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Zur Bedeutung des Okosteueraufkommens:
Die Double-Dividend-Hypothese”

Von Ronnie Schéb”™”
1. Einleitung

Es gibt viele Argumente zugunsten einer Besteuerung der Umweltver-
schmutzung. Richtig gesetzte Umwelt- oder Okosteuern erlauben es,
jedes technologisch mégliche Umweltziel mit einem Minimum an volks-
wirtschaftlichen Kosten zu erreichen. Sie geben die richtigen Signale fiir
die wirtschaftliche Entwicklung im Hinblick auf umweltbewuBte Verhal-
tensweisen in Produktion und Konsum und schaffen Anreize in umwelt-
bewufite Technologien zu investieren.

Diese Argumente fanden zunehmenden Anklang in der umweltpoliti-
schen Debatte der achtziger Jahre. Zunehmendes UmweltbewuBtsein,
aber auch die Einsicht, daB Umweltschutz nicht umsonst zu haben ist,
trugen dazu bei, die Akzeptanz von Okosteuern zu erhéhen. Im Jahr
1989 schien es so, als ob das Thema Okosteuern den Bundeswahlkampf
entscheidend mitpriagen wiirde. Doch der Fall der Mauer dringte die
Umweltproblematik damals aus den Schlagzeilen. Mittlerweile ist die
Diskussion jedoch von neuem entbrannt. Stellungnahmen des Umwelt-
sachverstindigenrates (1994) zur Frage der Einsetzbarkeit von Oko-
steuern, ebenso wie aktuelle Studien des Ifo-Instituts (sieche Sprenger et
al. 1993) und des Deutschen Instituts der Wirtschaft (DIW 1994) werden
intensiv und in einer breiten Offentlichkeit diskutiert. Simtliche Par-
teien haben Umweltabgaben — nicht immer mit dem Prifix ,Oko“ - in
ihre Programme aufgenommen. Und auf internationalem Parkett wird im
Hinblick auf die Einddmmung des Treibhauseffekts die Einfiihrung einer
Klimasteuer diskutiert.

Aus umweltokonomischer wie umweltpolitischer Sicht steht bei einer
Okosteuer die Umweltwirkung im Mittelpunkt des Interesses. Durch rich-
tig gesetzte Preissignale werden Substitutionsprozesse von ,schmutzigen'
Giitern hin zu ,sauberen’ Giitern ausgeldst. Einkommenseffekte durch die
Riickzahlung des Okosteueraufkommens spielen dabei kaum eine Rolle
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fiir das Allokationsergebnis, sie sind deshalb allenfalls aus verteilungs-
politischer Sicht von Interesse. Entsprechend dominiert in der Umwelt-
literatur die fast beildufige Annahme, dal Steuereinnahmen mittels allo-
kationsneutraler Transfers an die Haushalte zuriickgegeben werden.

Aus finanzwissenschaftlicher Sicht ist jedoch die Frage, was mit den
Einnahmen aus Okosteuern geschehen soll, von entscheidender Bedeu-
tung. Aus der Optimalsteuertheorie wei man, daB die Erhebung von
Steuern mit zum Teil erheblichen volkswirtschaftlichen Kosten verbun-
den ist. Ein extremes Beispiel mag dies veranschaulichen. Der Staat
erhebt eine spezifische Verbrauchsteuer um Einnahmen zu erzielen. Der
Haushalt substituiert das von der Steuer betroffene Gut vollkommen
durch andere nicht besteuerte Giiter. Da der Staat somit keine Steuerein-
nahmen erhilt, stellt er sich durch die Steuer nicht besser, der Haushalt
aber stellt sich strikt schlechter, denn er hétte das neue Konsumbiindel ja
bereits zu den alten Preisen wihlen kénnen. Dies gilt natiirlich auch,
wenn der Haushalt das besteuerte Gut nur partiell durch unbesteuerte
Giiter substituiert und dem Staat Steuereinnahmen zuflieBen. Der maxi-
male Betrag, den der Haushalt zu zahlen bereit wire, um weiterhin das
urspriinglich préaferierte Konsumbiindel zu erhalten, gibt die Kosten der
Steuererhebung an. Die Differenz zu den tatsdchlichen Steuereinnahmen
ergibt die Zusatzbelastung der Besteuerung (Excess Burden).

Bei einer Steuer auf schmutzige Giiter sind solche Substitutionseffekte
jedoch erwiinscht. Zwar verschlechtert sich der Haushalt zunichst einmal
durch die Verteuerung des von ihm préferierten schmutzigen Gutes,
gleichzeitig profitiert er aber von der verbesserten Umweltqualitit. Die
Pigousteuer ist nun so konstruiert, daB sich bei marginalen Anderungen
Vor- und Nachteile gerade die Waage halten. Unberiicksichtigt bleibt
dabei jedoch die Aufkommensverwendungsseite. Reduziert man mit Hilfe
des Okosteueraufkommens andere verzerrende Steuern, so kommt zum
Vorteil einer besseren Umweltqualitat der Vorteil hinzu, die Zusatzbela-
stung anderer Steuern zu senken. Pearce (1991) spricht in diesem
Zusammenhang von der ,,Double Dividend“ der Okosteuer.

Die Double-Dividend-Hypothese blieb nicht lange unwidersprochen
und es entspann sich eine intensive Kontroverse um ihr Fiir und Wider.
Ziel des hier vorliegenden Artikels ist es, die Grundidee der Double-
Dividend-Hypothese transparent zu machen und anhand der Einwinde,
die gegen sie vorgebracht wurden, ihre Stichhaltigkeit zu tiberpriifen. In
diesem Sinne versteht sich die Arbeit als Ubersichtsartikel.

Dariiber hinaus werden im Rahmen dieser Arbeit neben reinen Emis-
sionssteuern, die in den partialanalytischen Standardmodellen untersucht
werden, auch Mengensteuern, wie z.B. die Mineraldlsteuer, analysiert
sowie auf die Bedeutung der Double-Dividend-Hypothese fiir den
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umweltpolitisch bedeutsamen Standard-Preis-Ansatz eingegangen. Dies
erlaubt es, die aktuellen umweltpolitischen Lésungsansitze, die auf dem
Einsatz umweltékonomischer Instrumente aufbauen, im Lichte der
Double-Dividend-Hypothese neu zu bewerten.

2. Erste Erwiihnungen

Die Idee der ,Double Dividend‘ blieb in der wissenschaftlichen Litera-
tur liber lange Zeit hinweg unbeachtet. Ein erster Hinweis findet sich
bei Tullock (1967), der den moglichen Vorteil, excess-burden belastete
Steuern zu senken, als ,,Excess Benefit“ einer Umweltsteuer bezeichnet.
Kneese und Bower (1968) interpretieren die Rolle von Abwassergebiihren
als eine Art Pacht fiir die natiirliche Ressource Wasser und betonen den
Unterschied solcher Abgaben zu anderen Einkunftsarten:

»--- the revenue yielding aspect is desirable because the effluent charge does not

have the resource misallocation of most other taxes.” (Kneese und Bower 1968,

S. 139)

In der Vielzahl umweltékonomischer Verdffentlichungen finden sich in
der Folge aber nur wenige Arbeiten, die diesen Gedanken explizit auf-
greifen und vertiefen. Wo dies der Fall ist, lassen sich zwei Fragestellun-
gen unterscheiden:

1. Die erste Frage bezieht sich auf den Kern der Double-Dividend-Hypo-
these: Werden die Wohlfahrtsgewinne einer reinen Steuerlgsung nicht
signifikant unterschitzt, wenn man den zweiten Vorteil der Okosteuer
auBer Acht 148t? Wenn ja, so sind Okosteuern, aber auch auktionierte
Umweltlizenzen, den anderen umweltpolitischen Instrumenten eindeu-
tig vorzuziehen.

2. Die zweite Frage beriihrt die klassische second-best Problematik.
Wenn Ineffizienz auf einem Markt vorliegt, z.B. durch verzerrende
Steuern, dann ist es nicht mehr optimal, auf einem anderen Markt — in
diesem Fall auf dem ,Umweltmarkt' - eine first-best Losung zu reali-
sieren’. Die Frage stellt sich, wie Optimalititsbedingungen in einer
second-best optimalen Losung aussehen, und inwiefern sie sich von
der first-best Losung unterscheiden.

Terkla (1984) hat als erster, ausgehend von Berechnungen der ,Auf-
kommenskapazitit’ von Pigousteuern, den ,Effizienzwert von Steuer-
einnahmen berechnet:

»One dollar collected from effluent charges is therefore, worth more than one
dollar in resources as it replaces an existing or future dollar raised from alter-
native resource distorting taxes. This additional value of effluent tax revenue

1 Siehe bereits Lipsey und Lancaster (1956, S. 12).
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will be referred to as the ,efficiency value“ of revenue collected from effluent

charges.“ (Terkla 1984, S. 108; Hervorhebung durch den Autor)

Terkla untersucht zwei spezielle Emissionssteuern, die - effizient
gesetzt — in den USA zu jihrlichen Steuereinnahmen (1982) zwischen
$ 1,8 Mrd. und $ 8,7 Mrd. fithren wiirden. Wiirde man in diesem Umfang
die Lohnsteuer senken, die in den siebziger Jahren laut einigen amerika-
nischen Studien eine Zusatzbelastung von etwa $ 0,35 je Dollar Steuer-
einnahme aufwies, so brachte dies einen zusétzlichen Wohlfahrtsgewinn
zwischen $ 630 Mio. und $ 3,05 Mrd. Fiir die Verringerung der Kapital-
einkommensteuer, deren Zusatzbelastung er nach Berechnungen von
Feldstein (1978) mit $ 0,56 je Dollar Steuereinnahme beziffert, ergiben
sich sogar Wohlfahrtsgewinne zwischen $ 1,0 Mrd. und $ 4,87 Mrd.

Die Einnahmekapazitit eines umfassenden Okosteuersystems diirfte
jedoch um ein Vielfaches hoher liegen. So lautet Terklas SchluBfolge-
rung, daB eine rein umweltokonomische Betrachtung die mdglichen
Wohlfahrtsgewinne durch Okosteuern stark unterschitzt (vgl. Terkla
1984, S. 108).

3. Optimale Okosteuern: Eine Partialanalyse

Die Frage nach der optimalen Okosteuer wird partialanalytisch erst-
mals bei Nichols (1984) sowie Lee und Misiolek (1986) diskutiert®. Das
folgende Modell baut auf dem Modell von Lee und Misiolek auf. Aller-
dings lassen sich mit dem hier gewihlten Ansatz nicht nur reine Emis-
sionssteuern sondern auch Produktsteuern untersuchen. Ferner erlaubt
die hier gewihlte Darstellung, die jeweiligen Wohlfahrtsimplikationen
explizit zu beriicksichtigen®.

Beispielhaft wird die Erhohung der Mineralé6lsteuer, die immer wieder
auf der politischen Tagesordnung steht, erértert. So wird sie unter ande-
rem auch im Rahmen einer europaweiten CO,-Steuer diskutiert. Da die
CO,-Emissionen im festen proportionalen Verhéltnis zur eingesetzten
Treibstoffmenge anfallen, erlaubt eine Steuer auf Mineralél (dem schmut-
zigen Gut) die genaue Regulierung des CO;-AusstoBes. Der gesamte Vorteil
(brutto) des Mineraldlkonsums x ist V (x), wobei die iiblichen Annahmen
V'(x) =GV(x) >0 und V" (x) < 0 gelten. Der Weltmarktpreis fiir
Mineraldl sei q, die privaten Gesamtkosten des Mineralolkonsums betra-
gen damit ¢ - . Nimmt man vereinfachend an, daB8 auch der Grenzum-

2 Sandmo (1975) leitet zwar bereits optimale Okosteuersitze im Rahmen eines
Totalmodells ab, diskutiert diese jedoch ausschlieBlich aus der Sicht der Optimal-
steuertheorie ohne auf die Idee der Double-Dividend-Hypothese zu verweisen.
Deshalb wird im Rahmen dieses Artikels hierauf nicht weiter eingegangen.

3 Lee und Misiolek (1986) konzentrieren sich auf die Frage nach der Héhe der
optimalen Steuer.
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weltschaden £, konstant ist, so berechnet sich der gesamte Umweltscha-
den aus tp - . Da die Pigousteuer dem Grenzumweltschaden im Opti-
mum entspricht, wird der Ausdruck t, sowohl fiir die Pigousteuer als
auch fiir den Grenzumweltschaden verwendet.

Es wird ferner angenommen, dal die Zusatzbelastung der Besteuerung
(Excess Burden) proportional mit den Steuereinnahmen ansteigt!. Der
Marginal Excess Burden § ist entsprechend konstant. Der Umfang, in
dem andere Steuern gesenkt werden konnen, bestimmt sich durch die
Hohe des Mineral6lsteueraufkommens: R(x) = ¢(x) - x. Der dadurch
erzielbare Effizienzgewinn betrdgt damit: § - R (x). Ziel des Finanz- und
Umweltpolitikers ist es, die folgende Wohlfahrtsfunktion zu maximieren:

(1) W=V(z)-q-x—t,-x+6-R(x).

Der Konsumentenpreis p ist gegeben durch den Produzentenpreis g
zuztiglich der Steuer t: p = g + t. Der Staat kann p iliber Variation des
Steuersatzes beeinflussen, und damit auch die nachgefragte Mineralol-
menge x = x(p). In gewisser Weise agiert der Staat also als Monopolist
auf dem Mineralélmarkt, da er in der Lage ist, die Preise zu setzen.
Seine Zielfunktion ist jedoch nicht die Maximierung des Unternehmerge-
winns, sondern die Maximierung der Gesamtrente. Maximiert man Glei-
chung (1) iiber die Steuer t, so erhilt man®

ow ox
2 —_— = —qg- R = =
(2) 7t (GV—gq—t, +6 R)Bt 0,

bzw. nach Umformung:

ot
(3) GV:q+tP—6AR’=q+tp-6-(t+x-—m).

dx

Die Optimalititsbedingung lautet: Der Grenzvorteil bzw. die Grenzzah-
lungsbereitschaft fir das schmutzige Gut, GV, ist gleich der Summe aus
privaten Grenzkosten und Grenzumweltschaden, abztiglich des Effizienz-
gewinns durch die Senkung anderer excess-burden belasteter Steuern.

4 Diese Annahme li68t sich ohne weiteres rechtfertigen, wenn man annimmt, da8
die hier betrachteten Steuereinnahmen nur einen sehr geringen Anteil an den
gesamten Steuereinnahmen ausmachen.

5 Dabei ist unterstellt, daB samtliche Kreuzpreiseffekte zwischen besteuerten
Gitern identisch Null sind. Desweiteren wird von Riickwirkungen der Umwelt-
qualitit auf die Nachfrage besteuerter Giiter und damit auf die Steuereinnahmen
abstrahiert.
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wird als Steuerbetragselastizitdt definiert, ¢ als Preiselastizitat. Die
Steuerbetragselastizitit gibt an, um wieviel Prozent sich die Nachfrage
nach dem besteuerten Gut dndert, wenn der Steuerbetrag um 1% wvari-
iert. Setzt man die Steuerbetragselastizitit in Gleichung (3) ein und 1dst
nach dem Steuerbetrag ¢ auf, so erhidlt man die Bedingung fiir die wohl-
fahrtsmaximierende Steuer, wobei GV = q + ¢ gilt®:

4) T T
1+6-(1—7)

Dieses Ergebnis findet sich erstmals bei Nichols (1984, S. 36)". Wie
sich zeigt ist die optimale Steuer eine Funktion des Grenzumweltscha-
dens, des Marginal Excess Burdens des Steuersystems und der Steuerbe-
tragselastizitit. Bei der Mineraldlsteuer hingt die Steuerbetragselastizi-
tdt aber anders als bei reinen Emissionssteuern nicht nur vom Steuer-
satz, sondern auch vom Weltmarktpreis q ab. Dies wird deutlich, wenn
man den optimalen Steuerbetrag in Abhingigkeit von der Preiselastizitit

£ definiert:

5
tP + eq

1+6(1-1)

(5) =

Dieser Aspekt bleibt bei Nichols unberiicksichtigt, der reine Emissions-
steuern betrachtet, bei denen Steuerbetrags- und Preiselastizitit zusam-
menfallen. Er wird jedoch bedeutsam, wenn man sich verdeutlicht, da
die Effizienz der Okosteuer nicht mehr nur von der Héhe des Grenzum-
weltschadens abhingt®, sondern auch von der Moglichkeit des Staates
durch die Okosteuer Steuereinnahmen zu erzielen.

Sofern keine verzerrenden Steuern existieren (6 = 0) erhélt man in
Gleichung (4) unmittelbar die first-best Losung, bei der die optimale
Steuer dem Grenzumweltschaden entspricht und damit der Pigousteuer.
Bevor weitere Fille untersucht werden, sollen die zwei Aspekte des
Maximierungsproblems noch einmal isoliert dargestellt werden.

In Graphik 1a wird das Umweltproblem dargestellt. Die obere horizon-
tale Gerade gibt die Summe aus Produzentenpreis (Grenzkosten der Pro-

6 Wegen p = q + t gilt dx /8t = 8x/dp.

7 Nichols minimiert in seinem Modell die sozialen Kosten. Dabei 148t er die
Konsumentenrente auler acht. Dementsprechend miifite er eigentlich, wie er auch
selber anmerkt (Nichols 1984, S. 37), den Excess Burden der Steuer auf das
schmutzige Gut mit bertlicksichtigen, sofern der optimale Steuersatz von der
Pigousteuer abweicht. In dem hier verwendeten Ansatz ist dieser Excess Burden
bereits enthalten: Eine Steuererhéhung reduziert die Konsumentenrente um GV,
denen aber nur Steuereinnahmen von R’ gegeniiberstehen.

8 Bei konstantem Grenzumweltschaden, wie hier unterstellt, ist die Pigousteuer
von der konsumierten Menge unabhingig.
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duktion) ¢ und Grenzumweltschaden GUS (= t,) an. Diese Kurve wird
im folgenden als first-best Grenzkostenkurve bezeichnet. Der Umwelt-
politiker wihlt die Steuer so, daB private und externe Grenzkosten dem
Grenzvorteil des schmutzigen Gutes entsprechen. Setzt er sie zu hoch, so
verbessert sich zwar die Umweltqualitdt, aber der Nutzenverlust aus
dem Konsumverzicht iibersteigt die Vorteile der Umweltverbesserung.
Setzt er die Steuer zu niedrig, so libersteigen private Kosten und externe
Kosten (g + GUS) die Grenzvorteile des Konsums (GV (x)).

In Graphik 1b ist das Finanzierungsproblem dargestellt. Der Finanz-
politiker bestimmt tiber die Steuer den Preis des Gutes und damit auch
das Steueraufkommen. Sein Grenzsteueraufkommen ist durch die gestri-
chelte Linie wiedergegeben. Es entspricht dem Grenzerlés abziiglich des
Produzentenpreises q. Die Steuerbetragselastizitit r gibt Auskunft iiber
die Hohe des Grenzsteueraufkommens. Ist sie genau Eins, 7 = 1, so ist
das Grenzsteueraufkommen Null (R’ (x) = 0). Fiir lineare Grenzvorteils-
kurven ist die Steuerbetragselastizitdt links von diesem Punkt gréBer,
rechts kleiner als Eins. Eine marginale Steuererh6hung fithrt immer zu
einer Verringerung des Mineral6lkonsums. Im Bereich 7 > 1 gehen des-
halb Grenzerlés und Steueraufkommen zuriick, da hier R'(x) > 0 ist.
Umgekehrt fiihrt im Bereich 7 < 1 eine marginale Steuererhéhung zu
einer Erhéhung des Steueraufkommens, da hier R’ (x) < 0 ist. Die drei
eben beschriebenen Fille werden im folgenden nun eingehender analy-
siert.
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3.1 Fall 1: Okosteueraufkommen der Pigousteuer ist Null

Ergibt sich fiir die Pigousteuer genau eine Steuerbetragselastizitit von
Eins, 7(tp) = 7p = 1, so ist die Pigousteuer auch die optimale Steuer.
Eine Steuerbetragselastizitit von Eins besagt ja nichts anderes, als daf§
eine marginale Steueridnderung keinen Effekt auf das Steueraufkommen
hat. Damit generiert die Pigousteuer auch keine weiteren Vorteile, die
der Staat zu beriicksichtigen hitte.

In Graphik 2 gibt die gestrichelte Linie im unteren Teil der Graphik
die Grenzvorteile der Aufkommensverwendung — sie entsprechen dem
mit dem Excess Burden bewerteten Grenzsteueraufkommen - als Kosten
(-6-R') an. Durch Addition von first-best Grenzkostenkurve
(GUS + q) und der gestrichelten Linie lassen sich die gesamten Grenz-
kosten ermitteln. Im Bereich 7 > 1 liegt diese Kurve der second-best
Grenzkosten, im folgenden soziale Grenzkostenkurve SGK genannt,
unterhalb der first-best Grenzkostenkurve, im Bereich 7 < 1 oberhalb.

Die hellgraue Fliche gibt den durch die Verbesserung der Umweltqua-
litdit maximal moglichen Wohlfahrtszuwachs an, im folgenden als
Umuwelteffekt einer Okosteuer bezeichnet. Dieser ist fiir alle first-best
effizienten umweltpolitischen Instrumente, unabhingig vom Steuerauf-
kommen, gleich. Bezieht man das Okosteueraufkommen in die Analyse
mit ein, so sieht man, daB bei einer reinen Steuerlésung durch die Sen-
kung anderer verzerrender Steuern zusidtzliche Wohlfahrtsgewinne in
Hohe des dunkelgrauen Dreiecks moglich sind. Dieser Effekt wird als
Aufkommenseffekt der Okosteuer bezeichnet. Er fallt um so mehr ins
Gewicht, je hoher die Zusatzbelastung bei der Besteuerung anderer
Giiter ist und damit die Steigerung der sozialen Grenzkostenkurve. Auf
Grund dieses Aufkommenseffekts ist die reine Steuerlésung einer auf-
kommensneutralen Steuer/Subventionslosung oder einer Losung, die das
Okosteueraufkommen zur (lump-sum) Kompensation heranzieht, strikt
vorzuziehen.

3.2 Fall 2: Positives Grenzsteueraufkommen der Pigousteuer

Ist die Steuerbetragselastizitit der Pigousteuer t, kleiner Eins, so
filhrt eine marginale Erhéhung der Pigousteuer zu zusitzlichen Steuer-
einnahmen. Das bedeutet, daB im Punkt des first-best Optimums - in
Graphik 3 durch x, gekennzeichnet - die soziale Grenzkostenkurve ober-
halb der first-best Grenzkostenkurve verlauft.

Halt man vorerst die Steuer auf Hohe des Grenzumweltschadens fest,
so ist in Graphik 3 erkennbar, daB wie im vorherigen Fall die reine
Steuerlésung einer Steuer/Subventionslésung strikt vorzuziehen ist. Das
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hellgraue Dreieck kennzeichnet den Umwelteffekt, der durch beide
Instrumente realisierbar ist. Das dunkelgraue Trapez kennzeichnet den
Aufkommenseffekt, der bei einer reinen Steuerlésung hinzukommt.

Graphik 3 zeigt aber auch, daB eine Steuer in Hohe der Pigousteuer
nicht optimal ist. Eine Steuererhéhung iiber die Pigousteuer hinaus ist
strikt wohlfahrtserhéhend. In x, entsprechen Grenzumweltschaden ¢,
und private Grenzkosten g gerade dem Verlust an Konsumentenrente

cust =1
GV T>1
q

]
: GUS +q -8R’
]

GUS+q

SGK
GV

q

Graphik 3: Positives Grenzsteueraufkommen der Pigousteuer
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GV. Dem steht ein strikter Wohlfahrtsgewinn in Form eines zusétzlichen
Aufkommenseffekts, — § - R’, gegeniiber. Der Gesamteffekt einer margi-
nalen Steuererhéhung von t, entspricht damit einem Wohlfahrtsgewinn
von — é - R’ (> 0). Das schwarze Dreieck gibt den zusitzlichen Wohl-
fahtsgewinn an, der durch die optimale Wahl der Steuer erzielt werden
kann. Dieser Effekt wird als Adjustierungseffekt bezeichnet.

Die Bedeutung der einzelnen Effekte zeigt Tabelle 1 durch einige
Berechnungen, die sich eng an das lineare Modell der Graphiken anleh-
nen. Sind z.B. Grenzumweltschaden und private Grenzkosten gleich grof§
— d.h. der Anteil der externen Kosten an den gesamten Kosten ist
tp/(g + tp) = 0,5 — und betragt der Excess Burden 10% des Steuerauf-
kommens, so macht der Aufkommenseffekt 37% des gesamten méglichen
Wohlfahrtsgewinnes aus (Zeile 4). Betrigt der Excess Burden 35 %, dies
war die von Terkla verwendete Zahl, so macht der Aufkommenseffekt
sogar 62 % aus (Zeile 18).

Tabelle 1 illustriert die Bedeutung, die der Double-Dividend-Hypo-
these bei der Bewertung umweltpolitischer Instrumente zukommt. Zum
einen zeigt sich, dal der Aufkommenseffekt unabhéingig vom Anteil der
externen Kosten an den Gesamtkosten eine wohlfahrtstheoretisch nicht
zu vernachldssigende GroBe darstellt. Damit liefert die Double-Divi-
dend-Hypothese ein gewichtiges Argument dafiir, solche umwelt-
politischen Instrumente einzusetzen, die dem Staat zusitzliche Einnah-
men verschaffen.

Zum anderen zeigt sich die Bedeutung der Double-Dividend-Hypo-
these bei der Frage nach der Hohe der Okosteuer. Nichols (1984, S. 40f.)
bezeichnet die Wohlfahrtsgewinne einer optimalen Adjustierung als ver-
nachlissigbar. Wie die Tabelle 1 zeigt, gilt dies aber nicht generell. Ins-
besondere in Fillen, wo die Pigousteuer nur einen kleinen Teil des
Preises ausmacht, bzw. in Bereichen niedriger Preiselastizitit, sind
starke Abweichungen von der Pigousteuer optimal und fiir einen signifi-
kanten Anteil des gesamten potentiellen Wohlfahrtseffekts verantwort-
lich. Die Pigousteuer trédgt hier selbst nur einen geringen Excess Burden.
Deshalb geht es in diesen Bereichen in erster Linie darum, durch héhere
Besteuerung eines Gutes, dessen Zusatzbelastung gering ist, den Excess
Burden des Steuersystems insgesamt zu verringern. Der Umwelteffekt
ist hier — bei gleichem absoluten Betrag - von untergeordneter Bedeu-
tung. Betridgt z.B. der Umweltschaden nur 10% der Gesamtkosten, so
ist der Adjustierungseffekt bei einem Excess Burden von 10% der
Steuereinnahmen fiir 55% der gesamten Wohlfahrtserhthung (Zeile 2),
bei einem Excess Burden von 35% sogar fiir 77% verantwortlich (Zei-
le 16)°.
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Generell 148t sich sagen, da8 Aufkommens- und Adjustierungseffekt
um so bedeutsamer werden, je geringer die Preiselastizitiat ist. Eine nied-
rige Elastizitit besagt schlieBlich nichts anderes, als daB der Substitu-
tionseffekt gering ist, und damit die Lenkungsfunktion der Steuer. Dem-
gegeniiber ist die Aufkommenskapazitit sehr hoch und damit der Spiel-
raum fiir die Senkung excess-burden belasteter Steuern.

3.3 Fall 3: Negatives Grenzsteueraufkommen der Pigousteuer

Ist die Steuerbetragselastizitit der Pigousteuer groBer als Eins, so
fithrt nur eine Steuersenkung, ausgehend von der Pigousteuer zu Wohl-
fahrtsgewinnen. Das bedeutet, daB im first-best Optimum, in Graphik 4
durch x, gekennzeichnet, die soziale Grenzkostenkurve unterhalb der
first-best Grenzkostenkurve verliuft. Eine Steuererhéhung, iiber die
Pigousteuer hinaus, fithrt zu einem Riickgang des Steueraufkommens;
man befindet sich im laffer-ineffizienten Bereich. In x, kompensieren die
first-best Grenzkosten gerade den Verlust an Konsumentenrente. Dem
steht ein strikter Wohlfahrtsverlust in Form des mit dem Excess Burden
§ bewerteten Aufkommensriickgangs gegeniiber. Der Gesamteffekt ent-
spricht damit einem Wohlfahrtsverlust von §R’(< 0). Folglich ist eine
Senkung der Steuer unter die Pigousteuer strikt wohlfahrtserhéhend.

Bei x, entspricht der Umwelteffekt der gesamten hellgrauen Fliche.
Der Aufkommenseffekt entspricht der dunkelgrauen Flache, abziiglich
des mit (-) gekennzeichneten kleinen Dreiecks und des schwarzen Drei-
ecks'®. Das schwarze Dreieck gibt den Adjustierungsgewinn an. Wie
Tabelle 1 zeigt, ist der Anteil des Adjustierungsgewinns in diesem
Bereich unbedeutend. (Bei 7, = 1 ist er identisch Null und hat dort sein
Minimum.) Auch der Aufkommenseffekt spielt hier nur eine untergeord-
nete Rolle (Zeilen 7 und 8 sowie 15 und 16).

Es gilt im allgemeinen, daB es nicht sinnvoll ist, im laffer-ineffizienten
Bereich zu besteuern. Allerdings zeigt der zuletzt besprochene Fall, da
dies bei Okosteuern durchaus sinnvoll sein kann, sofern der Grenzumwelt-

9 Das ist nicht weiter liberraschend, wenn man den Fall ohne externe Kosten
betrachtet. Hier ist es sinnvoll, die Steuer so zu setzen, daB die Zusatzbelastung
des schmutzigen Gutes der Zusatzbelastung der Besteuerung anderer Steuern §
gleicht. Entsprechend ist der optimale Steuersatz in Zeile 1 berechnet worden. Die
marginale Zusatzbelastung betrdgt 7/(1 — 7). Zur Berechnung der optimalen
Steuer ist nicht die in der Tabelle angegebene Steuerbetragselastizitat 7, die sich
auf die Pigousteuer bezieht, sondern 7, die Steuerbetragselastizitdt des tatsédch-
lichen Steuerbetrages einzusetzen. Fir die drei Félle der Tabelle 1 ergeben sich
Steuerbetragselastizitdten von 0,09, 0,17 bzw. 0,26.

10 In der hier gewihlten Definition sind Aufkommens- und Umwelteffekt immer
beziiglich des first-best Optimums x, definiert. Aber auch in dem Fall, daB x*
grofer als x, ist, addieren sich sdmtliche Anteile zu Eins auf.

ZWS 115 (1995) 1



Ronnie Schoéb

104

19°1 1981 8L'6L 1€°T LTEL 00°€ 00y 00°6L
0 STy 78'8S 0 L9'0 00'1 051 £9'99
o'l 90°€S 'Sy LO'S+ £0€9 09'0 001 00°09
15'8 26'19 15°6T 80°LI+ ¥$'8S £€'0 L9'0 00°0S S¢
¥s'0€ 69°LS LLTT 9¢'85+ 8LTS *1'0 £¥'0 £EEE
95°9L FAw 44 60 09°0LE+ 90°LY £0'0 670 0001
00001 0 0 - 91'Sh s — 0
$9'0 69°11 99°L8 SHI- 16°€L 00'¢ 00'y 00°sL
0 LS'8T 1L 0 L9'99 00'1 051 L9°99
L0 0L'6€ $5°6S 09't+ 91'79 09°0 001 00°09
16y s8'1s 17'cy 05T+ sT'os €€'0 L9°0 00°0S 0z
0£12 66'LS 1L'0z o'vh+ cI'sy r1°0 £r0 £C°eE
LL'89 S1'6T 80'C 0T'v6T+ W'6e £0'0 67°0 00°01
00'001 0 0 at 9£°9€ — — 0
61°0 vZ'o LS'€6 LL'O- L 00t 00y 00°sL
0 L9'91 £€'e8 0 L9'99 001 05’1 L999
820 £6'vT 6L'YL S1'T+ 6219 090 00°1 0009
+0'T £L'9¢ 9 oL'L+ $8'ES £€’0 L9'0 0008 01
111 s8'T¢ $0°LE 6587+ 98°'TY ¥1'0 £+'0 £E°EE
£9'¥S 0L'6€ L9's 0L'861+ L8'6T £0°0 670 00°01
00'001 0 0 = 00°sT - - 0
%
% % % ypsianals % 4 5 % %
raffo naffe piaffe -nodid wioa npsiana)g s myzysops uspsoy uaping ssaoxg
s3unsansnipy -suauoyfny Jpanwuiy Sumyorangy Lowiydp -s8papaqsanalg -S124d X2 2P [y oSy
6 ] L 9 S 1 € z I

I 211290,

ZWS 115 (1995) 1



Zur Bedeutung des Okosteueraufkommens 105
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Graphik 4: Negatives Grenzsteueraufkommen der Pigousteuer

schaden nur eine geniigend hohe Steuer erforderlich macht. Spiegelbild-
lich zum zweiten Fall missen dann jedoch die negativen Riickwirkungen
auf die Effizienz des Steuersystems beriicksichtigt werden.

4. Zur umweltpolitischen Bedeutung der Double-Dividend-Hypothese

Der folgende Abschnitt untersucht, welche Konsequenzen die theoreti-
schen Ergebnisse des letzten Abschnittes fiir konkrete umweltpolitische
MaBnahmen haben. Dabei sind zwei unterschiedliche umweltpolitische
Ansidtze zu unterscheiden. So steht z.B. bei der Frage der Besteuerung
des Autoverkehrs die Frage nach der Héhe einer Okosteuer im Vorder-
grund, die in der Lage ist, die externen Kosten zu internalisieren
(Abschnitt 4.1). In vielen anderen Bereichen stellt die Definition geeigne-

Erlduterungen zu Tabelle 1: Die erste Spalte gibt den Marginal Excess Burden des
Steuersystems an. Spalte 2 gibt die externen Kosten als Anteil an den first-best
Kosten der Produktion an. Setzt man die Steuer in Hohe der Pigousteuer fest, so
entspricht dies dem Anteil der Pigousteuer am Konsumentenpreis. Die Preiselasti-
zitdt wird in Spalte 3, die Steuerbetragselastizitat in Spalte 4 notiert, jeweils fiir
den Preis, der sich durch die Pigousteuer ergibt. Sie hingen positiv von den exter-
nen Kosten ab (die Produktionskosten werden durchweg konstant gehalten), da
bei linearen Nachfragekurven die Elastizititen mit dem Preis und damit mit den
externen Kosten ansteigen. Spalte 5 weist den optimalen Steuersatz aus, Spalte 6
die optimale Abweichung vom Pigousteuersatz (Spalte 2). Die Spalten 7 bis 9 ge-
ben die Anteile der verschiedenen Effekte am gesamten Wohlfahrtsgewinn gegen-
iiber der laissez-faire Losung an. Sie addieren sich jeweils zu 100% auf (Run-
dungsfehler sind méglich).
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ter Umweltstandards den Ausgangspunkt einer effizienten, d.h. die
Kosten minimierenden Umweltpolitik dar. Diese, auf den Standard-
Preis-Ansatz zurtickgehende Politik wird in Abschnitt 4.2 behandelt.

4.1 Eine Modellrechnung: Die Besteuerung des Benzinverbrauchs

Eine einfach gehaltene Modellrechnung soll im folgenden verdeutli-
chen, wie stark Empfehlungen, die auf einer second-best Analyse auf-
bauen, von Empfehlungen abweichen kénnen, die auf einer first-best
Analyse beruhen. Beispielhaft sei ein Vorschlag zur Erhéhung der Mine-
raldlsteuer herausgegriffen. Die Erhéhung der Mineraldlsteuer gehort zu
den Kernelementen der politischen Debatte iiber die 6kologische Umge-
staltung des Steuersystems. Allerdings existieren weit differierende
Schitzungen iiber die tatsichlichen externen Kosten des Benzinver-
brauchs. Stellvertretend wird deshalb ein Vorschlag diskutiert, der vor-
sieht, die Mineralélsteuer um 1 DM/1 zu erhéhen, bzw. um weitere 84 Pf./
1, nachdem die Mineralélsteuer zum 1. Januar 1994 bereits um 16 Pf./1
erhoht wurde. Dies schlagen z.B. die Griinen/Bilindnis 90 als erste Stufe
einer Mineralélsteuererh6hung vor (vgl. hierzu Jittner 1992, S. 151).
Auch in der SPD wird im Rahmen eines Okobonusmodells dieser Betrag
genannt (vgl. SPD 1992)'!.

Die effektive Steuerbelastung nach der Steuererhthung (einschlieBlich
Mehrwertsteuer) wird im folgenden als jeweiliger Schitzwert des Grenz-

Tabelle 2
Second-best Benzinpreise

Marginal Second-best Steuersatz und Second-best Steuersatz und
Excess Burden Benzinpreis bei Benzinpreis bei
isoelastischer Nachfrage linearer Nachfrage
Prozent Steuersatz Preis Steuersatz Preis

DM je Liter DM je Liter DM je Liter DM je Liter

0 2,16 2,64 2,16 2,64
10 3,03 3,51 2,30 2,78
20 4,65 5,13 2,40 2,88
30 8,80 9,28 2,48 2,96

11 Die Spanne der sonstigen Vorschlige reicht von 3 Pf./1 bis zu 10 DM/1. Fir
einen Uberblick siehe Jittner (1992, S. 149f.). Verglichen mit diesen Vorschligen
kann der hier herausgegriffene Vorschlag im unteren bis mittleren Spektrum
angesiedelt werden.

ZWS 115 (19935) 1



Zur Bedeutung des Okosteueraufkommens 107

umweltschadens eines Liters Benzin interpretiert. Dies 148t sich insofern
rechtfertigen, als die Befiirworter der Okosteuer immer argumentieren,
daB nach einer Erhéhung der Steuer der Benzinpreis den tatsidchlichen
Grenzkosten entspriche. In keinem der Vorschliige ist von einer zusitzli-
chen indirekten Steuer aus Griinden eines effizienten Steuersystems die
Rede. Ausgehend von der 1993 giiltigen Besteuerung in Htéhe von rund
1 DM/1'? unterstellen die Vorschliage einen Grenzumweltschaden des
Mineralélverbrauchs in Hoéhe von 2,16 DM/]1. Die privaten Grenzkosten
des Benzins q betragen bei einem unterstellten Benzinpreis von 1,50 DM/1
etwa 48 Pf./], so daB sich der Benzinpreis aus den privaten Grenzkosten
und der Steuer zusammensetzt.

Laut einer Studie des Ifo-Instituts (Sprenger et al. 1993) stellt eine
Preiselastizitat des Mineralolverbrauchs von 0,3 eine durchschnittliche
(eher zu hohe) Schatzung der Nachfragereagibilitdt dar: Steigt der Ben-
zinverbrauch um 1%, so sinkt der Verbrauch um 0,3%. Trifft man nun
zuerst einmal die Annahme, daB die Preiselastizitdt im relevanten
Bereich konstant ist — unterstellt man also eine isoelastische Nachfrage-
kurve — und setzt man die Preiselastizitdt sowie den oben angefiihrten
Grenzumweltschaden fiir die Pigousteuer t, in Gleichung (5) ein, so
lassen sich die optimalen Steuersitze und der entsprechende Benzinpreis
fur unterschiedliche Werte des Excess Burdens berechnen. Das Ergebnis
ist in Tabelle 2 in den Spalten 2 bzw. 3 zusammengefalit.

Wie die Zahlen dokumentieren, geniigt es nicht, dem Benzinpreis nur
den Grenzumweltschaden aufzubilirden. Aus Effizienzgriinden mufl auch
die Aufkommenskapazitit der Mineraltlsteuer ins Kalkiil gezogen
werden. Unterstellt man einen Marginal Excess Burden des Steuersy-
stems von 20 % der Steuereinnahmen, so miiBte die Mineral6lsteuer mehr
als doppelt so hoch ausfallen (4,65 DM), verglichen mit den rein umwelt-
politisch motivierten Vorschlagen.

Sicherlich sind solche Zahlen hinsichtlich der Preiselastizitit und der
Hohe der Zusatzbelastung der Besteuerung nur mit Vorsicht zu interpre-
tieren, aber sie zeigen doch sehr deutlich, in welchem Umfang bei
Beriicksichtigung des Okosteueraufkommens die Ergebnisse 6kologischer
Kosten-Nutzen-Analysen mdoglicherweise zu modifizieren sind.

Da eine isoelastische Nachfrage mit unelastischer Preiselastizitit
natiirlich ein hohes Steueraufkommen generiert, sei noch eine weitere,
etwas vorsichtigere Schitzung vorgestellt, die von der im letzten
Abschnitt unterstellten linearen Nachfrage ausgeht und eine Preiselasti-
zitit von 0,3 im Ausgangspunkt unterstellt (d.h. bei p = 1,53 DM). Auch

12 Die Steuer auf unverbleites Benzin betrug 1993 82 Pf./1 siehe Bundesgesetz-
blatt (1992, Teil I, S. 2186). Seit 1. Januar 1994 betrigt sie 98 P£./1.
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bei einem linearen Verlauf der Nachfragekurve zeigt sich, da man den
Aufkommenseffekt nicht auBer acht lassen sollte, obwohl ihm nicht mehr
die tiberragende Bedeutung wie im Fall einer isoelastischen Nachfrage
zukommt. In diesem Fall sollte die Steuer bei einem Excess Burden von
20% aber immer noch um 11% tber die Pigousteuer hinaus angehoben
werden.

Es handelt sich also keinesfalls um einen Sekundireffekt, der den Auf-
wand, ihn zu berlicksichtigen, nicht rechtfertigt. Die Aussicht auf eine
doppelte Dividende aus der Okosteuer sollte Finanzpolitiker wie
Umweltpolitiker gleichermaBen freuen.

4.3 Der Standard-Preis-Ansatz

Bei den meisten Umweltproblemen lassen sich die Umweltschiden
kaum beziffern. Selbst wenn man den Grenzumweltschaden der status
quo Verschmutzung kennt, ist es schwer den Grenzumweltschaden einer
besseren Umweltqualitit anzugeben. Baumol und Oates (1971) schlagen
deshalb vor, Umweltqualitdtsstandards durch die Regierung oder tiber
einen AbstimmungsprozeB politisch festzulegen. Kennt der Staat die
Grenzvermeidungskosten von Emissionen, so kann er diesen Standard
mittels einer Steuer genauso realisieren wie mittels handelbarer Lizen-
zen. In jedem Fall garantiert der Standard-Preis-Ansatz die Erreichung
des Umweltstandards zu minimalen Kosten.

Umweltstandards spielen in der aktuellen Umweltpolitik schon seit
lingerem eine groBe Rolle. Dies gilt insbesondere auch bei der Umset-
zung internationaler Umweltabkommen. So hat die Bundesrepublik
Deutschland sich in einer Reihe von Vertragen verpflichtet, verschiedene
Schadstoffemissionen z.T. drastisch zu reduzieren. Auf der Nordseekon-
ferenz von 1987 verpflichtete sie sich, die Emissionen vom Festland um
50% bis 1995 zu reduzieren. Die Neufassung der Helsinki Konvention
von 1992 sieht dhnliche Emissionsreduktionen fiir die Ostsee vor'®. Auch
die den Rhein betreffenden Abkommen beinhalten nationale Stan-
dards'®.

Im Rahmen des Standard-Preis-Ansatzes erweist es sich als problema-
tisch, den Vorteil eines effizienteren Steuersystems in die Bewertung mit
einzubeziehen. Ist der Grenzumweltschaden bekannt und monetarisiert,
so lassen sich Kosten und Nutzen einer Okosteuer aufaddieren und Aussa-
gen iiber die Wohlfahrtswirkungen ableiten. Doch beim Standard-Preis-

13 Einen Uberblick tiber die Hauptschadstoffe und die sie betreffenden Regelun-
gen findet sich in OECD (1993, S. 174 - 179).

14 Siehe hierzu OECD (1991, S. 268).

ZWS 115 (1995) 1



Zur Bedeutung des Okosteueraufkommens 109

Ansatz ist der Grenzumweltschaden unbekannt. Deshalb wird nur ein
Standard festgelegt. Dies 148t sich anhand von Graphik 3 veranschau-
lichen. Wird das gewiinschte Umweltziel auf x, festgelegt, so 148t sich
implizit ein angenommener Grenzumweltschaden in x, in Héhe von t,
ableiten. Damit erhilt man jedoch nur einen einzigen Punkt der first-best
Grenzkostenkurve und der sozialen Grenzkostenkurve. Weitergehende
Aussagen tiber den Verlauf der beiden Kurven lassen sich nicht ableiten.

Fiir eine Umweltpolitik, die auf der Festlegung von Umweltstandards
aufbaut, 14Bt sich somit nur eine eindeutige Antwort auf die erste der
eingangs gestellten Fragen geben. Aufgrund des Aufkommenseffektes
sollten nur solche umweltpolitischen Instrumente eingesetzt werden, die
dem Staat Steuereinnahmen sichern. Fiir jedes vorgegebene Umweltziel
lassen sich dadurch zusétzliche Wohlfahrtsgewinne realisieren.

Dariiber hinaus lassen sich qualitative Aussagen dariiber treffen, ob
und in welcher Richtung man von dem aus reinen umweltpolitischen
Erwigungen gesetzten Standard abweichen sollte. Liegt — wie in Graphik
3 - xp im laffer-effizienten Bereich, so empfiehlt sich aus finanzpoliti-
scher Sicht eine schirfere Umweltpolitik, liegt x, im laffer-ineffizienten
Bereich (vgl. Graphik 4), so ist eine laxere Umweltpolitik empfehlens-
wert. Offen bleibt die Frage, inwieweit man von dem urspriinglichen
Standard abweichen sollte. Ist der Grenzumweltschaden nicht-fallend, so
liegt der optimale Standard im Intervall [x*, x,]. Die Frage nach der
second-best optimalen Steuerpolitik 148t sich somit genausowenig beant-
worten wie die Frage nach der first-best Steuerpolitik.

5. Die Double-Dividend-Kontroverse

Die Double-Dividend-Hypothese ist nicht unumstritten. Neben gene-
rellen Einwinden gegen eine reine Steuerlésung — die hier nicht disku-
tiert werden sollen — werden einige Einwéande explizit gegen die Double-
Dividend-Hypothese erhoben. Diese werden im folgenden Abschnitt dis-
kutiert.

5.1 Zielhierarchien

Cansier (1988), der sich auf das Modell von Nichols (1984) bezieht,
lehnt die Ergebnisse des oben beschriebenen Modells aus dem folgenden
Grund ab:

,Bei diesen Uberlegungen wird unterstellt, da8 die Verzerrung der ,excess

burden“ des allgemeinen Steuersystems ein ebenso wichtiges Ziel der Umwelt-

politik ist wie die Verbesserung der Umweltbedingungen. Das trifft sicher nicht
zu. Aufgabe der Umweltpolitik ist die Verhinderung schiadlicher Umwelteinwir-
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kungen. Die modifizierte Optimalitidtsbedingung ist daher kaum relevant.“

(Cansier 1988, S. 38)

Damit unterstellt Cansier eine unterschiedliche Wertigkeit der Ziele, er
unterstellt also implizit eine lexikographische Wohlfahrtsfunktion. Der
dem Modell zugrunde liegende Gedanke ist jedoch, daBl es mdglich ist,
sowohl den Umweltschaden als auch den Excess Burden des Steuersy-
stems zu bewerten, also zu monetarisieren. Wenn beide Kosten in Geld-
dquivalenten ausgedriickt werden, dann stellt sich die Frage, warum die
wertmiBige Verbesserung der Umweltqualitdt um eine DM hoher zu
bewerten ist als die Reduzierung des Excess Burdens um ebenfalls eine
DM.

5.2 Zielkonflikt

Ein anderer Kritikpunkt findet sich besonders hiufig in der deutsch-
sprachigen Literatur. Oft wird nicht die Zielharmonie von Lenkungs-
und Finanzierungsfunktion einer Okosteuer gesehen, sondern vielmehr
ein Zielkonflikt. So schreiben z.B. Benkert et al. (1990):

»Je wirksamer der Lenkungseffekt erreicht wird, desto weniger ergiebig ist die

Abgabe als Einnahmequelle; denn gezahlt wird die Abgabe ja nur von denjeni-

gen, die ihr umweltbelastendes Verhalten fortsetzen. (Benkert et al. 1990

S. 84ff)

Bei ndherer Hinsicht entpuppt sich dieser Konflikt als der bereits aus-
fithrlich beschriebene Zusammenhang von Steuerbetragselastizitat und
Steuerhéhe. Zwar betonen auch Benkert et al. die Bedeutung der Steuer-
betragselastizitat, sie sehen jedoch immer das , Spannungsverhiltnis
von Lenkungs- und Finanzierungsfunktion, d.h. sie unterstellen implizit
eine Steuerbetragselastizitat groBer Eins (im Gegensatz zu den bei ihnen
in diesem Zusammenhang diskutierten Beispielen). Sofern allerdings
doch Steuermehreinnahmen zu Buche schlagen, ist dies hochstens ein
,durchaus erwiinschter, weil fiir UmweltschutzmaBnahmen verwendba-
rer Nebenzweck" (Benkert et al. 1990, S. 87).

In derselben Richtung argumentieren Hansmeyer und Schneider
(1990). Sie unterstellen, dafl progressive Tarife auf Produktsteuern nicht
anwendbar sind. Damit kommt es zwangsliufig zu dem Zielkonflikt, daB
die Okosteuer langfristig nur einnahmewirksam bleibt (relativ zu den
mit dem Bruttosozialprodukt anwachsenden Staatsausgaben), wenn das
schmutzige Gut eine hohe Einkommenselastizitdt aufweist. Dann wird
jedoch die Lenkungswirkung der (konstanten) Okosteuer immer mehr
abnehmen. Die Substitution fiskalisch ergiebiger Steuern miisse aus
diesem Grund bereits scheitern (vgl. Hansmeyer und Schneider 1990,
S. 71)8.

15 Ahnlich argumentieren auch Bergmann und Ewringmann (1989).
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Graphik 5: Dynamische Okosteuern

Beziiglich einer ein fiir allemal festgesetzten Okosteuer ist die Argu-
mentation richtig. Aber eine solche Steuer widerspricht bereits in ihrer
Konzeption der Idee einer Pigousteuer. Verdnderte Einkommen verin-
dern die Bewertung der Umweltqualitit, und es spricht vieles dafiir, da8
Umwelt ein superiores Gut ist. In diesem Fall — wie in Graphik 5 gezeigt
wird - bewirkt eine Einkommenserhdhung eine Verschiebung der Grenz-
umweltschadenskurve nach oben. Im Bereich von 7 < 1 fiihrt dies c.p.
zu einem Anstieg der Okosteuer. Zugleich #ndert sich mit steigendem
Einkommen auch die Nachfrage nach dem schmutzigen Gut und damit
variieren auch die Opportunitidtskosten héherer Umweltqualitit. Ist das
schmutzige Gut superior, so fithrt dies bei Konstanz des Grenzumwelt-
schadens ebenfalls zu einem Anstieg der Okosteuer [die Nachfragekurve
verschiebt sich von GVy (x) nach GV; (x)]. Durch die gestiegene Nach-
frage andert sich aber auch das Grenzsteueraufkommen R’. Im Bereich
von 7 < 1 fiihrt dies zu Steuermehreinnahmen. In Graphik 5 sind die
Steuereinnahmen der Ausgangsperiode durch die dunkle Fliche gekenn-
zeichnet, der Zuwachs an Steuereinnahmen durch die hellgraue Fliche.
Offen ist allerdings, ob die gewlinschte Umweltqualitit ansteigt oder
abnimmt (d.h. ob x] > xj oder x} < xj gilt), und damit die Bemessungs-
grundlage der Okosteuer.

Auch dieser Einwand geht implizit davon aus, daB man sich im
Bereich eines negativen Grenzsteueraufkommens befindet, bzw. mit der
Zeit in diesen Bereich gelangt. Doch selbst im Bereich von r > 1 kénnen
die Steuereinnahmen steigen, wenn beide Giiter superior sind. Von Weiz-
sdcker (1992) geht davon aus, daB Einnahmeausfille bei einem sukzessi-
ven, den Strukturwandel beriicksichtigenden Ubergang zu Okosteuern
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zumindest in der mittleren Frist keine grofle Gefahr darstellen. Lang-
fristig allerdings konnten umweltfreundliche Backstop-Technologien
zunehmend das besteuerte Gut ersetzen und damit die Bemessungs-
grundlage so stark reduzieren, daB die Steuereinnahmen zuriickgehen®®.

Zusammenfassend 1408t sich feststellen, daB ein Zielkonflikt nur entste-
hen kann, wenn die Okosteuer so hoch wird, daB sie im laffer-ineffizien-
ten Bereich mit negativem Grenzsteueraufkommen liegt. Im dynamischen
Kontext hidngt die Frage, ob die Steuereinnahmen verschwinden oder
nicht, auch von der Frage der Dynamik der Besteuerung ab. Doch selbst
wenn die Einnahmen unterproportional anwachsen, so ist der Steuerent-
lastungseffekt doch zumindest temporar vorhanden!’, und wie oben
gezeigt wurde, nicht zu vernachlissigen.

5.3 Umwelt und Arbeit

Bovenberg und van der Ploeg (1994) interpretieren die Double-Divi-
dend-Hypothese im Sinne des in der politisch orientierten Literatur
hiufig vorgebrachten Arguments, da8 eine Okosteuerreform zusitzliche
Arbeit schaffe!®: Doch diese Annahme ist triigerisch. So zeigen sie zwar
im Rahmen eines Optimalsteuermodells, daB es optimal ist, die Oko-
steuer zu erhdhen und die Lohnsteuer entsprechend zu senken, dafl dies
aber typischerweise zu einem Riickgang der Beschéaftigung fiihrt. Boven-
berg und de Mooij (1994) fiihren dies darauf zuriick, daB fiir den Fall
eines aufkommensneutralen Ubergangs von einer breiten Steuerbemes-
sungsgrundlage hin zu einer schmalen Steuerbemessungsgrundlage der
Reallohn sinkt und folglich weniger Arbeit angeboten wird.

Die Double-Dividend-Hypothese jedoch, in der hier verwendeten
Interpretation, bezieht sich ausschlieBlich auf Wohlfahrtseffekte. Und
hier gilt auch bei Bovenberg und van der Ploeg, daB die Beschiftigung
im Rahmen einer wohlfahrtserhohenden Okosteuerreform fallt.

5.4 Konzeptionelle Einwinde

SchlieBlich wird die Double-Dividend-Hypothese auch von konzeptio-
neller Seite in Frage gestellt. Ulph (1992) und Pezzey (1992) zerlegen den

16 Wilhelm (1990) sieht das Ziel des Umweltschutzes gar nur erreicht, wenn das
Abgabenaufkommen gegen Null tendiert. Ahnlich duBert sich auch Miiller-Witt
(1989). Hier liegen eindeutig andere Zielfunktionen beziiglich der Umweltqualitit
vor, als sie im Rahmen des methodologischen Individualismus, der dieser Arbeit
zugrunde liegt, unterstellt werden.

17 Darauf weisen auch Teufel et al. (1988) in anderem Zusammenhang hin.

18 Im deutschsprachigen Raum findet sich diese These u.a. bei Binswanger et al.
(1983), Laistner (1986) oder Springmann (1990).
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Gesamtwohlfahrtseffekt in einen Umwelteffekt und einen Aufkommens-
effekt, zeigen aber, daBl diese beiden Effekte nicht notwendigerweise
positiv sind. Die daraus zu ziehende SchluBfolgerung wire, daBl die
Double-Dividend-Hypothese keine generelle Giiltigkeit hat.

Pezzey (1992) z.B. definiert den Umwelteffekt als Verbesserung der
Umweltqualitit, die mit Hilfe einer aufkommensneutralen Steuer/Sub-
ventionslosung erreicht wird. In Graphik 3 entspricht dies der Fliche
zwischen first-best Grenzkostenkurve (GUS + q) und Grenzvorteils-
kurve GV (x), bei x, also genau dem hellgrauen Dreieck. Steigt die
Steuer iiber die Pigousteuer hinaus an, so dal nur noch x* konsumiert
wird, so sinkt der Umwelteffekt um das schwarze Dreieck, da der Grenz-
vorteil der Emission gréfler wird als der Grenzumweltschaden. Der
Umwelteffekt hat sein Maximum immer in dem Punkt, der mit der
Steuer/Subventionslésung erreicht wiirde: x,.

Der Aufkommenseffekt ergibt sich, wenn nun statt der Subvention ver-
zerrende Steuern reduziert werden. In der Graphik 3 entspricht dies der
Flache zwischen der sozialen Grenzkostenkurve SGK und der first-best
Grenzkostenkurve. Im Punkt x, entspricht der Aufkommenseffekt genau
dem dunkelgrauen Trapez. Reduziert man die Menge des schmutzigen
Gutes auf x*, so steigt der Aufkommenseffekt in dieser Definition um
die schwarze Flache links von x, zuzliglich dem kleinen weiflen Dreieck
unterhalb der schwarzen Flache?®.

Die Vorzeichen der Effekte hingen nun von der Hohe der vom Staat
insgesamt benoétigten Steuereinnahmen ab. Sind die Steuereinnahmen
hoch im Vergleich zum Okosteueraufkommen, so wird das schmutzige
Gut zu stark besteuert und es besteht die Moéglichkeit, da der Umwelt-
effekt negativ wird. Dies ist der Fall, wenn auch ohne Beriicksichtigung
des Grenzumweltschadens eine Steuer auf das schmutzige Gut erhoben
wird, die der Pigousteuer sehr nahe kommt oder sie sogar iibersteigt.
War man in einem solchen Ausgangspunkt relativ nahe an der optimalen
Umweltqualitéit einer Steuer/Subventionslésung, so bekommt man nach
Pezzeys Definition des Umwelteffektes ein , Zuviel“ an Umweltqualitit:
Man befindet sich links von x,. Der Umwelteffekt nimmt ab und kann
sogar negativ werden.

Eine solche Interpretation der Umwelt- und Aufkommenseffekte geht
aber an der Frage, ob es einen doppelten Vorteil der Okosteuer gibt oder
nicht, vorbei. Unabhingig davon, welche Vorteile man sich von der
Besteuerung des schmutzigen Gutes auch erwartet, ein effizienteres

19 Im Gegensatz zu der Zerlegung, die in Abschnitt 3 vorgenommen wurde,
bezieht Pezzey die Umwelt- und Aufkommenseffekte jeweils auf die tatsiachlich
realisierte Umweltqualitdt. Dementsprechend fillt der Adjustierungseffekt weg.
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Steuersystem oder eine verbesserte Umweltqualitit, die volkswirtschaft-
lichen Kosten der Besteuerung sind jeweils dieselben: der Excess Burden
der Steuer auf das schmutzige Gut. Ausgehend von dieser Erkenntnis
besagt die Double-Dividend-Hypothese nur, daB ein Umweltpolitiker
sich bewullt sein sollte, daf es zusétzliche Argumente fiir die Einfithrung
der Okosteuer gibt, namlich die Effizienzgewinne durch die Senkung
anderer Steuern. Einem Finanzpolitiker hingegen sollte klar sein, daf}
eine Steuererhéhung beim schmutzigen Gut auch der Umwelt zugute
kommt.

Eine andere Definition der ,Double Dividend‘ wahlen auch Bovenberg
und de Mooij (1994)%°. Sie definieren die zweite Dividende als Verringe-
rung des Excess Burden des gesamten Steuersystems, unter Einschlufl
der Okosteuer. In diesem Fall hat die Double-Dividend-Hypothese keine
generelle Giiltigkeit, wie sich an einem einfachen Beispiel zeigen laGt.
Nimmt man ein Steuersystem, das ohne Beriicksichtigung von Umwelt-
aspekten optimiert wurde, so fithrt jede Verdnderung der Steuerstruktur
zu einem Effizienzverlust. Ist der Ausgangspunkt einer Okosteuerreform
ein ohne Beriicksichtigung der Umwelt optimiertes Steuersystem, so
kann es in dieser Interpretation keine zweite Dividende geben.

In beiden Interpretationen wird also letztlich die Double-Dividend-
Hypothese verworfen. Dies resultiert aus der Art der Zerlegung, bei der
die Kosten des Ubergangs jeweils nur einem Effekt zugewiesen werden,
bei Ulph und Pezzey dem Umwelteffekt, bei Bovenberg und de Mooij
hingegen dem Aufkommenseffekt. So ist beim first-best optimalen
Niveau einer Steuer/Subventionslosung (x,) der Grenzumwelteffekt in
der Definition Pezzeys identisch Null. Der Grenzaufkommenseffekt in
der Definition von Bovenberg und de Mooij hingegen ist — 6 - R’ — ¢,
(vgl. Graphik 3).

6. Zusammenfassung

Umweltpolitische Losungen, die zu zusitzlichen Einnahmen des Staa-
tes fithren, haben einen entscheidenden Vorteil gegeniiber anderen
umweltpolitischen Instrumenten. Sie bieten die Moglichkeit, das Steuer-
system effizienter zu gestalten. Dies gilt unabhingig von dem letztlich
angestrebten Umweltziel. Dies gilt auch, wenn z.B. die Totalbedin-
gungen in einzelnen Maéarkten durch reine Steuerlosungen verletzt
werden (siehe hierzu insbesondere Rose-Ackerman 1973). Jede Mark an
Subvention, die mehr als zur Erfiillung der Totalbedingung notwendig,
an Unternehmen bezahlt wird, hat iiber den Umverteilungseffekt hinaus

20 Sijehe hierzu auch Goulder (1994).
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auch volkswirtschaftliche Kosten. Wer der groBziigigen Subventionie-
rung im Umweltbereich das Wort redet, sollte sich dies vergegenwirti-
gen.

Doch nicht nur die Wahl derjenigen Instrumente, die dem Staat die
Einnahmen zukommen lassen, ist entscheidend. Entscheidet man sich fir
Preisregulierungen bei schmutzigen Giitern, so sollte die Hohe des Oko-
steuersatzes nicht nur nach rein umweltpolitischen Gesichtspunkten
festgelegt werden. Die Effizienz des Steuersystems ist als gleichwertiges
Ziel mitzuberticksichtigen. Die optimale Entscheidung beziiglich Héhe
und Verwendung des Okosteueraufkommens wird maBgeblich von der
Interdependenz fiskalischer und umweltpolitischer Ziele bestimmt. Es ist
Zeit, dies auch in der Politik zur Kenntnis zu nehmen.
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Zusammenfassung

In der umweltpolitischen Diskussion der letzten Jahre wird immer hiufiger vom
,doppelten Vorteil' bzw. von der ,Double Dividend‘ von Okosteuern gesprochen.
Dabei wird argumentiert, daB solche Steuern nicht nur zur Verbesserung der
Umwelt sondern auch zur Verringerung der Zusatzbelastung der Besteuerung
— des Excess Burdens — beitragen. Der vorliegende Beitrag untersucht die Stich-
haltigkeit dieser Hypothese und stellt die Konsequenzen fiir die Auswahl umwelt-
politischer Instrumente und ihres optimalen Einsatzes dar.

Abstract

In the recent political debate about green tax reforms, the so-called ‘double-
dividend hypothesis’ has become a popular argument in favour of green taxes. It
is argued that green taxes both improve the environment and reduce the distor-
tions of the existing tax system. This paper analyses the validity of the ‘double-
dividend hypothesis’ and discusses the consequences the double dividend has on
the choice of environmental instruments and their optimal application.

JEL-Klassifikation: H21, Q 28.
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