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Anreizorientierte Instrumente

der Umweltpolitik

ereifs in den sechziger und

siebziger Jahren, als in den

Industrielgndern eine erste
Welle der Umweltgesstzgebung den
immer offensichtlicher werdenden
Umweltproblemen Rechnung trug,
meldeten sich die Okonomen zu
Wort: Ein bestimmtes Umweliziel
kénne mit oSkonomischen Instru-
menten, die den Marktmechanismus
flr ihr Wirksamwerden benutzen, ef-
fizienter erreicht werden als mit ord-
nungspolitischen Regelungen wie
Grenzwert- oder Technologievor-
schreibungen Diese Ansicht setzte

Aus theoretischer Perspektive sind
‘anreizorientierte Instrumente
ordnungsrechtlichen Mafinahmen in
der Umweltpolitilkk vorzuziehen.

- Okonomische Instrumente erhdhen
" einerseits die Kosteneffizienz und

_Hefern andererseits Anreize fir neue

" technologische Lasungen, um
.Verschr_nutzu'ngsko_sten Zu vermeiden.

Fiir die r'egulie_rende_n Inst__anzen '.haben_
. anreizkompatible Instrumente den -
Vaorteil, daf der Informationsbedarf im

Vergleich zu ordnungsrechtlichen
Eingriffen reduziert wird. Mittlerweile
. liegen international umfangreiche
- .praktische Erfahrungen mit

ool Gestaltungs-und -7
. Implementierungsfragen vor,

Anreizkompatible Instrumente sind
aus tkonomischer Sicht anderen In-
strumenten der Umweltpolitik — wie
insbesondere dem traditionellen
Ordnungsrecht — aus mehreren
Griinden vorzuziehen (z B Cropper
— Qates, 1992, Goodsfein, 1995,
OECD, 1989, 1991, 1993B, 1995B):
— Sie sind kurzfristig und in stati-
scher Betrachtung kosteneffi-
zienter Wéhrend das Ordnungs-
recht jedem Emittenten einen
Grenzwert oder sogar eine be-
stimmte Technologie vorschreibt
— unabhéngig davon, wie hoch

sich kaum durch — nur vereinzelt

fanden 8konomische instrumente wie Abgaben und Steu-
ern oder handetbare Nutzungsrechte in die Umweltpalitik
Eingang

Anreizorientierte Instrumente von

der Theorie zur Praxis

Ende der achtziger Jahre kiindigte sich ein Perspektiven-
wechsel der Umweltbkonomie an (vgl. Kdppl — Pichl, in
diesern Heft): Waren in den ersten zwei Jahrzehnten der
Umweltpolitik vorwiegend vereinzelte, lokal begrenzte Um-
weltprobleme zu 18sen gewesen, so prigten nun vermehrt
grenziberschreitende oder sogar globale Probleme sowie
die immer offensichtlichere Begrenztheii der natlirlichen
Ressourcen und der Aufnahmefdhigkeit der Umweltme-
dien flr Emissionen und Abfdlle die Diskussion Parallel
zu dieser Verschiebung des Schwerpunktes der Aufmerk-
samkeit fanden die varerst nur von den Wirtschaftswissen-
schaften propagierten &konomischen Instrumente Ein-
gang in die Konzepte der internationalen und nationalen
Umweltpolitik: Sie Uibernahmen eine zentrale Rolle in der
Umorientierung hin zu einer nachhaltigen Wirtschaftsent-
wicklung Neuere okonomische Ansitze fassen diese In-
strumente unter dem Begriff ,incentive-based reguiation*
zusammen. also anreizkompatible Systeme der umweltpo-
litischen Regulierung oder anreizorientierte umweltpoliti-
sche Instrumente (z. B. Goodstein, 1895).

Monatsberichte 11/95

die individuellen Grenzkosten der
Reduktion der Emissionen sind —, versehen anreiz-
kompatible Instrumente wie Steuern oder handelbare
Emissionsrechte die Umwsltbelastung mit einem
.Preis* und iiberlassen die Verteilung der Emissionsre-
duktion dem MarktprozeB Jene Wirtschaftsakteure,
deren Grenzkosien der Vermeidung von Emissionen
gering sind, werden im Zuge dieses marktméBigen An-
passungsprozesses an die ,internalisierten Umweltko-
sten” solange Emissionen reduzieren, bis ihre Grenz-
kosten der Vermeidung den Steuern oder Zertifikats-
preisen entsprechan; Wirtschaftsakteure mit hoheren
Grenzkosten der Vermeidung werden ihre Emissionen
weniger reduzieren Dieser Markiprozefl sichert die
kurzfristige Kosteneffizienz, weil sich die Grenzkosten
der Vermeidung angleichen: Dasselbe Umweltziel kann
mit anreizkompatiblen Instrumenten billiger erreicht
werden, da die Steuer oder das Zertifikat fUr jeden Ak-
teur einen Anreiz seizt, sich kostenminimierend anzu-
passen Das Ordnungsrecht 188t den Akteuren weniger
oder gar keine Wahlmgglichkeit zwischen verschiede-
nen Anpassungsstrategien, die Anpassung verursacht
daner volkswirtschaftlich hdhere Kosten

Anreizkompatible Instrumente bewirken Uberdies ldn-
gerfristig dynamische Anreize zu weiterer Kostensin-
sparung und haben zudem weitere tkologisch positive
Effekte durch die Induzierung umweltfreundlichen tech-
nischen Fortschritts: Sowoh]l Steuern als auch Ver-
schmutzungszertifikate versehan auch die Restver-
schmutzung, die nach der kurzfristigen Anpassung ver-
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bleibt, mit einem Preis Er besteht zum einen in der
Steuer auf die Restverschmutzung, zum anderen in den
Opportunitatskosten der Verschmuizung, da weniger
Verschmuizung den Verkauf von Zertifikaten ermogli-
chen wirde In beiden Fillen haben die Wirtschaftsak-
teure einen Anreiz. neue Wege zur weiteren Verringe-
rung der Umweltbelastung zu suchen Die Vorschrei-
bung bestimmter Technologien durch das Ordnungs-
recht gibt diesen Anreiz Uberhaupt nicht Die Setzung
von Grenzwerten induziert wonl die Suche nach kosten-
reduzierenden Technologien zu ihrer Erreichung, nicht
jedoch nach technologischen Losungen zur Unter-
schreitung des Grenzwerts Das Ordnungsrecht hemmt
also tendenziell die Entwicklung und den Einsatz neuer
kosten- und umweltwirksamer Technologien und wirkt
daher eher innovationsfeindiich. Anreizkompatible In-
strumente haben dagegen eine starke dynamische An-
reizkomponente flr sowohl kostengiinstigere als auch
noch stédrker die Umwelt entlastende technologische
Entwicklungen. Reguliert das Ordnungsrecht dariiber
hinaus neue Emissionsquellen scharfer als alte, so er-
gibt sich ein weiterer unerwlinschter dynamischer An-
reizeffekt: Fir den Akteur ist es billiger, die umwelt-
belastenden alten Technologien ldnger im Einsatz zu
belassen als sie durch neue zu ersetzen. Anreizkompa-
tible Instrumente ,belochnen® hingegen einen raschen
Austausch des Kapitalstocks durch einen neuen, der
die Umwelt weniger belastet. Forcierter technischer
Fortschritt ist ebenso die Foige wie eine beschleunigte
Diffusion bereits vorhandener Technologien)

— Ein weiterer Vorteil anreizkompatibler Instrumente ge-
geniber dem Ordnungsrecht ergibt sich durch die ten-
denziell geringerern Administrationskosfen (insbescn-
dere fur Produktsteuern weniger fUr direkte — ,gemes-
sene” — Emissionssteuern, die jedoch kaum in Diskus-
sign sind). SchlieBlich sind die regulierenden Behtrden
mit unvollstdndiger Information Uber die Emissionsre-
duktionspotentiale und deren Kosten konfrontiert; auch
hier ist also die Effizienz der Regulierung héher, wenn
die Wirtschaftsakieure, die lber diese Informationen
verflgen, ihre Anpassungsstrategien selbst wéhlen
kdnnen. Pa sich diese asymmetrische Information auch
in der Festsetzung der ,richtigen” Steuerh&he spiegeit,
knnen Anpassungen der Steuersétze notwendig sein

Anreizkompatible Instrumente weisen vor allem folgende
Schwachstellen auf:

— Bei starker lokaler oder regionaier Konzeniration einer
bestimmten Umweltbelastung muBte die Steuer oder
die Zertifikaislsung je nach Konzentration idealerwei-
se unterschiedliche ,Preise® flr diese Emission bewir-
ken. Eine solche Differenzierung wirde einen der Vor-
teile der anresizkompatiblen Instrumente, ndmlich ihre
einfache Administrierbarkeit, schwéchen oder sogar
zunichte machen. Allerdings miBte auch eine direkie

Regulierung unterschiedliche Standards oder Grenz-
werte fUr mehr und flir weniger belastete Gebiete vor-
schreiben?)

— Fur anreizorientierie instrumente, die direkt Emissionen
messen und besteuern bzw. handelbar machen
(,measured emission tax* — QELCD, 19938 — sowie
die handelbaren Emissionsrechte} kdnnen auBerdem
die Kosten der Uberwachung und der Vollziehung ho-
her sein als im Falle einer direkten Regulierung: Das
Ordnungsrecht schreibt etwa eine bestimmte Techno-
logie {z. B. Katalysator, Rauchgasreinigung) vor deren
Vorhandensein kontrolliert wird; fur die Bemessung
einer Emissionssteuser oder eines handeibaren Emis-
sionsrechts mlBte hingegen die Emission direkt und
laufend kontrolliert werden [Das ist einer der Grinde,
warum Input- oder Produkisteuern den ,gemessenen’
Emissionssteuern vorzuziehen sind Dies gilt allerdings
auch flr die Vorschreibung von Emissionsgrenzwerten
im Ordnungsrecht

— Eine weitere Schwiche betrifft nur das Instrument der
Umweltsteuern: Diese erhthen die Preise, wahrend die
Mengenreakiion und daher der Umfang der nach der Ver-
haltensanderung verbleibenden umweltbelastenden Ak-
tivitdaten nicht vorhersehbar sind Die Steuersétze muB-
ten stufenweise so adaptiert werden, daB die erwlnsch-
ten Mengen- und damit Umwelteffekie realisiert werden

— Die Schwachstellen handelbarer Nutzungsrechte hin-
gen vor allem mit der Struktur des geschaffenen Mark-
tes zusammen {Marktmacht, Eintritisbarrieren, dinne
Markte, unvollstdandige Information).

Angesichts der sehr gewichtigen Vorteile anreizkompati-
bler Instrumentie Uberrascht ihr nur sehr zdgernder Ein-
satz in der Umweitpolitik der meisten Lédnder. Mehrere An-
sétze versuchen diese Diskrepanz zu erkldren: Im Rah-
men der ,Neuen Politischen Okonomie* wird argumentiert
daB die am politischen Entscheidungsprozel beteiligten
Gesellschaftsgruppen ihre Interessen oft besser im Rah-
men von Mengen- Auflagen- oder Technologievorschrei-
bungen des Ordnungsrechts durchsetzen konnen als im
Rahmen der Steuergesetzgebung (Weck-Hannemann,
1994, Verbruggen, 1991, aber auch schon Buchanan — Tul-
lock, 1975). Ein anderer Erkldrungsversuch stellt die Reali-
tdtsferne der theorstischen Diskussion von Vor- und
Nachteilen verschiedener Instrumente in den Vordergrund
(OECD 1994A, § 35 Michaelis, 1995, S. 83). Aus diesen
verschiedenen Erkldrungen ergibt sich der Schlud daf
eine Forcierung konkreter empirischer Analysen einzelner
anreizkompatibler und anderer Instrumenie der Umweli-
politik (Gestaltungsmaéglichkeiten, Umseatzungsprobieme,
Auswirkungen} unter Beachtung der Anreizwirkung auf
Akteure und Interessengruppen der politischen Entschei-
dung und Umsetzung die Vorigile deutlicher machen wiir-
de®).

'} Eine umweltentlastende technologische Entwicklung durch entsprechenden technischen Fortschritt und rasche Diffusion der neuen Technologien ist auch Ziel
einer am Umwelischutz orientierten Technologiepolitik {Umweltschutz als , mission®, d. h gesellschaftlich vorgegebene Ausrichtung der Technologieentwicklung}
wie sle u. a im Rahmen der Technologiepolitik der EU {Soete — Arundel, 1993) cder Osterreichs {(WIFQ — FS ~ Joanneum Research 1994) verfolgt wird Anreiz-
kompatible Instrumente der Umweltpolitik Kidnnen hier dig Wirkung der Technologiepolitik verstdrken und umgekehn

%) Anreizkompatible Instrumente eignen sich besonders gut fir globale Umweltbelastungen wie CO,- oder FCKW-Emissionen

% Darliber hinausgehende Schluffolgerungen insbesondere was die Ebene der Institutionen und der Yerfassung betrifft finden sich in Week-Hannemann (1994}
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Charakteristika von handelbaren Verschmutzungsrechlen und Umweltsteuern

Handelbare Verschmutzungsrechte

Anwendbarkeit -

Abschitzung des Ergebnisses

Menge der Verschmutzung Bekannt
Grenzkosien dar Vermeidung Unbekannt
Kosteneffiziente Erreichurg von Standards . ' Ja

Generiert Einnahmen

Automatische Anpassung an verdnderte Ranmenbe-
dingungen (Wachstum. Inflation) ‘

Anreiza fur technologische Innovationen -

Akzeptanz durch existierende Verschmutzer

Grundsatzlich einfach

Festgesetztes Verschmuizungsniveau
bieibt in allen Fillen gieich s

Ja — wegen der Opportunitatskosten
der Verschmutzungsrechte

-Ja — wenn Verschmutzungsrechte
-Uber ,grandfathering’ vergeben werden Kompensationen werden vorgesehen

Umweltsteuern
Grundsétizlich einfach
Unbekannt, erfordert Experimente

Bekannt

ia

. Ja —wenn Verschmutzungsrechte Uber Ja — héngt aber von der Verwendung
-Auktion vergeben werden ‘ ab

" Steuersitze mirssen angepaBt werden
wenn bestimmtes Emissionsniveau er-
wiinscht ist

Ja — wegen der laufenden Steuerzzh-
lungen '

Nein — es sei denn entsprechende

Nein — wenn Verschmutzungsrechie
- Uber Aukticn vergeben werden

ErschWer’t Zugang neuer Unternehmen '

Ja — wenn Verschmutzungsrechte o Nein
Uber ,grandfathering” vergeben werden )

oder wenn die Wettbewerbsstrukturen
nicht kompsetitiv sind

Sonstige Grinde ﬁ_l_r_lnefﬁzienzen_ o
TN : o S - zungsrechte

Tatsdchlich waren der zunehmenden Einfihrung anreiz-
kompatibler Instrumente in den letzten Jahren bereits hiu-
fig umfassende empirische Analysen der Rahmenbedin-
gungen, der Gestaltungsmdglichkeiten der Implementie-
rungsschwierigkeiten usw vorangegangen oder zumin-
dest gefolgt) Mit den Gestaitungsmaglichkeiten erdffnet
sich fur die am politischen EntscheidungsprozeB beteilig-
ten Gesellschaftsgruppen gleichzeitig die Gelegenheit
ihre Interessen wie bei ordnungsrechtlichen Voarschriften
nunmehr auch bei anreizkompatiblen Instrumenten einzu-
bringen Das erhoht zwar die Durchsetzbarkeit von Um-
welisteuern und anderen anreizkompatiblen Instrumenten,
verringert jedoch unter Umstdnden deren &kologische
Wirksamkeit und/oder dkonomische Effizienz: So sind
Umwelt"-Steuern, die so gering ausgestaltet werden, daf3
sie keine dkologische Lenkungswirkung haben, dennoch
fiskalisch ergiebig und daher anreizkompatibel fir den
Staat, belasten aber die Verursacher kaum und sind daher
leichter durchseizbar Deshalb soliten Umweltsteuern
oder Zertifikate so gestaltet werden, dafl sie anreizkompa-
tibel fir die Emittenten und flr die politischen Entschei-
dungstrdger sind, ohne das Umweliziel zu vernachlassi-
gen: Im Rahmen einer Umweltsteuer knnen etwa Aus-

Nichtkompetitive Mérkte fir Verschmut- . Verwendung der Steuermittel nur fur

~ End-of-pipe-Technologien
Haufige, nicht angekiindigte Anderung
" der Steuersiize hat nichtoptimaie nve-
stitionen zur Folge

nahmeregelungen fir besonders betroffene Verursacher
deren Anpassung erleichtern (eventuel: als vorubergehen-
de Ausnahmen bis zu einem internationalen Gieichklang};
zugleich kann mit einem Recycling der Steuereinnahmen
der Anpassungsprozell gezielt geférdert werden

Umwelt- und Fnergiesteuern in der

OLECD

In der politischen Umseizung gewinnen anreizkempatible
instrumente immer starker an Bedeutung; Umweltsteuern
kommt dabei ein wesentlich hdherer Stellenwert zu als
handelbaren Emissionsrachtan

In welchen Bereichen Umweltsteuern und -abgaben be-
sonders haufig zum Einsatz kommen, wird u a aus einer
Erhebung der OECD (1995A)%) deutlich Neban den explizit
aus Umweltliberlegungen eingefiihrten Steuern sind auch
Steuern und Abgaben einbezogen die zwar aus Einnah-
meniiberlegungen eingefiihrt wurden, jedoch Umweltaus-
wirkungen haben (z B Treibstoffsteuern u &) oder die in

) Z B fiir Schweden die Analysen und Berichte der Umweltsteuer-Kommission der Regierung (1889 und 1950; Bohm, 1994}, fUr Finnland die Berichte das Um-
waltdkonomischen Komitees {z 8 Enwwronmental Economics Committee 1894} fUr die Niederlande Qosterhuis — de Savornin Lohmann (1994} fur die Schweiz

Prognos AG {1893) fur Osterreich 2z B Kdpp! et af {1995)

°) Etwa auch Bundesam? (1993} OECD (1984A) oder die Studien verschiedener Arbeitsgruppen in der QECO; Michaslis (1995)
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Umweltsteuern und abgaben in den Ubersiche 1

OECD- Lande: n

Energie- und Treibstofistevern

Differenziert nach verbleitem oder
unverbleitern Benzin )

Digseld! (explizite Umweltabgabe) . DK SF 8

CQ,- und/oder Enargiestauer DK, SF NL N S

50,-Steuer NS

NO, -Steuer 5 :

Andere Verbrauchsteuern ; Alle OECD-Linder

'AUSBDKSFFDIRLILNLNZN
P ESCHGB

Kfz-Steuern

Einmalige Steuer bei Kauf oder
differenzierte Anmeldegebuhr

Stra_Bem oder Kfz-Steuer {laufend)

“AUS A.B,0BN, DK, SF,D GR IS IRL |

MEX NL N, E S, TR USA '

" A, B, CDN, DK $F 0,18, AL | J MEX
.. NLNPESCHTRGB -

Agrarsteuern

Dungemittel . B8R NS

Pestizide - - LoDK NS
Verschiedene Frodukistauern | - C :
Batterien | A - © CDN DK S
Plastikiragetaschen - - - DK )
Einweggebinde -+ - * S IB.GDN SFNZ S
Reifen .- .- - R o151 :
FGKW. Und/ader Halone " AUS DK USA
Einweg'rasierer B
Wegwerfkkameras -8

Schmiermittel | B SF_F I N
Steusrn und Abgaben fir die Luftfahrt
Larmabgabe = L )
Andere Steuern

(AUS)BFDNLNCH
[ CONPS

_Wasserabgaben - : -
Wasser— oder Abwasserabgabe -_AUS, B.CON DK. SF F,D IBL I.-MEX |

NL NZ N P E S CH TR GB USA

Abfallgebihren .

Algabe ‘auf kommunale Abfdlle - AUST}, CON') DK SF F D IRL 1 J NL
RRURR R JUIN,E, S, CH USA
CAUSTY A B CON'} DK:F D) NL E TR .
GB o

S aUSY B SF D usa -

Dsponiesteusr. . .
Abgabe ‘auf gefahrliche Abfille

) A_uf_Lénder- oder Pravinzebene |

jungerer Vergangenheit in Richtung stéarkerer Anreizwir-
kung umgestaltet wurden

Zwel Tendenzen prigen die jlingste Entwicklung:

— Einfihrung und Ausweitung spezifischer Produktsteu-
ern bzw -abgaben,

— Reform und Ausweitung der Energie- und Kfz-Besteue-
rung

Im Vergleich zur ersten OECD-Erhebung (CECD, 1983C)
ist die Zaht der Umweltsteuern auf bestimmte Produkte
deutlich gestiegen; Gliter, deren Produkiion oder Konsum
aus umweltpolitischen Uberlegungen besteuert wird, sind
z B Batterien, Dingemittel, Pestizide, Einwegflaschen
usw Daneben haben mehrare OECD-Ldnder ihre Steuern
auf Energietrdger entweder angehoben, stirker differen-
ziert (verbieites Benzin etwa wird hoher besteuert als un-
verbleites) oder die Energiebesteuerung grundsétzlich re-
formiert. In der Kfz-Besteuerung ist ebenfalls ein Trend
zur stidrkeren Berlcksichtigung von Umweltgesichtspunk-
ten festzustellen

Die einzelnen Lénder verfolgen unterschiedliche Zugénge
zur Gestaltung von Umweltsteuern:

— Einfuhrung im Rahmen einer umfassenderen Umgestal-
tung ihres Sieuersysiems,

— Konzentratien auf EinzelmaBnahmen

Zur ersten Gruppe zdhlen die skandinavischen Linder
{Ddnemark, Schweden, Norwegen) sowie Finnland und die
Niederlande; sie streichen die Notwendigkeit einer Skolo-
gischen Umstrukturierung des Steuersystems besonders
heraus Durch eine Entlastung des Faktors Arbeit und eine
stdarkere Besteuerung von umwelibelastenden Produk-
tionsfaktoren wurden Anreize zu einem geringeren Ver-
brauch dieser Ressourcen, zur Einschrankung von Emis-
sionen oder zu einer Umstellung auf emissionsidrmere
Technologien gesetzi In die Steuerreform wurden also ex-
plizit Umweltzicle einbezogen, mit einer Konzentration auf
Energiesteuern

Auch in der zweiten Lindergruppe (etwa Deautschland,
Belgien, Frankreich und Osterreich) stieg die Bedeutung
von Umweltsteuern, ihre Einflihrung erfolgte jedoch nicht
im Rahmen einer umfassenderen Steuerreform.

Ubersicht 1 faBt die in den OECD-Landern bereits einge-
fihrten Umweltsteuern zusammen®) und verdeutlicht die
Konzentration umweltrelevanter Steuern und Abgaben im
Energie- und Verkehrsbereich: Neben den allgemeainen
Verbrauchsteuern auf Energie spielen differenzierte Steu-
ersétze fur Treibstoffe — z B explizite Umweltabgaben
auf Dieseldl — oder die differenzierie Besteuerung von
verbleitem und unverbleitem Benzin sine Rolle Eine wei-
tergehende Energiesteuerreform haben die nordischen
Lander vollzogen

Im Verkehrsbereich setzen einige Ldnder (z B Belgien,
Finnland, Deutschiand. Niederiande Turkei, USA) darlber
hinaus Steuerbeglinstigungen ein, um die Benlitzung von
offentlichen Verkehrsmitteln attraktiver zu machen

Im Agrarbereich zieit die Besteuerung auf den Dungemit-
1el- und Pestizideinsatz ab Auch in Osterreich galt bis Mit-
te 1994 eine Dingemittelabgabe

Nach wie vor dominiert hdufig das Finanzierungsmoiiv,
auch wenn zunehmend Umweltargumente in die Diskus-
sion eingebracht werden Die Steuerséize werden jedoch
oft zu niedrig angesetzt, um tatsdchlich Lenkungswirkung
zu entfalten

Eine Uber das Finanzierungsmoliv hinausgehende Umge-
staltung der Energiesteuern nahmen, wie erwédhnt, Dine-
mark, Finnland, Norwegen, Schweden und die Niederlande
vor: Sie implementiarten eine CO,-Steuer und brachten in
untarschiedlichem AusmaR eine gewisse Okologisierung
in das Steuersystem ein.

Dédnemark (Gram, 1993, OECD, 1995A) fUhrte 1992 eine
CO,-Steuer ein, die kombiniert wurde mit Subventionen flr
die Erzeugung von Elektrizitdt und Warme aus kohlenstof-
farmeren Energietrdgern sowie fiir die Steigerung der
Energieeffizienz Der Unternehmenssekior unterliegt nur
dem halben Steuersatz, energieintensive Unternehmen er-
halten daruber hinaus in Abh#ingigkeit von der CO,-Steu-
erlast Rabatt 1994 wurde die Verbrauchsteuer fur Elektri-

%} Die Aufstellung fuBt auf Meidungen der einzeinen OECD-Linder Da die Abgrenzung. welche Steuer als Umweltsteuer zu betrachten ist nicht immer eindeutig ist
ergeben sich auch zwischen verschiedenen OECD-Autstellungen leichie Abweichungen
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zitat, Treibstoffe und Kohle angehoban — mit einer dyna-
mischen Komponente bis zum Jahr 1998 Das neue Sy-
siem unterscheidet drei Kategorien von Energieverbrauch,
die unterschiedlich besteuert werden: schwere und ieichte
Prozesse sowie Raumwirme BDie spezifische Steuerlast
auf schwere Prozasse ist am geringsten und kann etwa
durch Aktionspldane zur Effizienzsteigerung ncch weiter
herabgesetzt werden Neben der Anderung der CO,-Steu-
er ist auch die EinfUhrung einer SO,-Steuer geplant.

Finnland (OECD, 1994A, 1995A, Environmental Economics
Commitiee, 1894) fuhrte als erstes europdisches Land im
Jahr 1990 eine CO,-Steuer ein. Der urspringlich niedrige
Steuersatz wurde 1993 auf das Doppelte angehoben 1994
folgie eine Umgestaltung und Erh&hung der Verbrauchsiewu-
ernfur Treibstoffe Dieurspriinglich reine CO,-Steuer wurde
nunmehr in eine CO,- und eine Energiekomponente aufge-
spalten, und der Steuersatz wurde 1995 neuerlich angeho-
ben Generelle Ausnahmen fur die Industrie gibt es nicht le-
diglich der Einsatz von fossilen Energietrigern als Rohstoff
in der Industrie sowie Treibstoffe flr den Flugverkehr und
bestimmte Schiffe sind von der Steuer ausgenomman

In den Niederlanden {(QECD, 1994C, 1995A) wurde 1988
eine Umweltabgabe auf Treibstofife eingefuhrt, die nach
mehreren Anderungen 1992 schlieflich in eine Energie-
und CO,-Steuer umgestaltet wurde,

Norwegen hebt sein 1991 eine CO,-Steuer ain, die in den
darauffolgenden Jahren schritiweise erhdht wurde Dar-
Uber hinaus gilt eine SO,-Steuer auf Heizdle

tm Rahmen einer Reform der Energiebesteuerung wurden
in Schweden (OECD, 1994C, 1995A) mit Janner 1991 eine
CO,-Steuer und eine NO,-Steuer wirksam Eine Steuer auf
Schwefelemissionen wird fiir emissionsmindernde MaB-
nahmen rlickerstattet 1993 wurde der Steuersatz der CO,-
Steuer flr Industrie und Landwirtschaft auf 25% des Nor-
malsatzes reduziert’) und die Energiesteuer auf Elektrizitat
und Treibstoffe fur diese beiden Gruppen ausgesetzt. Zu-
gieich wurden die CO,-Steuer und die Elektrizitdtsabgabe
fur nicht-industrielle Verbraucher angehoben Eine weiterg
Erhthung der CO,-Stsuer trat am 1 Jénner 1994 in Kraft

Wahrend der GroBteil der westeurcpiischen Industrieldn-
der Umwelisteuern und -abgaben zumindest in geringem
AusmaB einsetzt, ist die politische Umsetzung handelbarer
Nutzungsrechte als Instrument der Umweltpolitik dUrftig
und auf wenige OECD-Linder konzentriert®) Praktische
Erfanrungen mit handelbaren Nutzungsrechten fir die
Luftreinhaltung liegen in den USA, in Kanada, Australien
untd der Schweiz vor. Australien, Kanada und die USA et-
wa fithrten zur Umsetzung der im Montreal-Protokoll ge-
forderten Grenzwerte handelbare FCKW-Quoten ein. Die
USA starteten zudem zum bereits 1977 das ,Emission-
trading”“-Programm zur Luftreinhaltung und Anfang 188%
das ,Acid-Rain®-Programm zur Redukiion der S0O,-Emis-
sionen Neben den bundesstaatsibergreifenden Ansit-
zen, handelbare Nutzungsrechie als anreizkompatible In-

strumente in der Umwslipolitik zu verwenden, gibt es in
den USA eine Reihe regional begrenzter Zertifikatsmarkie
Australien und die USA setzen darliber hinaus handelbare
Nuizungsrechte auch im Bereich des Gewdsserschutzes
ein

In Europa setzt die Umwselipolitik in viel geringerem Aus-
maB auf handelbare Nutzungsrechte. Nur in der Schweiz
ist auf regionaler Ebene zwischen den Kantonen Basel-
Stadt und Basei-Landschaft (die fiir NO, und fllichtige
Kohlenwasserstoffe sirengere Grenzwerte vorschreiben
als die Schweizer Bundesgesetzgebung) der Handeal mit
Emissionsrechten maglich.

Die tatsdchlich getétigien Transakiionen mit Emissions-
rechien erreichten das erwartete AusmaBi meist bef weitem
nicht. Als Ursachen fur diese Zurtckhaltung werden hiu-
fig hohe Transakiionskosten und Unsicherheiten bezig-
lich der Marktbedingungen genanni

Umsetzungslragen und -probleme

Die optimale Umweltsteuer stellt Grenzkosten und Grenz-
nutzen der Vermeidung der Umweltbelastung gegentber
und leitet daraus die Hohe der Steuer ab (Pigou, 1920) Eine
wenn schon nicht optimale, so doch wenigstens kosteneffi-
ziente Umweltsteuer gibt ein bestimmtes Umweltziel vor,
und die zu seiner Erreichung notwendige Hohe der Steuer
wird aus den Grenzkosten der Vermeidung errechnet (Bau-
mol — Oates, 1971, 1988) Bei der praktischen Umsetzung
von Umweltsteuern steilt sich eine Reihe von Fragen Uber je-
ne nach der theoretisch richtigen (optimalen oder kestenef-
fizienten} Hohe der Steuer hinaus. Vom Besteuerungsge-
genstand {ber die Steuersétze bis zu Ausnahmen und zu
Fragen der Verwendung der Steuereinnahmen eréffnet sich
ein breites Feld der Abweichung von der (meist ohnehin un-
bekannten) Idealsteuer mit jeweils unterschiedlichen dkolo-
gischen und dkonomischen Auswirkungen

Auf die moglicherweise auftretenden Probleme und auf die
konkreten Gestaltungsméglichkeiten kann dieser Uber-
blick nicht im Detail eingehen, doch werden im folgenden
zentrale Umseizungsaspekte diskutiert:

Linkage — Voraussetzung fiir die dkologische

Wirksamkeit

Die ideale Umwelisteuer setzt direkt an der die Umwelt-
belastung hervorrufenden Emission (z. B. OECD 1993B,
$S.27), genaugenommen sogar noch spéier, ndmlich bei
der Umweltbelastung an — diese verursacht die externen
Kosten, die durch die Steuer internalisiert werden sollen®)
Tats&chlich sind von den oben fir die OECD angefihrien
Umwelisteuern jedoch die wenigsien solche ,gemessenen
Emissionssteuer”, die meisten belasten den Preis einzel-
ner Produkte (Inputs oder Endprodukte)™®) Der Haupt-

7y Davor galt eine Hochstbemessungsgrundlage fur die Besteuerung von Unternehmen Energieintensive Unternehmen waren dadurch aber relativ (bezogen auf die

Steuer je CO,-Emission) bevorzugt.

B Zur Bedeutung handelbarer Emissionsrechte vgl Howe (1994) Michaelis (1985)
] Vgl zur Frage des  targeting” des Ansalzpunkies einer Umweltsteuer im Rahmen einer Lebenszyklusbetrachtung Nichols (1984)
%) Es gibt nur einige wenige Beispiele .gemessener’ Emissionssteuern insbesondere im Bereich des Abwassers (Pichf 1995 Tab 8 1)
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grund liegt in der faktischen Machbarkeit und den admini-
strativen Kosten: Es ist einfacher und billiger, eine Steuer
auf die Verwendung von Diingemitieln, von Energietrégern
oder auf Abfille einzuheben als deren Emissionean — ge-
schweige denn die Umweltbelasiung, die diese hervorru-
fen — zu besteuern. Auch Elastizitdtsberechnungen zur
besseren Abschétzbarkeit der durch die Steuer wahr-
scheinlich induzierten Verhaltensénderungen sind einfa-
cher fir Produktsteuern (anhand von Produktions- und
Transaktionsdaten) als fir gemessene Emissionssteuern
Letztlich mufB es zu einem Trade-off zwischen administrati-
ver Vereinfachung durch Wahi des Ansatzpunkies der
Sieuer einerseits und okologischer Zielgenauigkeit ande-
rerseits kommen, da die Gefahr falscher Anreizsetzung
gegeben ist: Je mehr Maglichkeiten der Verhaltensdnde-
rung zwischen dem Ansatzpunki der Steuer und der Um-
weltwirkung liegen, desto groBer ist die Gefahr, daB zwar
anreizkompatible, aber umweltunwirksame Verhaltensén-
derungen erfolgen (z B. Queruberwilzung der Steuer auf
nicht die Umweit belastende Produkte) Eine weitere Mog-
lichkeit, das Umweltziel troiz einer nur indirekien Verbin-
dung zwischen Steueransatzpunkt und Umweitbelastung
2u erreichen und dadurch der Anreizorientierung des In-
struments die richtige Richtung zu geben, besteht in einer
umweltorientierten Differenzierung der Steuersitze: Statt
die CO,-Emissionen, die durch den Einsatz verschiedener
Energletrager verursacnt werden, tatsdchlich zu messen.
besteuert man z B. die Energisetrdgerinputs differenziert
nach ihrer spezifischen CO,-Wirksamkeit Ahnliche Diffe-
renzierungen gibt es flr Treibstoffe, Kfz oder Abfille

Finanz- und Umweltpolitik — Kontlikt und
Kooperation

Umweltsteuern sind ein Ansatz der punktuellen Integration
zweier Politikbereiche — namlich von Steuer- und Umwelt-
politik. Einerseits kdnnen einander diese Politikbereiche
gut ergdnzen’) Andererseits erdffnen sich durch die Zu-
sammenarbeit auch Konflikte Eines dieser Konfliktfeider
betrifft die Hohe und die Dynamisierung der Steuersitze
und damit implizit des Steueraufkommens: Sind die Steu-
ers#tze hoch genug flr ausreichende Lenkungseffekie, so
erfullen sie das Umweltziel, sind jedoch keine stabile Ein-
nahmenquelle Umgekehrt deuiet ein stabiler Einnahmen-
strom {aus der besteuerten Quelle) darauf hin, daB der
Lenkungseffekt gering ist. Hier ist wichtig, daf Umweit-
und Finanzressort sich Uber die kurz- und langerfristigen
Ziele der Umweltsteuer einigen. Ist das Ziel die deutliche
Reduzierung einer Umweltbelastung in der ldngeren

Frist'™, so kann mit niedrigeren Steuersitzen begonnen
werden, die erst langsam — mit einem angekindigten Dy-
namisierungsplan — erhdht werden (,phasing-in tax in-
creases’: OECD, 1995B}") Das I4Bt den Betroffenen Zeit
fir eine Anpassung ihres Kapitalstocks und ihres Verhal-
tens an die geplanten neuen Preisrelationen. Diese Dyna-
misierung wirkt — zumindest wihrend der Zeit der Einfuh-
rung — einem Rlckgang der Steuereinnahmen tendenzielt
entgegen

Insbesondere wenn es um den Abtausch mit einer ande-
ren Steuer mit hoherer Aufkommensdynamik geht, wird
das Konflikipotential deutlich Eine Mdglichkeit zur Ab-
schwichung dieses Konfliktes besteht darin, die beste-
hende Steuer nur in dem Ausmal zu senken, wie voraus-
sichtlich nach vollsténdiger Einfuhrung der Umweltsteuer
und rach Anpassung an das neue Preissystem Einnah-
men entstehen werden. Die implizite Aufkommensdynamik
einer Mengensteuer {und Umweltsteuern sind aus 8kolo-
gischen Grinden meist als Mengensteuern konzipiert) ist
jedoch auch nach dieser Anpassungszeit noch geringer
als jene von Wertsteuern™) Will man die Umweltsteuer
nicht aus rein budgetédren Grinden weiter erhdhen als es
das Umweltziel erfordert (womit man jedoch auch nur &hn-
lich verzerrende Effekte bewirken wlrde wie mit allen an-
deren Steuern, die aus Finanzierungsgrinden eingefihrt
wurden), bleibt als Alternative die Riickkehr zu jenen Steu-
ern, die man zumindest vorilbergehend — bis zur Errei-
chung des Umweltziels — verringern konnte bzw nicht er-
hshen muBte™) Weiters kann eine Steuerdifferenzierung
zwischen mehr und weniger umweltbelastendem Verhalten
— den Steuerausfali teilweise kompensierende — Steuer-
einnahmen durch den wachsenden Einsatz von Substitu-
ten bringen {z B bleifreies Benzin). Schliefilich wird im
Rahmen dieser Diskussion der Entwicklung des Steuer-
aufkommens meist die Ausgabenseite vergessen: Die Fol-
gekosten von Umweltschidden, die laufend und zuneh-
mend ausgabenseitig budgetwirksam werden, sind gerin-
ger, wenn die Umweltschiden z B durch eine Okologisie-
rung des Steuersystems vermieden werden Parallel mit
der geringeren Aufkommensdynamik von Umweltsteuern
sinkt also auch der Bedarf an Steuermitteln zur Sanierung
der Umwelt™®).

Wettbewerbstfahigkeit und Ausnahmen

Vor einer Beurteilung des Einflusses von Umweltsteuern
auf die Wettbewerbsfihigkeit sowie die Wachstums- und
Beschiftigungsmdoglichkeiten  von  Unternehmen  und
Volkswirtschaften mufB gekldrt werden, welches Ver-

"} So lautet der Titel einer OECD-Publikation zu diesem Thema, deren Grundlagen von Finanz- und Umweltreprésentanten der Lander erarbeitet wurden: , Taxation

and the Environment Complementary Policies” {OECD 1893B)

') Ist eine kurzfristige deutliche Reduktion erforderlich so kénnte das ,sicherere’ Qrdnungsrecht vorzuziehen sein

'3) Zur Verringerung von Anpassungslasten kann sogar elne Ankdndigung ginige Zelt vor Inkrafttreten der nsuen Steuer sinnvoll sein: , If implementation 1s precad-
ed by fimely announcements, poliuters have the possibility to reduce substantially their tax payments right in the first year by changing their production processes
This way they can avoid facing financial difficulties since they do not face simultanecusiy high investiment costs and high tax payments  * {OECD 19858 S 29)
™) Ware z B der Dienstgeberbeitrag zum Familienlastenausgleich {dessen Senkung in Osterreich als Kompensation fiir eine Energiesteuer diskutiert wurde) nicht
als Wert- sondern als Mengensteuer konzipiert so hatte der Satz (Schilling je unselbstdndig Beschaftigte} zwischen 1984 und 1984 um 65% erhoht werden mius-
sen (Kdppi ef al 1985)

%} Je nach Budgetiage werden Energiesteuern im Abtausch mit anderen Steuern oder als zusitzliche Einnahmenquelle — alternativ zu anderen zusitzlichen Ein-
nahmedquelien - diskutiert

"%} Ebenso sind die Ausgaben von privaten Haushalten und Unternehmen zur Verminderung ven Umweltbelastungen geringer wenn diese z B durch eine Umwelt-
steuer verhindert werden
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gleichsszenario man heranzieht: Vergieicht man die Aus-
wirkungen verschiedener Instrumente der Umwelipolitik
bei gegebenem Umweliziel? Oder vergleicht man, wie dies
meist implizit geschieht, mit dem Status-quo — dann stellt
man némlich eigentlich die Frage, welche Auswirkungen
die Erreichung des umwelipolitischen Zieles auf Wetibe-
werbsfahigkeit, Wachstum und Beschéftigung hat Im ietz-
teren Fall miBte den Weltbewerbseffekten die positive
Auswirkung einer Verminderung der Umweltbelastungen
gegeniubergesiellt werden (vgl OECD, 19958, S 46)

Okonomische Effekte dex Umweltpolitik

Generell zeigen empirische Untersuchungen keine oder nur
sehr geringe negative oder positive volkswirtschafiliche
Wettbewerbs- und Wachstumseffekte der Umweligesetzge-
bung'): ,Research to daie has indicated that the costs of
compliance with environmental regulations have had little or
no impact on the overall competitiveness of countries, pri-
marily as measured by trade balances and impacis on trade
patterns. Empirical studies show that the costs of pollution
control are a small part of total costs in most sectors and
that nearly all the OECD countries have introduced similar
environmental measures at roughly the same time. Environ-
mental measures have not been the source of significant
cost differentials among the major competitors and have
had minimal effects con overall trade between OECD and
non-OECD countries” (OECD, 1993A, 8 7).

Grinde daflir, daB Umweltpolitik nur vernachlédssigbare
Auswirkungen auf die volkswirtschaftliche Wettbewerbsfa-
higkeit hat, sind vor allem:

— Der Anteil der Umweltschuizkosten an den Gesamtko-
sten ist in den meisten Sektoren gering

— Das Umweltschuizniveau ist in den konkurrierenden
Liandern dhnlich, und auch wo dies nicht der Falf ist, ist
die Neigung der Unternehmen, Unterschiede in der Re-
gulierungsintensitat tatsdchlich vollstandig zu nutzen,
gering Auch bei Standortverlagerungen werden von
den sich ansiedelnden Firmen hiufig hdhere Umweli-
standards angewendet, als es die lokale Regulierung
erfordert.

— Negative Effekte auf die Wettbewerbsfahigkeit der von
der Regulierung betroffenen ,Verursacher” werden
durch den positiven Effekt der Umweltinvestitionen auf
der Makroebene kompensiert Dazu kommen Aspekie,
die héufig in empirischen Studien nicht guaniifizierbar
sind: geringere Inputkosten, technischer Fortschritt,
gesteigerte Effizienz, geringere Umweltsanierungsko-
sten und verbesserte Produktionsmdglichkeiten flr die
Umwelttechnikbranche

— Gerade um Besintrdchiigungen der Wettbewerbsfihig-
keit zu vermeiden, wurde Umweltpolitik meist von vorn-
herein so ausgestaltet, daB negative Effekie minimiert
werden (Ausnahmeregelungen, Fdrderungen usw)
Teilweise wurde damit jedoch auch das Umweltziel
nicht erreicht

— Bisher waren VermeidungsmaBnahmen relativ billig
Sollten die Grenzkosten der Vermeidung vor allem in
den Industrieldndern mit hohem Umwelistandard mitt-
lerweile den stdrker ansteigenden Teil ihrer Kurve er-
reicht haben kdnnten Kkiinftige MaBnahmen teurer wer-
den Alierdings duUrften auch weitere technologische
Fortschritte zur Dampfung der Kostensteigerungen bei-
tragen.

Ausgeprigie positive oder negative Effekie kann Umwelt-
politik natirlich auf die Wettbewerbsfihigkeit einzelner
Wirtschaftsakteure oder -bereiche haben™): Durch die
Orientierung am Verursacherprinzip muf3 Umweltpolitik
unterschiedlich belastend oder férderiich auf die einzelnen
Akteure wirken Besonders fur ressourcen- und ver-
schmutzungsiniensive Unternehmen kénnen Umweltregu-
lierungen betrachtliche Kosten verursachen Wieder kann
durch das konkrete Design® der Umweltpolitik diese Ver-
teilung der Anpassungslasten verdndert oder die Anpas-
sung an die neuen Rahmenbedingungen erfeichiert wer-
den Positive Effekte haben Umweltregulierungen auf der
betrieblichen Ebene dariiber hinaus, sofern sie Effizienz-
und [nnovationsvorspriinge induzieren (Resscurcenein-
sparung, neue Problemldsungen) Ob Unternehmen posi-
tiv oder negativ von Umweliregulierungen betroffen sind,
hangt wiederum von zahlreichen Fakloren ab:

— Branchenzugehdrigkeit {Verursacher oder Problemld-
sar) sowie Umfang der Umweltbelastung und der Um-
weltschutzkosten (statische Betroffenheit),

— Stdrke nicht umweltbezogener Wettbewerbsfaktoren
wie technologische und Innovationsstédrke, Qualifika-
tion der Beschifiigten usw. {(dynamische Betroffenheit),

— Mdglichkeit der Produktdifferenzierung,
— AusmalB des internaticnalen Wetthewerbs,

— UnternehmensgréBe, Skalenertrdage, Finanz- und Tech-
nologiestérke,

— Investitionszyklen {sunk costs)

Okonomische Effekte von Umweltsteuern

Was bisher genereli fiir die Umweltpolitik gesagt wurde
trifft auch flir eines ihrer Instrumente, n&mlich Umweltsteu-
ern, prinzipieli zu: Die makrotkonomischen Wettbewerbs-
und Wachstumseffekte sind vermachlédssigbar, sektoral
und individuelt sind sehr wohl deutliche Anderungen der
Wettbewerbsfihigkeit und der Wachstumsmdoglichkeiten
Zu erwarien.

DarlUber hinaus weisen Umweltsteuern jedoch wichtige
Vorteile gegenuber anderen Instrumenten auf, durch die
mégliche Beeintrdchtigungen der volkswirtschaftlichen
Wetibewerbsfahigkeit noch geringer sein werden bzw so-
gar positive Auswirkungen zu verzeichnen sind: Umwelt-
steuern sind, wie oben ausgefiihrt, kosteneffizienter als
das Ordrnungsrecht, und sie sind innovationsférderlicher
Durch die steuerliche Induzierung eines umweltfreundli-
cheren technischen Fortschriits bzw. der beschleunigten

"y vgl z B den umfangreichen Literaturiiberblick in Dean (1882} Ahnliche SchluBfolgerungen ziehen fiir die USA Jaffe efa/ (1995 S 157): ,Overall there is rela-

tively little evidence to support the hypothesis that envircnmental regulations have had a large advers effect on competitiveness

*: Allerdings kéinnen sie auch

die Hypothese daB Umweltpolitik stark positive Auswirkungen auf die Wirtschaft der USA hatte nicht bestatigen
") Vgl dazu verschiedene Arbeiten zu mikrodkonomischen Auswirkungen von Umweltpolitik auf die Wettbewerbsfahigkeit z B OECD (1993A)
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Diffusion existierender Umweltiechnologien kénnen even-
tueli negative kurzfristige volkswirtschaftliche Effekte kom-
pensiert werden Aufgrund der teilweise sehr hohen Sub-
stitutionselastizitdt zwischen Kapital und den umweltbela-
stenden Inputfaktoren hat die induzierte Diffusion oder der
induzierte technische Fortschritt letztlich nicht selten Ko-
steneinsparungen zur Folge (PREPARE Osterreich, ahne
Jahr, Schieicher, 1995) Anpassungsfrikiionen z B infolge
eines Marktversagens wiren etwa durch begleitende insti-
tutionelle Anderungen oder explizite Firderung des An-
passungsprozesses zu erleichtern

Umweltsteuern erdffnen daruber hinaus weitere Gestal-
tungsmoglichkeiten, die genutzt werden kénnen, um
méglichst positive volkswirischaftliche Effekte zu erzie-
len: Da durch die Besteuerung der umweltbelastenden
Aktivitdt oder des umweltbelastenden Produktes Einnah-
men entstehen, ist die Einnahmenverwendung ein wichti-
ges Gestaltungselement (Steuerrecyclierung) Unter dem
Begriff ,double dividend", der von Pearce (1991) in die
umwelttkonomische Literatur eingefuhrt wurde, wird der
doppelte ,Gewinn® von Umweltsteuern, gekoppeit mit der
Reduktion anderer Steuern zusammengefaBt: Zum einen
erhthen Umweltsteuern die Wohlfahrt, weil sie die Markt-
preise entzerren, indem externe Umweltkosten durch die
Besteuerung internalisiert werden Zum anderen erhiht
die aufkommensneutraie Senkung anderer Steuern die
Wohlfahrt, weil im Gegenzug eine entzerrende Steuer
{praktisch jede finanzierungs- und nicht lenkungsorien-
tierte Steuer hat diesen unerwiinschten Nebeneffekt) re-
duziert werden kann'®) Insbesondere wire eine kompen-
sierende Senkung von am Faktor Arbeit ansetzenden
Sieuern gine Moglichkeit, durch eine &kologische Steu-
erreform zugleich Arbeitslosigkeit und Umweltprobleme
zU reduzieren: Eine verzerrende Steuer, die die Arbeiis-
losigkeit verschirft, wirde durch eina entzerrende Steu-
er erseizt, die die Umweltprobleme entschéarft (vgl
Pearce, 1991, 8 940 Smith, 1992, S 45f, OECD, 19938,
S 63f).

Sofern Marktunvollkommenheiten bezlglich des Anpas-
sungsprozesses an die Umweltsteuer bestehen, kann es
weiters die gesamtwirtschaftliche Effizienz erh&hen,
wenn die Steuermiitel zumindest teilweise zur Férderung
dieses Anpassungsprozesses eingesetzt werden Weil
ein wichtiges Beispiel solcher Marktunvollkommenheiten
gerade im Bereich der technologischen Entwicklung und
der Diffusion neuer Technologien liegt (positive externe
Effekte), empfiehlt sich die Férderung des technoiogi-
schen Anpassungsprozesses (,double dividend” der
zweiten Art).

Verteilung von Kosten und Nutzen

Die Verteilung der Kosten und des Nutzens von umwelt-
politischen MaBnahmen sind fur Politiker aus zwei Grin-
den von Bedeutung: Einmal hat die Polilik Zielvorsteilun-
gen dartiber, welche Gruppen einer Gasellschaft nicht
(iberproportional belastet werden scliten cder wie gleich
Kosten und Nutzen verteilt sein soliten Zum zweiten dn-

dert jede umweltpolitische MaBnahme sowohl auf der
Kosten- als auch auf der Nutzenseite die Verteilung, und
es kann zu einer Frage der politischen Durchseizbarkeit
der MaBnahme werden, ob die durch den politischen
Eingriff relativ Benachteiligten ihre Interessen zur Verhin-
derung der MaBnahme durchsetzen k&nnen

Generelle Aussagen Uber die Verteilung sowohl der Ko-
sten von UmweltschutzmaBnahmen als auch des Nutzens
der Vermeidung der Umweitbelasiungen sind nicht még-
lich (vgl dazu die umfassende Analyse in OECD, 1994B)
Umweltsteuern als spezielles umwelipolitisches Instru-
ment fligen zur Verteilung der Umwaeltschutzkosten und
der vermiedenen Umweltbelastungen, wie sie auch durch
andere Instrumente verursacht warden kann, ein zuséatzli-
ches Element einer méglichen Verteilungsénderung hinzu,
ndmlich die Verteilung der Steuerlast Diese hdngt neben
dem Ansatzpunkt der Umweltsteuer auch von den Uber-
wélzungsverldufen ab

Versuche, durch die Ausgestaltung der Umweltsteuern
den unter Umstdndan unerwilinschten Verteilungseffekt zu
vermeiden oder zu verringern, ddrfen den &kologischen
Effekt nicht aus den Augen verlieren: Die Verteilung der
Belastungen durch die Steuer sollte noch mit dem Verur-
sacherprinzip in Verbindung stehen Gegebenenfalls wird
ein KompromiB zwischen diesem Prinzip und anderan
Prinzipien der Verteilungsgerechtigkeit oder pragmati-
scheren Verteilungsgesichtspunkten (im Hinblick auf die
Durchsetzbarkeit) zu suchen sein Die OECD schlieBt zu-
sammenfassend: It does appear to be possible . to
avoid the major redistributive difficuliies from economic in-
struments® (OECD, 1994B, S 113)

Wegen der geringen Steuerbeitrdge von Haushalten mit
niedrigem Einkommen ist das Steuersystem als Instru-
ment zur Verhinderung potentieller regressiver Umwelt-
steuereffekie besonders schlecht geeignet. Eine Mog-
lichkeit, die Regressivitdt einer Umweltsteuer zu kompen-
sieren und zugleich die &kologische Wirksamkeit zu be-
wahren, ist etwa die Pro-Kopf-Ruckerstattung der Steu-
ereinnahmen. Gezielte Kompensationszahlungen z B
iiber das bestehende Transfersystem sind noch zielge-
nauer und ebenso einfach zu administrieren Sind Bezie-
her niedrigerer Einkommen besonders von Markiunvoll-
kommenheiten betroffen (Marktversagen bei Energieeffi-
zienzinvestitionen u. 4}, so kdnnen Verringerungen des
Markversagens auch soziale und Verteilungskosten ver-
ringern (Riff 1994)

Ein weiterer Grund fir kompensierende Gestaltungsmaf-
nahmen kann in der Verteilung der Anpassungslasten
z B zwischen Haushalten und Unternehmen oder zwi-
schen verschieden umweltbelastenden Unternehmen lie-
gen: Umweltbelastende Unternehmen (dasselbe gilt fur
urnweltbelastendes privates Verhalien}) werden sich [En-
gerfristig im Hinblick auf eine zukunftsfdhige Wirtschaft
einem Strukturwandel unterwerfen missen; kurzfristig wé-
re jedoch eine volle Besteuerung ihrer Umweltbelastungen
AnlaB fur schockartige Preissteigerungen Die Abfederung
dieses Anpassungsprozesses — durch vorlbergehende
Ausnahmen (bis zu einem internationalen Gleichklang)

"%y Manche theoretische Analysen bezweifeln allerdings die Existenz einer double dividend (vgl Bovenberg — Goulder 1995 Bovenberg — de Mooij. 1893}
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oder durch Anpassungsférderungen — kann sowohl unter
dem Gesichtspunkt der Wettbewerbsfiahigkeit als auch un-
ter dem Gesichtspunkt der Verteilung der Lasten einer An-
passung an ein neues System gesshen werden

Modellgestiitzte Analysen

Die zunehmende Ausrichtung der Umwelipolitik auf anreiz-
kompatible Instrumente fand auch ihren Niederschlag in
der tkonomischen Modellbildung Okonomische Modellsi-
mulationen sollen die Wirkungskanile und Wirkungswei-
sen Okonomischer Instrumente auf traditionelle Wirt-
schaftsindikatoren wie BIP, Beschéftigung, Arbeitslosig-
keit usw abbilden Vor allem die Diskussion um steuerli-
che MaBnahmen zur Reduktion der CO,-Froblematik zog
seit Anfang der neunziger Jahre sine Reihe von empiri-
schen Forschungsarbeiten nach sich; die Ergebnisse der
Simulationen héngen dabei in hohem MaBe vom verwen-
deten Modelltypus und von Annahmen Uber den techni-
schen Fortschritt oder die Rickverteilung der Steuermittel
abzo)

Die vorliegenden Modellanalysen — sie konzentrieren sich
auf Energiesteuern®’} — lassen sich in mehrere Typen un-
tergliedern (Schleicher, 1995): Die ersten empirischen Be-
rechnungen Kkalkulierten das Steueraufkommen unter Be-
riicksichiigung des Kostenminimierungskalklls der Wirt-
schaftssubjekte, die ihre Nachfrageentscheidung in Ab-
h#ngigkeit von den Preisen treffen, und lieBen die volks-
wirtschaftlichen Ruckkoppelungseffekte einer Energie-
steuer in weiten Teilen auBer Betracht

Eine zweite wichtige Modellkategorie zur Schatzung der
makrodkonomischen Effekte von Umweltsteuern sing All-
gemeine Gleichgewichtsmodelle wie etwa das GREEN-
Modell der OECD®™) Allgemeine Gleichgewichtsmodelle
bilden die Gesamtheit der Wirkungszusammenhinge einer
Volkswirtschaft ab Sie gehen von der Rdurnung aller
Markte aus Das Gleichgewicht zwischen Angebot und
Nachfrage wird Uber die Preise und Uber das kosten- und
nutzenmaximierende Verhalten der Wirtschaftissubjekte
erreicht; dies gilt fur Gitermiarkte ebenso wie fur den Ar-
beitsmarkt. Technischer Fortschritt geht exogen in die Mo-
delle ein In der Regel weisen die Ergebnisse der Modellsi-
mulationen mit Allgemeinen Gleichgewichtsmodellen ge-
ringe Wachstums- und Wohlfahrtsverluste durch die Ein-
fuhrung einer Umwelt- oder Energiesteuer auf da diese
meist lediglich als Kostenfaktor in die Modellierung einge-
hen. In jenen Modellen, in denen von einer aufkommens-
neutralen Einfihrung der Steuer ausgegangen wird, sind
die Wachstumsverluste vernachldssigbar

Neben der Schatzung Allgemeiner Gleichgewichismodelle
werden auch Simulationen mit makrotkonometrischen
Modellen durchgefihrt. Unier Vernachldssigung des
durch eine Energiesteuer induzierten technischen Fort-

schritts und ohne differenzierte Ruckverieilung der Steuer-
einnahmen ergeben auch diese Modetlberechnungen in
der Regel leicht negative Wachstumseffekte (DRI, 1993,
Standaert, 1992) Werden jedoch wie z. B. im DIW-Modall
hohere &ffentliche Investitionen angenommen, so wird das
Wirtschaftswachstum sogar stimuliert (D/IV, 1994)

Als wichtige Weiterantwickiung der Modellierung von Ener-
giesteuern analysieren ,Bottom-up®-Modelle (Johansson
— Swisher, 1984) die in makrotkonomischen Modellen in
der Regel vernachlgssigien technologischen Moglichkei-
ten und Neuerungen im Detail

Im Zusammenhang mit Energiesteuern zielt dieser Modell-
typus z. B auf die Bereitstellung einer konstanten Ener-
giedienstleistung ab und untersucht die Substitutions-
moglichkeiten zwischen Energieflissen und Kapital Die
Erneuerung des bestehenden Kapitalstocks hdngt ab vom
Preisverhiltnis zwischen Energie und Kapital sowie der
Substitutionselastizitat, die das AusmaB einer Verdnde-
rung der Nachfrage nach Kapital bei steigenden Preisen
bestimmt Eine Veranderung der Preisrelation von Energie
zu Kapital — mittels einer Energiesteusr — zieht also In-
vestitionen in neue Technologien nach sich, die die glei-
che Energiedienstieistung mit geringerem Energieeinsatz
{und dadurch geringeren Energiekosien) bereitsiellen

Die explizite Beachtung der konkreten Substitutionsmog-
lichkeiten zwischen Energieeinsatz und Kapital, des endo-
genen technischen Fortschritts™) sowie der Rickvertei-
lungseffekte der Steuereinnahmen an die Wirtschaft fand
mittlerweile auch in makrotkonometrische Modellsimula-
tionen Eingang {z. B Beaumais — Brechet, 1995, Glick -
Schieicher, 1995, K&ppl et al, 1995} Vor allem wird in die-
sen Modellen versucht, den EinfluB wirtschaftspolitischer
Eingriffe auf die mikrotkoncemischen Investitionsentschei-
dungen zumindest ansatzweise abzubilden Zum einen
geht es darum, durch einen excgenen Eingriff (Energie-
steuer) die Preisrelationen zwischen den Produktionsfak-
toren so zu andern, daB aus mikrotkonomischen Kosten-
minimierungsiiberlegungen energieeffizientere Technolo-
gien profitabel werden und eine Erneuerung des Kapital-
stocks angeregt wird Zum anderen kann durch die Rlck-
verteilung der Steuermittel und den Abbbau institutioneller
Barrieren die Diffusion energieeffizienterer Technologien
beschleunigt werden. Beide Uberlegungen beriicksichtigt
auch die Modellsimulation des WIFO.

WIFO-Modell

Der WIFO-Modellansatz ist ein keynsianisches Makromo-
dell, das mit einem Input-Output-Modell zum Zweck der
Analyse von Sektorwirkungen einer Energiesteuer inte-
griert wurde Um die Auswirkungen einzelner Gestaltungs-
elemente der Energiesteuer auf makrodkonomische und
sektorale Indikatoren abzubilden, wurden mehrere Varian-

®y Einen Uberblick Uber empirische Analysen umweltpolitischer MaBnahmen geben etwa Képp/ (1594) ung Kopp! ef al {1985)
™ In den letzten Jahren setzien Analysen von Umweltsteuern inren inhaltlichen Schwerpunkt deutlich auf Energiesteuern Daneben liegt jedoch eine Reihe partial-

analytischer Betrachtungen anderer Umwelisteuarn vor (CECD 1994}
®)vgi OECD (1992) Burnieaux etal {1991 19924 1992B}

* Hier fliefen ideen der neuen Wachstumsthecrie {(endogenaus growth thecry) ein, etwa von Romer (1986, 1994) Grossman — Helpman (1994) Sie betont die Be-
deutung von Humankapital der Unvolikommenheit von Markten usw fir die Entwicklungs- und Wachstumschancen einer Volkswirtschaft
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ten gerechnet In einer Simutationsvariante flieBen die aus
anderen Forschungsarbeiten abgelsiieten Ergebnisse,
nadmlich jene der technischen mikrodkonomischen Analy-
sen und jene der Uberlegungen zur Lukrierung einer
,2double dividend®, in die Modellierung ein In dieser Vari-
ante werden sowohl energiesffizientere Technologien in
der Modellierung bertcksichtigt als auch Investitionsanrei-
ze, die Uber eine differenzierte Ruckverteilung der Steuer-
sinnahmen {Technologiefonds, Entlastung der Wirtschaft
iber die Senkung der Arbeitskosten) gesetzt werden

Die in den anfédnglichen makrodkonomischen Moedeilanaly-
sen zur Energiesteuer typischen geringfligig negativen
Wachstumseffekte werden durch die BerUcksichtigung
neuer energieeffizienterer Technologien, einer gestaffelten
EinfUhrung der Energiesteuer, der ieilweisen Verwendung
der Steuermittel fur Innovations- und Investitionsanreize
und des Abbaus von Marktbarrieren umgekehrt Neuere
Modellanalysen kommen also zu dem Ergebnis, daB eine
sorgféltige Ausgestaltung siner Energiesteuer auch positi-
ve Auswirkungen auf herkommliche makrotkonomische
und sektorale Wirtschaftsindikatoren wie BIP, Beschifti-
gung, Investitionen nach sich zieht. Einige Wirtschaftssek-
toren missen allerdings mit EinbuBen ihrer Wirtschaftsak-
tivitdt rechnen Auf der makrodkonomischen Ebene kon-
nen die negativen Wachstumseffekie einzelner Branchen
jedoch — bei entsprechender Ausgestaltung der Steuer
und der Rahmenbedingungen ihrer Einflhrung — durch
héhere Wachstumschancen anderer Wirtschaftssektoren
Uberkompensiert werden

SchluBlbemerkungen

Anreizkompatible Instrumente sind ein ,zukunftsfahiges”
Instrument der Umweltpolitik, das in sorgsam ausgewihi-
ten Bereichen die anderen Instrumente ergdnzen sollte
Besonders wenn es um die mittelfristig notwendige Struk-
turverschiebung zu einer Wirtschaftsweise mit insgesamt
deutlich geringerem Einsatz von natlrlichen Ressourcen
und deutlich geringerer Nutzung der Umwelimedien geht,
sind anreizkompatible Instrumente mit ihrer Ausrichiung
auf die Stimulierung der Problemlosungsfdhigkeit der Ak-
teure in ihren jeweiligen Wirkungsbereichen effizient

Anreizkompatible Instrumente beeintrichtigen die makro-
dkonomischen Indikatoren bei langsamer, nicht schockar-
tiger Einfuhrung zwar kaum, bewirken jedoch eine be-
stimmie Verteilung der Kosten der Vermeidung von Um-
weltbelastung und der Steuerlast sowie umgekehrt auch
des Nuizens aus den vermiedenen Umwslibeiasiungen ist
diese Verteilung unerwiinscht, so kénnen durch das ,De-
sign® der anreizkompatiblen Instrumente Anpassungsia-
sten gemildert, Umstiegshiifen oder auch dauerhafte Aus-
nahmen gewdhrt werden. Umweltsteuern ertffnen hier
ganz besonders vielfiltige Gestaltungsmaoglichkeiten so-
wohl hinsichtlich der Ausnahmen als auch hinsichtlich der
Recyclierung der Steuereinnahmen

Umweltpoiitik fUr eine nachhaltige Wirtschafisentwicklung
kann keine Umweltpolitik sein, die isoliert einzelne Stoffe
oder Emissionan reguliert Umweltsteuarn sind ein Instru-
ment zur Weichenstellung in Richiung zukunfisfghiger
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Wirtschaftsentwicklung — unter Nutzung der Anreizkom-
patibilitdt und in Kooperation mit anderen Politikbereichen
Insbesondere Finanz-, Technologie- und Umweltpolitik
kdnnen einander darin unterstitzen
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Economl(, Instruments of Envn‘onmental Pohcy

bummdry

From an ecologuca% pomt of view, economic mstruments are
to be preferred to other instruments of environmental policy, |

the command and control regulatlons in partlcuiar for sev:
eral reasons:. : RPN

They.-are more cost eﬁlclent in the short term-in - a statlc_"

sense. While command and contr_ol_regulatlons impose an .. ‘weaknesses, these are in general oui:welghed by the above

emission ceiling.or even a certain technotogy on each pollu- mentloned advantages

ter, independently of the size of the individual firm's margin-
al costs in reducing emissions, economic instruments, like

taxes or marketable permiis, assign a ,price” to the use of
the environment and feave the distribution of the reductlon_

in the emlsszons to the market process.

In the long term, economic instruments prowde dynamlc in-

centives to reduce-costs further and, ‘moreover, have ec--". - ¢ 4
. ments .can be -changed with the goal of ameliorating ad-.-

ologically - positive 'effects by inducing . environmentally
friendly technical progress: taxes as well as pollution per-
mits assign a price to the pollution which remains after the
short-term adjustment. Sometimes this price is given by the
tax on the remaining pollution, ‘sometimes the. price is the
opportunity costs of pollution, because less pollution would
enable firms to sel their certificates in the market.-In both

cases the economic agents have an incentive to seek out -

new ways of aveiding the pollution of the envirocnment,

In comparison to command and control measures, esonom-
ic instruments have the further advantage of iower adminis-
trative costs (this applies especially to product taxes, less to
direct, so-called measured emission taxes which are rarely
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lmposed)
confronted with incomplete. information .as.to.the. emlssmn
reduction potential .and its costs: in this respect, too, eco--

Fmally, the authorttles regulatlng pol[u’{lon are .

nomlc mstruments via dlrect regulat on are more efﬂcnent

"Athough “economic |nstruments also suffer from some

When economlc instruments are mtroduced slow]y, not in'a
shock-like fashion, .the_ macroaconomic ‘aggregates are
hardly affected, but the distribution of the costs of avoiding
pollution and:of the tax burden is changed, as is the distri- -
bution of the benefits of envircnmental protection . If this dis-.
-fribution proves undesirable, the design-of economic instru- -

justment.costs, of granting transitory assistance, and of ex-
empiing certain sectors. Environmental taxes, in particular,
‘open:up many possmlll’iles with regard to exemp‘ﬁons as

; well as to %he recyclmg of tax recelpts

. Environmental policies appropriate for a sustalnable eco-
" nomic development cannot be policies which regulate indi-
--vidual substances or emissions in isclation. Environmental

taxes are an instrument to guide economic develecpment in a
certain direction, using economic incentives in coordination .

“with other policy areas. Fiscal, techneology, and environmen-..

tal policies, in particuiar, are well suited to support each oth-
o
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