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ZUR FUNKTION VON ABGABEN IN DER UMWELTPOLITIK

Ich freue mich ganz besonders, heute hier sprechen zu kénnen, da ich mich dem Fi-
nanzwissenschaftlichen Forschungsinstitut durch seinen Geschiftsfithrenden Direk-
tor, Herrn Professor Dr. Hansmeyer, schon seit langem verbunden fiihle.

Das Finanzwissenschaftliche Forschungsinstitut kann, was die Behandlung umwelt-
politischer und umweltokonomischer Themen angeht, inzwischen auf eine nahezu
20jdbrige Erfahrung zuriickblicken. Anerkennen mdéchte ich dabei als Politiker vor
allem das Bemiihen darum, eine Briicke zwischen der Modellwelt umweltékonomi-
scher Theoriebildung und -entwicklung und der Praxis konkreter Politikformulierung
zu schlagen. Diese pragmatische Orientierung des Instituts, die im {ibrigen mit ausge-
zeichneten Kenntnissen des iiber viele Jahre gewachsenen umweltpolitischen Rege-
lungssystems verbunden ist, bietet eine wesentliche Voraussetzung fiir wirksame Poli-
tikberatung. Diese Bereitschaft zur Orientierung an der rechtlichen, technischen und
naturwissenschaftlichen Realitit ist leider gerade in den Wirtschaftswissenschaften
keine Selbstverstdndlichkeit.

Lange Jahre wurde zum Beispiel die Diskussion um die 6konomischen Instrumente
der Umweltpolitik auf zwei getrennten Argumentationsebenen gefiihrt.

Auf der wissenschaftlichen Ebene hat sich die Entwicklung vor allem als abstrakt
theoretische Modell"schreinerei” unter idealtypischen, aber wirklichkeitsfremden
Randbedingungen vollzogen. Die instrumentellen Empfehlungen vor allem von Zer-
tifikatslosungen futen entsprechend auf der isolierten Analyse ihrer 6konomischen
und Gkologischen Effizienz unter Modellbedingungen.

Die Uberpriifung dieser Wirkungshypothesen unter Realbedingungen und die Um-
setzung in konkrete Handlungsempfehlungen sind die Ausnahme geblieben.

Die so ausgeloste Irritation im politischen Raum hat nicht dazu beigetragen, die
Durchsetzbarkeit 6konomischer Instrumente im politisch-administrativen Rahmen zu
verbessern.

Programmatisch stand zwar die Notwendigkeit, die Gesamteffizienz des umweltpoli-
tischen policy-mix durch den Einsatz 6konomischer Instrumente zu verbessern, nie in
Frage. Auch an mehr oder minder konkreten Vorschligen hat es nicht gemangelt.

Letztlich sind aber nahezu alle derartigen Initiativen im Sande verlaufen.
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Schuld daran war nicht zuletzt auch eine Ideologisierung der politischen Diskussion.
Schlagworter wie "Umweltpolitischer AblaBhandel", aber auch die z. T. unkritische
Ubertragung amerikanischer oder japanischer Erfahrungen haben dazu gefiihrt, daB
die Einfithrung marktwirtschaftlicher Instrumente in Teilen der Offentlichkeit mit
weniger, statt mit mehr Umweltschutz gleichgesetzt wurde.

Durch diese Ideologisierung und Polarisierung, der durch die wenig handlungsrele-
vanten Aussagen aus dem wissenschaftlichen Raum noch Vorschub geleistet wurde,
ging der Blick fiir eine realistische Einschdtzung der Leistungs- und Funktionsf4hig-
keit 6konomischer Instrumente zeitweise verloren.

Die in der jiingsten Zeit zu beobachtende parteiiibergreifende Wiederaufnahme der
Diskussion bietet eine umweltpolitisch wichtige Chance, die Auseinandersetzung
wieder zu versachlichen.

Alle gesellschaftlich relevanten Gruppen, ob Parteien, Gewerkschaften, Unterneh-
merverbinde oder auch die Umweltverbinde haben erkannt, daB permanente wei-
tere Grenzwertspriinge im Rahmen des traditionellen Umweltrechts nur noch zu ge-
ringen Okologischen Verbesserungen, auf der anderen Seite aber zu exponentiell
wachsenden Vermeidungs- und Beseitigungskosten in der Volkswirtschaft fithren
werden. Konsens besteht daher dariiber, daB eine instrumentelle Neuorientierung der
Umweltpolitik erforderlich wird.

Vor diesem Hintergrund begriie ich es auBerordentlich, daB mit Frau Kollegin
Breuel aktuell erstmals der Finanzminister eines Bundeslandes die Notwendigkeit,
aber auch die Moglichkeiten marktwirtschaftlicher Instrumente, insbesondere von
Abgaben, ausdriicklich hervorgehoben hat,

Herauszuheben ist in diesem Zusammenhang auch, daB das Bundesfinanzministe-
rium sich in einer kiirzlich verdffentlichten Stellungnahme tendenziell positiv mit der
Frage des Ausbaus umweltbezogener Abgaben in klar abgegrenzten Teilgebieten und
der Weiterentwicklung der im Steuerrecht bereits vorhandenen okologischen Be-
standteile auseinandergesetzt hat.

Trotz dieser positiven Ansétze droht eine gegenwiirtige Diskussion aber bereits wie-
der in eine Sackgasse zu geraten.

Unter dem Stichwort "Oko-Steuern” und "Okologische Steuerreform" werden wir zur
Zeit mit einer Vielzahl sehr heterogener Vorschlige fiir Umweltabgaben und -steu-
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ern konfrontiert. Dabei sind vor allem vier Kategorien von Ansitzen zu unterschei-
den:

- In der Tradition der Pigou-Steuer und des Standard-Preis-Ansatzes von Baumol
und Oates stehen Vorschlige, die neben das klassische Steuersystem zusitzlich ein
mehr oder minder stark differenziertes System allein umweltorientierter Len-
kungsabgaben stellen wollen.

In diese Gruppe gehoren die Uberlegungen zu Emissionsabgaben, wie etwa zu ei-
ner Abwirmeabgabe oder zu einer Abgabe auf SO,-Emissionen, deren gesetzli-
ches Vorbild hiufig die Abwasserabgabe darstellt.

In diese Gruppe gehort aber auch eine zunehmende Zahl von Vorschligen fiir spe-
zielle Produkt- oder Inputabgaben, z. B. Abgaben auf FCKW oder auf Verpackun-
gen,

Eine zweite Gruppe von Vorschldgen zielt auf eine an umweltpolitischen Kriterien
ausgerichtete Umgestaltung einzelner Steuern innerhalb des gegenwiirtigen Steu-
ersystems.

Derartige umweltorientierte Differenzierungen sind fiir das deutsche Steuersystem
nicht grundsétzlich neu; ich erinnere hier nur an die zum Jahreswechsel noch ein-
mal verstirkte Spreizung bei der Mineraldlsteuer zugunsten des bleifreien Benzins
oder an die Steuervergiinstigung fiir schadstoffarme Kraftfahrzeuge.

In diese Gruppe gehdren auch Uberlegungen zu einer stiirker an der Verursa-
chung von Umweltbelastungen orientierten Differenzierung von Gebiihren auf der
kommunalen Ebene. Beispiele dafiir sind die im Abwasserbereich bereits vieler-
orts eingefiihrten Starkverschmutzerzuschlige.

Insgesamt bestehen im gegenwirtigen Abgaben- und Steuersystem allerdings nur
begrenzte Mdglichkeiten fiir eine umweltorientierte Differenzierung.

Auf der Ebene der Gebiihrenhaushalte ergibt sich eine Einschrinkung der Diffe-
renzierungsspielrdume schon aus dem Kostendeckungsgrundsatz und aus dem
Aquivalenzprinzip im Kommunalabgabenrecht.

Neben die in den beiden vorgenannten Gruppen zusammengefaten Abgabenvor-
schlége treten in der Diskussion immer wieder auch Steuerkonzepte, deren Zweck-
bestimmung in der Erzielung von Einnahmen zur Finanzierung 6ffentlicher Um-
weltschutzprogramme liegt. Ihre Einordnung unter das Rubrum "Umweltabgaben"
rechtfertigt sich allein durch die umweltbezogene Verwendung des Abgabeauf-
kommens. Zu dieser Kategorie gehren die Uberlegungen der SPD zur Finanzie-
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rung des Sondervermégens "Arbeit und Umwelt" durch einen dem Kohlepfennig
nachempfundenen "Energiepfennig" bzw. durch eine Erhohung der Energiesteuer.

- Wiihrend sich die bisher skizzierten Vorschlige auf die Umgestaltung einzelner
Steuern oder auf eine Ergdnzung des bestehenden Steuersystems durch einzelne
Lenkungs- oder Finanzierungsabgaben beschrinken, haben andere Okosteuer-An-
sitze eine durchgreifende Umstrukturierung des gesamten Abgaben- und Steuer-
systems zum Ziel.

Angestrebt wird dabei eine Substitution der Lohn- und Einkommensteuer, der
Umsatzsteuer oder zum Teil auch der Sozialversicherungsbeitrige durch ein Sy-
stem von Umwelt-, Energie- und Ressourcenabgaben. Auf diese Weise soll es
moglich sein - so die Grundhypothese dieser Okosteueransitze -, eine 6kologische
Umstrukturierung der Produktionsprozesse zu veranlassen und gleichzeitig die
relativen Faktorpreise so zugunsten des Faktors Arbeit zu verschieben, daB hier-
durch die Beschiftigungsproblematik dauerhaft gelost wird.

Die Grundgleichung dieser Oko-Steuerkonzepte erscheint einleuchtend und logisch,
ihre Losung fasziniert durch ihre vermeintliche Einfachheit. Umweltnutzungspoten-
tiale und Ressourcen sind knapp, ihre relativen Preise spiegeln diese Knappheit aber
nicht wider. Auf der anderen Seite ist der Faktor Arbeit zwar reichlich vorhanden,
sein Preis wird aber durch die Steuer- und Abgabebelastung kiinstlich hochgehalten.

Was liegt also ndher, als die Abgabelast vom Faktor Arbeit auf den Faktor Umwelt
oder auf die Ausnutzung nichterneuerbarer Ressourcen zu verlagern.

Doch leider gelingt die Quadratur des Kreises auch hier nicht. Das Grundgleichungs-
system der Oko-Steuerreformer enthlt eine ganze Reihe schwerwiegender innerer
Widerspriiche.

Die in den Oko-Steuer-Modellen unterstellte Harmonie zwischen der erwiinschten

Okologischen Lenkungsfunktion von Umweltabgaben und zwischen der auf eine be-
schiftigungs- und investitionsfordernde Entlastung bei der Lohn-, Einkommen- und
Umsatzsteuer zielenden Finanzierungsfunktion auf der anderen Seite besteht nicht.
Vielmehr stehen beide Funktionen in mittel- bis langfristiger Betrachtung in einem
unauflésbaren Widerspruch zueinander.

Grundsitzlich werden erfahrungsgemiB zwar Abgaben, die im Sinne ihrer ékologi-
schen Zielsetzung wirksam sind, fiir eine gewisse Anpassungsphase auch fiskalische
Ertréige bringen.

Wie hoch die fiskalischen Ertriige von ékologisch wirksamen Lenkungsabgaben aber
sind und wie lange sie anfallen, héingt vom AusmaB und der Geschwindigkeit der An-
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passungsreaktionen der Abgabepflichtigen ab. Letztlich wird das Aufkommen einer
wirkungsvollen Lenkungsabgabe tendenziell stets gegen Null gehen. Die fiskalische
"Selbstaushohlung" der Bemessungsgrundlage und damit der Riickgang des Abgabe-
aufkommens ist fiir Lenkungsabgaben ja gerade der sichtbare Indikator ihrer Wirk-
samkeit.

Genau hierdurch disqualifizieren sie sich aber als Instrument zur Deckung des allge-
meinen Finanzbedarfs der offentlichen Haushalte. Der allgemeine Finanzbedarf ist
nur durch solche Finanzierungsinstrumente zu decken, die dauerhaft ergiebig sind
und eine moglichst hohe Aufkommenselastizitdt besitzen. Ihr Aufkommen mufl mog-
lichst der Wachstumsdynamik des Sozialprodukts folgen.

Diesen Anforderungen geniigen in besonderer Weise die Einkommensteuer und die
Umsatzsteuer, deren Bemessungsgrundlagen eng mit der Entwicklung des Sozialpro-
dukts gekoppelt sind. Demgegeniiber ist bei den Bemessungsgrundlagen, an denen
Umwelt-, Ressourcen- oder Energiesteuern typischerweise ansetzen miissen, erfreuli-
cherweise bereits seit einigen Jahren eine mehr oder weniger deutliche Abkoppelung
vom Wachstum des Sozialprodukts und damit eine negative Aufkommenselastizitét
zu verzeichnen.

Vor diesem Hintergrund sind die von manchen Okosteuer-Vertretern in die Diskus-
sion geworfenen Schétzungen iiber das voraussichtliche Aufkommen der vorgeschla-
genen Oko-Steuern véllig unrealistisch. Ein Grundfehler besteht darin, da8 diesen
Rechnungen jeweils die gegenwirtigen Verbrauchs- und Produktionszahlen zugrun-
deliegen.

Sollten die vorgeschlagenen Okosteuern aber tatséchlich ihrer 6kologischen Zielset-
zung gerecht werden, was allerdings bei der Mehrzahl der Vorschlige zu bezweifeln
ist, wire zur Sicherung der erforderlichen allgemeinen Finanzmittel des Staates ent-
weder die permanente ErschlieBung neuer Oko-Steuerquellen oder eine laufende,
teilweise sogar exponentielle Steigerung der Abgabe- und Steuersitze erforderlich.

Eine derartige "stop and go-Politik" wiirde zu einer wirtschaftspolitisch problemati-
schen Verschlechterung der steuerpolitischen Rahmenbedingungen fiihren. Die in ei-
nem solchen System erforderliche breite Einfilhrung von zusétzlichen, sich perma-
nent verinderndén Oko-Steuern hitte aber auch erhebliche Konsequenzen fiir das
duBerst komplexe und nur schwer auszugleichende Steuerverbund- und Finanzaus-
gleichsystem der Bundesrepublik Deutschland.

Insgesamt miiBte dies zunéchst eine villige Neuordnung und dann eine laufende
Veridnderung des Steuerverbunds zwischen Bund und Lindern sowie des horizonta-
len und vertikalen Linderfinanzausgleichs nach sich ziehen.
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Auch die in den Oko-Steuer-Vorschligen angestrebten Beschéftigungswirkungen sind
mehr als unwahrscheinlich. Denn eine aufkommensneutrale Substitution der Lohn-
und Einkommensteuer wiirde allein keineswegs zu der unterstellten Senkung der
Faktorkosten fiir den Faktor Arbeit fiihren.

Uber diese finanzwissenschaftlichen und finanzpolitischen Probleme der Oko-Steuer-
Modelle hinaus interessiert den Umweltpolitiker natiirlich in erster Linie die Frage
nach der 6kologischen Wirksamkeit der Oko-Steuer-Modelle.

Der Differenzierungs- und Konkretisierungsgrad der verschiedenen Konzepte ist hin-
sichtlich der jeweils angesprochenen Abgaben bzw. Steuern sehr unterschiedlich.
Manche Modelle enthalten 35 verschiedene Einzelvorschlige, die von einer Erho-
hung der Mineralblsteuer iiber eine Verpackungsteuer bis hin zu einer Abgabe auf
Hauswurfsendungen reichen.

Eine detaillierte Bewertung aller Einzelvorschlidge mochte ich Thnen nicht zumuten.

Die Einzelvorschlige lassen sich aber systematisch verschiedenen Abgabetypen zu-
ordnen, fiir die hinsichtlich ihrer umweltpolitischen Funktionsfihigkeit und Zweck-
méBigkeit verallgemeinerungsfiahige Aussagen méglich sind.

Im wesentlichen handelt es sich dabei

- um Steuern und Abgaben auf umweltbelastende Stoffe und Produkte, also um spe-
zielle Verbrauchsteuern,

- um die Besteuerung fossiler Energietriiger und nicht ernenerbare Ressourcen so-
wie
- um Emissionsabgaben, beispielsweise auf Schwefeldioxid- und Stickstoffemissio-

nen.

Im Vordergrund einer umweltpolitischen Eignungspriifung von Abgabelésungen miis-
sen vor allem folgende Fragen stehen:

- Wie stark sind die jeweiligen Anreizwirkungen zu umweltgerechten Verhaltenséin-
derungen in Produktion und Konsum?

- Wie sehen die Moglichkeiten zur Uberwilzung der Abgabe aus; fiihren die zu er-
wartenden iiberwidlzungsbedingten Preisverschiebungen zu erwiinschten Alloka-
tionswirkungen oder verhindern sie die beabsichtigten Umweltentlastungseffekte?

- Sind unerwiinschte Ausweichreaktionen auf andere Schadstoffe oder Verlagerun-
gen in umweltpolitisch nicht kontrollierbare Bereiche ausgeschlossen?
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- Inwieweit schafft die Abgabe Anreize zu vermeidungsorientierten Innovationen
bei der Produkt- und Verfahrensentwicklung?

- Inwieweit paBt sich die Abgabe in die Regelungssystematik des bestehenden Um-
weltrechts ein?

Unter allen Gesichtspunkten sind die Steuervorschlége, bei denen Zahlungspflichten
fiir Produkte, Inputstoffe oder fiir bestimmte Verfahren auferlegt werden sollen, als
ausgesprochen problematisch einzuschétzen.

Die Anreiz- und Lenkungseffekte derartiger Steuern hiingen im wesentlichen von ih-
rer Wirkung auf die Verbraucherpreise sowie von der Nachfrageelastizitidt und damit
von der Verfiigbarkeit und von den Preisen von Ersatzstoffen und -produkten ab.

Da Steuern dieser Art in der Regel sinnvoll nur auf der Produzentenebene erhoben
werden konnen, ist die umweltpolitisch erwiinschte Wirkung auf die Verbraucher-
preise wegen der ungewissen Uberwilzung der Steuer auf den einzelnen Weiterver-
arbeitungs- und Handelsstufen nur schwer abschétzbar.

Ein weiteres Problem liegt in der sinnvollen Abgrenzung der Bemessungsgrundlagen
sowie der Abgabesdtze angesichts der vielfiltigen Verwendungsalternativen fiir ein-
zelne Stoffe oder Produkte.

Bei einer Reihe der gegenwiirtig diskutierten Stoff- oder Produktsteuern ist die An-
reizwirkung dariiber hinaus auch deshalb fraglich, weil die Abgabebelastung die
heute schon bestehenden Preis- und Kostenrelationen zwischen konkurrierenden
umweltschddlichen und umweltfreundlichen Stoffen oder Produkten nicht grundsétz-
lich verédndert.

So sind beispielsweise Einwegverpackungen schon heute sowohl in der Herstellung
als auch auf den Distributionswegen hdufig wesentlich teurer als Mehrwegverpackun-
gen. Diese Zusatzkosten spiegeln sich aber in den Endabnehmerpreisen nicht oder
nur zum Teil wider, da sie im Rahmen einer Mischkalkulation auch auf die in
Mehrweggebinden angebotenen Produkte oder auf sonstige Produkte iiberwilzt wer-
den. Die Wahrscheinlichkeit ist daher sehr hoch, daB durch eine solche Uberwilzung
zum Beispiel auch eine Verpackungsteuer faktisch vollig wirkungslos bleiben kénnte.

Gerade fiir den Verpackungsbereich ist daher der von der Bundesregierung mit dem
§ 14 Abfallgesetz eingeschlagene Weg der Erhebung eines Pflichtpfandes in Verbin-
dung mit Riicknahmegeboten wesentlich erfolgversprechender. Aus diesem Grund
hat die Bundesregierung trotz erheblichen Widerstandes aus den betroffenen Wirt-
schaftsbereichen die "Verordnung iiber die Riicknahme und Verwertung von Getriin-
keverpackungen" konsequent durchgesetzt.
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Grundsitzlich entsprechen den umweltpolitischen Anforderungen an Abgabeldsun-
gen noch am ehesten solche Zahlungspflichten, die unmittelbar an der Entstehung
der Umweltbelastungen ankniipfen und denjenigen auferlegt werden, die in ihrem
unmittelbaren Entscheidungsbereich iiber Méglichkeiten zur Vermeidung verfiigen.

Dieser Zusammenhang besteht vor allem dort, wo Emissionen und sonstige unmittel-
bare Beeintréchtigungen von Wasser, Luft und Boden, wie etwa auch die Inan-
spruchnahme von Flichen, mit Zahlungspflichten belegt werden kénnen.

Aus umweltpolitischer Sicht halte ich es daher fiir dringend geboten, die Diskussion
um Abgabeldsungen in der Umweltpolitik auf diese Gruppe von Emissionsabgaben
zu konzentrieren und hier nach neuen weiterfiilhrenden Gestaltungsformen zu su-
chen.

Schon aus Griinden der politischen Durchsetzbarkeit sollte eine Inflationierung von
Abgabekonzepten vermieden werden.

Sicherlich wird es ein einheitliches Abgabenkonzept, daB in allen Medienbereichen
Anwendung finden kdnnte, nicht geben. Dazu sind die gewachsenen ordnungsrechtli-
chen Strukturen etwa im Immissionsschutz, im Gewisserschutz oder in der Abfall-
wirtschaft zu unterschiedlich.

Dennoch sollte es mdglich sein, bei der Entwicklung von Abgabeldsungen in den ein-
zelnen umweltpolitischen Teilbereichen die gemeinsame konzeptionelle Basis dieser
Lésungen deutlich zu machen.

Bei der Entwicklung solcher Strukturelemente konnen aus den Erfahrungen mit dem
Abwasserabgabengesetz wertvolle Lehren gezogen werden.

Das gilt beispielsweise fiir die Frage der Einbeziehung der sogenannten Restver-
schmutzung in die Abgabebelastung.

Das Abwasserabgabengesetz in seiner gegenwirtig giiltigen Fassung belastet die
Restbelastung nur noch teilweise. Denn nach dem geltenden Gesetz bleiben unter
bestimmten Voraussetzungen 50 % der Restbelastung abgabefrei. Damit ist die Ab-
wasserabgabe inzwischen zu einem fast ausschlieBlich vollzugsunterstiitzenden In-
strument ohne eigene 6konomische Anreizkomponenten geworden.

Fiir die Funktionsfihigkeit einer das Ordnungsrecht erginzenden Abgabe ist die voll-
stdndige Einbeziehung der Restbelastung aber eine wesentliche Voraussetzung. Denn
sie soll das wirtschaftliche Eigeninteresse der Verursacher an einer fortschreitenden
Verminderung von Belastungen wecken und Anreize zu einer Dynamisierung des
umwelttechnischen Fortschritts geben.
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Eine solche dynamische Anreizwirkung und eine gesamtwirtschaftlich kostenoptimale
Allokation der iiber das ordnungsrechtliche Anforderungsniveaun hinausgehenden
VermeidungsmaBnahmen ist iiber eine Abgabe nur zu erreichen, wenn jeder Verur-
sacher auch mit den Opportunititskosten der von ihm in Anspruch genommenen
Restbelastung der Umwelt konfrontiert wird.

Durch ordnungsrechtliche Einzelauflagen kénnen dagegen dem Verursacher in aller
Regel nur die Kosten der Erfiillung eben dieser Einzelauflage angelastet und keine
weiteren dkonomischen "Sparsignale" gegeben werden. Die gesamtwirtschaftlichen
Kosten fiir die Belastungen, die durch die genehmigten Emissionen hervorgerufen
werden, sind dann von der Allgemeinheit zu tragen. Diese unvollstindige Kostenan-
lastung stellt keine 6konomisch effiziente Anwendung des Verursacherprinzips dar,
denn sie fordert die reaktive und punktuelle Anpassung an bestimmte Normwerte,
statt die fiir Umweltschutzinnovationen notwendigen dynamischen Anreize zu schaf-
fen.

Die zweite Konsequenz aus den Erfahrungen mit der Abwasserabgabe bezieht sich
auf die Verwendung des Abgabeaufkommens.

Die gegenwirtige Regelung in § 13 des Abwasserabgabengesetzes hat dazu gefiihrt,
daB in einigen Bundesldndern in erheblichem Umfang Mittel fiir den wasserrechtli-
chen Vollzug gebunden werden und in fast allen Bundesldndern das Abgabeaufkom-
men im wesentlichen den kommunalen Direkteinleitern zugeflossen ist. Es spricht
daher einiges fiir die Hypothese, daB iiber die Abwasserabgabe eine Umverteilung
von Mitteln aus dem industriellen Bereich zu den Kommunen erfolgt ist, ohne daB
dabei okologische oder 6konomische Effizienzkriterien eine Rolle gespielt hitten,

Bei den Uberlegungen zu einem neuen Abgabenkonzept muB daher auch gepriift
werden, ob die Investitionsanreize einer Abgabe nicht dadurch vervielfacht werden
kénnten, daB das Abgabeaufkommen unmittelbar und uneingeschrinkt in die Berei-
che zuriickgeleitet wird, in denen weitergehende UmweltschutzmaBnahmen durchge-
fithrt werden.

Zu priifen ist ferner die Moglichkeit, die Abgabe bei der Durchfithrung von Umwelt-
schutzmaBnahmen strikt an den Vermeidungsleistungen der einzelnen Abgabepflich-
tigen zu orientieren und insoweit innerhalb der Abgaben ein Bonus-/Malus-System
zu verwirklichen. Gerade in einer solchen Verkniipfung von Abgabeerhebung und
Abgabeverwendung kénnte aus meiner Sicht ein umweltpolitisch duBerst wirksames
und gesamtwirtschaftlich ausgewogenes Steuerungspotential liegen.
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In die Priifungen fiir ein neues Abgabenmodell miissen dariiber hinaus vor allem
auch folgende Fragen einflieBen:

Ist es moglich, die Abgabebelastung an den tatséchlichen und nicht an den in Ge-
nehmigungen oder Erlaubnissen zugelassenen Emissionen (Bescheidldsung) ankniip-
fen zu lassen? Koénnte der dann erforderliche MeBaufwand etwa dadurch in Grenzen
gehalten werden, da8 beispielsweise das Modell einer Emissionserklirung mit Selbst-
veranlagung vorgesehen wird? Wie kénnen Doppelbelastungen durch Abgabezahlung
und Investitionskosten bei denjenigen vermieden werden, die durch zusitzliche Ver-
meidungsleistungen einen besonderen Beitrag zur weiteren Verminderung von Um-
weltbelastungen leisten?

Grundsitzliche Anwendungsméglichkeiten fiir ein neues effizienzorientiertes Abga-
benkonzept sehe ich auBerhalb des Gewisserschutzes, wo nach meiner Auffassung
eine effizienzorientierte Weiterentwicklung und Umgestaltung der Abwasserabgabe
erforderlich ist, vor allem auch in der Luftreinhaltepolitik.

Dabei miissen wir uns nach meiner Auffassung auch hier von einer Inflationierung
der Abgabetatbestinde und Bemessungsgrundlagen hiiten. Es wird daher zu priifen
sein, bei welchen Schadstoffen durch eine Abgabe moglichst unmittelbar zusitzliche
Anreizwirkungen erreicht werden kénnen.

Skeptisch bin ich hier etwa im Hinblick auf eine SO,-Abgabe, da durch den Vollzug
des Ordnungsrechts ein Reinigungsgrad erreicht ist, bei dem fiir eine Abgabe wegen
der hohen Grenzkosten einer weiteren Reinigung gegenwirtig kaum Wirkungsspiel-
rdume bestehen. So ist beispielsweise im Rahmen einef GroBfeuerungsanlagen-Ver-
ordnung die Rauchgasentschwefelung weitgehend abgeschlossen.

In besonderer Weise sind die Voraussetzungen fiir eine Abgabeldsung in der Luft-
reinhaltung bei den Kohlendioxid-Emissionen gegeben. CO, ist - und das diirfte mitt-
lerweile gesichert sein - der entscheidende Schadstoff im Zusammenhang mit der
weltweiten Klimaproblematik.

Eine nachhaltige Verminderung der CO,-Emission ist im wesentlichen nur durch
neue integrierte Vermeidungstechniken und durch eine deutliche Verminderung des
Einsatzes fossiler Energietriager méglich.

Eine Hauptaufgabe in diesem Problembereich besteht darin, geeignete wirtschaftli-
che Innovationsanreize zu schaffen, um den technischen Fortschritt auf dem Gebiet
der CO,-Emissionsverminderung nachhaltig zu forcieren.

Hier haben wir also einen geradezu klassischen Anwendungsbereich fiir eine effizi-
ente Abgabeldsung sowohl fiir stationére als auch fiir mobile Quellen.
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Das Aufkommen einer CO,-Abgabe, fiir deren Einfiihrung meines Erachtens wich-
tige Griinde sprechen, konnte auf Bundesebene zweckgebunden vor allem fiir inte-
grierte Umweltschutztechnologien in der Luftreinhaltung unter Einbeziehung der re-
generativen Energietriger eingesetzt werden.

Sowohl unter dem Lenkungs- als auch unter dem Finanzierungsaspekt wire eine
CO,-Abgabe damit in hohem MaBe geeignet, eine Strukturverschiebung zugunsten
einer umweltvertriglicheren Energienutzung auszulésen.

International konnte die Bundesrepublik Deutschland mit der CO,-Abgabe ein Zei-
chen setzen und Beispiel dafiir geben, daB durch entschlossenes Handeln dem sich
dramatisch verschirfenden Klimaproblem entgegen zu wirken ist.

Fiir mobile Emissionsquellen, also vor allem fiir Kraftfahrzeuge, wire in diesem Zu-
sammenhang auch der Vorschlag des Verbandes der Automobilindustrie priifens-
wert, durch eine entsprechende Anderung der Kfz-Steuer neue dkonomische Anreize
zur Schadstoff- und CO,-Verminderung zu schaffen.

Unabhéngig davon, welche Schadstoffe oder Schadstoffgruppen aus einer solchen
Priifung als geeignete Ansatzpunkte fiir Abgabeldsungen hervorgehen, muf vor ei-
nem Fehlschluf gewarnt werden: Es gibt 6konomisch und 6kologisch keinen Sinn,
neue Abgaben einfach auf das Ordnungsrecht aufzusatteln.

Vielfach miissen Abgaben und Ordnungsrecht sorgfiltig aufeinander abgestimmt
werden, damit sie sich in jhren Wirkungen erginzen kénnen. So wiirden sich bei-
spielsweise die im Immissionsschutzrecht verankerte ordnungsrechtliche Dynamisie-
rung des Standes der Technik auf der einen Seite und eine Restverschmutzungsab-
gabe auf der anderen Seite ohne Anderungen des Immissionsschutzrechts in ihren
Wirkungen schrittweise gegenseitig aufheben.

Eine Emissionsabgabe gibt grundsétzlich nur dann Sinn, wenn die von der Abgabe
Betroffenen partiell und tatséchliche Entscheidungsspielrdume iiber das MaB der von
ihnen verursachten Emissionen haben.

Mit etwas anderen Vorzeichen als im Immissions- und Gewisserschutz halte ich auch
den Einsatz von Abgaben im Bereich des Naturschutzes und der Abfallwirtschaft fiir
priifenswert.

So muBl nach meiner Auffassung das Naturschutzrecht um ein neues Anreiz- und Fi-
nanzierungssystem ergénzt werden, um ein weiteres Ausriumen von Natur und Land-
schaft zu verhindern und um nicht mehr wiedergutzumachende Verluste an Naturpo-
tentialen zu vermeiden. Das bisherige Naturschutzrecht muB8 in diesem Rahmen um
eine Abgabe ergiinzt werden, die als Restbeeintrichtigungsabgabe die aus Nutzungs-
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und Gestaltungsdnderungen herrithrenden dauerhaften Naturbeeintrichtigungen
belastet, soweit sie nicht vermeidungs- oder ausgleichspflichtig sind. Eine solche Ab-
gabe ist das Kernstiick eines breit angelegten Naturschutzprogramms, das Vorsorge,
Renaturierungs- und Sanierungs- und Finanzierungsaufgaben miteinander verbindet.

Sie soll auf der einen Seite Lenkungsaufgaben erfiillen, in dem sie den Verursachern
von Naturbeeintrichtigungen die damit verbundenen Kosten vor Augen fiihrt und so
einen dauerhaften Anreiz ausiibt, den Naturverbrauch langfristig zu minimieren, die
Naturbeeintrichtigung ganz zu unterlassen oder mit negativen Folgen verbundene
Flidchennutzungen riickgéingig zu machen.

Sie soll ferner diejenigen Verursacher, die dennoch beeintrdchtigende Vorhaben
durchfiihren, angemessen an der Aufbringung der Mittel zu beteiligen, die durch die
fiir die Durchfiihrung von Schutz- und RenaturierungsmaBnahmen dringend erfor-
derlich werden.

Welche Dimensionen der Flidchenverbrauch in der Bundesrepublik Deutschland jdhr-
lich hat, wird drastisch vor Aungen gefiihrt, wenn man sich etwa die Durchschnitts-
ziffern fiir 1981 bis 1985 ansieht. Danach werden Jahr fiir Jahr 44 000 Hektar Freiflé-
chen fiir Siedlungs- und Abbauvorhaben in Anspruch genommen. Es handelt sich da-
bei im wesentlichen um MaBnahmen, die hinsichtlich der Naturschutzproblematik
kostenfrei, also insoweit zum Nulltarif, vorgenommen werden konnten. Ich fiirchte,
daB diese Entwicklung ohne 6konomische Sparsignale in Zukunft unverdndert wei-
tergehen wiirde.

Das Aufkommen aus der Naturschutzabgabe sollte den Lindern zuflieBen, die auch
fiir die Durchfiihrung der Naturschutzprogramme zustidndig sind. Die Mittel miissen
im Sinne von Naturschutz und Landschaftspflege zweckgebunden verwendet werden.
Ich denke dabei vor allem an Zahlungen, die erforderlich sind, um ‘

- Grundstiicke fiir Zwecke des Naturschutzes und der Landschaftspflege zu erwer-
ben,

- Grundstiicke zum Zwecke einer naturkonformen und landschaftsgerechten Nut-
zung zu pachten,

- dem freiwilligen Verzicht auf Verinderung oder auf wirtschaftliche Nutzung von
schutzwiirdigen Biotopen und charakteristischen Landschaftsteilen zu entgelten,

- wirtschafiliche Nachteile aus Nutzungsbeschrinkungen im Interesse des Boden-,
Grundwasser- oder Naturschutzes und der Landschaftspflege angemessen auszu-
gleichen, soweit dies gesetzlich vorgesehen ist
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- und schlieBlich MaBnahmen zum Schutz, zur Erhaltung oder zur Wiederherstel-
lung der Funktion von Boden und erhaltenswerten Biotopen zu finanzieren.

Fiir eine solche Naturschutzabgabe bietet sich als Bemessungsgrundlage vor allem
der FlichenmaQBstab an. Es muB schlieBlich auch dafiir Sorge getragen werden, da8l
eine Doppelbelastung wihrend des Zeitraumes vermieden wird, in dem die nachteilig
verdnderten Flichen von den Grundstiickseigentiimern wieder in einen naturnahen
Zustand iiberfiihrt werden.

Alle bisherigen Priifungen bestirken mich in der Annahme, da8 eine derart konstru-
ierte Naturschutzabgabe auch den vom Bundesverfassungsgericht entwickelten Krite-
rien fiir eine Sonderabgabe entspricht.

Eine solche Abgabe bringt marktwirtschaftliche Effizienzkriterien in den Natur-
schutz, denn mit der Abgabe wird fiir die Nutzung von Landschaft ein Preis gesetzt
und ein Eigeninteresse der Verursacher an einem sparsamen Umgang mit der Land-
schaft geweckt. Durch eine zielgerichtete Verwendung des Abgabeaufkommens kon-
nen nicht zuletzt auch fiir die Landwirtschaft die dort erforderlichen 6konomischen
Anreize gegeben werden, um zu neuen, naturnahen Bewirtschaftungsformen iiberzu-
gehen und die Landschaftspflege und den Biotopschutz als eine der Aufgaben der
Landwirte nachhaltig aufzuwerten.

Durch die geeignete Verkniipfung von Lenkungs- und Finanzierungsfunktion der Na-
turschutzabgabe wird es mdglich sein, in den Naturschutz insgesamt mehr Eigendy-
namik zugunsten des Landschaftsschutzes und zu Lasten des Landschaftsverbrauchs
einzubringen. '

Meine Damen und Herren, die Ergdnzung des Ordnungsrechts durch die Einfithrung
neuer Abgabel6sungen kann nach meiner Uberzeugung ein wesentliches Element ei-
ner neuen Phase der Umweltpolitik fiir die neunziger Jahre werden, die durch eine
sich selbst tragende Dynamik gekennzeichnet sein sollte.

Abgabeldsungen sind aber keine Allheilmittel; sie stellen nur einen Ausschnitt aus
dem breiten Spektrum effizienter umweltpolitischer Losungen dar, das wir fiir eine
neue Dynamik in der Umweltpolitik in seiner ganzen Breite nutzbar machen kénnen
und miissen.

Ich hatte eingangs bereits deutlich gemacht, daB ich im Produkt- und Reststoffbereich
dem im neuen Abfallgesetz verankerten Instrument des Pflichtpfandes mit Riick-
nahmegebot einen groBen, iiber den Verpackungsbereich hinausgehenden Stellen-
wert beimesse. In anderen Bereichen, etwa bei der moglichst raschen und weitgehen-
den Einschrinkung der Herstellung und Verwendung bestimmter gefihrlicher Stoffe
werden wir vor dem Hintergrund der hier besonders ausgepriigten EG-Problematik
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auch das Instrument der freiwilligen Selbstverpflichtungen verstirkt nutzen miissen,
wenn wir schnelle Fortschritte erreichen wollen.

Ein weiterer Schwerpunkt ist die Weiterentwicklung des Umwelthaftungsrechts.

Von nicht zu unterschitzender Bedeutung ist schlieBlich die Flexibilisierung des
Ordoungsrechts. Dabei geht es vor allem darum, folgendes Problem zu lésen: Das
Ordnungsrecht hat die Eigenart, seine Adressaten unabhiingig von ihren jeweiligen
Reaktions- und Anpassungsmoglichkeiten und ohne Beriicksichtigung unterschiedli-
cher Kostenstrukturen im wesentlichen gleich zu behandeln. Dariiber hinaus orien-
tiert sich der ordnungsrechtliche Vollzug in der Regel nicht an den betrieblichen In-
vestitionszyklen. Das fiihrt hdufig vor Ort dazu, daB nicht alle sinnvollen Vermei-
dungsmoglichkeiten sofort ausgeschopft werden konnen. Das hat kologische und
okonomische Effizienzverluste und unnétige Kosten zur Folge, die durch eine Flexi-
bilisierung des Ordnungsrechts, etwa durch die Schaffung von Kompensationslosun-
gen, verringert werden konnten.

Ein erster Schritt in diese Richtung war die Einfiihrung der Kompensationsregelung
in der TA-Luft 1986. Diese Regelung ist allerdings aufgrund der seinerzeit zu restrik-
tiven Anwendungsbedingungen bisher weitgehend bedeutungslos geblieben.

Ich habe aufgrund dieser Erfahrungen in dem aktuell erarbeiteten Entwurf fiir die
Novelle des Bundes-Immissionsschutzgesetzes erheblich weitergehende Kompensati-
onsmoglichkeiten zwischen unterschiedlichen Bereichen und Anlagen vorgesehen,
die nunmehr die Voraussetzungen fiir dkologisch und 6konomisch sinnvolle Losun-
gen in der Praxis schaffen konnen. '

Es spricht zum Beispiel einiges dafiir, daB aufgrund flexibler Kompensationslésungen
friihzeitigere Umriistungen, Stillegungen oder Teilstillegungen von Anlagen fiir die
Unternehmen wirtschaftlich interessant werden. Damit kann es mdglich werden, ins-
gesamt ein héheres Umweltschutzniveau zu geringeren Kosten zu realisieren.

In Kombination mit neuartigen, ausgewogenen Abgabeldsungen konnten solche Fle-
xibilisierungen eine erhebliche wirtschaftliche Dynamik entfalten.

Es muB dariiber nachgedacht werden, ob entsprechende Kompensationslosungen
nicht auch in der Gewésserschutzpolitik zu weiteren Fortschritten fiihren wiirden. Ich
denke hier nicht zuletzt an den Indirekteinleiterbereich. Dort kénnte ich mir im iibri-
gen auch theoretische Méglichkeiten fiir die Einfiihrung von Umwelt-Lizenzsystemen
vorstellen. Zur Kldrung dieser Fragen wird demnéchst ein von meinem Haus finan-
zierter praxisorientierter Modellversuch in einer Gemeinde anlaufen.
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Zunehmende Bedeutung werden dariiber hinaus gerade in den kommenden Jahren
die Instrumente der Informationspolitik, der Beratung und Aufklirung gewinnen.
Das gilt sowohl mit Blick auf das Verbrauchs- und Nachfrageverhalten der Biirger,
als auch mit Blick auf die umweltbezogene Anpassungs- und Reaktionsfahigkeit mit-
telstindischer Unternehmen.

Denn eine neue Dynamik in der Umweltpolitik durch $konomische Instrumente wird
sich in voller Wirksamkeit nur entfalten kénnen, wenn die Unternehmen, insbeson-
dere die Vielzahl kleiner und mittlerer Betriebe in die Lage versetzt werden, voraus-
schauend auf die umweltpolitischen Signale zu reagieren.

Um einen méglichst friktionslosen Ubergang von der gegenwirtig ordnungsrechtlich
geprégten zu einer dynamisch strukturierten Umweltpolitikphase zu gewihrleisten,
werden daher Anpassungshilfen in Form flichendeckender, individueller Informati-
onsangebote fiir mittelstindische Unternehmen vor allem durch die Kammern und
Verbiinde, aber auch zielgenaue Forderungen notwendig sein. Das Auslaufen des § 7
d EStG sehe ich daher mit groBer Sorge. In Kiirze wird die Konferenz der Umwelt-
minister von Bund und Lindern einen Bericht iiber Alternativkonzepte zu § 7 d EStG
beraten und anschlieBend den Dialog mit den Finanzministern suchen.

Meine Damen und Herren,

die Notwendigkeit einer Neuorientierung und Umstrukturierung des umweltpoliti-
schen Instrumentariums steht, so meine ich, auBer Frage, wenn wir der groBen Auf-
gabe gerecht werden wollen, die Umweltpolitik von dem ihr leider immer noch an-
haftenden Negativ-Image der Umwelt-Reparatur zu befreien. Die Aufgabe besteht
vor allem darin, eine langfristige Vermeidungsperspektive im Sinne einer umweltge-
rechten Umstrukturierung der Industriegesellschaft zu schaffen.

Gerade auch die Wirtschaftswissenschaftler sind hier aufgerufen, praktisch umsetz-
bare Vorschlige und Ansitze fiir eine Art 6kologischer "built-in-flexibility" innerhalb
unseres Wirtschaftssystems zu entwickeln.

Die Neuorientierung unserer Umweltpolitik muB auch deshalb mit Nachdruck ange-
gangen werden, weil zukiinftig mit der Vollendung des europiischen Binnenmarktes
die Spielrdume fiir nationale Initiativen wesentlich enger werden diirften.

Andererseits konnte ein zukunftsweisendes und dynamisches nationales Konzept
aber auch richtungsweisende Impulse fiir die Gestaltung der EG-Umweltpolitik ins-
gesamt geben.

Nachhaltige und rasche Fortschritte bei der Neustrukturierung der Umweltpolitik fiir
die neunziger Jahre werden wir insgesamt jedoch nur erreichen kénnen, wenn sich
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alle betroffenen gesellschaftlichen Krifte in unserem Land in dieser Aufgabe grund-
sdtzlich einig sind.

Wir sind alle aufgerufen, mitzuwirken. Ich denke, diese Aufgabe lohnt verstirktes
Engagement.

Es geht schlieBlich darum, fiir uns und unsere Nachkommen die Vision einer moder-
nen und insgesamt umweltfreundlichen Industriegesellschaft zu verwirklichen.
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