S. 56.

22E\ringmann, D, Finanzpolitische Probleme, 1990, S. 65.
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es konnen "Gewodhnungseffekte" auftreten. Besonders bel Trelbstoffpreisen 183t sich be-
obachten, dal3 nach Preisspringen kurzzeitig die Nachfragereaktion durchaus beachtlich
war, nach einiger Zeit das alte VVerbrauchsniveau aber wieder erreicht wurde.*®
AulRerdem ist die Gefahr bel geringen Steuersdtzen besonders grof3, dal3 die Einkom-
menselastizitét die Wirkung der Preiselastizitét neutralisiert.*

Kurz zusammenfassen kann man den Konflikt zwischen Lenkungs- und Finanzierungs-
funktion mit den Worten: Wenn eine Umweltsteuer Wirkung zeigt, versiegen die
Ertrage, und wenn sie Ertrage bringt, wirkt sie nicht. Okosteuern, die fiskalisch ergiebige
Steuern ersetzen sollen, werden daher aus finanzwirtschaftlichen und aus
umweltpolitischen Griinden abgelehnt.”®

2.4.2.2 Steuer- und abgabensystematische Einordnung

Aus dem aus der Sicht der Finanzwissenschaft nicht 16sbaren Zielkonflikt zwischen Len-
kungs- und Finanzierungsfunktion von Umweltabgaben werden unterschiedliche Schlul3-
folgerungen gezogen:

BERGMANN/EWRINGMANN plédieren dabei fir eine "Verbreiterung und einen Ausbau der
Ressourcen- und Energiebesteuerung"®®. Bestehende Steuern sollen aber nicht ersetzt
werden. Das hthere Steueraufkommen benétige der Staat, um die wachsenden Umwelt-
probleme und die Altlasten zu bewadltigen. Daneben sollen zweckgebundene Sonderabga-
ben auf Restbeeintréachtigungen neben dem bestehenden Steuer- und Abgabensystem
rein umweltpolitische Lenkungsziele verfolgen und an das bestehende ordnungsrechtliche
Eingriffssystem angekoppelt werden.*”

HANSIURGENS spricht sich demgegeniiber dafir aus, zukinftige Umweltabgaben in der
Form von Steuern einzuftihren. Als Grinde fuhrt er auf, dal3 Sonderabgaben aus
finanzwissenschaftlicher Sicht wegen meist zweifelhafter Aquivalenzbeziehungen
sowieso as Steuern anzusehen sind. Aul3erdem verletzen Sonderabgaben finanzwirt-
schaftliche Grundprinzipien, indem sie durch die Verwatung in Sonderfonds zur
Aushohlung des bestehenden Haushaltssystems beitragen.®® Die zweckgebundene
Verwendung birgt zudem zusétzliche Gefahren, da se zu Mittelverschwendung und

23gjehe auch Anhang 1: Okologischer Strukturwandel und Preisel astizitt.

2%/gl. Hangjiirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992, S. 118-124.

25y/gl. Hansmeyer, K.-H., Umweltpolitik, 1990, S. 71; Férster, H., Kritik Okosteuern, 1990, S. 50f;
Ewringmann, D., Oko-Steuern oder Umweltabgaben?, 1988, S. 322f.

26Bergmann, E./Ewringmann, D., Oko-Steuern, 1989, S. 71.

27y/gl. Bergmann, E./Ewringmann, D., Oko-Steuern, 1989, S. 71.

28y/gl. auch Diekmann, B., Zweckbindung von Umweltabgaben?, 1990, S. 460f.
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Fehlallokationen beitragt. Effektiv ausgestaltete Umweltabgaben wiirden an sich lenkend
wirken und bediirfen keiner zusétzlichen Subventionen.”®

"Zur Entscharfung der Umwetproblematik sollte auf Steuerldsungen zurlickgegriffen werden.
Steuern kommen ohne Zweckbindung aus und werden zumeist nicht in Sonderhaushalten ver-
waltet. Sie stehen daher mit finanzwissenschaftlichen Vorstellungen eher in Einklang als Son-
derabgaben."**°

Rechtswissenschaftliche Bedenken gegen lenkende Steuern sieht HANSIURGENS grund-
sétzlich fur entkréftbar an. Einem umfangreichen System von Umweltabgaben und eine
Umstrukturierung des Steuersystem ertellt aber auch er eine Absage. Der Zielkonflikt sel
systematisch  und nicht zu beheben. Umweltabgaben sollten daher nicht
aufkommensstark sein, sondern

"genau auf das definierte Umweltproblem zugeschnitten und damit “klein” gewahlt werden; be

einer schmalen Bemessungsgrundlage sollte der Abgabensatz hoch sein"#,

Allerdings konstatiert er:

"Eine Ausnahme stellen vor allem eine CO»-Abgabe und eine hohe Energiebesteuerung dar,
die erhebliche Aufkommenseffekte nach sich ziehen kann. Sie wére bel entsprechender Aus-
gestaltung umweltpolitisch effektiv, und dennoch wiirden Konflikte zu den finanzpolitischen
Zidlen auftreten."**

Es ist m.E. verwunderlich, dal¥ HANSIURGENS zwar diese nicht gerade unbedeutende
Ausnahme feststellt, aber keine LOsung anbietet, wie sie in sein Umweltabgabenkonzept
eingepaldt werden konnte.

2.4.3 Zwe mogliche K onfliktlésungen
2.4.3.1 Dynamische Umweltabgaben

Die vorgetragenen Kritikpunkte an Okosteuern durch die Finanzwissenschaft sind m.E.
berechtigt und treffen grundsétzlich auch auf die Vorschlage zu einer Okologischen
Steuerreform zu. Allerdings wird das Konzept der dynamischen Umweltabgaben, das

2%/gl. Hangjiirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992, S. 247.

Z0Hangjiirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992 S. 247.

1Hangiirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992, S. 245; Bei Abgaben mit
Finanzierungsfunktion soll die Bemessungsgrundlage dagegen breit sein und der Steuersatz niedrig,
um Auswei chreaktionen zu vermeiden; vgl. Hangjlirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992,
S.120.

#A2Hangiirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992, S. 245.



2 Umweltékonomie und 6kologische Steuerreform Seite 81

von MULLER-WITT und von WEIZSACKER eingebracht wurde, nicht beachtet. Es wird
zwar Ofter darauf hingewiesen, dald eine sukzessive Einfihrung von Umweltabgaben
positive okonomische Effekte hat; die finanzwirtschaftlichen Implikationen einer
kontinuierlichen Erhéhung tber Jahrzehnte hinweg bleiben aber unberticksichtigt. Dieses
Versdumnis halte ich fir schwerwiegend, da die angebotenen finanzwissenschaftlichen
L 6sungen fur Umweltalbgaben widersprichlich sind und nicht Gberzeugen kdnnen.

Die Umweltokonomie hat gezeigt, dal’ pretiaden Instrumenten eine Schltisselrolle bei der
Losung von Umweltproblemen zukommen mul3. Dabel ist das Umweltproblem sicher
nicht durch ein paar Sonderabgaben mit insgesamt geringem Aufkommen in den Griff zu
bekommen. Auf der anderen Seite ist m.E. aus gesamtwirtschaftlicher Sicht eine wesent-
liche Erhéhung der Staatsquote und damit der Abgabenbelastung in der heutigen Zeit -
nach der Vereinigung Deutschlands und grof3en strukturellen Problemen - indiskutabel.
Da finanzwissenschaftliche Aussagen Uber dynamische Umweltabgaben fehlen, kann ich
hierzu lediglich WEIzsAcKERS Antwort auf den finanzwirtschaftlichen Zielkonflikt
zitieren:

"Man legt einen Steuersatzpfad fest, welcher die umwetbelastenden Gliter oder Faktoren jedes
Jahr automatisch um einen bestimmten Satz oder Prozentsatz verteuert. (Andere Steuern
werden nur gerade in dem Umfang des gesamten Umweltsteueraufkommens ermaiigt). Dann
hat man en Jahr fur Jahr wachsendes Umwe tsteueraufkommen, womit der Fiskus ohne weite-
res leben kann und dennoch hat man eine Jahr fir Jahr wachsende L enkungswirkung, was den
Umwetminister freuen sollte. Damit ist der "Zidkonflikt" zwischen den Zidlen des Finanzmi-
nisters und des Umwetministers zwar nicht prinzipiell aufgehoben, aber fir die praktische Po-
litik wenigstens Uber zwel bis drei Wahlperioden hinweg hinreichend entscharft.

Der Zidkonflikt taucht erst dann wieder auf, wenn die prozentuale Steigerung im Laufe von
sicherlich mehr als 10 Jahren eine Hohe erreicht hat, welche die betreffenden Umwetbda-
stungsfaktoren tatsichlich aus dem Markt herausdrangt. Dies ist allerdings bei so fundamenta-
len Faktoren wie Energieverbrauch, Wasserverbrauch, Landverbrauch, Millproduktion auf
sehr lange Sicht nicht zu erwarten. Der Zidkonflikt taucht auch dann (nach mehr als zwel
Jahrzehnten) wieder auf, wenn der Steuersatz so hoch geklettert ist, dai er trotz sozialer Kom-
pensationsmalinahmen die Grenze der Zumutbarkeit erreicht hat und von da ab stagnieren
mui. Von diesem Zeitpunkt ab muf3 dann das allgemeine Steueraufkommen wieder zuneh-
mend aus konventionellen Steuern (oder aber aus neuen Umweltsteuern) erhoben werden."

Treffen die Annahmen von WEIZSACKER zu, so wére der finanzwissenschaftliche Ziel-
konflikt in der Praxis betrachtlich geschrumpft. Wenn nach 20 Jahren Lohn- und
Einkommenssteuer oder die Mehrwertsteuer nach einer langen Periode von Senkungen,
langsam wieder angehoben werden mifdten, durfte dies im Vergleich zum méglichen
umweltpolitischen Erfolg eine untergeordnete Rolle spielen.

A3\\eizsacker, E.U.v., Erdpolitik, 1992, S. 60; als zweiten Lésungsweg zieht WEIZSACKER noch in
Betracht, anstatt einem Steuersatzpfad, einen Aufkommenspfad festzulegen. Diesen Ansatz verwirft er
aber aufgrund der fehlenden Kalkulierbarkeit fur die Wirtschaft und den Steuerzahler.
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2.4.3.2 Oko-Bonus

Trotzdem sehe ich Schwierigkeiten, die geforderte Aufkommensneutralitdt zu
operationaliseren. Fir jeden Bundeshaushalt mifte neben dem Aufkommen der
Umweltsteuern, geschétzt werden, um wieviel zum Beispiel die Mehrwertsteuer oder die
Lohn- und Einkommenssteuer gesenkt werden konnte. Auf beiden Seiten bestehen
Unsicherheiten Uber die Reaktionen der Besteuerten und damit Gber das Aufkommen, die
sich kumulieren kénnen. Werden gleichzeitig Steuern erhdht, um aus anderen Grinden
mehr Finanzmittel zu erhalten, ginge die Transparenz der Aufkommensneutralitét fur die
Burger ganzlich verloren.

Das UPI? hat 1989 in einer Studie zum Autoverkehr in diesem Zusammenhang eine
interessante Variante unterbreitet. Dort wird eine Erhéhung der Mineradlsteuer um
mindestens 2 DM/I vorgeschlagen. Es wird dabei mit einem Aufkommen von ca. 75 Mil-
liarden DM gerechnet. Um die Staatsquote und die Steuerbelastung nicht zu erhthen,
soll das Aufkommen wieder an die Steuerzahler zurtickflief3en.
Im Gegensatz zum UPI-Vorschlag zu einer 6kologischen Steuerreform, fordern sie dies-
mal keine Senkung anderer Steuern, da sie dies aufgrund der vielfaltigen Widerstéande zur
Zeit nicht fUr durchsetzbar haten. Statt dessen greifen sie auf eine Idee des Schweizer
Ingenieurs Georg Ziegler und des Schweizer Verkehrsclubs zuriick: dem sogenannten
Oko-Bonus. Grundidee dieses Vorschlags ist, da das Aufkommen einer Umweltabgabe
pro Kopf (Erwachsene) ohne grofRen Verwaltungsaufwand per Scheck oder
Uberweisung zurtickflief3t. Bei dem UPI-Vorschlag wéren dies pro Jahr und erwachsenen
Burger 1500 DM.
In jiingster Zeit haben MAuUCH/ITEN®" diese Variante der Aufkommensneutralitédt aufge-
griffen und in ihr "Fallbeispiel Schweiz" eingearbeitet. Im Gbrigen beruht das Fallbeispiel
auf den Vorschldgen von WEIZSACKER.
Der besondere Charme der Oko-Bonus I dee liegt darin,

dal3 er ale finanzwissenschaftlichen Probleme umgeht,

dal? er verwaltungstechnisch einfach zu handhaben ist,

dal? Interessenskonflikte (z.B. zwischen Finanz- und Umweltminister) vermieden

werden, und

dal? die tatsachliche Aufkommensneutralitét fir jeden Blrger transparent ist.

2MUPI-Bericht Nr. 17, Zukunft des Autoverkehrs, 1989
25y/gl. Weizsicker, E.U.v./Jesinghaus, J./Mauch, S.P./Iten, R., Okologische Steuerreform, 1992, S.87-
107.
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Zu prifen wére u.a. inwieweit auch Unternehmen in den GenuR eines Oko-Bonus
kommen missen. Dies hangt wesentlich davon ab, welche Umweltabgaben in en
Bonussystem mit einbezogen werden und wie diese auf den Endverbraucher Uberwélzt
werden. MAUCH/ITEN schlagen zum Beispiel vor, den Oko-Bonus fiir Unternehmen von
den gezahlten Sozialversicherungsbeitrégen abhangig zu machen.
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3 Okologische Steuerreform und Prinzipien der deutschen Umweltpolitik
3.1 Ubersicht liber die Prinzipien der deutschen Umweltpolitik

Umweltpolitik ist in Deutschland seit mehr als zwanzig Jahren ein eilgensténdiges Politik-
feld. Im Umweltprogramm der Bundesregierung von 1971 helf3t es:

"Die Bundesregierung ist der Uberzeugung, da? Umweltpolitik den gleichen Rang hat
wie andere grof3e offentliche Aufgaben, z.B. soziale Sicherheit, Bildungspolitik oder
Innere und AuRere Sicherheit....

Mit ihrem Umweltprogramm will die Bundesregierung von jetzt ab Umweltplanung
und Umweltschutz auf eine neue Grundlage stellen; ... Das vorliegende Programm
formuliert zum erstenmal die Umweltpolitik einer deutschen Bundesregierung."#*°

In diesem Umweltprogramm von 1971 wurden auch zum erstenmal Prinzipien der
deutschen Umweltpolitik festgelegt.

1971 wurden das Verursacher- und das Kooperationsprinzip "regierungsamtlich” einge-
fahrt. 1976 kam mit der Fortschreibbung des Umweltprogramms auch das
Vorsorgeprinzip as Handlungsmaxime hinzu. Diese Prinzipien sind instrumentelle Ziele
und sollten von inhaltlichen Zielen unterschieden werden:

"Instrumentele Zide sind allgemeine Handlungsprinzipien, die Gestaltungsmal3stabe fir Ge-
setze, Programme und Einzemal3nahmen liefern und die Art und Weise der Verwirklichung
von inhaltlichen Zidlen leiten."*

Aufgrund der damaligen Sichtweise der Umweltproblematik stand der Schutz der unmit-
telbaren menschlichen Gesundheit vor schadlichen biochemischen und biophysikalischen
Umwelteinwirkungen im Vordergrund. Der Schutz von Okosystemen und von Pflanzen-
und Tierarten stand demgegenUber erst am Anfang. Deutlich wird dies an der "Politik der
hohen Schornsteine”. Die konkreten gesundheitlichen Gefahren der Bewohner des Ruhr-
gebiets sollten beseitigt werden. Dabel wurde der Charakter der Selbstreinigungskraft
der Luft vernachlassigt, die darin besteht, dal3 Luftschadstoffe wie SOp, NOx oder
Staube irgendwann und irgendwo wieder an die Erdoberflache zurlickgegeben werden.

Das Waldsterben, die Belastung von Bdden und Gewéssern sind die bekannten Folgen.

Abb. 16 gibt einen Uberblick tiber die Prinzipien, ihre Definition und tber inhaltliche
Ziele der deutschen Umweltpolitik.

Z8Deytscher Bundestag, Umweltprogramm, 1971, S. 7f.
Z'Hartkopf, G./Bohne, E., Umwedltpalitik, 1983, S. 86
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Abb. 16: Ziele der Umweltpolitik

Instrumentelle Ziele

\orsorgeprinzip Verursacherprinzip | Kooperationsprinzip | Sonstige Prinzipien
Uber die Gefahrenab- | Die Kosten der Esist @n palitisches z.B.
wehr und Schadens- | Umwedtbdastung soll | Verfahrensprinzip, das | - Forderung umwelt-
besdtigung hinaus, derjenigetragen, der | auf eine moglichst ein- freundlicher Tech-
soll eine dauerhafte | fur ihre Entstehung vernehmliche Verwirk- | nologien
Risikominderung und | verantwortlich ist;”*° | lichung umwetpo- . Fortentwicklung des
eine vorausschauende | das Prinzip wird nicht | litischer Zide gerichtet | Rechtsinstrumenta-
Gestaltung mensch- | nur als Kostenzu- ist.? riums
licher Lebensform er- | rechnungsmaxime - internationale Zu-
reichen, dai? die na- sondern auch als sammenarbeit
turlichen Lebens- " 6konomisches - Wecken und
grundlagen geschiitzt | Effizienzkriterium"?° Stérken des
und "Freiraume fr verstanden. Umwe tbewuf3t-
die Entfaltung sansin der Be-
zukunftiger volkerung
Generationen"**®
erhalten bleiben.

Inhaltliche Ziele
Umweltquali- |Emissionsbe- |Ressourcenbe- |Produkt(ions)- |Konsumbe-
tatsziele zogene Ziele zogene Ziele bezogene Ziele |zogene Ziele
z.B. Erreichung |z.B. Emissions- |z.B. Erhthte z.B. Senkung des | z.B. Erhohte
und Erhaltung grenzwerte fr Verwertung von | Bleigehaltsim Benutzung
mindestens der Luftverunreini- | Abféllen (Ab- Benzinab 1976 |larmarmer Mo-
Gewassergite- gungen (TA-Luft) | fallwirtschaft- (Benzin- torfahrzeuge
klasse 2 (Umwelt- programm 1975) |Bleigesetz 1971) | (Aktionspro-
programm 1971) gramm Lérmbe-
kdmpfung 1978)

Quelle: In Anlehnung an Hartkopf, G./Bohne, E., Umweltpolitik, 1983, S. 87 und Hansmeyer, H.-K.,
Umweltpolitik, 1990, S. 10.

Die Abb. 17 gibt die drei grundsétzlichen Entscheidungsebenen umweltpolitischer Prin-
Zipien an und zeigt die jewelligen Ausnahmen zu den drel Hauptprinzipien der Umwelt-

politik.

288 ndesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, Leitlinien Umweltvorsorge, 1986, S.

15

29peytscher Bundestag, Umweltprogramm, 1971, S. 32.
20Bndesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, Leitlinien Umweltvorsorge, 1986, S.

30.

21y/gl. Bundesminister fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, Leitlinien Umweltvorsorge,

1986, S. 25.
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Abb. 17: Ebenen der umweltbezogenen Prinzipien

Mal3stabe des Handelns in der Umweltpolitik

Ebenen der Entscheidung tiber Entscheidung tiber Entscheidung tiber
umweltbezogenen Problematik und Kostenanlastung Mitwirkungsgrad
Prinzipien Eingriffsintensitét
| | I I I | |
Prinzipien der Gefahren-  Vorsorge- Verursacher- Nutzniel3er-  Gemein- Koopera- Konfronta-
Umweltpolitik abwehr- prinzip prinzip prinzip lastprinzip  tionsprinzip tionsprinzip
prinzip

Quelle: In Anlehnung an Hangiirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992, S. 47.

3.2 Dieeinzelnen Prinzipien und ihre praktische Bedeutung

3.2.1 Entscheidung Uber K ostenanlastung

Das Verursacherprinzip wurde urspriinglich von der Umweltdkonomie eingebracht.*
So schrieb die Bundesregierung 1971 in ihrem Umweltprogramm:

"Die Kosten der Umwelthelastung hat grundsitzlich der Verursacher zu tragen."*%

Der 6konomische Bezug (Effizienznorm) trat aber alsbald in den Hintergrund, und das
Verursacherprinzip wurde ordnungsrechtlich interpretiert: der Verursacher sollte die Be-
seitigungs- und Vermeidungskosten bei der Erfullung von Auflagen tragen ("Die bei der
Normerfiillung im Einzelfall entstehenden Kosten tréagt der Normadressat."%%).

In den Leitlinien der Umweltvorsorge der Bundesregierung von 1986 heil3t es:

"Die Bundesregierung versteht das Verursacherprinzip im Umweltschutz als Kostenzurech-
nungsprinzip und als 6konomisches Effizienzkriterium: Derjenige mul3 die Kosten der

#2\\jie sich aber bei der Beschreibung des NutznieRerprinzips zeigen wird, besteht innerhalb der
Umweltokonomie keine Einigkeit dartber, wer a's Verursacher einer Umweltbel astung gelten sall: nur
der technische Verursacher oder Nutznief3er und technischer Verursacher zusammen, wie es auch die
Definition der Pigou-Steuer und des Coase-Theorems nahelegen. In der praktischen Umweltpolitik
dominiert allerdings die erste Definition.

#peytscher Bundestag, Umweltprogramm, 1971, S. 6.

2Hansmeyer, H.-K., Umwedtpolitik, 1990, S. 11; vgl. auch Bergmann, E., Instrumente der
Umweltpolitik, 1990, S. 84.
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Vemeidung oder Besdtigung einer Umweltbdastung tragen, der fir ihre Entstehung
verantwortlich ist."*?

Diese Interpretation der Zurechnung der Kosten an den Verursacher unterscheidet sich
aber wesentlich vom eigentlichen 6konomischen Effizienzkriterium. Legt man dies zu-
grunde, miissen die Schadenskosten”® dem Verursacher zugerechnet werden, die sich
aber nur in seltenen Fallen mit den Vermeldungs- und Beseitigungskosten oder den Ko-
sten bei der Erfullung von Umweltauflagen decken. Dartiber hinaus umfaldt die
ordnungsrechtliche Definition nicht die Schadenskosten der Restemissionen und der u.U.
eingesetzten End-of-pipe-Technologien. Damit wird der Grundgedanke externer Effekte
oder sozialer Kosten nicht berticksichtigt und die Voraussetzung fir ein 6konomisches
Effizienzkriterium nicht erfullt.

Vier Grunde fhrten zur "pragmatischen” Definition des Verursacherprinzips:

(1) Eine genaue Ermittlung, Bewertung und Zurechnung ist angesichts des begrenzten
menschlichen Erkenntnisvermdgens nicht moglich.*’
In vielen Fallen ist es aber m.E. mdglich, Gréf3enordnungen anzugeben, die zumin-
dest einen geringen Teil der verursachten sozialen Kosten umfassen.”® Diese Erhe-
bungen haben den Vorteil, dal3 sie bewul3t machen, wie wenig Verantwortung wir
fur unser Tun heute Gbernehmen und sie er6ffnen damit Spielraume fir pretiale In-
strumente. Nur darf man mit Recht bezweifeln, ob unser Wissen und unsere
Prognosemoglichkeiten jemals ausreichen werden, um soziale Kosten korrekt zu

erfassen und zuzurechnen.

(2) Die ordnungsrechtliche Interpretation forderte weiterhin, dal3 die erste Phase der
Umweltpolitik quas als Notstandsprogramm ("Blauer Himmel UGber der Ruhr")
durchgefihrt wurde und daher der rasche Einbau von nachgeschalteten Anlagen
naheliegend war.?®

25Bundesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, Leitlinien Umweltvorsorge, 1986, S.
21.

#8Der Schadensbegriff umfaflt dabei alle externen Effekte, wie die Wertminderung eines Waldes, die
hoheren Kosten der Wasseraufbereitung oder die Minderung der Lebensqualitét etc.

#"Hartkopf, G./Bohne, E., Umweltpolitik, 1983, S. 110.

28/l Berechnung der dkologischen und sozialen Kosten des Kfz-Verkehrsim UPI-Bericht Nr. 21,
Finanzinstrumente, 1991 oder Wicke, L., Die 6kologischen Milliarden, 1986.

2y/¢l. Bongaerts, J., Umweltschutz und technische Innovationen, 1988, S. 251.
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(3) Dazu kam, dal3 wenige Jahre nach Verabschiedung des ersten Umweltprogramms mit
der Olkrise eine wirtschaftliche Rezession einsetzte, die schnell den anfanglichen
Elan bei der Durchsetzung des 8konomischen Verursacherprinzips erlahmen lief3.?*°

(4) Auch die "Uberzeugungsschwéche" der Umweltokonomie hat zu dieser Entwicklung
beigetragen.

Subsidi&r zum Verursacherprinzip steht das Gemeinlastprinzip, das nach offizieller
Lesart auf Falle 6kologischer Notstdnde und der Nichtfeststellbarkeit von Verursachern
(z.B. Altlasten) beschréankt sein soll.** In der Praxis haben aber Instrumente wie Darle-
hen, Offentliche Finanzhilfen oder Steuervergiinstigungen eine hohe Bedeutung
behalten.”

Das Nutznief3erprinzip ist eigentlich kein eigenstandiges Prinzip, wenn man die Sicht-
weise von COASE zu Grunde legt. In diesem Fall handelt es sich bei der Umweltver-
schmutzung um Nutzungskonkurrenz, die von alen Betelligten verursacht wird. Also
kann der NutznieBer ener Nichtnutzung nach dem Verursacherprinzip auch
herangezogen werden.

Beim Wasserpfennig in Baden-Wirttemberg ist auf diese Weise verfahren worden. Die
Konsumenten, die den Nutzen eines nicht verseuchten Grundwassers haben, zahlen
dafir, dal3 Landwirte weniger DUngemittel einsetzen.

Nach WICKE ist dieses Vorgehen im Einzelfall aus pragmatischen Griinden zwar sinnvoll,
entpuppt sich aber bel genauerem Hinsehen, als ein Prinzip, bel dessen algemeiner An-
wendung (z.B. bel Luftemissionen) wirtschaftlich Starke gegentiber den oft schwécheren
Geschadigten bevorteiligt werden.”

Nach HANSIURGENS kann

"mit der Zuteilung der Kosten der Qualitétssicherung sinnvollerweise nur der technische Ver-
ursacher als derjenige, der eine mengenmaflige Anpassung seiner Nachfrage vornehmen kann,
gemeint sain"?**,

Z0y/gl. MeiRner, W., Umwetprogramm 1971, 1981, S. 374f. und Hauiff, V., Okologische
Herausforderung an Wirtschaftstheorie und Wirtschaftspalitik, 1984, S. 11

#ly/gl. Bundesminister fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, Leitlinien Umweltvorsorge,
1986, S. 22.

22/ gl. Graber-Seiltinger, U., Verursacherprinzip, 1991, S. 1 und Weidner, H., Die Umweltpolitik der
konservativ-liberalen Regierung, 1989, S. 22.

ZBy/gl. Wicke, L., Umwetdkonomie, 1989, S.139.

#Hangiirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992, S. 51; vgl. auch: Bonus, H., Eine Lanze fiir
den "Wasserpfennig", 1986, S.451-455; Brosse, U., Wasserzins statt Wasserpfennig, 1986, S.566-569.
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Das Verursacherprinzip erhélt m.E seinen wesentlichen Sinn dadurch, dal3 dem techni-
schen Verursacher ein Kriterium fur effiziente und innovative Entscheidungen geboten
wird, aso ein Prels- bzw. Kostensignal gesetzt wird. Diese Funktion des Verursacher-
prinzips bewirkt dessen gesamtgesellschaftlichen Vorteil gegeniiber der Gemeinlast- oder
Nutznief3erfinanzierung des Umweltschutzes.

3.2.2 Entscheidung Uber Problematik und Eingriffsintensitat

Diei.d.R. anzutreffende juristisch-technische Interpretation des V erursacherprinzips geht
auf die polizeirechtliche Tradition des Ordnungsrechts zurlick und sollte zur Abwehr
unmittelbar drohender Gefahren dienen. Das ordnungsrechtliche Vorgehen ist jedoch in-
zwischen auf das Vorsorgeprinzip Ubertragen worden. Die Durchsetzung des technischen
Entwicklungsstandes wird oft mit dem bestmoglichen Umweltschutz und daher mit vor-
sorgender Umweltpolitik gleichgesetzt:

"Vorsorgende Umwdtpolitik formuliert die inhaltlichen Anforderungen der Vorsorgemal3nah-
men anhand fortschrittlicher Standards der Emissionsminderung.”"**

Wasist Vorsorge?

"Sobald die Milch vergossen ist, sind wir fahig, mit grof3em wissenschaftlichen Aufwand fest-
zustdlen: Die Milch ist vergossen!

Und vidleicht kdnnen wir die Griinde benennen: gestolpert und hingefallen. Mehr nicht.

Die Gabe des Vorauswissens fehlt uns. Wir missen aber die Amputation der Kenntnis des
Kommenden tberwinden.

Wir brauchen Wissen tiber die Préavention von Problemen!"?*®

Das Problem des Vorsorgeprinzips liegt in der schwierigen Abgrenzung und Operationa-
liserung. Daher verleitet dieses Prinzip dazu, esin "Sonntagsreden” zu betonen, um esin
der Alltagspolitik wieder zu verdrangen.

Dabel besteht zwischen dem Verursacherprinzip und dem Vorsorgeprinzip ein seltsames
Spannungsverhéltnis.

Dem Verursacherprinzip, besonders dem okonomisch verstandenen, wird nachgesagt,
da} es egoistischer Herkunft sa und alerhdchstens zu einer befriedigenden
Umweltqualitét fir die heute Lebenden filhre.” Das Vorsorgeprinzip verkérpere

Z5Bundesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, Leitlinien Umweltvorsorge, 1986, S.
14.

Z6gimonis, U.-E., Okologische Orientierungen, 1988, S.113.

#Tgiehe auch Anhang 3: Egoismus und Umweltschutz.
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demgegeniber die Sorge um zukinftige Generationen und habe daher einen wesentlich
"humaneren™" Ursprung.

Der Gegensatz besteht m.E. aber nur scheinbar. Will man keine Despotie, dann muf3
intergenerative Gerechtigkeit aus den "egoistischen” Motiven der gegenwartigen
Generation entspringen. HAMPICKE hat zu zeigen versucht, dal3 dies zwar nicht selbst-
verstandlich, aber auch nicht vollige Utopie ist.

Regierungsamtlich werden die Ziele vorsorgender Umweltpolitik folgendermal3en
definiert:

Umweltbericht von 1976:%%
Sicherung von Gesundheit und Wohlbefinden des Menschen,;
Erhatung der Lestungsfahigkeit des Naturhaushalts;
langfristige Gewdhrleistung zivilisatorischen Fortschritts und volkswirtschaftlicher
Produktivitét;
Vermeidung von Schaden an Kultur- und Wirtschaftsgitern;
Bewahrung von Landschaft, Pflanzen- und Tierwelt.
Leitlinien Umweltvorsorge 1986:%%°
Aktivitéten, die im Vorfeld der Gefahrenabwehr der Vermeidung oder Verminderung
von Umweltrisiken dienen.
Aktivitdten, die vorausschauend die zukinftige Umwelt gestalten (insbesondere in
bezug auf den Schutz und die Entwicklung unserer natirlichen Lebensgrundlagen).
Erhatung von Gestaltungsfreiraumen fir zukunftige Generationen.

Es bleibt aber schwierig, diese Begrifflichkeit zu operationaliseren und Mal3stdbe zu
finden, die es erlauben, den Erreichungsgrad zu quantifizieren. Es bleibt nur eine relativ
vage Terminologie, die sich alerdings bei Anwendung auf Beispiele konkretisieren [&f3t.

Die von der Bundesregierung benannten Vorsorgeziele dirften nur erreicht werden,
wenn wir die Nutzung von Umweltressourcen auf breiter Front verringern. Dabei zeigen
viele Beispiele, dal3 nachsorgende Umweltpolitik dieses Ziel nicht erreicht, sondern Pro-
bleme nur kurzfristig entschérft und zeitlich/medial/réaumlich verschoben werden.

Ein gutes Beispidl ist hier die Energiewirtschaft. Die Meinung ist weit verbreitet, dal3 alle
Probleme gelést wéren, wenn nur eine "neue Energiequelle'®” gefunden wiirde. Es wird

28y/gl. Deutscher Bundestag, Umweltbericht, 1976, S. 25f.

Z9%\/gl. Bundesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, Leitlinien Umweltvorsorge,
1986, S. 12f.

20gjehe Debatte um die Kernenergie, Kernfusion oder die Wasserstoffwirtschaft.



3 Okologische Steuerreform und Prinzipien der deutschen Umweltpolitik Seite 91

aber immer deutlicher, dal3 nur eine starke Absenkung des Energieverbrauchs mit einher-
gehender Erhdhung der Energieproduktivitét eine umweltfreundlichere Energieversor-
gung gewdhrleisten kann. "Neue Energiequellen” wirden nur die Verschwendungsmen-
talitdt erhalten und neue Umweltprobleme heraufbeschworen. Die umweltfreundlichste
Energiequelle ist daher das Einsparen von Energie durch moderne Methoden und Verhal-
tensdnderungen.

Der Begriff des okologischen Strukturwandels und die Unterscheidung von JANICKE
zwischen nachsorgendem und vorsorgendem Umweltschutz geben m.E. eine brauchbare
Umschreibung des  Vorsorgebegriffs.®* ProzeRinnovationen  (integrierter
Umweltschutz), Verringerung von Rohemissionen®” und  Wiederverwertung
kennzeichnen demnach eine vorsorgende Umweltpolitik.

Um Vorsorge noch stérker zu operationalisieren, werden oft Umweltqualitéatsziele gefor-
dert.**® Abgesehen von Teilbereichen miissen wir uns aber m.E. damit abfinden, dai es
keine Mdglichkeit gibt, genaue "Grenzwerte" fur zukunftsvertrégliche Umweltnutzung
anzugeben.

Politische Etappenziele, wie z.B. die Reduzierung der CO2-Emissionen bis zum Jahre
2005 um 25-30% sind dagegen zu begriien, da sie den Vortell der Erfolgskontrolle und
des Ansporns mit sich bringen.

Wann soll vorsorgende Umweltpolitik eingreifen?

Lange Zeit war die Meinung vorherrschend, dal3 ein Gefahrenverdacht und weitgehendes
Wissen tUber Ursachen- und Wirkungszusammenhange vorhanden sein muf3, um vorsor-
gend tétig zu werden. "Vorsorge ins Blaue hinein" wurde abgelehnt.***

Demgegentber scheint sich aber ene Philosophie durchzusetzen, die ene
"Gefahrlosigkeitsvermutung” ablehnt und sich eher am schlimmsten Fall ("Worst-Case")
ausrichtet.”® Bei besonders grofRen Gefahrenpotentialen, wie dem Ende menschlicher
Zivilisation, tritt dabel die Wahrscheinlichkeit des Eintritts in den Hintergrund.

Das Argument, es mifdte erst noch mehr geforscht werden, widerspricht zudem allen Er-
fahrungen, die bei mehr Wissenserwerb eine eindeutige Zunahme von Unsicherheiten
konstatieren. Die Argumentation muf3 genau umgekehrt gefiihrt werden: gerade well die

21giehe Abb. 7: Mode | und Beispiele umweltpolitischer Strategien

2*2Rohemissionen sind die Emissionen vor einer nachgeschalteten Reinigungsstufe.

28y/gl. Bundesminister fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, Leitlinien Umweltvorsorge,
1986, S. 14.

2gjehe Verhalten des letzten Prasidenten der USA, George Bush, auf der Umweltkonferenz in Rio und
die Diskussion Uber das Waldsterben Anfang der 80er Jahre.

25gjehe auch Abschnitt "2.1 Wertpramissen der Neoklassik"
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Unsicherheiten so grof3 sind, muf3 aus Grinden der Riskominimierung umgehend mit der
Einleitung von V orsorgemal3nahmen begonnen werden.

Trotzdem kann in der politischen Praxis auch dieser Vorsorgebegriff nicht verabsolutiert
werden, da dies einer Aufforderung zur sofortigen Einstellung jeglicher Tétigkeit gleich
kame. Es bleibt uns m.E. nichts anderes Ubrig, as uns die Zeit fir einen 6kologischen
Strukturwandel zu nehmen, obwohl wir nicht sicher sein kdnnen, ob wir diese Zeit noch
haben.

Wie kann Vorsorge instrumentalisiert werden?

Die vorhergehende Diskussion hat gezeigt, dal’ pretiale Instrumente am ehesten Anreize
bieten, sich vorsorgend zu verhalten. Damit schlief3t sich hier der Kreis zum 6konomisch
verstandenen Verursacherprinzip.”* Das ordnungsrechtlich interpretierte Verursacher-
prinzip scheint demgegenitiber oft kontraproduktiv zu wirken.?*’

Aufgrund der grundsétzlichen Unmdglichkeit der Zurechnung aller externen Kosten -
kinftige wie gegenwartige - behélt das Vorsorgeprinzip aber eine eigensténdige Bedeu-
tung gegentiber dem Verursacherprinzip.

Fur die Protagonisten einer 0©kologischen Steuerreform und insbesondere flr
WEIZSACKER wird vorsorgende Umweltpolitik auch zu einer wirtschaftspolitischen For-
derung. Okologische Stabilitét ist nach Meinung von WEIZSACKER eine Voraussetzung
fur Wohlstand; gesellschaftliche Stabilitét (Wohlstand) ist eine Voraussetzung flr einen
Okologischen Strukturwandel. Somit kann nur eine vorausschauende und vorsorgende
Umwelt- und Wirtschaftspolitik beides erfiillen. Die dynamische Ausgestaltung von Um-
weltabgaben stellt dabei einen Instrumentaliserungsversuch pretialer Instrumente dar,
der den gestellten Anforderungen gerecht werden soll.

Die Bundesregierung schreibt in diesem Zusammenhang:

"Damit sich die Dynamik der Marktwirtschaft auch im Dienste des Umweltschutzes entfalten
kann, missen der Wirtschaft umwetpolitische Zide rechtzeitig vorgegeben werden. Es reicht
nicht aus, den Unternehmern die heutigen Anforderungen zu nennen. Sie brauchen Auskunft,
was morgen von ihnen erwartet wird, um ihre wirtschaftliche und technische Phantasie und
Kreativitat darauf ausrichten zu kénnen. Umweltvorsorge umfaldt deshalb auch die Vorgabe
mittel- und langerfristiger Zide....Die Zide sind abhangig von Art und Ausmald der Umwelt-

26y/gl. Zimmermann, K., Zur Anatomie des Vorsorgeprinzips, 1990, S. 11.
247gjehe auch Abschnitt "2.3 Instrumentenanal yse"
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risiken durch Stoffeintrége sowie auch abhéngig von den Aussichten Uber ihre Erreichbarkeit
festzusetzen."**

Folgende Instrumente hédlt die Bundesregierung flr geeignet, um obigen Vorgaben
gerecht zu werden:

"Sdbstverpflichtungen und Zusagen der Wirtschaft, Absichtserkldrungen tber zukiinftige Re-
gelungen oder auch rechtliche Fixierungen zukiinftiger Anforderungen.”*

Das Gegenstiick zum Prinzip der Vorsorge ist das Prinzip der Gefahrenabwehr. Die
letzten AusfUhrungen haben gezeigt, wie schwer die Abgrenzung ist.

Kann man bel dem bestehenden Niveau der CO2-Emissionen davon sprechen, dal3 sie
unterhalb der Gefahrenschwelle liegen? Das wére aber flir HANSIURGENS V oraussetzung
fiir vorsorgende Umweltpolitik und somit Abgrenzungskriterium zur Gefahrenabwehr.
Oder handelt es sich bei der Klimapolitik bereits um Gefahrenabwehr, obwohl die unmit-
telbaren Gefahren noch nicht auftreten?

M.E. ist jede Vorsorgepolitik zugleich auch Gefahrenabwehr. Die Definition von
HANSIURGENS halte ich daher fir nicht sinnvoll. Das Prinzip der Gefahrenabwehr im
engeren Sinne bezieht sich dabel auf Gefahren, die keinerlel zeitlichen Aufschub bel der
Behebung ermdglichen,”®* wie direkte gesundheitliche Gefahrdungen (z.B. Smog, unmit-
telbare Gesundheitsschaden durch Emissionen), oder okologische Zuspitzungen (z.B.
drohendes Umkippen eines Gewassers).

Grundsétzlich gilt das allerdings auch flr globale Umweltprobleme, wie den CO2-Aus-
stof3 oder den Artenschwund, da die Gefahrenschwelle bereits Gberschritten ist und nicht
mehr gesagt werden kann, dal3 durch vorausschauende Umweltpolitik Schaden vollig
vermieden werden konnten. Es geht nur noch um Schadensbegrenzung. Trotzdem sind
diese Probleme auf einer anderen Ebene angesiedelt. Es handelt sich um strategische
Umweltprobleme, deren Losung faktisch nicht von heute auf morgen zu erwarten ist -
Probleme, die Strukturwandlungen voraussetzen.

28Bndesminister fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, Leitlinien Umweltvorsorge, 1986, S.
16.

298undesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, Leitlinien Umweltvorsorge, 1986, S.
17.

%0y/gl. Hangjiirgens, B., Umweltabgaben im Steuersystem, 1992, S. 49. Desweiteren filhrt Hansjiirgens
an dieser Stelle aus: "Der Vorsorgegedanke kann dabel insbesondere bei Stoffen “mittleren
Problemgehalts” zur Anwendung gelangen.”; vgl. dazu auch Bergmann, E, Instrumente der
Umweltpolitik, 1990, S. 85.

%11 diesen Fallen besteht tiberdies eine staatliche Handlungspflicht, da das Recht auf Leben und
Gesundheit verletzt wird. Inwiewelt eine solche Handlungspflicht auch fur die Sicherung der
natirlichen Lebensgrundlagen gilt, ist rechtlich umstritten; vgl. dazu Hansmeyer, K.-H.,
Umweltpoalitik, 1990, S.27f. und Hartkopf, G./Bohne, E., Umweltpolitik, 1982, S. 72f.
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Das pradestinierte Instrument der Gefahrenabwehr im engeren Sinne ist alerdings das
Ordnungsrecht, da in diesen Fallen meist punktuelle Wirkungsgenauigkeit notig ist, was
preidiche Instrumente i.d.R. nicht leisten kdnnen. Eine solche Wirkungsgenauigkeit ist
zum Beispiel auch bei der Unfallsicherheit von Industrieanlagen notwendig. Niemand will
sich dabei nur auf die Wirkung 6konomischer Anreize zur Schadensvermeidung wie z.B.
das Haftungsrecht verlassen.

Ordnungsrechtliche Ge- und Verbote, wie Fahr- oder Produktverbote und Grenzwert
bedurfen aber oft der Erganzung durch einen vorsorgend wirkenden Anreizmechanismus,
damit nicht nur an Symptomen kuriert wird.

252
€

3.2.3 Entscheidung Uber Mitwirkungsgrad

Zum Kooperationsprinzip heil3t esim Umweltbericht 1976:

"Nur aus der Mitverantwortlichkeit und der Mitwirkung der Betroffenen kann sich ein ausge-
wogenes Verhdltnis zwischen individudlen Fretheiten und gesdlschaftlichen Bedirfnissen er-
geben. Eine frihzeitige Beteiligung der gesdlschaftlichen Krafte am politischen Willenshil-
dungs- und Entscheidungsprozef3 ist deshalb von der Bundesregierung vorangetrieben worden,
ohne jedoch den Grundsatz der Regierungsverantwortlichkeit in Frage zu stellen."®

Nach dieser Definition stellt das Kooperationsprinzip ein Leitbild fur die Ausgestaltung
umweltpolitischer Entscheidungsprozesse dar.

Das Kooperationsprinzip fordert aber zu Milverstandnissen heraus. Dabei hat der
Grundgedanke des Kooperationsprinzips weder mit Kollaboration noch mit zwanghafter
Konsenssuche etwas zu tun. Vielmehr ist dieses Prinzip eine Auspréagung des Demokra-
tieprinzips, indem es die politische Willensbildung transparent und nachvollziehbar
machen soll. Auch 183t sich aus diesem Prinzip keine Bevorzugung vertraglicher oder auf
freiwilligen Absprachen beruhender Umweltschutzmalinahmen ableiten.”

Einem weiteren Aspekt des Kooperationsprinzips sollte m.E. stérkere Bedeutung beige-
messen werden. Birger wie Wirtschaft sind in ihrem Handeln abhangig oder werden ent-
scheidend durch staatliche Herrschaftsaustibung beeinflul3t. Um private Fehlentscheidun-
gen zu vermeiden, sind sie dabei auf eine gewisse Kontinuitét staatlicher Vorgaben an-

%2Dabei wird davon ausgegangen, dal? bei der Einhaltung von Grenzwerten (z.B.
I mmissionsgrenzwerte, Trinkwasser, radioaktive Strahlung etc.) keine Gefahr im engeren Sinne
vorliegt und somit dem grundgesetzlichen Handlungszwang gentige getan ist.

Z3peytscher Bundestag, Umwel tbericht, 1976, S.27f.

2%/gl. Hartkopf, G./Bohne, E., Umweltpolitik, 1983, S. 113-115.; Kniippe, H, Umweltpalitische
Instrumente, 1989, S. 23f. und Zimmermann, K., Zur Anatomie des Vorsorgeprinzips, 1990, S. 5.
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gewiesen. Laufende Verscharfung von Auflagen und Unberechenbarkeit der Umweltpoli-
tik macht Umweltinvestitionen aul3erst teuer.
Auch die Akzeptanz von staatlicher Umweltpolitik wird hierdurch nicht gefordert.

3.3 Zusammenfassung und I mplikationen fur 6kologische Steuerreformvorschlage

Die Analyse der Prinzipien der Umweltpolitik zeigt, dal3 auch sie in Richtung pretialer
I nstrumente weisen. Besonders deutlich wird dies, wenn das Verursacherprinzip in seiner
urspringlichen 6konomischen Definition zugrunde gelegt wird. In diesem Fall sind Vor-
sorgeprinzip und Verursacherprinzip nicht mehr konkurrierend, sondern "zwel Seiten
einer Medaille".

M.E. ist es sinnvoll, die Interpretation des Kooperationsprinzips weiter zu fassen. Be-
sonders in Zeiten wirtschaftlicher und gesellschaftlicher Krisen muf sich die Umweltpo-
litik verstarkt dartber Gedanken machen, wie sie ihre ehrgeizigen Ziele in schwieriger
Gesamtlage durchsetzen kann. Ziel mul3 es sein trotzdem zu einer relativ
konjunkturunabhangigen Umweltpolitik zu kommen. Je ehrgeiziger die Okologischen
Ziele dabel sind, desto 6konomievertréglicher muf3 die Umweltpolitik sein.

KLEMMER gibt folgende Kriterien fiir die Okonomievertraglichkeit der Umweltpolitik
an:

"Eine moglichst geringe Einschrankung unternehmensinterner Handlungsspielraume.
Eine mdglichst weitgehende Zulassung unternehmensexterner Austauschprozesse.
Die Durchsetzung moglichst umweltbezogener Gewinn- und Liquiditatseffekte.

Die Kalkulierbarkeit der Umweltpoalitik."?>

Eine okologische Steuerreform mit dynamischer Ausgestaltung der Umweltabgaben,
scheint diesen Kriterien gerecht zu werden.

Weizsacker scheint hier eine erste Anndherung an diese Herausforderungen gelungen zu
sein. Die langfristige Berechenbarkeit seines Vorschlags bedeutet keine Konfrontation
mit den Wirtschaftsakteuren, sondern bietet den nétigen Spielraum, um kosteneffiziente
L 6sungen unter Vermeidung von Strukturbrtchen zu finden.

KLAUS ZIMMERMANN faldt den Fragenkomplex der Instrumentaliserung der Prinzipien
der Umweltpolitik folgendermal3en zusammen:

25K lemmer, P, Gesamtwirtschaftliche Effekte, 1991, S. 151.
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"So gesehen wird die kontinuierliche, umwdtfreundliche technologische Anpassung mit Hilfe
enes entsprechenden verursacherprinzipsgerechten, marktwirtschaftlichen Instrumentariums
zu einem Hauptelement eines inkremental interpretierten und damit auch technol ogieorientier-
ten Vorsorgeprinzips. Gleichzeitig wird das Nachdenken Uber ein 6kologisch orientiertes Ab-
gabensystem beispidsweise zu einem wichtigen, wenn auch ziemlich profanen Ausdruck
heutiger Liebe zu zukinftigen Generationen. Nur unter diesem zurtickgenommenen Anspruch
und in inkrementaler Interpretation ist das Vorsorgeprinzip auch der Name einer Lésung und
nicht nur die Bezeichnung eines Problems.”#*®

Fur die Umweltpolitik wére es sicher ein Fortschritt, wenn wir von der dauernden Be-
teuerung der Rechte zukUnftiger Generationen zur "profanen” Nachstenliebe gegentiber
Zukinftigen k&men - namlich zur tatigen Nachstenliebe.

#5Zimmermann, K., Zur Anatomie des VVorsorgeprinzips, 1990, S.14.



4 Perspektiven einer 6kologischen Steuerreform Seite 97

4 Per gpektiven einer tkologischen Steuerreform

Okologische Steuerreformvorschlage lassen sich grundsitzlich theoretisch und konzep-
tionell durch das Konzept der externen Effekte und die Prinzipien der Umweltpolitik ab-
sichern und begrinden.

Auf die entscheidende Frage aber, ob eine 6kologische Steuerreform den strukturellen
Anpassungsprozel3 optimiert, und wie sie dazu ausgestaltet sein miifdte, konnte besonders
aus dieser Sicht der Umweltokonomie keine befriedigenden Aussagen gefunden werden.
Damit soll die Wichtigkeit des theoretischen Ansatzes der Umweltékonomie nicht in
Frage gestellt werden, aber es erscheint hdchste Zeit, von der "Grundlagenforschung"
zur "Anwendungsforschung” zu gelangen.

4.1 Gefahr einer globalen Erwarmung und die Antwort der Bundesregierung

Die Perspektiven einer 6kologischen Steuerreform mdchte ich am Beispiel der Klima
politik?®” und speziell der Abwehr der globalen Erwéarmung (Treibhauseffekt) betrachten.
Grundlagen meiner Ausfuhrungen werden die Arbeit der Enquete-Kommission des
Deutschen Bundestages "V orsorge zum Schutz der Erdatmosphére”, und die Verlautba-
rungen der Bundesregierung zu diesem Thema sain.

Die Engquete-Kommission wurde auf Initiative aller im Bundestag vertretenen Parteien
eingesetzt und kongtituierte sich am 3. Dezember 1987. Die Kommission hatte den Auf-
trag, "madgliche Vorsorgemal3nahmen gegen die vom Menschen verursachten Verande-
rungen in der Erdatmosphére und deren Auswirkungen auf Weltklima und Umwelt"?*® zu
erarbeiten. Sie setzte sich aus elf Bundestagsabgeordneten und elf Sachverstandigen zu-
sammen. Unter den Sachverstandigen befand sich kein Okonom.

Der Bericht der Enquete-Kommission faldt auf eindrucksvolle Weise das derzeitige Wis-
sen Uber Ursachen und Gefahren der Klimaveranderungen zusammen.

Die Ergebnisse zeigen, dal3 das Wissen Uber das Klima immer differenzierter wird.
Trotzdem sind die Prognosen mit grof3en Unsicherheiten behaftet und werden es meiner
Meinung nach auch immer bleiben. Die Risiken, die uns die Klimaforscher allerdings
aufzeigen, sind dramatisch. Mit dirren, ntichternen Worten sind die Gefahrenpotentiale
kaum zu beschreiben, da sie die menschliche Vorstellungs- und Verarbeitungskraft tber-
schreiten. Trotzdem mdchte ich stichpunktartig Ursachen, Wirkungen und Gefahren auf-
zeigen. Ein Anspruch auf Vollsténdigkeit soll und kann nicht erhoben werden.

%7K limapolitik umfalt alle anthropogenen klimatischen Veranderungen und insbesondere den
Treibhauseffekt und die Ausdiinnung des Ozonsin der Stratosphére.
ZBEnquete-K ommission, Schutz der Erde, 1990, S. 121.
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Ursachen:

Der natlrliche Treibhauseffekt, der von den Gasen Wasserdampf (H2O), Kohlendi-
oxid (C0O9), Ozon (O3), Digtickstoffoxid (N2O) und Methan (CH4) hervorgerufen
wird, bewirkt, dal3 die heutige Durchschnittstemperatur auf der Erde in Bodennéhe
rund 15 °C betrdgt. Ohne diesen natlrlichen Trelbhauseffekt wirde die globale
Durchschnittstemperatur bei etwa-18 °C liegen.

Seit Beginn der Industrialiserung sind die Konzentrationen dieser Treibhausgase in
der Atmosphére durch menschliche Téatigkeit angestiegen und neue Treibhausgase,
vor alem die FCKW, hinzugekommen. Durch diesen zusétzlichen Treibhauseffekt
wird der natUrliche Treibhauseffekt verstarkt.

Abb. 18: Ursachen des zusétzlichen Treibhauseffekts

Quelle: Enquete-Kommission, Schutz der Erde, 1990, S.46.
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Wirkungen:
In den vergangenen 100 Jahren ist die globale Durchschnittstemperatur um etwa
0,7°C und der Meeresspiegel um 10 bis 20 cm, vermutlich aufgrund des zusétzlichen
Treibhauseffekt, angestiegen. In den letzten Jahren 183t sich auch eine Erhéhung der
mittleren Windgeschwindigkeit beobachten.

Nach dem gegenwértigen wissenschaftlichen Kenntnisstand wird sich die globale
Mitteltemperatur um 3 bis 9 °C (wahrscheinlichster Wert: 5 °C) gegentiber dem vo-
rindustriellen Wert erhbhen, wenn die Emissionen von Treibhausgasen mit denselben
Raten wie zur Zeit bis zum Jahr 2100 ansteigen.

Mit einem Anstieg von 4 °C wurde in 100 Jahren das geschehen, was auf natUrliche
Weise 18 000 Jahre seit der letzten Eiszeit gedauert hat.

Da die Ozeane die Erwarmung um 30 bis 40 Jahre verzogern, ist eine bestimmte glo-
bale Erwérmung nicht mehr aufzuhalten.

Gefahren:

Die Temperatur wird im Mittel dreimal so schnell ansteigen, wie es natiirliche Oko-
systeme nach heutigem Wissen noch vertragen konnen.

Klimazonen werden sich schneller verschieben as die Vegetation folgen kann. Folge
ist zum Beispiel ein groRraumiges, klimabedingtes Waldsterben®™® in den mittleren
und héheren Breiten und ein beschleunigtes Artensterben auf breiter Front.

Bis zum Jahr 2100 konnte der Meeresspiegel zwischen 70 bis 100 cm ansteigen.
In vielen Gebieten werden die Trinkwasserressourcen beeintrachtigt werden.

Durch die Verschlechterung der Erndhrungs- und Lebenssituation grof3er Teile der
Menschheit durch Klimaanomalien (Durren, Uberschwemmungen, Wirbelstirme) und
deren Folgen (Mif3ernten, vermehrte Schaden an landwirtschaftlichen Kulturpflanzen
etc.), kann es zu Hunger, Elend und Umwéltfltchtlingsstrémen in bisher nicht
gekanntem Ausmald kommen.

Als Antwort auf diese Gefahren empfiehlt die Enquete-Kommission folgende weltweite
Reduzierungsziele der energiebedingten COo-Emissionen:*®

%%Da die Klimaveranderungen auf einen bereits durch |mmissionen geschwéchten Wald treffen, wird
die Wirkung noch verstérkt.
%0Dje Kommission hat fiir die anderen Treibhausgase ebenso Reduktionsziele vorgeschlagen.
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Abb. 19: Weltweite CO»_Reduzierungsziele der Enquete-Kommission

Reduktionsziele, in % bezogen auf die jewelligen

Landergruppen Emissionen des Jahres 1987
bis 2005 mindestens bis 2050 mindestens
Westliche und 6stliche -20 -80

Industriel&nder insgesamt

Wirtschaftsstarke westliche Indu-

strieldnder mit derzeit besonders -30 -80
hohen Pro-Kopf-Emissionen

Européische Gemeinschaft -20 bis-25 -80
Entwicklungdlander +50 +70
Weltweit -5 -50

Quelle: Enquete-Kommission, Klimadnderung, 1992, S. 177.

Die folgende Abb. 20 macht besonders deutlich, welch grof3e Herausforderung hinter
diesen Zahlen steckt. Das Reduktionsziel von 50 % bis zum Jahr 2050 verschleiert die
tatsachliche Grof3e der Aufgabe, da es die prognostizierte Erhthung der CO2-Emissio-
nen nicht berlcksichtigt. Wurde der derzeitige Trend weitergehen, wirden die CO»-
Emissionen im Jahre 2050 41 Milliarden Tonnen betragen. Das angestrebte Ziel von
10,25 Milliarden Tonnen bedeutet daher, dald die Mal3nahmen zur CO2-Reduktion tat-
séchlich eine weltweite Verminderung um 75 % erreichen missen.

Abb. 20: Grafische Darstellung der weltweiten Reduktionsziele der Enquete-Kommission

Quelle: Enquete-Kommisssion, Schutz der Erde, 1990, S. 73.
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Auf nationaler Ebene

"hat der Deutsche Bundestag dem ersten Bericht der Kommission am 9. Méarz 1989 in einer
Entschliel3ung einvernehmlich sowohl den im Bericht enthaltenen Analysen zum gegenwarti-

gen Sachstand ... sowie den daraus zu ziehenden Schiuf3folgerungen als auch den Mal3nah-

menvorschlagen inhaltlich voll zugestimmt"#*.

Die Enquete-Kommission

"ist zu dem Ergebnis gdangt, dal3 ein Mischkonzept von Abgabenldsungen, Anreizsystemen
und sektorspezifischen Malinahmebinddn erforderlich ist, um die Reduktionsziele zu erre-
chen.

Die Kommission empfiehlt daher, zur Umsetzung der erforderlichen Mal3hahmen en entspre-
chendes Mischkonzept zu entwerfen, das die Elemente einer Abgabenlésung (Sonderabgaben
oder Steuern) auf nationaler Ebene - soweit dies im Rahmen der EG mdglich ist - beziehungs-
weise auf europaischer Ebene mit Anreizsystemen und mit sektorspezifischen Mal3nahmebin-
deln verknipft"®2,

Am 13. Juni 1990 hat das Bundeskabinett die Vorschlége der Kommission aufgegriffen
und eine 25 %ige Emissionsreduktion flr CO2 mit dem Basigahr 1987 beschlossen. Am
7. November 1990 wurde der Reduktionsbeschluf? bekréaftigt und fur die neuen Bundes-
lander dahin gehend erweitert, dal? fir diese eine deutlich hdhere prozentuale Minderung
anzustreben ist.?*

Die Abb. 21 macht wiederum deutlich, dal3 eigentlich von einem 50 %igen Reduktions-
ziel bis zum Jahr 2005 gesprochen werden muif3te, wenn die Entwicklung der CO2-Emis-
sionen bei Beibehaltung der derzeitigen Strukturen und einem entsprechenden Wirt-
schaftswachstum?®* miteinbezogen wird.

Abb. 21: Entwicklungsverlaufe fir CO2-Emissionen in den alten Bundesandern bis 2005

Miot COz
12007 Zidjahr Hypoth.
Entwicklung bei
9001 o Wirtschafts- und
i Energetréger-
Basisjahr struktur 1987
600+ | 726
545 25%
300+ Reduktionsziel
1987 2005
Quelle: In Anlehnung an Bundesminister fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, Umweltpali
tik, 0.J, S. 26

%Enquete-Kommission, Schutz der Erde, 1990, S. 127.

%2Enquete-K ommission, Schutz der Erde, 1990, S. 97

Z3Enquete-Kommission, Klimaénderung, 1992, S. 167.

%% diesem Szenario wird von einem Anstieg des BSP 1987/2005 um 51 % ausgegangen.
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Die Zielsetzung der Bundesregierung ist damit aul3erst ehrgeizig, aber in Anbetracht der

Okologischen Gefahren auch angebracht.

Die Abb. 22 gibt einen Uberblick tiber durchgefiihrte und geplante Mal3nahmen der
Bundesregierung, um ihr gestecktes Ziel einer 25 %igen Reduktion von CO2 bis zum

Jahr 2005 zu erreichen.

Abb. 22: Mal3nahmen zur Erreichung des 25 %igen CO2-Reduktionsziels

M alRnahme

Erlauterungen

Bundestarifordnung Elektrizitéat

Erhohung der Verbrauchsabhangigkeit der
Stromtarife (1990).

Forderungsprogramm Windenergie

250 MW sollen bis zum Jahr 2005 gefordert
werden.

Forderungsprogramm Photovoltaik

2250-Déacher-Photovoltaik-Programm (l&uft
Ende 1993 aus).

Stromeinspei sungsgesetz

Mindestvergiitung fur eingespeisten Strom aus
regenerativen Energiequellen (1991).

Einigungsvertrag/Okologischer Sanierungsplan

Die Immissionsschutzbestimmungen sollen
stufenweise auch in den neuen Bundeslandern
Anwendung finden.

Bund-/L ander-Programm Fernwarmein den
neuen Bundesléndern

Modernisierung und Sanierung von
Fernwarmeversorgungsnetzen (mit Schwer-
punkt Kraft-Warme-Koppelung) wird jahrlich
mit 300 Mio DM subventioniert (1992-1995).

Steuerpréferenz

Kraft-Warme-K oppelung (1992)

Programm Energiediagnosen

Subventionierung von Energiediagnosen be
Gebauden.

ERP-Kredite Kredite fur rationdlen und sparsamen
Energieginsatz und erneuerbare Energieen in
kleinen und mittleren Unternehmen.

Umweltzeichen Vergabe fir Produkte mit rationellem und
sparsamen Energieverbrauch und fr die
Nutzung erneuerbarer Energien.

Aufforstung Préamien ab 1991.

Verpackungsverordnung Ricknahme- und Verwertungspflicht von

Verpackungen und Vorrang der stofflichen
Verwertung..

Technische Anleitung Siedlungsabfall

Verwaltungsvorschrift zur Abfallvermedung
und getrennter Abfallverwertung sowie zur
Nutzung des Deponiegases (1992).

Warmeschutzverordnung

Crientierung am Niedrigenergiehaus-Standard
bei Neubauten (ab 1995).

Heizungsanl agenverordnung

Fortschreibung des " Standes der Technik"

Kleinfeuerungsanl agenverordnung

Verscharfung der Anforderungen.
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Warmenutzungsverordnung

Grol3produzenten von Abwarme sollen ein
Warmenutzungskonzept vorlegen.
Entsprechende Auflagen ergehen nach dem
Verhdltnismallig-keitsprinzip (geplant).

Rationdler und sparsamer Energiedin-
satz/verstarkte Nutzung erneuerbarer Energien

In den neuen Bundeslandern
Sonderabschreibungen bzw.
Sonderausgabenabzug méglich.

Energiewirtschaftsgesetz

Erweiterung des Zidkatalogs des Gesetzes um
Umweltschutz und Ressourcenschonung.
Préazisierung der Erméchtigungsgrundlagen fir
den Erlal3 von Rechtsverordnungen im Lichte
des Zidkatalogs. M oglichst weitgehende
Ausschdpfung der Deregulierungspotentiale

(geplant).

Honorarordnung fir Architekten und
Ingenieure

Starkere Anreize fUr verstéarkte Planungs-
leistungen im Kontext "rationdle Energie-
verwendung und Nutzung erneuerbarer
Energien” (geplant).

Kraftfahrzeugsteuer

Umwandlung in emissionsorientierte Steuer.

COx-Begrenzung bei Kraftfahrzeugen

5-6 Liter pro 100 km (EG-abgestimmtes
Vorgehen).

EG-Coy-/Energiesteuer

Finanzidle Belastung des Energiedinsatzes.

Verkehrsabgabe

Erste Stufe: Autobahn-Vignette.

Mineral 6l steuer

Anhebung der EG-Mindeststeuersétze wird
angestrebt.

Begrenzung des Diingemittelensatzes

Dungemittdanwendungs-Verordnung
(geplant).

Kre daufwirtschaftsgesetz

Rangfolge: Vermeidung/stoffliche
Verwertung/thermische Behandlung und
Verwertung/Entsorgung (geplant).

Quelle: In Anlehnung an Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit,
Klimaschutz in Deutschland, 1993, S. 107-109.

Da eine differenzierte Bewertung dieses Mal3nahmenkatalogs der Bundesregierung an
dieser Stelle nicht moglich ist, stelle ich den Mal3nahmen die Kritik von BACH gegentiber,
der einer der elf Sachverstandigen der Enquete-Kommission war.

Die neue Bundestarifordnung Elektrizitdt und das Stromeinspeisungsgesetz

"sind unzureichend fir die Aktivierung des vorhandenen Potentials erneuerbarer Energietréa-
ger. Dariiber hinaus ist eine ausreichende Forderung der Kraft-Warme-Koppdung unterblie-

ben...

Mit dieser Novdlierung [der Warmeschutzverordnung, d.A.] ist wieder eine grofRe Reduk-

tionschance vertan worden, weil der gegenwartige Stand der Technik im Neubau ...

nicht

erreicht werden muf3 und der Altbau weiterhin zu wenig beriicksichtigt wird.

Seit Jahren schon kommen auch andere dringend notwendige Novellierungen wichtiger Ver-
ordnungen, wie z.B. die Wéarmenutzungsverordnung ..., die Honorarordnung fiir Architekten
und Ingenieure sowie insbesondere das Energiewirtschaftsgesetz von 1935, nicht Uber das

Entwurfstadium hinaus...
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Zu alem UberfluR 143t man auch noch die schon bestehenden Malinahmen zur Forderung der
Energieginsparung auslaufen. Das 1991 beendete sogenannte 4,35 Mrd. DM Programm der
Einkommenssteuer-Durchfiihrungsverordnung (EStDV), das den Hauseigentimern einen An-
reiz zur Energieeinsparung bot, und das ehemalige Modernisierungs- und Energieeinsparungs-
gesetz ...sollten reaktiviert werden.

Mit der Novdlierung des Atomgesetzes versucht man, eine Renaissance der Atomenergie
einzuleiten. Dies widerspricht jedoch allen Bestrebungen zu einer hoheren Wirtschaftlichkeit,
Umweltvertraglichkeit und Akzeptanz der Energieversorgung.

Die von der Bundesregierung vorgesehene Novelierung des Energiewirtschaftsgesetzes setzt
mit der Deregulierung des Energieangebots und den daraus folgenden Preissenkungen und
Energiemehrverbrauchen die vdllig falschen Signale. Von dezentralen verbrauchernahen kom-
munalen Energieversorgungsunternehmen kann Energie mit der neuesten Technologie rationd -
ler sowie umwdt- und klimaschonender produziert werden als von den ineffizienten Grof3-
kraftwerken. Auch hier wurde die eénmalige Chance nach der Wende verpaldt, den Kommunen
eine grofRere Mitwirkung bei der Energieversorgung e nzurdumen...

Die Bundesregierung versucht, mit ihrem Bundesverkehrswegeplan durch massive
Stral3enausbauprogramme und leichte Verbesserungen im Schienenverkehr die standig sich
verscharfenden Verkehrsengpasse zu besdtigen. Nach aller Erfahrung verhindert aber ein
Strafl3enausbau nicht die Engpésse, sondern fuhrt im Gegenteil zu mehr Staus und eher friher
als spater zu einem Verkehrsinfakt....

Die schadlichen Auswirkungen des Verkehrs auf Gesundheit, Umwelt und Klima etc. lassen
sich nicht ohne ene drastische Reduzierung des motorisierten Individualverkehrs (M1V) auf
en ertragliches Mal3 herabsetzen. Durch intdligente und verntinftige Strukturplanung miissen
die Daseinsbedirfnisse wohnen, arbeten, sich versorgen und sich erholen raumlich und
organisatorisch so aufeinander abgestimmt werden, daf’ die Notwendigkeit zur haufigen
Nutzung des MIV entfallt und auf dringende Einzelfalle beschrénkt bleibt...

Eine echte Trendwende zur Erreichung des 25 bis 30 %igen CO»-Reduktionszieles ist aus
dem ersten “Nationalen Klimaschutzbericht” der Bundesregierung nicht ersichtlich."®

Die Kritik von BACH richtet sich in erster Linie darauf, dal3 die durchgefiihrten Mal3nah-
men zu halbherzig sind oder ihre Einflhrung zu lange dauert.

Fir mich kommt verscharfend hinzu, dal3 es sch meist um ordnungsrechtliche
Mal3nahmen oder um Subventionen handelt. Einzelne Mal3nahmen, die den Verbrauch
natUrlicher Ressourcen verteuern sollen, wie die Umgestaltung der Kfz-Steuer oder die
Autobahn-Vignette, sind zudem falsch angelegt, da sie jewells den Fixkostenanteil der
Autonutzung betreffen und daher keinen Anreiz bieten, weniger zu fahren.

2250 Décher fur Photovoltaik zu subventionieren ist zwar ein Anfang, sinnvoller wére es
aber, wenn Photovoltaik sich nach und nach betriebswirtschaftlich rechnet und somit ein
Anreiz besteht sie welterzuentwickeln. Das gleiche gilt fur die Kraft-Wéarme-Koppelung,
Windkraft, Biomasse und generell fir die rationelle Energieproduktion und -nutzung. Ein
Okologischer Strukturwandel kann nicht durch ordnungsrechtliche Mal3nahmen und
durch Subventionen vom "griinen Tisch" aus "geplant” werden, sondern muf3 das Resul-
tat millionenfacher, individueller Entscheidungen sein. Ohne die zusétzliche Komponente
einer dynamischen Energiesteuer, produzieren Ordnungsrecht und Subventionen zu
wenig Umweltschutz und das zu hohen Kosten.

%5Bach, W., Klimaschutzpolitik, 1993, S. 14-17.
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Bei der Frage einer Energieabgabe lehnt die Bundesregierung jedoch zur Zeit noch einen
nationalen Alleingang ab. Sie unterstiitzt aber die Bestrebungen der EG-Kommission zur
EinfUhrung einer Energie-/CO2-Abgabe in der EG.

Ziel der EG-Kommission ist es aber nicht, die CO>-Emissionen deutlich zu reduzieren,
sondern sie auf dem Niveau von 1990 zu stabilisieren. Diese Zielsetzung erklért auch die
von der EG-Kommission vorgeschlagene Ausgestaltung der Abgabe.®®

Die Bemessungsgrundlage der Abgabe soll je zur Hélfte der Energiegehat und der
Kohlenstoffgehalt sein.

Damit soll erreicht werden, dal? einersaits ein grundsétzlicher Anreiz zum Energiesparen
besteht und anderersaits kohlenstoffreiche Energietréager durch andere ersetzt werden.
Der Vorschlag der Kommission besitzt aber zwei entscheildende Schwachpunkte:

(1) Ein zu niedriger Abgabensatz:**’

Die Abgabenhthe soll schrittweise von 2,81 ECU pro Tonne CO2 und 0,21 ECU pro
Giggjoule Energieinhalt fur 1993 auf den dreifachen Wert bis zum Jahr 2000 angehoben
werden.

Fur einen Liter Benzin wirde dies beispielsweise lediglich eine Verteuerung von 3
Pfennig (1993) bis 9 Pfennig (2000) bedeuten. Eine nachhaltige Anderung von Ver-
kehrsstrukturen und Verhaltensweisen ist m.E. mit diesem Preissignal nicht zu erreichen.

(2) Eine fragwirdige Substitutionswirkung:

CO» as Bemessungsgrundlage kann Substitutionswirkungen innerhalb der fossilen
Brennstoffe bewirken, die aus Griinden des Klimaschutzes nicht erwiinscht sind.

Erdgas hat zum Beispiel zwar einen im Vergleich zu Mineraldl geringeren CO2-Gehalt;
werden aber die Methanemissionen®® miteinbezogen, gleicht sich die Treibhauswirkung
der Brennstoffe an. Einige Untersuchungen gehen sogar davon aus, dal3 Erdgas eine
héhere Klimaschédlichkeit besitzt als Mineraldl.?®® Auch wenn letzteres nicht zutrifft, er-
scheint es nicht sinnvoll, fossile Brennstoffe aus Klimaschutzgrinden in grof3em Mal3stab
untereinander zu substituieren. Aul3erdem bevorzugt eine CO2-Komponente die

2%v/gl. Faross, P., Geplante CO,-/Energiesteuer, 1993, S. 207-212

207\/gl. Wacker-Theodorakopoul os, C., COo-/Energiesteuer, 1993, S. 205.

%8\ ethan entweicht bei der Férderung und beim Transport von Erdgas und hat eine hohere
Treibhauswirkung als CO».

schiffer, H.-W., COo-/Energiesteuer, 1992, S, 364f.
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Substitution fossiler Brennstoffe durch die Kernenergie (die damit verbundenen
vielféltigen Probleme sollen in dieser Arbeit aber nicht behandelt werden).

Grundsétzlich kann gesagt werden, dal3 eine Besteuerung des CO2-Gehalts im Gegen-
satz zu einer allgemeinen Energiesteuer nicht geeignet i<, rationellere Energiegewinnung
und -nutzung anzuregen. Gerade dies wére aber notwendig, um die vielfdtige
Ubernutzung von natiirlichen Ressourcen und die direkte Gefahrdung der menschlichen
Gesundheit durch den Energieverbrauch zu vermindern.

4.2 Okologische Steuerreform als wichtiger Baustein der deutschen Umweltpolitik

Wirde der Kommissionsvorschlag verwirklicht, kann m.E. nicht mit tiefgreifenden Ver-
anderungen in Richtung eines 6kologischen Strukturwandels gerechnet werden. Ich kann
daher nicht erkennen, wie die Bundesregierung ihr ambitioses Ziel der Reduktion der
CO9-Emissionen mit Hilfe der von ihr angestrebten Mal3nahmen erreichen will.

Eine dynamische, 6kologische Steuerreform - mit einer allgemeinen Energieabgabe als
Kernstiick - kénnte dagegen m.E. das nétige L6sungspotential besitzen.

Der Energieverbrauch muf3 drastisch gesenkt werden, und die Energieproduktivitét muf3
drastisch erhdht werden, um die strukturellen Umweltprobleme zu 16sen und damit auch
die globale Erwéarmung zu verlangsamen und zu begrenzen.

Das kann am besten tber den Preis und damit Uber den wirtschaftlichen Egoismus der
Wirtschaftsakteure erreicht werden.?”® Der Preis muR nach und nach die Knappheit
nattrlicher Ressourcen anzeigen. Nur so wird in umweltfreundlichere Technik und Ver-
fahren investiert und @ndern sich entsprechend Infrastruktur und Verhaltensweisen.

Um Strukturen zu veréndern ist es nicht entscheidend, dal? der entsprechende Abgaben-
satz bereits bei der EinfUhrung eine Hohe hat, die zu drastischen Verhaltensanderungen
der Wirtschaftsakteure zwingt, obwohl die Alternativen noch gar nicht zur Verfigung
stehen. Entscheidend ist vielmehr, dal3 die Abgaben dynamisch ausgestaltet sind und
Uber einen langen Zeitraum exponentiell wachsen.

Das Signal mul3 aber heute gesetzt werden. Jede weitere Verzdgerung macht den unver-
meidlichen 6kologischen Strukturwandel nur schmerzhafter. Wird jedoch friihzeitig be-
gonnen, erhohen sich dagegen die Chancen, dal3 durch einen sparsamen und rationellen

#%gjehe Anhang 3: Egoismus und Umweltschutz.
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Umgang mit natirlichen Ressourcen im Saldo keine Wohlfahrtsverluste, sondern viel-
leicht sogar Wohlfahrtsgewinne moglich sind.

Auch auf die internationale Wettbewerbsfahigkeit kann sich eine 6kologische Steuerre-
form positiv auswirken. Meiner Ansicht nach durfte der "teuere" aber gute Wirtschafts-
standort Deutschland nur bestehen kdnnen, wenn in Zukunftsmérkte, wie moderner Um-
welttechnik und -wissen investiert wird. Eine ©kologische Steuerreform, mit
dynamischen Umweltabgaben, konnte dies bewirken.

Wir mussen unsere Starken ausnutzen und nicht auf Gebieten, wie der Montanindustrie,
mit anderen Lé&ndern konkurrieren wollen, auf denen wir aufgrund unserer
Kostenstruktur keine Chance haben. Auch dies setzt einen Strukturwandel voraus, der
behutsam aber stetig durch die Politik begleitet und induziert werden mul3.

Neben der Berechenbarkeit durch eine kontinuierliche Erhohung der Steuersitze, halte
ich die Aufkommensneutralitdt einer 6kologischen Steuerreform fur wichtig. Eine solche
Steuerreform muf3 von einer breiten Akzeptanz in der Bevolkerung getragen werden und
darf die Wirtschaftskraft nicht strangulieren, die fir den Wandel nétig ist. Die Ausgestal-
tungsvariante als Oko-Bonus halte ich dabei fiir besonders bedenkenswert, dasie Trans-
parenz gewahrleistet, finanzwirtschaftliche Probleme umgeht und durch ihre Einfachheit
besticht. Noch offene Fragen, wie zum Beispiel Vertellungseffekte, konnen an dieser
Stelle nicht beurteilt werden.

Die positive Wirkung einer 6kologischen Steuerreform kann auch ein kommunalpoliti-
sches Beispiel belegen:

In Regensburg wurde in den Medien, in der Bevolkerung und bei den Kommunalpoliti-
kern sehr intensiv dartiber diskutiert, ob Regensburg sich eine Stadtbahn leisten soll.
Eine Stadtbahn ist ein schienengebundenes Nahverkehrssystem, das in seiner modernen
Version sowohl auf Bundesbahngleisen als auch auf eigenen Schienenstrecken durch den
Stadtkern geleitet werden kann (Karlsruher Modell). Dieses moderne Verkehrssystem
wiurde es ermdglichen, in der Region und in der Stadt Regensburg einen Qualitatssprung
beim Offentlichen Personennahverkehr zu vollziehen.

Der Redlisierungszeitraum fur ein solches Verkehrssystem betragt 10-15 Jahre und mehr.
Da eine solche Investition ein sehr grol3es finanzielles Wagnis fur Stadt und Region dar-
stellt, wird die Frage gestellt, ob dieses Verkehrssystem tberhaupt im ausreichendem
Mal3e angenommen wurde. Wirden die Burger wirklich auf ihr Auto verzichten, um auf
die Stadtbahn umzusteigen?

Vor dem Hintergrund einer okologischen Steuerreform, welche die realen Benzinpreise
bis zur Verwirklichung einer Stadtbahn verdoppelt wirde, wéare die Antwort eindeutig
Ja. Ohne diese Planungssicherheit besteht die Gefahr, dal3 auf den nétigen Ausbau des



4 Perspektiven einer 6kologischen Steuerreform Seite 108

offentlichen Nahverkehrssystems verzichtet wird und in 10-15 Jahren immer noch keine
ausreichende Alternative fir das Auto zur Verfiigung steht.
Dieses Beispiel macht deutlich, dal3 ein Okologischer Strukturwandel abhéngt von
Investitionsentscheidungen, die nur bei veranderten Rahmenbedingungen (individuell)
rational sind. Weitere Beispiele wéren
Investitionen bei der Bundesbahn,
beim Hochbau (Solarenergie, Warmeddmmung etc.),
bei der Energieversorgung (z.B. Blockheizkraftwerke),
bei der Planung eines neuen Autotyps und der Umstrukturierung der Autoindustrie,
bei der Strategieentscheidung in Lebensmittelkonzernen Uber Konsummérkte "auf der
grinen Wiese",
bei der Entscheidung tber den Standort von Freizeitanlagen, Wohngebieten und Ar-
beitsstétten (Siedlungsstrukturen)
ein Bundesverkehrswegeplan, der von einer Verringerung des Verkehrsaufkommens
ausgeht und deshalb keine grof3en Neubau- und Erweiterungsmal3nahmen mehr vor-
S- eht.Z?l
etc.
Die Beigpiele konnten endlos fortgeftihrt werden.

Mit dem Vorschlag von WEIZSACKER ist die Entwicklung 6kologischer Steuerreformvor-
schldge m.E. auf konzeptioneller Ebene weit gediehen und zu einem gewissen Abschluf3
gekommen. Von der Implementierungsreife ist eine 6kologische Steuerreform aber noch
weit entfernt. Umweltokonomen, Finanzwirtschaftler, Naturwissenschaftler und
Praktiker missen sich zusammensetzen, um die notige Detailarbeit zu leisten.

Dazu bedarf es aber des politischen Auftrags und damit einer Politik, die den Vorsorge-
auftrag ernst nimmt und sich nicht mit einem weitgehend symbolischen Aktionismus zu-
frieden gibt. Komplementéar dazu mifite die Bevolkerung ein solches Handeln auch
honorieren. Aber ich vermute, dal3 die Politik die Blrger hierbei in ihrem Willen zu
Veranderungen unterschétzt.

Der Vorstandsvorsitzende der Daimler-Benz AG, EDzARD REUTER, wird Uber seine An-
sicht tber die deutsche Umweltpolitik folgendermal3en zitiert:

“In alen westlichen Industridandern, so stelte Reuter fest, sa die Politik zum
“ausschlaggebenden Flaschenhals fir notwendige Anpassungen an veranderte Bedingungen
des Wirtschaftens geworden’.

#Dem Bundesverkehrswegeplan, der jetzt zur Verabschiedung ansteht, liegen Szenarien zugrunde, die
durchwegs von einer erheblichen Steigerung des Verkehrsaufkommens ausgehen. Mit diesen
Stelgerungen werden die massiven Neu- und Erweiterungsbaumal3nahmen gerechtfertigt. Die
Bundesregierung zeigt m.E. damit, dal3 sieihrer eigenen Umweltpolitik miftraut.
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Die Grunde fiur diese Defizite sieht e vor allem in der Art und Weise, in der heute Palitik be-
trieben werde. Die dichte Folge von Wahlterminen in Bund und Landern lasse kaum die nétige
Ruhe, um Grundsatzprobleme, die palitische Weichenstellungen fir die Zukunft erfordern,
sorgféltig zu durchdenken. An die Stelle grindlich erarbeiteter Regelungen tréten immer hau-
figer Pseudoaktivitaten und mit heil3er Nadd genahtes Flickwerk.

Krassester Fall ist fir den Daimler-Chef die Umwdtpolitik. Schonungsloser hétte die
Politikerschelte durch eéinen Mann der Wirtschaft kaum ausfallen kénnen als in Reuters Rede
zum zehnjahrigen Bestehen des Umwetbundesamtes 1984 in Berlin: “Fir mich bleibt es eine
beunruhigende Tatsache, dal3 wir heute mit ener bedenklichen Qualitatsveranderung von
Politik leben missen, mit enem professiondlen Dilettantismus, der auf Medienwirkung zidt
und erst in zweiter Linie reale Wirkungen anstrebt ... Konnte dergleichen wohl demnéchst mit
der Ausrufung des “Schadstoffs der Woche das Ende jeglicher Berechenbarkeit und
Kontinuitét herbeifiihren?'?"

In den letzten Wochen wurde der Vorschlag diskutiert, den Kohlepfennig nach seinem
Auslaufen durch eine Energieabgabe zu ersetzen und mit dem Aufkommen wiederum die
Kohle zu subventionieren. Eine solche Ausgestaltung einer Energieabgabe verbaut
jedoch den Weg zu den wichtigsten Elementen einer dkologischen Steuerreform, wie
Aufkommensneutralitdt und kontinuierliche Erhéhung Uber einen langen Zeitraum. So
wie bel dem genannten Vorschlag der EG-Kommission, besteht die Gefahr, dal eine
Energiesteuer, falls sie eingefuhrt wird, nur symbolischen Charakter haben wird.

Ohne den massiven Einsatz von Umweltabgaben werden sich die meisten 6kologischen
Probleme nicht 16sen lassen. Es wére aber fatal, zu glauben, dal3 mit einer 6kologischen
Steuerreform bereits alle Problem gelost sind - es gibt kein umweltpolitisches Allzweck-
instrument. Umweltabgaben kdnnen meist nur die grobe Richtung angeben und mit zeitli-
cher Verzbgerung wirken.

Konkrete Gefahrenabwehr gegeniiber Menschen und Okosystemen bleibt  Aufgabe des
Ordnungsrechts. Das Setzen von 6kologischen Mindeststandards in Form von Verboten
und Grenzwerten bleibt also weiterhin wichtig.

Instrumente, wie Subventionen, Umwelthaftungsrecht, Energiewirtschaftsrecht etc.
haben ihre speziellen Aufgaben und miissen auch dementsprechend eingesetzt werden.
Esist also grundsétzlich ein mischinstrumenteller Ansatz in der Umweltpolitik nétig und
nur ein solcher auch praktizierbar und durchsetzbar. Allerdings gibt es fur diesen Ansatz
laut GAWEL kein geschlossenes theoretisches Fundament.””

Zuletzt bleibt es aber der Bewul3tseinshildung vorbehalten, die Voraussetzungen fur eine
wurdige Existenz des Menschen zu schaffen. Umweltabgaben kdnnen hierbei nur ein
Hilfsmittel und Ausflul3 einer entsprechenden Veranderung sein.

#2Eglau, H.O., Reuter, 1991, S. 120f.
23y gl. Gawel, E., Mischinstrumentelle Strategie, 1992, S. 268.
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Anhang 1: Okologischer Strukturwandel und Preisdlastizitét

Ernst Ulrich von Weizsicker, Okologische Steuerreform, 1992, S. 34-37

Wie wirkt eine 6kologische Steuerreform?

Ublicherweise wird diese Frage eher statisch gestellt und beantwortet: Was ist die so-
fortige Preiselastizitdt der Nachfrage nach einem bestimmten Produkt? Aber die sofortige
Elastizitét ist systematisch wesentlich geringer as die langfristige.”” Und die Elastizitét
auf eine einmalige Preisdnderung ist systematisch geringer als die auf eine laufende, kal-
kulierbare Preiserhthung.

Die Anpassung der Gesellschaft an hohere Preise fur ein bestimmtes Gut &3t sich
vielleicht in funf verschiedenen Stufen darstellen. Als Beispiel kann die Anpassung an
hohere Energiepreise gewéhlt werden, da die Energiepreisbewegungen der siebziger
Jahre einen guten empirischen Hintergrund abgeben.

Erste Stufe der Anpassung:

Die Verbraucher versuchen, mit weniger Energie auszukommen. Man |at das
Warmwasser nicht mehr nutzlos in den Ausgul3 laufen, schliefdt im Winter die Fenster
und 183t nachts die Rolladen herunter. Auf der Autobahn fahrt man nicht mehr
Vollgas, und im Stadtverkehr unterl&f3t man sinnlose Beschleunigungen. Auch
geringfligige Verzichte kommen vor, so etwa der Verzicht auf bestimmte
Wochenendausflige mit dem Auto, das Niedrigerstellen des Thermostates, kiirzeres
Warmwasserduschen und der Verzicht auf Olheizungen in Schwimmbéadern.

Diese Anpassungsstufe wirkt praktisch ohne Verzdgerung auf den Energieverbrauch,
die Effekte sind jedoch begrenzt (ca. 10-20% wéhrend der zweiten Olkrise von
1979/80).

Zwelite Stufe der Anpassung:

Beim Kauf von energieverbrauchenden Gitern (Auto, Hausgeréte) und Funktionen
(Heizen) wird das Kriterium der Sparsamkeit wichtiger. Der Treibstoffverbrauch e-
nes Autos spielt wieder eine Rolle. Zu verfolgen ist dieser Prozef3 auch in der Wer-
bung: Wahrend der zweiten Olkrise 1979/80 wurde in den meisten Anzeigen der

2"Djese Einschatzung geht auf die klassische Abgrenzung von Marshall zuriick, wonach der
Kapitalstock kurzfristig konstant, langfristig jedoch variabel ist.
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gparsame Verbrauch herausgestellt und der Trelbstoffverbrauch fir alle Verbrauchs-
zyklen (90 km/h, 120 knvh, Stadtverkehr) explizit angegeben. Nach dem Ruckfall der
Treibstoffpreise verschwanden diese Angaben wieder weitgehend aus Werbung und
Testberichten.

Diese Anpassungsstufe wirkt allméhlich; die volle Wirkung ist dann erreicht, wenn
der gesamte Glterbestand durch sparsamere Typen ersetzt ist.

Dritte Stufe der Anpassung:

Die Hersteller von energieverbrauchenden Gittern reagieren auf die Anderung der
Nachfragestruktur mit der Entwicklung sparsamerer Typen Im Sektor Hausbau hief3e
dies z.B. die Entwicklung sparsamerer Heizsysteme, Verringerung des Heizwérmebe-
dafs durch effiziente Wéarmedammung, verbesserte Regelungss und
LUftungssysteme. Bei Autos wéare mit der Weiterentwicklung von Diesal- und
Ottomotoren, der Verminderung des Luftwiderstandes und der Rollreibung sowie
des Fahrzeuggewichts zu rechnen.

Diese Anpassungsstufe flihrt nach einigen Jahren Anlaufzeit zu deutlich spiurbaren
Effekten. So sind z.B. die niedrigen Luftwiderstandsbeiwerte (cw-Werte) heutiger
Autos ein Resultat der Entwicklungsanstrengungen, die als Reaktion auf die gestiege-
nen Treibstoffpreise nach der Olkrise 1979/80 in Gang kam.

Vierte Stufe der Anpassung:

Staat und Hersteller von energieverbrauchenden Gltern investieren in Forschung und
Entwicklung energieeffizienter Systeme und in Techniken, die ganz ohne fossile (und
nukleare) Energie auskommen. Beispiele wdaren neuartige Warmeddmm- und
Energiertickgewinnungssysteme, Warmepumpen, unkonventionelle Antriebe fir
Pkws (Stirlingmotor, Gasturbinen, Brennstoffzellen), schnelle und sparsame
Offentliche Verkehrssysteme mit den fUr sie erforderlichen Infrastrukturausbauten,
und schliefdlich Entwicklung der erneuerbaren Energiequellen.

Diese Anpassungsstufe entfatet ihre volle Wirkung erst nach langerer Zeit (10-30
Jahre)*, auch wenn einzelne Forschungsergebnisse bereits weit friiher in die Serien-
produktion einflief3en.

Z"\Wobei aber bestimmte Investitionsentschei dungen und I nfrastrukturentscheidung aufgrund des langen
Planungs- und Verwirklichungszeitraums "jetzt" fallen
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Flnfte Stufe der Anpassung:

Die Nachfrage nach Energie nimmt durch Anderung der Siedlungsstruktur, der Infra-
struktur und der Lebensweise (im weitesten Sinne: der Kultur) ab. Zum Beispiel kann
die durchschnittliche Entfernung zwischen Wohnort und Arbeitsplatz abnehmen,
Freizeiteinrichtungen konnen in die Nahe von Wohngebieten verlegt werden, und
Verbrauchermérkte "auf der grinen Wiese" kdnnen zugunsten wohnortnaher,
dezentraler Laden aufgegeben werden. Der Giterferntransport und ein grof3er Tell
des Personenverkehrs kann sich auf die inzwischen leistungsféhigere Schiene
verlagern.

Diese Anpassungsstufe entfaltet ihre volle Wirkung erst im Laufe von mehreren Jahr-
zehnten.

Die Grenzen zwischen den einzelnen Stufen der Anpassung sind unscharf. Wichtig ist die
Erkenntnis, dal3 die "héheren" Stufen Zeit bendtigen. Das ist der Grund daflr, dal? die
Ublichen Uber kurze Zetrdume gemessenen oder prognostizierten Preis
Nachfrageelastizitéten ein systematisch falsches Bild vermitteln.
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Anhang 2: M athematische Formalisierung

Ulrich Hampicke, Okologische Okonomie, 1992, S. 26

In Verbindung mit der normativen Sinnentleerung wurde die mathematische Formalisie-
rung immer weiter vorangetrieben. Sie hat heute einen Grad erreicht, welcher die theore-
tische Spitzenforschung keineswegs alein fur Laien, sondern auch fir den gebildeten
praxisorientierten Okonomen unverstandlich macht. Gewil3 mag dies in anderen Wissen-
schaften auch der Fall sein. Hier sai nicht gegen Mathematik an sich polemisert.... Un-
verzichtbar sind hochentwickelte Methoden im Rahmen der empirischen Forschung, und
auch manche theoretische Glanzlichter erregen mit Recht unsere Bewunderung, wie der
Bewels der Existenz eines allgemeinen Gleichgewichts durch ARROW und DEBREU ....
Zu kritiseren ist jedoch die zwanghafte Verabsolutierung dieses Idedls, die Tendenz,
nichts anderes als Formales mehr gelten zu lassen. Wer heute in renommierten Fachzeit-
schriften publizieren will, mul3 '‘Methode zeigen', er/se mul3 erfolgreich absolvierte
Initiationsriten nachweisen (vergleichbar den Mut- und Schmerzduldungsproben bei Na-
turvolkern). Hierzu sich die Voraussetzungen zu erarbeiten, erfordert jahrelange Energie
und I&3t kaum noch Zeit fur die Beschaftigung mit realen Problemen tbrig, was dann an
den inhaltlich haufig dirftigen Ergebnissen zu erkennen ist. Diesist die typische Situation
einer manieristisch erstarrten Spétphase, die einen Bruch ankindigt. Die Neoklassik be-
findet sich in einer dhnlichen Lage wie etliche Sportarten (z.B. der Eiskunstlauf), bei de-
nen die Grenze vom ausdrucksvollen kunstlerischen Inhalt zu reiner Akrobatik Uber-
schritten wird, die den Betrachter wiederum kalt |&3t. Theoretische 6konomische Fach-
zeitschriften sind heute nicht Bihnen fur wirkliche Kinstler, sondern tberwiegend Varie-
tés fur mathematische Akrobaten. Der Sinn fur das Einfache, Treffende und Wahre ist
verlorengegangen; so wie man lieber acht leichte Takte von SCHUBERT hort as eine
Etlde, die nur finf Personen auf der Welt spielen kénnen, sehnt man sich auch in der
Okonomie nach Aussagen anstatt Trillern.
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Anhang 3: Egoismus und Umweltschutz

Vittorio Hode: Philosophie der 6kologischen Krise, Moskauer Vortrage, S. 99f

Esist sinnlos, ja unmoralisch, den wirtschaftlichen Egoismus abstrakt negieren zu wollen.

Diesen Satz, der bei den ...Uberlegungen tiber eine 6kologievertragliche Wirtschaft eine
grof3e Rolle spielt, mdchte ich folgendermal3en begrinden: Erstens ist es unmoglich, den
Egoismus auszuldschen; Unmaogliches soll man aber nicht versuchen, weil dies einen von
der Erreichung wirklich wichtiger Dinge abhélt; und mit den eigenen Energien soll man,
well sie begrenzt sind, sparsam umgehen. Zwar hat die Figur des Don Quixote durchaus
bei aler Lacherlichkeit etwas Erhabenes, well sie uns daran erinnert, dal’ Ideale die
Wirklichkeit stets transzendieren, ohne doch deswegen ihre Geltung als regulative Ideen
zu verlieren; wenn aber Don Quixote Uber reale Macht verfigte, wirde dieses Erhabene
bald schwinden: Entweder miifdte er sofort scheitern und ein Machtvakuum erzeugen,
das stets gefahrlich ist, oder aber er mifite, zur Durchsetzung seiner edlen Ideen, Gewalt
in einem Mal3e einsetzen, das direkt proportional ware zur Distanz seiner Ideale von der
Wirklichkeit. Diesist das zweite Argument, das ich zur Begriindung meiner These anftih-
ren méchte: Wer den Egoismus ausléschen méchte, wird Verbrechen begehen, die noch
schrecklicher sind als die, die man dem Egoismus zuschreiben muf3. Man wird vielleicht
zu Recht behaupten konnen, dal3 der beschrénkte Gesichtskrels eines Kulaken ihn nur
selten dazu vermocht hat, das egene Partikularinteresse dem Gemeinwohl
unterzuordnen; aber das &ndert nichts daran, dal3 Stalins Kulakenmorde ein viel grofl3eres
moralisches Ubel darstellen als alle selbstsiichtigen Handlungen der Kulaken. Doch esist
nicht nur unmdglich und dort, wo ausschliefllich mit brutaer Gewat mdglich,
unmoralisch, den Egoismus auszuschalten; unter gewissen Bedingungen ware eine solche
Ausschaltung selbst dann verfehlt, wenn sie ohne Gewalt stattfinden konnte - namlich
wenn nur der Egoismus zu Lestungen motiviert, die auch der Gesamtheit zugute
kommen. Diesist in der Tat das klassische Argument der Beflrworter des Kapitalismus
von Mandeville und Smith an, und mir scheint in ihm ein Wahrheitskern zu stecken, dem
der Sozialismus nie gerecht geworden ist: Wer den Egoismus ausschaltet, ohne die
Energien, die ihn beseelen, auf einer htheren Ebene bewahren zu kénnen, verdammt die
Menschheit zu einer Apathie und Gleichgultigkeit, die noch schlimmer sein wird als der
vorangegangene Zustand. Ohne die unheimliche Effizienz eines aus egoistischen Griinden
rationalisierten wirtschaftlichen Handelns lassen sich grof3e Aufgaben - wie etwa die
Rettung der Umwelt - schwerlich bewéltigen.

Allerdings soll das Gesagte keineswegs als eine carte blanche fir den Kapitalismus in
seiner derzeitigen Form verstanden werden. Mir scheint vielmehr, dal3 auch heute, nach
dem Zusammenbruch der Planwirtschaft, eine rationale Kapitalismuskritik durchaus
geboten ist, und esist bedriickend zu sehen, dal3 die meisten Gegner des Kapitalismus zu
einer solchen Kritik nicht fahig sind.
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Anhang 4: Die Tucken des Umweltbewul3tseins
Christian Weymayr in DIE ZEIT Nr. 37 vom 10. September 1993 S. 41
Das grine Gewissen ist vielen ein sanftes Ruhekissen: Meilenweit fir die Umwelt

Neulich auf der Fahrrad-Demo waren ale, alle da: Okos, Miidlis, Alternative, Punks,
Mountainbike- und Liegeradfreaks, Muttis und Vatis. Keine Frage, die Umwelt macht viden
Menschen Sorgen. Der Ml ist ein gutes Beispiel. Kaum einer kann sich der Trenn-Euphorie
entziehen, die das duale System auf den Punkt gebracht hat. Oder nehmen wir das leibliche Wohl:
Bioladen, die uns mit umwetgerecht erzeugten Lebensmitteln und Socken aus naturbel assener
Wolle versorgen, werden mittlerweile von Supermarkten kopiert. Setzt sich allméhlich der
umweltbewufdte, der 6kologische L ebensstil durch?

Ansatzweise vidleicht, aber nicht in der Substanz: Fahrréder boomen, doch kaum ener fahrt
damit taglich zur Arbeit. Fir den motorisierten Birger im Sammelwahn ist kein Container zu
weit, um den Joghurtbecher seiner Wiederverwertung zuzufiihren. Das Bioladen-Que lwasser -
aus Norwegen im Einwegkarton herangekarrt - macht deutlich, dafd auch die demonstrativ Okobe-
wuldten zwar einzelne Aspekte der umwedtvertraglichen Lebensfiihrung beherzigen, aber
gleichzeitig andere vollig ausklammern.

Der Soziologe Fritz Reusswig hat in der jiingsten Ausgabe der Zeitschrift Politische Okologie
unser griines Gewissen ausge euchtet: " Okologisches Bewulitsein hat sich keineswegs nur im
“angestammten” Milieu der Miislis und Okos durchgesetzt. Im Gegenteil: Die Oko-Orientierung in
Deutschland wuchs in den achtziger Jahren, obwohl das “alternative Milieu” sich zwischen 1983
und 1992 von vier Prozent auf zwel Prozent der Bevolkerung reduziert hatte."

Umweltbewuf3tsein haben also auch die "Etablierten” entwicket. Im Vergleich verhalten sich die
"Alternativen" nicht unbedingt besser: "Sie wissen zwar mehr Uber die Umwelt und ihre Krise,
sind aber weniger nachhaltig bereit, ihr Verhalten danach einzustdlen. Aufgrund ihrer rlativ
geringen Technikadaption ist ihre Energieeffizienz zudem sehr schlecht." Ein Auto bleibt auch
dann ein 6kologischer Storfall, wenn man es bunt anmalt.

Uber die spieRig-unmiindigen Mitbiirger rimpft die Okointelligenz gern die Nase, auf die
Reusswig sie nun haut: "Global 2000 im Biicherschrank und die Okol ogischen Hefte auf dem
Tisch - das kann unter Umsténden mit einem weniger 6kologischen Lebensstil eéinhergehen als
etwa Roger Whittaker und der Otto-Katalog." Fur die Umwelt zahlen letztlich die Resultate und
nicht die Motivee Wenn Energie und Rohstoffe verschwendet werden, ist schliefdlich egal, wie das
geschieht - ob unbewul3t oder bewuf3t, ob mit gutem oder schlechtem Gewissen, ob mit Lust oder
Frust.

In einer Studie aus Bern und Miinchen kamen Okosoziologen zu folgendem Ergebnis: "Wer ener
hoheren Schicht angehdrt, fahrt zwar haufiger Auto und verbraucht mehr Energie, aber kauft
mehr in Bio-/Okol dden. Hoher Gebildete brauchen tiberdurchschnittlich viel warmes Wasser
(Hygieneanspriiche in Angestelltenberufen), aber kaufen ebenfalls in Bioladen und fahren 6fter
mit der S-Bahn zur Arbeit. Familien mit Kindern benutzen haufiger das Auto, aber sortieren
Alu/WeiRblech besonders gut aus und kaufen umweltbewul3ter ein. Altere Menschen schludern
bei der Abfalltrennung, aber haben kaum Waschetrockner und sind im Verkehrsbereich sehr
umwetfreundlich.”

Jeder, wie e kann. Oder nur jeder, wie e will? Dal3 wir uns, wie die Soziologen mitleidios
analysiert haben, nur die Rosinen aus dem Okokuchen herauspicken, gibt uns zwar ein gutes
Gewissen, bringt aber der Umwdt nicht vid.
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Anhang 5: Vollzugsdefizit und Preisinstrumente

Eva-Maria Thomas und Cornelia Uebel haben in einem ZEIT-DOSSIER unter dem Titel
"Gesetzesflut und Wassernot" in  journdlistischer Welse die Probleme des
Vollszugsdefizits deutscher Umweltpolitik und die Grinde fiar die schwierige
Durchsetzung von 6konomischen Anreizen aufgearbeitet (DIE ZEIT Nr. 41 vom 2.
Oktober 1992 S. 15-19):

Brutal wird der komplizierte Wasserhaushalt fur die Bedirfnisse der Industriegesdlschaft
ausgebeutet, Grundwasser abgepumpt, Fliisse begradigt, Niederungen entwassert und Acker
beregnet. Es wird gestaut, kanalisiert, versickert und dréniert, weggesptilt und reingekippt. In
Niedersachsen was es im Frihjahr nicht der Mangd, sondern die Qualitét, die Alarm ausldste.
Nitrate und Pestizide, von Bauern auf die Felder geschiittet, hatten das Grundwasser erreicht.
Industrielle Ldsungsmittel, wie Chlorkohlenwasserstoffe, jahrdang fahrlassig entsorgt, vergiften
Uberall die Brunnen.

Gesetzte gibt es émerweise, qudlklar und wasserdicht. Doch was in Bonn entspringt, versumpft
und versickert in der kommunalen Wirklichkeit. Die Bundesrepublik Deutschland grébt sich
selbst das Wasser ab.

Vier Jahre lang hat Gertrude Libbe-Wolf versucht, die deutschen Wassergesetze um- und
durchzusetzen - mit maigen Erfolg. Dabe hatte sie als Leiterin des Bidefdder
Wasserschutzamtes gute Voraussetzungen. Die rot-griine Stadtregierung hatte ein star-kes und
gut ausgestattetes Woasserschutzamt geschaffen. Bidefdd ist ganz auf die drtlichen
Grundwasservorréte angewiesen. Zulieferungen von auf3en gibt es nicht. Um so wichtiger
erschien dem Stadtrat eine griindliche Kontrolle potentiell wasserverschmutzender Betriebe. Wie
notig diese Kontralle ist, sagt Gertrude L ibbe-Woalf, kdnne man am Grundwasser ablesen: lhre
Mitarbeiter fanden jedes Jahr zwe bis drel neue Verunreinigungen mit Chlorkohlenwasserstoffen.
Die Verursacher waren haufig nicht zu ermitteln.

Doch mit der Sanierung der Betriebe kamen die Bidefdder Wasserschiitzer nicht recht voran.
Innerhalb von drei Jahren hatten die Vollzugsheamten von rund dreihundert Betrieben im
Wasserschutzgebiet, die mit bedenklichen Stoffen arbeten, gerade flinfzig saniert...Die
Juraprofessorin ist zu dem Schlufd gekommen: Es liegt an den Gesetzen.

Die Gesetze, die zundchst so eindeutig den Weg zu weisen scheinen, stellen sich bei ndherem
Hinsehen als ein Dickicht aus Rechtsverordnungen, Verwaltungsvorschrif-ten und umfangreichen
und komplizierten Regdungen heraus. Be jeder Kontrolle, jedem Genehmigungsverfahren
miissen sich die Umwetbeamten durch en Labyrinth von Bestimmungen und Ausnahmeregeln
qualen. Allen die Sammlung der in Bund und Landern geltenden Vorschriften fir den Umgang
mit wassergefahrdenden Stoffen flllt in der Dunndruckausgabe sechs Loseblattordner.
Herauszufinden, welche Sicherhetseinrichtungen einem Betrieb abverlangt werden miissen, kann
Tage oder Wochen dauern. Die Anforderungen differieren, zitiert Gertrude Libbe-Woalf, "je
nachdem, ob die verwendeten Stoffe fest oder fllissig, brennbar oder nicht brennbar sind, der
Wassergefahrdungsklasse I, 11 oder 11 angehtren, Flammpunkte unter 21, Uber 21 oder Uber 55
Grad Cdsius aufweisen, oberirdisch oder unterirdisch, im Freien oder in geschlossenen Raumen,
in Mengen Uber 100, 200, 500, 1000, 10 000, 40 000 oder 100 000 Litern verwendet werden, ob
sie am fraglichen Ort gdagert, abgeflllt, umgeschlagen oder unmittelbar in Produktionsvorgan-
gen verwendet werden".

Handhabbar sind solche Vorschriften nicht, zumal die Betriebe den Kontrolleuren oft nur unwillig
Auskunft geben. Auch kennen vide nicht einmal die Zusammensetzung der Chemikalie, mit der
sie arbeiten. Die Wasserschiitzer miissen dann erst einmal beim Herstdler recherchieren. "Wer
sich solche Vorschriften ausdenkt, hat keine Ahnung, wo in der Praxis die Schwierigkeiten
liegen", @rgert sich Libbe-Walf.
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Das alles wére Stoff fur eine Satire Uber die Auswichse deutscher Blrokratie. Den Voll-
zugsbeamten an der kommunalen Front aber ist nicht zum Lachen zumute. Unter Zusicherung der
Anonymitét offenbarten unter anderen 413 Bedienstete aus Unteren Wasserbehorden, aus
Regierungsprasidien und den staatlichen Amtern fir Wasser und Abfall den Kriminologen der
Universitat Bonn ihren Frust. Die Forschungsgruppe Umwelt des Kriminologischen Seminars
untersuchte im Auftrag des nordrheinwestfélischen Justizministers die "Behdrdliche Praxis bei
der Entdeckung und Definition von Umweltstrafsachen”. Die Studie, die dazu dienen sollte, die
Zusammenarbeit zwischen Vollzugsbehtrden und Strafverfolgern zu verbessern, offenbart die
Hilflosigkeit der Beamten. Die Aufgaben, die ihnen gesetzlich Ubertragen sind, werden nach der
Studie von den allermeisten nicht mehr bewdltigt. Sie klagen Uber zuwenig Personal und darUiber,
dai sie den Betreibern, die sie zu kontrollieren haben, fachlich nicht gewachsen seien. Chancenlos
versuchen die Beamten, das Uber die Jahre standig wachsende Vollzugsdefizit zu verwalten.

Die einschlagigen Bestimmungen zum Umgang mit wassergefahrdenden Stoffen zum Beispid
wurde bereits 1976 gesetzlich verankert und vor sechs Jahren novdliert. Aber nur ene der
befragten Behdrden hat es geschafft, die Betriebe in ihrem Verwaltungsgebiet dem Gesetz
entsprechend zu Uberprifen. 28 Prozent der Befragten gaben an, ihre Kontrollpflichten erst bis
Ende 1995 erledigt zu haben. Und Uber 60 Prozent meinten, dafiir noch léanger zu brauchen.

Uber die Konsequenzen des mangehaften Vollzugs macht sich inzwischen ein Staatsanwalt
Gedanken. Einen "kriminogenen Faktor" nennt es Horst Franzhem, Leiter einer der vier
Wirtschaftsabteilungen bel der Staatsanwaltschaft Kdln, wenn der Staat seine Gesetze nicht
durchsetzt...

Steht der Umwedtbeamte unerwartet auf der Matte, dann haben Unternehmer immer noch en
Hintertiirchen offen. Die Masse und die Uberdifferenziertheit der Vorschriften |4dt die Betriebe
geradezu ein, sich bei den Verwaltungsgerichten gegen die Auflagen zu wehren - und se es nur,
um Zeit zu schinden. Eine Last sind den Beamten auch die grof3en Ermessungsspidraume, die das
Gesetz einraumt. Sie werden von den Betreibern genutzt, um poalitischen Druck auszuiiben. In
Bidefdd, erinnert sich Gertrude Libbe-Woalf, "gab es Unternehmer, die sich an samtliche
Vorgesetzte, vom Oberstadtdirektor Uber die Aufsichtsbehdrden bis zu den Ministerien, wandten,
um von unseren Vollzugsmaihahmen verschont zu bleiben”. Erfahrungen dieser Art machen laut
Studie vor allem Bedienstete der Unteren Wasserbehdrden in den Kreis- und Stadtverwaltungen.
Die Vollzugsbeamten in den Landkreisen fuhlen sich so stark bedrangt, dal3 sie lieber direkt der
Landesregierung unterstellt werden wollten, als dem Druck aus den Kreisen ausgesetzt zu sein.
Vide der staatlichen Umweltschiitzer haben langst resigniert. Staatsanwalt Franzheim ertappte
einen Kommunalbeamten, der die Begleitscheine fiir Abfalltransporte nicht enmal mehr Uberflog.
Er heftete sie nur noch ab und hatte damit unbesehen das Abladen von wassergefahrdendem
Giftmull auf ener Hausmiilldeponie genehmigt...

Die Bilanz der bundesdeutschen Umwdtpalitik ist erniichtern. Die Parlamente stofen ein Gesetz
nach dem anderen aus. Nach nur 25 umweltrelevanten Gesetzen zwischen 1970 und 1980 stellten
die Politiker in den achtziger Jahren enen Reglungsrekord auf: Sie driickten rund 80 neue
Umweltgesetze und -verordnungen durch Parlament und Bundesrat. Der Vollzug aber stagniert.
Jede Verscharfung eines Grenzwertes wird auf der politischen Ebene als Fortschritt fir die
Umwelt gefeiert. Wahrenddessen ké&mpfen die Umwetbeamten am Ort noch darum, den
vorletzten Grenzwert durchzusetzen.

Die Kluft zwischen Gesetz und Wirklichkeit wird wissentlich geduldet. Das behauptet Uwe Lahl,
Staatsrat im Umweltressort des Stadtstaates Bremen. Das Vollzugsdefizit, sagt er, sa die
logische Folge einer Poalitik, die unbequeme Entscheidungen scheut. Der politische Zielkonflikt,
umweltpolitisch interessierte Wahler zu bedienen, ohne gleichzeitig die deutsche Wirtschaft mit
sofort verbindlichen Schutznormen zu vergrétzen, wird grofRartig in der deutschen Umweltge-
setzgebung deutlich: Der Umwelt-Bluff beginnt mit einer donnernden Ouvertire, der Vorlage des
Gesetzentwurfs im Parlament. Das angepeilte Zid ist klar: die optimale Reinheit fir Wasser,
Boden und Luft. Das bringt die Opposition ins Schwitzen, well der Regierungsentwurf qualitativ
nicht zu Uberbieten ist. Aus lauter Hilflosigkeit fordert sie dann, dal3 alles noch vid schndler
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optimal werden muR3, und die Regierung kontert, man miisse doch realistisch bleiben. "Dann",
erklart Uwe Lahl, "wird man wiedergewahit."

Ist die Ouvertlire der Umweltoper im deutschen Blétterwald ausgeklungen, folgt der erste Akt.
Das Gesetz ist verabschiedet, die eigentliche Arbet steht erst bevor. Doch da hat die
Offentlichkeit 1angst abgeschaltet. Wie das hehre Umweltzid erreicht werden soll, das regelt eine
Rechtsverordnung. So steht es im Gesetzestext. Nun wégen die Ministerialbeamten ab. Die
Machbarkeit, die Interessen der Adressaten und natiirlich die gesamtwirtschafltiche Konstdlation
- das alles will berlicksichtigt sein.

Jetzt beginnt der zweite Akt: In Verhandlungsrunden von Verwaltungsbeamten und
Industrievertretern wird debattiert. Thema: "Stand der Technik". Damit wird dann auch
entschieden, welcher Schadstoffausstol3 aus Schornsteinen oder Einleitungsrohren vermeidbar
und welcher unvermeidbar erscheint. "Da wird hinter verschlossenen Turen bis zum Umfallen
gekampft", erinnert sich Uwe Lahl, der an solchen Runden tellgenommen hat. "Und wenn die Tir
dann wieder aufgeht, hdrt man: 0,4 Milligramm." In den meisten Fallen ist dann aus dem Stand
der Technik zum Schutze der Umwelt einer zum Schutz der betroffenen Branche geworden: Die
Industrievertreter haben die Verwaltungsbheamten Uber den Tisch gezogen. "Sobald
Detailinformationen aus der Produktion eine Rolle spiden, hat die Verwaltung keine Chance
mehr, zwischen technischen Unmdglichkeiten und finanzidlen Interessen abzuwéagen”, sagt Uwe
Lahl. Jahre spéter ist aus einem mutigen Gesetz dann ein Haufen Papier geworden, auf dem
Umweltschutz zwar bis zu letzten Schraube vorgeschrieben wird, in der Regel aber dre
Ausnahmen engebaut sind. Dann beginnt der dritte Akt: Der Vollzug. Da trotz differenzierter
Vorschrift oft enige wichtige Details, wie zum Beispid die Vollzugsfristen, nicht fixiert sind,
vergeht noch mehr Zeit, ohne dal? etwas passiert. Je nach Ausstattung der Behtrden kann es noch
Jahrhunderte dauern”, sagt Uwe Lahl, "bis sie die Gesetzesnorm in die Wirklichkeit umgesetzt ha-
ben". Und zu guter Letzt bleibt den Unternehmen ja immer noch der Gang vor das
Verwaltungsgericht. Die Umwetpolitik, die wie én Tiger zum Sprung ansetzte, ist spatestens auf
der kommunalen Ebene als Bettvorleger gelandet.

Da beschéftigt ein Staat Parlamente und Ministerien mit umfangreichen Gesetzespaketen, leistet
sich einen grof3en Verwaltungsapparat, um diese umzusetzen - und stort sich offensichtlich nicht
daran, dal3 die Maschine Uberwiegend im Leerlauf dréhnt. Uwe Lahr aber wundert sich dariiber
nicht. Mit der heutigen Umwetpalitik, meint er, sind im Grunde alle Seiten zufrieden...

Was nichts kostet, ist nichts wert

"Die Gewasser sind als Bestandteil des Naturhaushalts so zu bewirtschaften, dal3 sie dem Wohl
der Allgemeinheit und im Einklang mit ihm auch dem Nutzen Einzener dienen und dai jede
vermedbare Beeintrachtigung unterbleibt”, heif3t es im Paragraph 1 des Wasserhaushaltsgesetzes,
dem Grundgesetz der deutschen Wasserwirtschaft. Mit dem Erlal? des Gesetzes 1957 wurden die
Wasservorkommen in der Bundesrepublik sozialisiert. Wahrend die junge Republik in allen
Bereichen der Wirtschaft aufs Privateigentum setzte, wurden die Gewasser dem ungeregdten
privaten Zugriff entzogen.

Im Hinblick auf den Naturschutz galt das Gesetz als sehr fortschrittlich. Es enthélt jedoch einen
Pferdefuld: In den finfziger Jahren hidt man Wasser fir eine unerschdpfliche Ressource -
Okonomische ausgedriickt: fir en freies Gut. Fir Wasser einen Preis zu verlangen war
undenkbar. Der Staat stelte die Nutzung der Wasservorkommen lediglich unter einen Genehmi-
gungsvorbehalt.

Das war ein Fehler. Die kostenlose Zuteilung und Nutzung von Wasser fuhrte zwangdaufig zu
Verschwendung und Verschmutzung. Well Wasser keinen Preis hatte, war die Abletung von
Abwassern immer die billigste L&sung. Weil Wasser verschenkt wurde, war der Anschlul® an die
Fernwasserversorgung immer billiger als die kostspidige Sanierung der verschmutzten lokalen
Vorkommen. Wie Uberall gehen auch in der Wasserversorgung Bequemlichkeit und Komfort auf
Kosten der Natur. Und wie immer will niemand das wahrhaben.
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Um den Nutzern den Wert der Ressource endlich vor Augen zu fiihren, fordern Okonomen seit
langem, dem Wasser énen Preis zu geben...

Schon damals, als die Brandt-Regierung den ersten deutschen Umwedtbericht in Arbeit hatte,
schlugen die Okonomien vor, durch die Zuteilung von Eigentumsrechten und die Einfiihrung von
Preisen fir Umwetglter 6konomische Anreize zur Vermeidung von Umweltkosten zu schaffen.
Als erstes entwickelten sie eéine Abwasserabgabe...

Einsatzfahig war die Abwasserabgabe bereits 1974. Achtzig Mark, so hatten die Okonomen
damals errechnet, sollte die Einletung einer Schadenenheit (durchschnittliche, jahrliche
Abwasserproduktion eines Einwohners) kosten. Die Einleiter, kommunale wie auch gewerblich,
hatten wahlen kénnen: Entweder zahlten sie die Abgabe, oder sie investierten in den Bau eines
Klarwerks. Der Anreiz, argumentierten die Okonomen, hat gegeniiber komplizierten
Verwaltungsvorschriften und Verordnungen wesentliche Vorteile: Er Uberlaldt den Unternehmern
die unternehmerische Freiheit zu entscheiden, was billiger ist. Steigende Abgabesétze forcieren
ganz automatische die Suche nach umwetfreundlicher Technologie und wecken den Erfindergeist
von Ingenieuren und Technikern.

1981 wurde nach der Verabschiedung des Abwasserabgabegesetzes die Einleiter erstmals zur
Kasse gebeten. Doch statt achtzig Mark kostete sie die Schadeinheit jetzt nur noch sechs Mark.
Zwolf Mark bezahlte, wer seine Abwasser gar nicht oder nur vorsintflutlich kléarte. Die
Ministerialbeamten hatten die Zeit genutzt und den Okonomen ins Handwerk gepfuscht. Ihnen
erschien es zu helkd, die Entscheidung Uber Abwasser den Unternehmen sdlbst zu liberlassen. Da
wollte sie doch ein Wortchen mitreden. Mit dem sogenannten Stand der Technik schrieben sie den
Unternehmen ein Mindestmal? an Vorsorge vor - und damit verlor die Abwasserabgabe vid von
ihrer Wirkungskraft...

Den Wettstreit um die besseren Politikinstrumente haben die Okonomen in den siebziger Jahren
verloren. Sether planen sie fir die Schublade. Fast jede Abgabe, die der Volkswirt und
Umwetminister Klaus Topfer in den Jahren seiner Amtszeit in Erwagung zog...wurde als nicht
umsetzbar Referentenentwurf ad acta gelegt.

"Die Industrie will keine marktwirtschaftlichen Instrumente', sagt der Finanzwissenschaftler
Digter Ewringmann. Dabe bedient sie sich einer ebenso einfachen wie wirkungsvollen
Argumentationsstrategie. Wenn die Umweltgesetze verscharft werden sollen, dann pladiert sie
engagiert fir mehr marktwirtschaftliche Umwdtinstrumente. Droht dann tatsdchlich ene
Umweltabgabe, firchtet sich publikumswirksam um ihre international e Wettbewerbsfahigkeit und
verweist darauf, dal3 sie ohnehin schon die wdtweit scharfsten Auflagen erfillen misse. "Dabe",
sagt Ewringmann, "ist die Industrie mit dem bisherigen Recht hochzufrieden, eben well es nicht
vollzogen wird." Im Gegensatz zum Preisdiktat der Abgaben eréffnet das Ordnungsrecht
genligend Spidraume, um sich zu entziehen.

Erst Ende der achtziger Jahre wurde neben der kastrierten Abwasserabgabe ein welters
marktwirtschaftliches Instrument salonféhig. Mit dem sogenannten Wasserpfennig machte das
Land Baden-Wiirttemberg den Anfang...

Die Abgaben erflllen nur dann ihre Funktion, wenn die Tarife hoch sind. Davon kann allerdings
keine Rede sein. In Baden-Wirttemberg beispiesweise kostet ein Kubikmeter Grundwasser nur
einen Groschen, die Entnahme von eénem Kubikmeter Oberflachenwasser gar nur eénen Pfennig...
Staatssekreté&r Clemens Stroetmann im  Bundesumwetministerium wirde genau wie sen
Dienstherr Klaus Topfer gern mit marktwirtschaftlichen Instrumenten arbeiten und die
Regdungsdichte deutscher Umwetgesetzgebung entflechten. Doch eine Umweltpoalitik, die den
Gesetzen ener Marktwirtschaft folgt, ist politisch nur schwer zu verkraften. Denn man miidte
zugeben, dai der Gesetzgeber in ener Sackgasse gelandet ist. Auch im Kabinett stofdt Topfer mit
seinen Vorschldgen auf wenig Gegenliebe. Die Einwande der Industrie gegen weitere finanzidle
Belastungen finden die Kollegen mest Uberzeugender als die Ausfihrungen des Volkswirts
Topfer. Das zeigt: Nichts ist so schwer wie der Abbau von Subventionen. Und nichts anderes ist
die kostenlose Bereitstdlung von Umwdtgitern. Wer unentgdtlich die Umwdt nutzt - das gilt
sowohl fir Abgas erzeugende Autofahrer als auch fur die stromerzeugende Industrie, fur das Er-
richten von Gewerbesiedlungen auf der griinen Wiese wie fir Eingriffe in den Wasserhaushalt -



Anhang Seite 121

wird subventioniert: auf Kosten der Umwelt und damit auf Kosten der Allgemeinheit, die fir die
Beseitigung der Umweltschaden zahlen mul3.
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