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1. Problemstellung

Im Frithjahr 1994 hat das DIW ein Szenario fiir eine o6kologische Steuerreform vorge-
stellt’. Untersucht wurde eine allgemeine Energiesteuer, deren Aufkommen an die Unter-
nehmen in Form einer Senkung der Arbeitgeberbeitrige zur Sozialversicherung, an die
privaten Haushalte in Form eines Pro-Kopf-Transfers (Oko-Bonus) riickerstattet werden
soll. Die Untersuchung ergab, daB eine solche Steuerreform wirtschaftlich vertretbar, so-
zial vertriglich und umweltpolitisch positiv zu beurteilen ist.

Im Mittelpunkt der Diskussion um die DIW-Studie und ihnliche Okosteuer-Reform-
szenarien standen vor allem die Auswirkungen auf die Wertbewerbsfihigkeit energie-
intensiver Produktionsbereiche. Deren Produktionskosten konnen sich per saldo (also
auch bei Beriicksichtigung der kompensatorischen Abgabensenkung) deutlich erhéhen.
Die betroffenen Unternehmen und Branchen sehen die Gefahr einer Gewinnreduktion und
einer vorzeitigen Entwertung ihres Kapitalstocks. Regionen, in denen energieintensive
Wirtschaftsbereiche eine grofSie Bedeutung haben, befiirchten regionale Anpassungs-
probleme, insbesondere einen Anstieg der Arbeitslosigkeit. Dariiber hinaus wird in Frage
gestellt, ob die Wirtschaft insgesamt den Strukturwandel bewiltigen kann, den eine solche
Reform auslosen wiirde. Befiirchtet werden EinbuBlen bei Wachstum und Beschiftigung.
SchlieBlich wird im Falle von Produktionsverlagerungen auch der 6kologische Nutzen der
Energiesteuer bezweifelt, da zusitzliche Emissionen in anderen Lindern in gleichem oder
sogar hoherem Umfang entstehen konnten.

Unabhingig davon, inwieweit diese Befiirchtungen begriindet sind, kénnen Erwigun-
gen im Hinblick auf die politische Umsetzbarkeit des Reformszenarios dafiir sprechen, die
Anpassungslasten der okologischen Steuerreform durch Sonderregelungen zu vermindern.
In der aktuellen Diskussion um eine Energiebesteuerung werden zahlreiche Modelle zur
Vermeidung unerwiinschter Wettbewerbsnachteile fiir energieintensive Wirtschaftsberei-
che formuliert. Insbesondere wird vorgeschlagen, die Belastung besonders betroffener
Produktionsbereiche zu vermindern, sei es durch eine unmittelbare Verringerung der
Steuerbelastung oder durch Verschonungssubventionen (Riickvergiitungen oder Aus-
gleichszahlungen). Moglichkeiten und Probleme solcher Sonderregelungen zur Vermei-
dung von unerwiinschten Wettbewerbsnachteilen im Rahmen einer Energiebesteuerung mit
Kompensation werden in der vorliegenen Untersuchung diskutiert. Andere Modelle der
auBenwirtschaftlichen Absicherung eines nationalen Okosteuer-Reformszenarios - etwa
Grenzausgleichs-Abgaben (auf "graue" Energie), Anrechenbarkeit von "joint implemen-
tation"-MaBnahmen im Ausland sowie Forderprogramme fiir energiesparende Investitio-
nen - werden nicht betrachtet.

' DIW (1994).



12 1. Problemstellung

Als Okosteuer-Reformkonzept wird im folgenden grundsitzlich das DIW-Szenario von
1994 zugrundegelegt. Anders als in der urspriinglichen DIW-Studie® soll der nicht-
energetische Verbrauch von steuerpflichtigen Energietrigern von der Besteuerung befreit
werden. Um Ausweichreaktionen zu vermeiden, miifite im Gegenzug die Abfallverbren-
nung und -deponierung besteuert werden. Modifiziert wurde auch die Struktur der auf-
kommensneutralen Kompensation. Statt einer einseitigen Senkung der Arbeitgeberbeitrige
zur Sozialversicherung wurden hier Arbeitgeber- und Arbeitnehmerbeitrige gleichmiBig
gesenkt. Es soll aber weiterhin gewihrleistet bleiben, daf8 die Unternehmen und die priva-
ten Haushalte als Gruppe jeweils im Saldo von Besteuerung und Entlastung nicht
schlechter gestellt werden. Diese gruppenmiflige Belastungsneutralitit - bezogen jeweils
auf die Sektoren Unternehmen und private Haushalte - bedeutet, daB das Minderaufkom-
men bei der Energiesteuer das fiir die Unternehmen zur Verfiigung stehende Kompensa-
tionsvolumen entsprechend verringert. Sofern - trotz Sonderregelungen - auf den Unter-
nehmenssektor mehr als 50 vH der Energiesteuerbelastung entfallen, dieser aber bei einer
parititischen Senkung der Sozialversicherungsbeitrige nur mit 50 vH des Steueraufkom-
mens kompensiert wiirde, ist eine ergidnzende Senkung der Unternehmensbesteuerung
vorgesehen.

Im folgenden Kapitel 2 wird zunichst untersucht, wie die vorgetragenen Griinde fiir
Sonderregelungen aus okonomischer Sicht zu beurteilen sind. AnschlieBend werden in
Kapitel 3 die verschiedenen in Frage kommenden Konzepte fiir Sonderregelungen syste-
matisch dargestellt diskutiert. In Kapitel 4 werden auslindische Erfahrungen mit Sonder-
regelungen im Rahmen einer Energiebesteuerung ausgewertet (Niederlande, Dinemark).
In Kapitel 5 wird das hier zugrundegelegte Modell der okologischen Steuerreform
(Energiesteuer, Kompensation) dargestellt. AnschlieBend werden konkrete Szenarien zur
Umsetzung von Sonderregelungen untersucht (Kapitel 6), wobei neben der konomischen
und Okologischen Bewertung vor allem administrativ-technische und rechtliche Aspekte
im Vordergrund stehen.

Die Auswahl von drei exemplarischen Varianten von Sonderreglungen (Kapitel 6.7)
leitet iiber zum empirischen Teil des Forschungsprojektes. Hier wird erneut auf die mo-
dellanalytische Vorgehensweise der DIW-Studie von 1994 zuriickgegriffen:

— Auf Grundlage einer sektoral disaggregierten energiewirtschaftlichen Szenariorech-
nung wird die Entwicklung des gesamtwirtschaftlichen Energieverbrauchs im Basis-
Steuerszenario und in den drei untersuchten Sonderregelungs-Varianten geschitzt so-
wie das sich daraus ergebende Energiesteueraufkommen berechnet (Kapitel 7).

— Die sektoralen Preiseffekte der Energiesteuer einschlieBlich der Sonderregelungs-
Varianten sowie der allgemeinen Kompensation werden mit Hilfe eines statischen In-
put-Output-Preismodells untersucht. Unter der Annahme konstanter Liefer- und Be-
zugsstrukturen in der Volkswirtschaft und einer vollstindigen Uberwilzung der Preis-
effekte auf allen Produktionsstufen mit diesem Modell die direkten und indirekten

> DIW (1994), S. 56 ff.
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Kostenwirkungen fiir die einzelnen Produktionssektoren zu ermitteln (Kapitel 8). In
Erginzung der Ergebnisse der Input-Output-Analyse werden die direkten Kosten-
bzw. Preiswirkungen auf disaggregierter Ebene fiir den Bergbau und das verarbeitende
Gewerbe niher betrachtet (Kapitel 9).

Die mittelfristigen makrookonomischen Wirkungen der Steuerreform werden in einem
okonometrischen Modell simuliert, das die wichtigsten gesamtwirtschaftlichen Bezie-
hungen zwischen den Sektoren private Haushalte, Unternehmen, Staat und Ausland
abbildet (Kapitel 10).
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2. Begriindung von Sonderregelungen
und deren Grundproblematik

2.1. Energiebesteuerung als Instrument der Klimapolitik

Die Notwendigkeit, weltweit umfassende MaBnahmen zum Schutz des Klimas zu er-
greifen, ist heute weitgehend anerkannt. Im Jahr 1990 hat sich die internationale Staaten-
gemeinschaft in der Klimarahmenkonvention das Ziel gesetzt, die anthropogenen Emis-
sionen von Treibhausgasen auf einem Niveau zu stabilisieren, auf dem eine Stérung des
Klimasystems verhindert wird. Es ist bisher nicht gelungen, dieses Ziel in verbindliche
Vorgaben fiir einzelne Linder umzusetzen. In der Klimarahmenkonvention ist allerdings
festgeschrieben, daB den Industrielindern in diesem Prozef eine besondere Verantwor-
tung zukommt, da diese gegenwirtig die Hauptverursacher der Emission klimarelevanter
Gase sind und ihnen die technische und wirtschaftliche Fihigkeit zugesprochen wird,
Minderungsbemithungen durchzufithren. Einzelne Linder haben angekiindigt, auf frei-
williger Basis eine Reduktion ihrer CO,-Emissionen vorzunehmen. Die deutsche Regie-
rung hat das Ziel formuliert, die CO,-Emissionen in Deutschland bis zum Jahr 2005 ge-
geniiber 1990 um 25 vH zu reduzieren’.

Eines der Instrumente, das zur Umsetzung dieses Zieles vorgeschlagen wird, ist eine
Besteuerung fossiler Energien®. Da weitgehende Ubereinstimmung herrscht, daB eine sol-
che Lenkungssteuer nicht zu einer Ausweitung des staatlichen Budgets fiihren soll, ist in
den meisten Vorschligen eine aufkommensneutrale Kompensation vorgesehen: andere
Abgaben sollen im Umfang des Aufkommens der Energiebesteuerung gesenkt werden.
Dadurch kann verhindert werden, daB sich die Abgabenbelastung erhéht und damit das
Kostenniveau der Wirtschaft steigt oder die privaten Haushalte an Kaufkraft verlieren.

Dennoch wird eine solche okologische Steuerreform von groBen Teilen der Wirtschaft
heftig abgelehnt, insbesondere den energieintensiven Branchen der Industrie. Dafiir diirfte
zunichst die unmittelbare Betroffenheit dieser Sektoren mafBgeblich sein: Die aufkom-
mensneutrale Kompensation verhindert zwar im Durchschnitt der Unternechmen einen

* Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (1993).

4 Vgl. z.B. den Richtlinienentwurf der EU (KOM (92) 226 endg. vom 30.06.1992), den Gesetz-
entwurf von Biindnis 90/Die Griinen (BTD 13/3067) und den Antrag der SPD (BTD 13/3230) so-
wie die Vorschlige von DIW (1994) und Weizsidker/Jesinghaus (1992). Als Bemessungsgrundlage
wird alternativ der Energiegehalt, der Kohlenstoffgehalt oder eine Kombination davon vorgeschla-
gen. Teilweise sollen auch nicht-fossile Energien wie z.B. die Kernenergie oder Strom aus grofien
Wasserkraftwerken der Besteuerung unterworfen werden. Derartige Gestaltungsunterschiede ste-
hen bei dieser Untersuchung im Hintergrund und werden so weit wie méglich aus der Betrachtung
ausgeklammert.
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Anstieg der Abgabenlast, nicht jedoch bei jedem einzelnen Bereich oder Subsektor der
Wirtschaft’. Deshalb wird befiirchtet, daB energieintensive Unternehmen gegeniiber aus-
landischen Konkurrenten, die keinen dhnlichen Politikmafinahmen unterliegen, an Wett-
bewerbsfihigkeit verlieren und ihre Produktion verringern oder in ein anderes Land ver-
lagern. Dies konnte fiir die Eigentimer und Mitarbeiter der betroffenen Unternehmen
unmittelbar zu wirtschaftlichen Nachteilen fithren.

Dariiber hinaus wird aber auch die Gefahr regionaler und gesamtwirtschaftlicher
Verwerfungen betont: Die von einer okologischen Steuerreform begiinstigten, weniger
energieintensiven Bereiche wiren zumindest in einer Ubergangsphase nicht in der Lage,
ausreichend viele neue Arbeitsplitze zu schaffen. Insbesondere wird befiirchtet, daB eine
deutliche Ausweitung des von einer Okologischen Steuerreform begiinstigten Dienst-
leistungssektors zu Lasten der industriellen Produktion nicht moglich ist oder zu einer
generellen Beeintrichtigung der Wettbewerbsfihigkeit der deutschen Volkswirtschaft
fithrt. Aus diesen Griinden sei mit einem deutlichen Anstieg der Arbeitslosigkeit und
Wachstumsverlusten zu rechnen.

Auch aus 6kologischen Griinden sei eine Verlagerung der Produktion ins Ausland nicht
wiinschenswert. Da der Treibhauseffekt ein globales Umweltproblem darstellt, werde
durch eine Verlagerung kein 0kologischer Nutzen erzielt, moglicherweise sogar eine Ver-
schlechterung verursacht, wenn am neuen Produktionsstandort mit geringerer Energie-
effizienz produziert werde.

Daher wird hiufig vorgeschlagen, fiir energieintensive Bereiche Sonderregelungen vor-
zusehen, um zu verhindern, daB deren Wettbewerbsfahigkeit beeintrichtigt werden konnte
und unerwiinschte einzelwirtschaftliche, regionale und gesamtwirtschaftliche Folgen ent-
stehen.

Die folgenden Ausfilhrungen untersuchen diese Argumentation zunichst aus wirt-
schaftstheoretischer Sicht. Dazu wird dargestellt, warum in der Umweltokonomie eine
allgemeine Steuer als effiziente Losung angesehen wird und welche Rolle dem Struktur-
wandel bei einer effizienten Vermeidungsstrategie zukommt. Im ndchsten Schritt wird
untersucht, inwiefern Abweichungen von den vereinfachenden Annahmen, die dieser
Theorie zugrunde liegen, die Ergebnisse verindern und Sonderregelungen fiir energie-
intensive Bereiche rechtfertigen konnen. AbschlieBend werden Kriterien diskutiert, denen
Sonderregelungen geniigen sollten.

2.2. Die traditionelle Argumentation

Ausgangspunkt der Uberlegungen in der Umweltokonomie ist die Beobachtung, da$ die
Umwelt zu einem knappen Gut geworden ist: die alternativen Nutzungen als Lebensraum
fiir Menschen, Tiere und Pflanzen, als Lieferant von biotischen und abiotischen Rohstof-
fen sowie als Aufnahmemedium fiir feste, fliisssige und gasformige Nebenprodukte und

3 Vgl. z.B. die Berechnungen des DIW (1994), S. 110 ff. sowie unten, Kapitel 8 und 9.
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Abfallstoffe der Produktion und des Konsums geraten zunehmend in Konflikt miteinan-
der. Da eine Nutzungsart andere Nutzungsmoglichkeiten beeintrichtigt, entstehen bei der
Umweltnutzung gesellschaftliche Kosten in Form von Nutzenverlusten an anderer Stelle.
Da Umwelt jedoch in vielen Bereichen ein offentliches Gut darstellt, spiegeln sich diese
Kosten nicht im Marktpreis wider. Die Umweltnutzung (bzw. der Verzicht darauf) wird
iiber den Markt nicht effizient gesteuert und es entstehen gesellschaftliche Wohlfahrtsver-
luste. Daher werden Eingriffe des Staates zur Korrektur des Marktergebnisses als not-
wendig erachtet.

Die Umsetzung staatlicher Umweltschutzziele sollte zu den geringstmoglichen gesamt-
wirtschaftlichen Kosten angestrebt werden. Kostenminimierung bedingt, daB Verminde-
rungen der Umweltbelastung an der kostengiinstigsten Stelle und auf kostengiinstigste Art
vorgenommen werden. Nach der gingigen Argumentation der Umweltokonomie kann
durch Umweltabgaben eine kosteneffiziente Reduktion der Umweltbelastung herbeige-
fiihrt werden®. Eine Abgabe legt fiir alle potentiellen Umweltnutzer einen Preis fest, der
zu bezahlen ist, wenn eine Umweltleistung in Anspruch genommen wird. Dies fithrt dazu,
daB Verursacher aus eigenem Interesse Umweltbelastungen solange reduzieren, wie die
Kosten der Vermeidung geringer sind als die Steuerbelastung. Ist der Steuersatz fiir alle
Umweltnutzer gleich, so werden die Grenzkosten der Vermeidung bei allen Quellen aus-
geglichen und eine gesamtwirtschaftlich effiziente Vermeidung herbeigefiihrt. Die Steuer
wirkt somit als "Filter", der zur Wahrnehmung der kostengiinstigsten Vermeidungsmog-
lichkeiten fiihrt.

Eine Verminderung der CO,-Emissionen kann auf verschiedenen Wegen erreicht wer-
den:

— Durch die Verwendung von weniger kohlenstofthaltigen oder regenerativen Energie-
tragern, bei denen die CO,-Emissionen pro Einheit Nutzenergie geringer sind ("fuel-
switching").

— Durch eine Erhohung der spezifischen Energieeffizienz, d.h. eine Verringerung des
Energieeinsatzes pro Produktionseinheit, durch Verinderung des Produktes oder Pro-
duktionsprozesses ("Effizienzstrategie").

— Durch die Verinderung der Produktions- und Konsumstruktur von energieintensiven
zu weniger energieintensiven Produkten ("okologischer Strukturwandel").

— Durch die Verringerung des Produktions- und Konsumniveaus ("Suffizienzstrategie").

Die Verinderung der Produktionsstruktur (intra- oder intersektoraler Strukturwandel)
stellt also aus Sicht dieser Theorie eine Option zur Verringerung der Umweltbelastung
dar, die in dem Mabfle genutzt werden sollte, wie ihre Kosten geringer sind als die anderer
Vermeidungsmoglichkeiten. Strukturwandel ist daher in gewissem Umfang wiinschens-

S Baumol/Oates (1971). Eine analoge Argumentation gilt fiir Zertifikatslosungen; vgl. Mont-
gomery (1972).

2 Bach u. a.
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wert. Ein Unterbinden des Strukturwandels wiirde die gesamtwirtschaftlichen Kosten der
Vermeidung erhéhen.

2.3. Uberpriifung der allokationstheoretischen Argumentation

Die oben dargestellte Position ist aus der neoklassischen Allokationstheorie abgeleitet
und gilt streng genommen nur unter deren restriktiven Annahmen. So unterstellt diese
Theorie unter anderem vollstindige Konkurrenz, die Flexibilitit von Faktor- und
Produktpreisen, vollkommene und kostenlose Information sowie unendlich schnelle und
kostenlose Anpassung der Produktion an veridnderte Bedingungen. In der Umwelt-
6konomie wird zusitzlich angenommen, dal Abweichungen der privaten von den sozialen
Kosten nur durch Marktversagen bei Umweltgiitern entstehen, dariiber hinaus keine
externen Effekte bestehen.

LiBt man diese Annahmen (ganz oder teilweise) fallen, so ist die Effizienz allgemeiner
Lenkungsabgaben in Frage gestellt. Im folgenden wird untersucht, welche Argumente
Sonderregelungen fiir energieintensive Bereiche begriinden konnten, wenn diese Annah-
men verworfen werden. Daher werden andere Aspekte, die nicht unmittelbar die Proble-
matik des Strukturwandels betreffen - wie z.B. das Marktversagen bei Informationspro-
blemen oder unvollkommenem Wettbewerb auf regulierten Mirkten - hier ausgeklam-
mert’.

Die Argumente der Befiirworter von Sonderregelungen fiir energieintensive Bereiche
lassen sich in Thesen zusammenfassen, die im folgenden diskutiert werden:

1. Die Verminderung von CO,-Emissionen durch Produktionsverlagerung ist nicht ziel-
adiquat, da in gleichem oder hoherem Umfang Emissionen in anderen Lindern ent-
stehen. Eine Lenkungsabgabe sollte daher nur international koordiniert eingefiihrt
werden.

2. Eine allgemeine Lenkungsabgabe belastet vor allem energieintensive Bereiche und
"enteignet” deren bisher (implizit oder explizit) eingerdumte Rechte zur Nutzung der
Umwelt.

3. Eine allgemeine Energiebesteuerung gefihrdet die Wettbewerbsfihigkeit der deutschen
Wirtschaft; der ausgeloste Strukturwandel ist mit hohen gesellschaftlichen Kosten in
Form von Kapitalentwertung, Arbeitslosigkeit und Wachstumsverlusten verbunden.

4. Lenkungsabgaben fithren zu einer "Doppelbelastung” durch Umweltschutzkosten
einerseits und Steuerzahlungen andererseits. Dadurch werden der Wirtschaft Finanz-
mittel entzogen, die sie benétigt, um Investitionen und MaBnahmen im Bereich
Forschung und Entwicklung zu finanzieren. Der Anpassungsproze wird dadurch
erschwert.

7 Vgl. dazu DIW (1994), S. 165 ff.
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2.4. Bewertung von Verlagerungen aus okologischer Sicht

Eine Reduktion von Emissionen in Deutschland kann auch durch Verlagerung der Pro-
duktion ins Ausland erreicht werden. Da es sich bei dem Treibhauseffekt jedoch um ein
globales Umweltproblem handelt, ist es Okologisch bedeutungslos, in welchem Land
Emissionen getitigt werden. Wenn am neuen Produktionsstandort mit einer schlechteren
CO,- bzw. Energieeffizienz produziert wird, kann sich die globale Umweltsituation sogar
verschlechtern. Dieses Argument kann bei isolierter Betrachtung einzelner Branchen rich-
tig sein. Bei einer gesamtwirtschaftlichen Betrachtung wird der Nettoeffekt allerdings
i.d.R. als positiv eingestuft. Verschiedene Studien zum Ausmafi der Verlagerung von
CO,-Emissionen ("leakage") in Linder ohne eigene Anstrengungen fiir den Klimaschutz
ermitteln eher geringe Werte von zumeist deutlich unter einem Viertel, bezogen auf die
Emissionsreduktion im Inland".

Auch eine regional begrenzte Klimaschutzpolitik kann daher zu einer Verminderung der
weltweiten Emissionen von Treibhausgasen fithren. Allerdings sind die Moglichkeiten
eines einzelnen Landes begrenzt. Einzelne Lander oder selbst Landergruppen wie die EU
oder die OECD konnen die okologisch notwendige Stabilisierung oder Reduktion der
weltweiten CO,-Emissionen nicht alleine gewihrleisten - weder, indem sie energieinten-
sive Industrien ins Ausland verdringen, noch indem sie diese von dem Zwang zur Steige-
rung der Energieeffizienz befreien und sie so (moglicherweise) an ihrem alten Standort
halten. Die weltweite Entwicklung dieser Emissionen wird in Zukunft wesentlich von der
wirtschaftlichen und 6kologischen Entwicklung in Schwellen- und Entwicklungslindern
wie China, Indien oder in den dynamischen Volkswirtschaften Siidost-Asiens abhingen.
Es ist daher auch aus 6kologischer Sicht nicht vorrangig, kurzfristige Reduktionen in
Deutschland zu erreichen - selbst wenn diese nicht durch Anstiege im Ausland teilweise
neutralisiert werden -, da diese im WeltmaBstab als gering anzusehen sind. Vielmehr muB
das Ziel sein, auch in den weniger entwickelten Lindern die Moglichkeit und Bereitschaft
zu schaffen, weltweite Reduktionsbemiihungen zu unterstiitzen.

Die weniger entwickelten Linder weisen darauf hin, daB die Industrielinder ihren
Wohlstand durch einen iberdurchschnittlichen Verbrauch von natiirlichen Ressourcen
gewonnen haben. Ein Viertel der Weltbevolkerung in den reichen Lindern sind heute fiir
etwa drei Viertel des Ressourcenverbrauchs verantwortlich. Die CO,-Emissionen pro
Kopf der Bevolkerung betragen beispielsweise in Deutschland etwa 12 t pro Jahr und in
den USA etwa 20 t, in Indien hingegen nur 0,8 t in Agypten und Brasilien etwa 1,5 t°.
Die weniger entwickelten Linder sind nicht bereit, ihren Energieverbrauch zu beschrin-
ken, wenn dies ihre Annidherung an den Wohlstand der Industrielinder behindert. Eine
nationale oder regionale Vorreiterrolle im Klimaschutz kann dieser Position entgegen-
wirken, da sie das Ungleichgewicht im Energieverbrauch verringert und Wege aufzeigt,

# Dazu Schmidt (1996), S. 482 ff.; vgl. auch Barrett (1995) und Welsch (1996b) sowie die dort
zitierte Literatur.

’ Vgl. BUND/Misereor (1996), S. 15.

2%
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wie dies ohne substanzielle Wohlfahrtsverluste moglich ist. Dazu bedarf es der Entwick-
lung neuer Produkte und Produktionstechnologien sowie kosteneffizienter marktwirt-
schaftlicher Instrumente im Umweltschutz. Nicht zuletzt wird aber auch eine Verinderung
von Konsumgewohnheiten in den reichen Lindern notwendig sein. Industrielinder stellen
fiir weniger entwickelte Linder ein "Vorbild", fiir den eigenen Entwicklungspfad dar.
Eine Losung globaler Umweltprobleme diirfte nur moglich sein, wenn die reichen Lin-
dern eine Wirtschafts- und Lebensweise entwickeln, die auch dann nicht zu einer Uber-
nutzung der Umwelt fithrt, wenn sie von den Entwicklungslindern erfolgreich nach-
geahmt wird. Diese Auswirkungen nationaler Umweltschutzmanahmen sind langfristig
vermutlich bedeutsamer als die direkten okologischen Effekte. Dieser Sichtweise 148t sich
allerdings entgegengehalten, daB einseitige nationale Vorleistungen einen Anreiz zum
Trittbrettfahrer-Verhalten geben. Linder, die keine eigenen Emissionsminderungen
anstreben, werden von den Bemiihungen anderer Staaten profitieren und daher weniger
bereit sein, eigene MaBnahmen zu ergreifen’.

Dennoch weist das Argument von Produktionsverlagerungen auf ein Problem der Ziel-
formulierung bei der Klimapolitik einzelner Linder oder Lindergruppen hin: In der Regel
werden nationale (oder regionale) Reduktionsziele festgelegt, obwohl aus okologischer
Sicht das globale Emissionsniveau entscheidend ist. Bei dieser Zielformulierung wird der
Tatsache Rechnung getragen, daf} ein international koordiniertes Vorgehen mit verbind-
lichen Reduktionszielen derzeit nicht durchsetzbar ist. Ein nationaler Alleingang ist daher
als second best-Losung anzusehen; langfristig kann nur ein weltweit koordinierter Klima-
schutz erfolgreich sein. Eine der Kernfragen bei der moglichen Beurteilung von Produk-
tionsverlagerungen ist das vorrangige Motiv, das mit nationalen Klimaschutzbemiihungen
verfolgt wird: das politische Signal der Minderung des weltweiten Emissionsniveaus oder
die Verringerung der nationalen Emissionen. Sollte abweichend von der gegenwirtigen
Zielformulierung in Deutschland der Aspekt weltweiter Emissonsverminderungen (um
den moglichen Preis hoherer gesamtwirtschaftlicher Kosten oder geringerer Minderungen)
im Vordergrund stehen, sollte dies explizit in die Vorgabe aufgenommen werden. Die
gegenwirtige Formulierung rechtfertigt zunidchst keine bewufiten Mafnahmen zur
Vermeidung oder Abschwichung von Produktionsverlagerungen.

2.5. Allokationseffizienz und Verteilungswirkung

Von den Betroffenen einer Energiebesteuerung wird kritisiert, daB eine allgemeine
Lenkungsabgabe vor allem energieintensive Bereiche belastet und deren bisher (implizit
oder explizit) eingerdumte Rechte zur Nutzung der Umwelt "enteignet”. Dieses Argument
stellt im wesentlichen auf die Verteilungswirkung einer Besteuerung ab.

In der Okonomie stellte das Problem der Uberlagerung von Effizienzeffekt und Vertei-
lungseffekt wirtschaftspolitischer MaBnahmen schon frith einen Gegenstand intensiver

' vgl. Kirchgissner (1995); Schmidt (1996).
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Diskussionen dar. Da die 6konomischen Theorien nicht auf interpersonelle Nutzenver-
gleiche zuriickgreifen mochten, in der Regel wirtschaftspolitische MafBnahmen jedoch
auch einzelne Wirtschaftsteilnehmer schlechter stellen, erhebt sich die Frage, wie ge-
samtwirtschaftliche Effizienzgewinne beurteilt werden konnen. Das Kriterium der Pareto-
Verbesserung, bei der kein Wirtschaftssubjekt schlechter gestellt werden darf, hilft hier
nicht weiter. Als Losung wurde vorgeschlagen, dann von gesamtwirtschaftlichen Effizi-
enzgewinnen zu sprechen, wenn die Verluste Einzelner aus den Gewinnen anderer voll
kompensiert werden konnten und dennoch bei Einzelnen Wohlfahrtsgewinne entstehen.

Bei dieser Konstruktion bleibt das Problem bestehen, daB diese "hypothetischen" Kom-
pensationen in der Praxis haufig nicht durchgefithrt werden, es also tatsichlich zu Umver-
teilungen kommt. Eine Bewertung dieser Umverteilung ist aus wirtschaftswissenschaftli-
cher Sicht nicht moglich, da diese nur auf Basis gesellschaftlicher Werturteile durchge-
fiihrt werden kann. Einige Bemerkungen konnen jedoch helfen, die absehbare Umvertei-
lung einzuschitzen.

Jeder staatliche Eingriff in das Wirtschaftsgeschehen fihrt zu Umverteilung. Dabei
diirften in nahezu allen Fillen einzelne Wirtschaftsteilnehmer tatsichlich auch schlechter-
gestellt werden. Eine Kompensation der EinbuBen Einzelner wird in den meisten Fillen
aus grundsitzlichen Erwigungen oder Praktikabilitdtsgriinden nicht durchgefithrt. Wollte
man sich auf pareto-verbessernde Einzelmafinahmen beschrianken, so wire der Staat weit-
gehend handlungsunfihig. Dennoch werden hiufig auch solche Manahmen durchgefiihrt,
die fiir einzelne Gruppen eine deutliche Verschlechterung ihrer Position bedeuten, ohne
daf} dies mit Verteilungsargumenten verhindert wird. So hat die nicht sachgerechte Bela-
stung des Faktors Arbeit durch die Belastungen der Sozialversicherungen mit versiche-
rungsfremden Leistungen arbeitsintensive Wirtschaftsbereiche zunehmend benachteiligt.

Eine Notwendigkeit, die Kosten der Umweltnutzung neu zu verteilen, folgt aus der
Anwendung des Verursacherprinzips, das international weitgehend anerkannt ist und zu
dem sich auch die deutsche Umweltpolitik bekennt''. VerstoBe gegen dieses Prinzip wer-
den nur in Ausnahmefillen als gerechtfertigt angesehen. Daraus folgt im Vergleich zur
fritheren, kostenlosen Nutzung der Umwelt zwangsldufig ein Umverteilungseffekt. Auch
wird eine "Besitzstandswahrung” bei gesellschaftlichem Handlungsbedarf zunehmend in
Frage gestellt. Insgesamt sollte daher in der Verteilungswirkung kein prinzipieller Hinde-
rungsgrund gesehen werden.

Dennoch gibt es politische, soziale und rechtliche Grenzen der Zumutbarkeit fiir die
Schlechterstellung Einzelner. Diese sollten sich jedoch nicht auf EinzelmaBnahmen bezie-
hen, sondern auf die Gesamtwirkung staatlicher Eingriffe in einem bestimmten Zeitraum.

Dabei sollte auch beriicksichtigt werden, dafl die Wirtschaftssubjekte lingerfristig die
nachteiligen Wirkungen durch geeignete Anpassungsmafnahmen deutlich abschwichen
oder vollig vermeiden kénnen. Die Verluste fiir Investoren und Erwerbstiitige bestimmter
Branchen werden im wesentlichen durch die Entwertung ihres Kapitalbestandes (darunter

'' vgl. OECD (1986) und Bundesregierung (1986).
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fallt auch das Humankapital, d.h. die berufliche Qualifikation) verursacht. Das Ziel von
Sonderregelungen sollte daher sein, hinreichend Zeit fir Anpassungsmafinahmen zu
schaffen, um eine Kapitalentwertung zu vermeiden. Diese Forderung kann auch aus dem
rechtlichen Tatbestand des Vertrauensschutzes entwickelt werden. Es sollte jedoch nicht
angestrebt werden, den Strukturwandel dauerhaft zu verhindern.

In welchem MaBe Umverteilung im Zuge des Strukturwandels hingenommen wird, ist
letztlich eine politische Entscheidung. Die Politik hat dabei zwischen der Akzeptanz ein-
zelner Gruppen und der gesellschaftlichen Wohlfahrt sowie den 6kologischen Erfordernis-
sen abzuwagen.

2.6. Strukturwandel und Wettbewerbsfihigkeit

Die Vorstellung, durch eine Steuerreform konnte ein okologischer Strukturwandel her-
beigefithrt werden, durch den umweltvertriglichere und arbeitsintensivere Bereiche zu-
lasten umweltintensiver Wirtschaftsbereiche an Bedeutung gewinnen, wird aus zwei
grundlegenden Richtungen in Frage gestellt. Zum einen wird auf die Kosten des Struktur-
wandels hingewiesen, zum anderen wird bezweifelt, daB eine Wirtschaftsstruktur anstre-
benswert ist, in der die industrielle Basis geschwicht und der Dienstleistungsbereich aus-
geweitet wird.

2.6.1. Die Kosten des Strukturwandels

Eine der Annahmen der Theorie, aus der die oben dargestellten Aussagen abgeleitet
werden, unterstellt, daB die Anpassung der Produktion an verinderte Angebots- und
Nachfragebedingungen sehr schnell und ohne Kosten stattfindet. Der Anpassungsprozef}
wird aus dieser Art von Betrachtung ausgeklammert. Das heifit nicht, daB Kosten der
Strukturanpassung geleugnet werden. Vielmehr betont dieser Ansatz die lingerfristige
Perspektive und konzentriert sich auf den Vergleich zweier Zustinde vor und nach einer
Anpassung. Der Ubergang zwischen den Zustinden bleibt einer gesonderten Betrachtung
vorbehalten, in der andere Aspekte betont werden. Allerdings gibt es bisher keine befrie-
digenden Ergebnisse iiber die Moglichkeiten und Grenzen sowie Kosten des Struktur-
wandels. Im folgenden sollen einige Uberlegungen iiber die Faktoren angestellt werden,
welche die Kosten des Strukurwandels beeinflussen.

Die Annahme des kostenlosen Strukturwandels unterstellt, daB der Bestand an
Produktionsfaktoren "Kapital" und "Arbeit" problemlos von einem Produktionsbereich
zum anderen verlagert werden kann. Es ist offensichtlich, da} dies in der Praxis nicht der
Fall ist. So ist beispielsweise ein Webstuhl nicht zur Stahlproduktion geeignet.
Sachkapital kann in der Regel nicht oder nur mit hohen Wertverlusten von einem
Produktionsbereich in einen anderen verlagert werden. Gleiches gilt fiir die Beschiftigten
verschiedener Branchen. Diese haben eine spezifische Qualifikation ("Humankapital"),
die auBerhalb der urspriinglichen Tatigkeit einen geringeren Wert besitzt.
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Das Problem stellt also der Bestand an Kapital in Form von Sachkapital, beruflicher
Qualifikation, Produktions-know-how und dhnlichem dar. Der vorhandene Kapitalstock
hat jedoch keine unendliche Lebensdauer, sondern muf} regelmifig durch Reinvestitionen
ersetzt werden. Dabei konnen die entsprechenden Anteile des Kapitals auch in neue Pro-
duktionsbereiche gelenkt werden. Bewegt sich die Geschwindigkeit des durch eine oko-
logische Steuerreform induzierten Strukturwandels im Rahmen der durch Abschreibung
und Reinvestitionen bedingten Kapitalstrome, kann er theoretisch ohne "Kapital-
vernichtung" durchgefiihrt werden. In welchem Umfang Strukturwandel ohne Friktionen
moglich ist, ist daher von der Lebensdauer und der Altersstruktur des bestehenden Kapi-
tals abhingig. Diese Lebensdauer kann je nach Kapitalart betrichtlich schwanken. Wih-
rend bestimmte Gerite und Maschinen eine Nutzungsdauer von wenigen Jahren besitzen,
weisen manche Industrieanlagen (z.B. Kraftwerke) eine Lebensdauer von mehreren Jahr-
zehnten auf. Auch die berufliche Grundqualifikation kann iiber Jahrzehnte nutzbar sein,
selbst wenn sie regelmiBig durch Weiterbildung ergianzt werden muB.

Die Kosten des Strukturwandels steigen daher tendenziell mit der Geschwindigkeit, mit
der er durchgefiihrt wird und sinken, wenn er langfristig planbar gestaltet wird. Wenn
sich die Rahmenbedingungen dauerhaft verindern (hier: verinderte Knappheit des Pro-
duktionsfaktors Umwelt), kann der Strukturwandel nicht dauerhaft verhindert werden. Es
kann dann mit Vorteilen verbunden sein, ihn frithzeitig einzuleiten und lingerfristig anzu-
legen. Durch die Entwicklung neuer Technologien, die den zukiinftigen Rahmenbedin-
gungen besser angepafit sind, konnen dabei lingerfristig sogar Wettbewerbsvorteile fiir
Vorreiter entstehen.

Diesen Uberlegungen werden auch viele der Vorschlige fiir eine Energiebesteuerung
gerecht. Meist ist ein "phasing in" vorgesehen, d.h. ein allméihlicher Anstieg des Steuer-
satzes, der langfristig angekiindigt werden soll. So konnen die notwendigen Anpassungs-
mafnahmen leichter im Rahmen des normalen Investitionszyklus vorgenommen werden.
Eine Entwertung des Kapitalstocks oder des Humankapitals kann zumindest teilweise
vermieden werden, wenn die Zeit fiir AnpassungsmaBnahmen genutzt wird. Je groBer da-
bei die Sicherheit iiber die kiinftigen Rahmenbedingungen des Wirtschaftens ist, desto
leichter konnen Fehlentwicklungen und Fehlinvestitionen im Strukturwandel vermieden
werden.

Doch wieviel Zeit bleibt einem Unternehmen in diesem Rahmen fiir Anpassungsmaf-
nahmen? Durch eine schrittweise Erhohung der Energiebesteuerung werden die variablen
Produktionskosten erhoht. Ein Standardergebnis der Volks- und Betriebswirtschaftslehre
besagt, daB eine bestehende (funktionsfihige) Anlage so lange betrieben wird, wie der
erzielbare Produktpreis die variablen Produktionskosten deckt, die Anlage also einen
positiven Kostendeckungsbeitrag leistet. Diese Bedingung ist in einem gewissen Kosten-
bereich auch dann noch erfiillt, wenn der Produkterlos die Gesamtkosten (inklusive den
Kapitalkosten fiir die Produktionsanlage) nicht mehr deckt. Unter diesen Bedingungen
werden bestehende Anlagen weiterbetrieben, wihrend Neuinvestitionen nur dann in die-
sem Bereich getitigt werden, wenn andere Produktionstechnologien auch bei den neuen
Faktorpreisen eine gewinnbringende Produktion erlauben. Im Idealfall wird so der beste-
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hende Kapitalstock geschont, wihrend Neuinvestitionen in die gewiinschte Richtung ge-
lenkt werden.

Um aus diesen Uberlegungen Folgerungen fiir einzelne Unternehmen oder Wirtschafts-
bereiche ziehen zu konnen, miiten Preisiiberwilzungsspielriume, Kostenstrukturen,
technologisch-organisatorische Anpassungsmoglichkeiten sowie die Alterstruktur des
Kapitalstocks empirisch ermittelt werden. Dies kann jedoch im Rahmen dieser Studie
nicht geleistet werden.

2.6.2. Die Bedeutung der Industrie fiir den wirtschaftlichen Wohlstand

Gegen einen 0kologischen Strukturwandel, bei dem umweltvertraglichere und arbeitsin-
tensivere Bereiche zu Lasten umweltintensiver Wirtschaftsbereiche an Bedeutung gewin-
nen, wird hiufig eingewandt, daB die besonders betroffene Industrie die Grundlage des
wirtschaftlichen Wohlstands darstellt und durch die weniger energieintensiven Dienstlei-
stungsbereiche nicht ersetzt werden konnte.

Dieser Behauptung steht die Beobachtung gegeniiber, daB die Bedeutung des verarbei-
tenden Gewerbes in den letzten Jahrzehnten in allen modernen Volkswirtschaften deutlich
zuriickgegangen ist, wihrend der Dienstleistungsbereich an Bedeutung gewonnen hat'>. In
zunehmendem MafBle gewinnen Dienstleistungen im internationalen Handel an Bedeutung
und erlauben exportorientierten Volkswirtschaften eine entsprechende Spezialisierung.

Befiirchtungen, daB ein wachsender Anteil von Dienstleistungen das Wachstumspoten-
tial einer Volkswirtschaft beschrinkt, diirften nur schwer zu begriinden sein. Im Gegen-
teil: Die Produktion von umweltintensiven Industriegiitern diirfte in Zukunft weiterhin
gegeniiber der Erstellung von Dienstleistungen und Umweltschutzgiitern an Bedeutung
verlieren. Auch handelt es sich bei den von einem Okologischen Strukturwandel besonders
betroftenen industriellen Produkten zu einem grofien Teil um relativ homogene Giiter,
deren Produktionsprozesse zunehmend standardisiert sind. Bei solchen Produkten weisen
die reicheren Volkswirtschaften i.d.R. geringere Kostenvorteile auf”. In vielen Bereichen
wird daher der okologische Strukturwandel mit bestehenden Trends einhergehen und die
Modernisierung der Volkswirtschaft beschleunigen.

2.7. Mittelentzug durch Steuererhebung

Beklagt wird hdufig auch die doppelte Belastung durch Umweltsteuern. Neben den
Aufwendungen fiir VermeidungsmaBnahmen entstiinden den Unternehmen Kosten durch
die Energiesteuerbelastung. Dabei wird argumentiert, daB diese Zahlungen den Unter-

2 Auf dhnliche Weise ist die Bedeutung der Landwirtschaft nach der industriellen Revolution zu-
riickgegangen.

13 Daher findet schon heute eine schrittweise Verlagerung dieser Produktion in andere Linder
statt.
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nehmen Liquiditit entzégen, die dann nicht fiir Investitionen in Energieeinsparung zur
Verfiigung stiinden. Dadurch wiirde der wirtschaftliche Anpassungsprozef8 erschwert und
eine schnellere Umweltentlastung verhindert.

Diese Argumentation vernachlissigt, daB bei aufkommensneutraler Kompensation die
Steuermittel iiber eine Senkung anderer Abgaben an den Unternehmensbereich zuriick-
flieBen. Die gesamte Abgabenlast erhoht sich daher nicht.

Um die Argumentationslinie aufrecht zu erhalten, miiffite man zeigen, daf} die von einer
Steuerreform begiinstigten Unternehmen und Wirtschaftsbereiche die Mittel in geringerem
Umfang fiir 6kologische und wirtschaftliche Anpassungsmafinahmen einsetzen als diejeni-
gen, die eine zusitzliche Belastung erfahren.

Das Argument eines Liquiditidtsentzugs unterstellt weiterhin, daB die betroffenen Unter-
nehmen einer Liquidititsknappheit unterliegen und die notwendigen Investitionsmittel
nicht auf dem Kapitalmarkt erhalten konnen. Dies kann auftreten, wenn sie (auf unvoll-
kommenen Kapitalmirkten) aufgrund fehlender Sicherheiten rationiert werden. Dies kann
fiir einige Bereiche zutreffen, die bereits aus anderen Griinden wirtschaftliche Probleme
haben. In anderen Bereichen - wie z.B. der Chemie - diirften sie weitgehend irrelevant
sein. Auch hier ist ein Vergleich zwischen begiinstigten und zusitzlich belasteten Unter-
nehmen vorzunehmen. Derartige Untersuchungen liegen bisher nicht vor.

Fraglich ist auch, ob Sonderregelungen das kostengiinstigste Instrument sind, um dieses
Problem zu vermeiden. Kreditbiirgschaften fiirr 6kologische Anpassungsprogramme kénn-
ten dieses Problem ebenfalls 16sen, ohne mit den Lenkungszielen von Umweltabgaben zu
kollidieren.

2.8. Anforderung an Sonderregelungen

Die vorangehenden Ausfiihrungen haben gezeigt, daB es durchaus Rechtfertigungen fiir
Sonderregelungen geben kann. Diese beruhen auf Abweichungen von den Idealbedingun-
gen in der Realitit einerseits sowie auf Verteilungswirkungen und deren politischen Fol-
gen andererseits. Die theoretische Moglichkeit einer Rechtfertigung heiit jedoch nicht,
daBl Sonderregelungen immer vorteilhaft sein miissen. Zunichst wire im Einzelfall nach-
zuweisen, welche Nachteile der Gesellschaft entstinden, wenn auf Sonderregelungen
verzichtet wiirde. Zum anderen ist zu beriicksichtigen, welche Kosten der Gesellschaft
durch Sonderregelungen selbst entstiinden oder entstehen konnten. Dabei sind insbesonde-
re folgende Aspekte zu beriicksichtigen:

1. Sonderregelungen zwingen die staatlichen Entscheidungstriger zu entscheiden, wel-
chen Wirtschaftssubjekten eine volle Besteuerung "zuzumuten" ist. Die dazu not-
wendigen Informationen iiber gegenwirtige und zukiinftige Vermeidungskosten, An-
passungsmoglichkeiten sowie Betroffenheit von Unternehmen und Biirgern stehen dem
Staat grundsitzlich nicht zu Verfiigung. Aus ordnungspolitischen Griinden sollten da-
her solche Eingriffe so selten wie moglich durchgefiihrt werden. Insbesondere kann
die Aussicht, Sonderregelungen durchzusetzen, zu strategischem Verhalten grofier
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Unternehmen oder Wirtschaftsverbinden und zu Druck auf die staatlichen Entschei-
dungstriger fithren. Dies kann zu Staatsversagen fithren, bei dem das Ergebnis
schlechter ausfillt als eine "ideale" staatliche Regelung. Daher sollte beim Entwurf
moglicher Sonderregelungen darauf geachtet werden, dafl Sonderregelungen so weit
wie moglich als allgemeine Regel formuliert werden und so wenig wie moglich Ein-
zelfallentscheidungen verlangen.

. Sonderregelungen konnen zu Abweichungen von den Bedingungen fiir statische Effi-

zienz, nidmlich der Angleichung der Grenzkosten der Vermeidung, und zu einer Ab-
schwichung der dynamischen Anreizfunktion von Lenkungsabgaben fiihren. Ein gege-
benes Reduktionsziel fithrt dann zu gesamtwirtschaftlich hoheren Kosten als eine all-
gemeine Steuerregelung, umweltentlastender technischer Fortschritt wird verlangsamt.
Sonderregelungen sollten daher so weit wie moglich die Effizienzbedingungen bewah-
ren.

Sonderregelungen konnen im Extremfall zu einer Kostenentlastung fiir energieintensi-
ve Branchen und damit zu einem Anreiz fithren, energieintensive Produktionen in
Deutschland auszuweiten ("perverser Anreizeffekt"). Andererseits fithren sie zu einer
hoheren Belastung weniger energieintensiver Bereiche, da hohere Steuersitze not-
wendig werden, um ein gegebenes Reduktionsziel zu erreichen und sich die Steuermit-
tel fiir eine Kompensation verringern. Daher sollte darauf geachtet werden, daB keine
relative oder sogar absolute Entlastung durch Sonderregelungen auftritt.

Sonderregelungen koénnen zu hohem Informationsbedarf und administrativem Auf-
wand sowohl bei staatlichen Stellen als auch den begiinstigten Unternehmen fiihren.
Dieser muBl den Vorteilen solcher Regelungen gegeniibergestellt werden.

Fordertatbestinde weisen erfahrungsgemiB die Gefahr auf, auch dann weiterzubeste-
hen, wenn die Griinde fiir sie entfallen sind. Die Aussicht auf ihren Erhalt kann ener-
gieintensive Bereiche vom Anpassungsdruck befreien oder sogar einen Anreiz geben,
die Voraussetzung fiir Sonderregelungen zu schaffen. Angesichts ihrer gesamtwirt-
schaftlichen Kosten sollten Sonderregelungen daher zeitlich beschriankt werden. Dies
konnte durch eine degressive zeitliche Staffelung von Vergiinstigungen und eine
Konditionierung (z.B. an die Einfilhrung dhnlicher MaBnahmen in der EU) erreicht
werden.



3. Konzepte von Sonderregelungen und deren Beurteilung

3.1. Konzepte von Sonderregelungen

Zunichst wird hier ein Uberblick iiber die verschiedenen Konzepte von Sonderrege-
lungen und deren institutionell-technische Ankniipfungspunkte gegeben. Als Grundkonzep-
te sollen unterschieden werden:

— Freibetragsregelungen.

Durch Freibetragsregelungen wird ein bestimmter Energieverbrauch steuerfrei gestellt;
dieser kann sich an den bisherigen Energieverbrauchen eines Unternehmens bzw. Be-
triebs oder am bisherigen Durchschnittsverbrauch des betreffenden Wirtschaftsbe-
reichs orientieren.

— Produktbezogene Entlastung.

Durch produktbezogene Riickvergiitungen liBt sich fiir einzelne Produktionsbereiche
eine ErmaBigung gewihren, die anhand der durchschnittlichen oder standardisierten
Energieintensitit eines Produktes bemessen wird, also dem Energiekosten- oder
Energiesteueranteil, der bei typischer oder moderner Produktionstechnologie auf die
einzelne Produkteinheit entfillt.

— Bereichsspezifische Riickerstattung.

Im Rahmen einer bereichsspezifischen Riickerstattung konnen ausgewihlte Branchen
vollstindig oder teilweise in Hohe des auf sie entfallenden Energiesteueraufkommens
kompensiert werden. Diese Mittel konnen nach verschiedenen Kriterien (wie Produk-
tionswert, Umsatz, Wertschopfung oder Lohnsumme) auf die Unternehmen oder Be-
triebe der begiinstigten Bereiche verteilt werden.

— Allgemeine SteuersatzermiBigung.

Bei allgemeinen SteuersatzermiBigungen werden die begiinstigten Wirtschaftsbereiche
einem erméiBigten Steuersatz unterworfen. Die SteuersatzermiBigung kann sich auf die
Wirtschaft insgesamt beziehen oder lediglich fiir einzelne Bereiche der Wirtschaft wie
etwa die gesamte Industrie, grofere Sektoren wie die Grundstoffindustrie oder einzel-
ne besonders betroffene Wirtschaftszweige oder Produktionsbereiche gewahrt werden.

- SteuerermifBigung in Abhingigkeit von der Energieintensitit.

Grundprinzip dieses Verfahrens ist es, einen gewissen Basis-Energieverbrauch mit der
"normalen" Hohe des Energiesteuersatzes zu belasten, den dariiber hinausgehenden
Verbrauch aber in Abhingigkeit von der unternehmens- oder betriebsindividuellen
Energieintensitit zunehmend geringer zu belasten.
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Der Kreis der entlasteten Wirtschaftssubjekte kann - je nach Konzept - von einer sehr
weiten Abgrenzung, etwa der Wirtschaft insgesamt oder groBier Sektoren (z.B. Industrie,
energieintensive Grundstoffproduktion), iber einzelne Wirtschaftsbereiche (z.B. chemi-
sche Industrie, Steine und Erden etc.), Teil-Branchen wie Grundstoffchemie, Zementin-
dustrie etc., bis auf die Ebene von Unternehmen, Betriebsstitten, Produktionsverfahren
oder Produktionsprozessen (z.B. Verhiittung von Metallen) zugeschnitten werden.

3.2. Grundprobleme von Sonderregelungen

3.2.1. Allgemeine ErméBigungen fiir groflere Wirtschaftsbereiche versus
differenzierte ErmiBigungen fiir einzelne Problembereiche

Weitreichende SteuerermiBigungen - etwa fiir ganze Branchen (z.B. Chemische Indu-
strie, Steine und Erden), Sektoren wie die Grundstoffindustrie, die Industrie oder das
produzierende Gewerbe insgesamt bis hin zu einer Befreiung der gesamten Wirtschaft -
erscheinen auf den ersten Blick problematisch, weil fiir die betreffenden Bereiche der An-
reiz zur Energieeinsparung abgeschwicht wird. Fraglich ist auch, ob die pauschale Er-
miBigung fiir grole Gruppen gerechtfertigt ist. Die Betroffenheit von der Energiesteuer
sowie die Anpassungsfihigkeit einzelner Branchen, Teil-Branchen und Betriebe stellt sich
sehr unterschiedlich dar (dazu insbesondere Kapitel 8 und 9). RegelmiBig sind es nur
wenige Bereiche, vor allem im Bergbau und in der Grundstoffindustrie, fiir die Wettbe-
werbsprobleme erwartet werden. Eine weitreichende Ausnahme- oder ErmiBigungs-
regelung wiirde erhebliche Energiesparpotentiale in der Wirtschaft unerschlossen lassen -
insbesondere im Abwirme- und Raumwairmebereich sowie im Verkehrsbereich - und ist
daher in Hinsicht auf 6kologische Wirksamkeit sowie volkswirtschaftliche Effizienz
nachteilig zu beurteilen. Daher werden vielfach differenzierte Sonderregelungen vor-
geschlagen, die allein die besonders betroffenen Wirtschaftsbereiche begiinstigen sollen -
also diejenigen Bereiche, die eine hohe Netto-Belastung erfahren, fiir die nur geringe An-
passungsspielrdume vermutet und preisliche Wettbewerbsprobleme erwartet werden. Es
sollen gleichsam die Ecken und Kanten des Energiesteuer-Reformszenarios abgeschliffen
werden, jedoch vermieden werden, dafl zuviel Substanz an umweltpolitischer Lenkungs-
wirkung als auch an Kompensationspotential (fiir die Senkung von herkommlichen Steu-
ern und Abgaben) verloren geht.

Unter dem Gesichtspunkt der rechtlichen und administrativen Umsetzbarkeit ergibt sich
ein anderes Bild: Weitreichende SteuerermifBigungen lassen sich administrativ vergleichs-
weise einfach handhaben. Eine Steuerbefreiung oder Steuersatzermifigung erscheint ins-
besondere dann durchfiihrbar, wenn sie auf die gesamte Wirtschaft ausgedehnt wird.
Doch entsteht auch hier das Problem, die ermifigt belastete Wirtschaft von den normalbe-
lasteten Endverbrauchsbereichen abzugrenzen. Dazu konnte auf vorhandene steuertechni-
sche Definitionen - zuriickgegriffen werden - etwa den umsatzsteuerlichen Unternehmer-
begriff oder die Einkunftsarten des Einkommensteuerrechts. Die (Normal-) Besteuerung
bliebe auf Verkidufe an den Endverbrauchssektor beschrinkt; Verkiufe an begiinstigte
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Unternehmen unterligen einem ermiBigten Satz'™*. Dabei eroffnen sich allerdings im ein-
zelnen Abgrenzungs- und Umsetzungsproblemels, etwa wenn es um die Behandlung der
Wohnungsvermietung oder um die Ermittlung von Energietriger-Entnahmen in die Pri-
vatsphire geht. Ein solches ErmiBigungsmodell erfiillt jedenfalls in hohem Mafle die
oben (Kapitel 2.8) gestellte Anforderung der Regelhaftigkeit von Ausnahmen, die mog-
lichst wenig auf diskretionire Entscheidungen abstellen sollten.

In der wissenschaftlichen und politischen Diskussion werden SteuerermiBigungen
weniger fiir die Wirtschaft insgesamt, sondern eher fiir einzelne Teilsektoren oder Wirt-
schaftsbereiche - fiir die Industrie insgesamt oder die energieintensiven Grundstoftberei-
che der Industrie bis hin zu einzelnen Wirtschafts- oder Produktionsbereichen (z.B.
Chemische Industrie, Steine und Erden etc.) - diskutiert. Eine solche bereichsbezogene
Sonderregelung ist indes in ihrer administrativen Umsetzung aufwendiger und auch ord-
nungspolitisch bedenklich. Zwar werden deutlich weniger Bereiche in die Sonderregelung
einbezogen. Dafiir stellt sich das Problem der Einordnung von Unternehmen, Betrieben
oder Betriebsteilen in den ermiBigt besteuerten Bereich. Wie ist die Zugehorigkeit zur
Industrie rechtssicher zu definieren; wie 148t sie sich vom Handwerk oder von den Dienst-
leistern geeignet abgrenzen? Derartige Sonderregelungen wiirden Anreize setzen, viele
nicht unmittelbar dem Produktionsprozefs zuzurechnende Titigkeiten wie Reparatur- und
Serviceleistungen (bis hin zu Design, Ingenieursleistungen, Buchhaltung oder Steuerbera-
tung), die in den letzten Jahren zunehmend auf externe Dienstleister ausgelagert wurden
("Outsourcing"), wieder in den Unternehmen zu konzentrieren. Ferner wiirden Betriebe
im Grenzbereich zwischen verschiedenen Branchen die Einordnung in die stirker begiin-
stigte Branche verlangen, um in den Genuf einer moglichst hohen Entlastung zu gelan-
gen. Ferner ist die steuertechnische Ankniipfung an das Unternehmen als rechtliche Ein-
heit, wie sie bei der herkommlichen Besteuerung (Ertragsteuern, Umsatzsteuer) iiblich ist,
bei den Sonderregelungen problematisch, da hiufig Betriebe unterschiedlicher Wirt-
schaftsbereiche unter dem Dach eines Unternehmens zusammengefait werden. Orientiert
sich die Sonderregelung an der rechtlichen Einheit des Unternehmens (wobei die Zuord-
nung auf Wirtschaftsbereiche nach dem Schwerpunktprinzip erfolgt), entstehen Anreize
zu Ausweichreaktionen, z.B. durch Umgriindung (Zusammenlegung oder Aufspaltung)
von Unternehmen. Dies kann zu Mitnahmeeffekten und Wettbewerbsverzerrungen fithren,

' Eine Beschrinkung der Belastung auf den Endverbrauchssektor konnte auch durch einen ho-
heren Mehrwertsteuersatz auf Energie herbeigefiihrt werden, wie er bisweilen vorgeschlagen wird.
Dabei handelt es sich allerdings um eine Wertsteuer; d.h. die Verteuerungswirkungen bezogen auf
die Endverbrauchspreise sind relativ gleich, wihrend die hier diskutierte Energiesteuer (die als
Mengensteuer erhoben wird) unterschiedliche Preiswirkungen auslost, vgl. dazu unten, Kapi-
tel 7.1, Tabelle 7-3. Ein erhohter Mehrwertsteuersatz widerspricht den Harmonisierungs-
vorschriften der EU, vgl. Art. 12 Abs. 3 der 6. Richtlinie der EWG zur Harmonisierung der Um-
satzsteuer. Daher miifte erst das Einvernehmen im EU-Ministerrat zur Anderung dieser Vorschrif-
ten hergestellt werden, wobei in Steuersachen der EU die Einstimmigkeitsregel gilt.

% Dazu ausfiihrlich unten, Kapitel 6.3.
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wie es auch die Erfahrungen in Dinemark mit derartigen Sonderregelungen zeigen'®.
Daher miiiten die zu entlastenden Bereiche anhand von értlichen Betriebsstitten, idealer-
weise auf Grundlage von produktbezogenen fachlichen Betriebsteilen - also bis auf die
Ebene von einzelnen Produktionsbereichen - abgegrenzt werden. Dabei diirfte mit zuneh-
mender Differenzierung der administrative Aufwand erheblich steigen.

Bei der Auswahl von Modellen fiir Sonderregelungen besteht also zunichst ein Span-
nungsverhiltnis zwischen der administrativen Einfachheit einerseits und der 6kologischen
Effektivitit des Reformszenarios andererseits.

Dariiber hinaus werfen differenzierte Regelungen auf der Ebene von Unternehmen,
Betrieben bis hin zu Produkten oder Prozessen die erwihnten ordnungspolitischen
Probleme auf. Sie erfordern eine Beurteilung, welche Bereiche "gefihrdet” sind und
welche nicht. Dazu miissen Kriterien entwickelt werden. Die Orientierung an Energie-
verbrauch oder Energieintensitit gibt zwar einen ersten Hinweis auf die betroffenen
Produktionsbereiche. Zu beriicksichtigen ist aber die Entlastung bei den Arbeitskosten
oder der Unternehmensbesteuerung. So gibt es energieintensive Bereiche, die neben einer
hohen Unternehmensteuerbelastung auch hohe Arbeitskosten aufweisen, netto also nicht
schlechter gestellt werden (vgl. Kapitel 8 und 9). Hinzu kommt, daB die technologischen
Anpassungsmoglichkeiten fiir die energieintensiven Produktionsbereiche unterschiedlich
ausfallen. Allgemein ist zu beachten, daB die internationale Standortwahl von Unterneh-
men von einem sehr heterogenen Biindel logistischer, technisch-organisatorischer und
sonstiger betriebswirtschaftlicher Faktoren beeinfluft wird. Zu nennen sind etwa tech-
nische Produktionsverbiinde, raumliche Produktionsverflechtungen, Nihe zu den Absatz-
mirkten, Verfiigbarkeit von Flichen, Infrastruktur und qualifizierten Arbeitskriften,
Lohnkosten und Arbeitsproduktivitit sowie Unternehmensteuern. Des weiteren steht die
preisliche Wettbewerbsfihigkeit, auf die das Energiesteuer-Reformszenario vornehmlich
EinfluB nimmt, vor allem bei eher unspezifischen, homogenen und standardisierten
Massengiitern im Vordergrund. Demgegeniiber ist bei innovativen und heterogenen
Produkten die preisliche Wettbewerbsintensitit regelmaBig niedriger, wihrend andere
Absatzinstrumente wie verwendungsspezifische Qualititseigenschaften oder Liefer- und
Servicesicherheit grofe Bedeutung haben und dem Hersteller einen groferen Preis-
gestaltungsspielraum ermoglichen. Auch sind Giiter mit hohen Transportkosten (z.B. aus
dem Bereich Steine und Erden) weniger stark der internationalen Preiskonkurrenz
ausgesetzt. SchlieBlich weisen umwelt- und energieintensive Grundstoffproduktionen
iiberwiegend groBindustrielle Strukturen mit hohem Kapitaleinsatz und langer Kapital-
bindungsdauer auf. GemifB der kurzfristigen Preisbildungsregel stellen die variablen
Kosten die Preisuntergrenze dar: Anlagen werden solange weiter betrieben, wie sie noch
einen positiven Deckungsbeitrag zum Betriebsergebnis liefern, also die Produkterlose die
variablen Produktionskosten decken (vgl. Kapitel 2.6.1). Standortverlagerungen finden
daher nicht von heute auf morgen statt, sondern erst allmihlich und lingerfristig im
Rahmen von Ersatz- oder Neuinvestitionen.

' Dazu unten, Kapitel 4.2.2, sowie Luhmann (1996); Luhmann (1997) und Mette (1996).
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Die tatsdchlichen Reaktionen der Unternehmen konnen kaum mit verldBlicher Wahr-
scheinlichkeit vorausgesagt werden, zumal sie - bei einem Szenario mit einem Zeithori-
zont von iiber 10 Jahren - von der allgemeinen wirtschaftlichen Entwicklung iiberlagert
werden. So ist zu erwarten, daB sich der Strukturwandel weiter in Richtung der Dienst-
leistungsbereiche entwickeln wird; die bestehenden Tendenzen zur Verlagerung von
energieintensiven Bereichen der Grundstoffproduktion ins Ausland werden sich fortset-
zen. Wollte man Sonderregelungen nach einzelnen Bereichen differenziert gewihren, wi-
re streng genommen eine solche Prognose erforderlich, um zu beurteilen, welche zukiinf-
tigen Anpassungsreaktionen toleriert werden konnen und welche nicht. Letztlich miifite
fiir jeden Produktionsbereich eine Art Referenzszenario (ohne Energiesteuer) erstellt wer-
den, auf das sich die Entlastung beziehen kann. Die dazu notwendigen Informationen iiber
gegenwirtige und zukiinftige Vermeidungskosten, Anpassungsmoglichkeiten, Preisset-
zungsspielrdume sowie Betroffenheit von Unternchmen und Biirgern stehen dem Staat
nicht zu Verfiigung. In einem verwaltungstechnisch praktikablen, notwendigerweise ab-
strakt-generellen Verfahren lassen sich derartig differenzierte und komplexe Zusammen-
hinge kaum befriedigend beriicksichtigen - dies gilt auch fiir die Verwendung von Indika-
toren der internationalen Wettbewerbsfihigkeit (dazu ausfiihrlich Kapitel 3.3). Es ist da-
her nicht auszuschliefien, daB einzelne Bereiche iiber das notwendige Niveau hinaus ent-
lastet werden, wihrend andere Unternehmen ihren Produktionsstandort aufgeben miissen.

Diese Zusammenhinge relativieren nicht zuletzt auch die 6konomische Effizienz des ge-
samten Reformszenarios. Differenzierte Sonderregelungen tragen den Geist diskretioniirer
Industriepolitik in sich, wihrend Umweltabgaben als 6konomische Instrumente der Um-
weltpolitik gerade auf die Entdeckungs- und Innovationsfunktion des Marktes setzen, in-
dem sie allgemeine Preissignale vorgeben. Diese ordnungspolitische Grundproblematik
differenzierter Sonderregelungen wirkt sich auf die politischen Gestaltungsmoglichkeiten
aus. Es entstehen groBe Anreize fiir die Interessengruppen der betroffenen Wirtschaftsbe-
reich zum Lobbying.

Es gilt schlieBlich: Je stirker sich Sonderregelungsmodelle von allgemeinen Ausnahme-
regelungen hin zu diskretioniren Regelungen fiir Einzelfille entfernen, desto stirker tritt
der Subventionscharakter in den Vordergrund. Die Regelhaftigkeit nimmt ab: Einzelfal-
lorientierte Regelungstatbestinde bedingen eine Uberpriifung der Begiinstigungsvoraus-
setzungen in regelmiBigen Abstinden sowie notwendigerweise grofiere Ermessensspiel-
rdume der ausfilhrenden Regulierungsinstitutionen und Verwaltungsbehérden. Damit sin-
ken fiir die betroffenen Unternehmen die Transparenz, Vorhersehbarkeit, Planbarkeit und
Rechtssicherheit. Dieses Element der Unsicherheit iiber die zukiinftige Entwicklung der
energiepolitischen Rahmenbedingungen kann bei Standortscheidungen fiir energieinten-
sive Produktionsbereiche mafigebliche Relevanz erlangen.

3.2.2. Rechtlich-administrative Aspekte

Die Energiesteuer ist verbrauchsteuertechnisch ausgestaltet: Sie wird in der Energie-
wirtschaft (bei den Erzeugern und den Importeuren oder auf der Handelsstufe) erhoben
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und von diesen auf die Kiufer abgewilzt (dazu Kapitel 5.4). Fiir die steuertechnische
Umsetzung der Sonderregelungen sind vor diesen Hintergrund drei Verfahren denkbar:

— EmmiBigung des Steuersatzes.

Zunichst liegt es nahe, den Steuersatz fiir Verkdufe an Unternehmen oder Betriebe zu
senken, die zu den ermiBigt belasteten Bereichen gehoren. Dabei entsteht das Pro-
blem, daB} die steuerpflichtigen Unternehmen der Energiewirtschaft bei ihren Verkiu-
fen iiberpriifen miissen, ob die Voraussetzungen fiir die ErmiaBigung des Steuersatzes
gegeben sind. Zum Nachweis konnte die Finanzverwaltung Dokumente ausstellen, in
denen der ermiBligte Steuersatz angegeben wird, der fiir den betreffenden Kunden gilt.
Dies ist mit einem gewissen Verwaltungsaufwand verbunden, erscheint jedoch ver-
gleichsweise unproblematisch bei denjenigen Sonderregelungsmodellen, die pauschal
eine allgemeine SteuersatzermiBigung (fiir die Wirtschaft insgesamt oder Teile der
Wirtschaft oder fiir fiir bestimmte Produktionsprozesse) vorsehen. Komplizierter stellt
sich dies dar, wenn spezifische SteuerermiaBigungen nach der betriebsindividuellen
Energieintensitit gewihrt oder bereichsbezogene Kompensationen durchgefiihrt wer-
den sollen. Dann muf} eine Veranlagung der Begiinstigungsgrundlagen erfolgen. Nicht
moglich ist es, produktbezogene Entlastungen auf diese Weise zu administrieren.
- Riickvergiitungen.

Bei den spezifischen Sonderregelungs-Varianten, die eine aufwendigere Veranlagung
der Begiinstigungsvoraussetzungen voraussetzen, sollte vermieden werden, daff die
steuerpflichtigen Unternechmen der Energiewirtschaft unternehmens- oder betriebs-
individuelle Steuersitze anwenden miissen. Alternativ bieten sich dann Riickvergiitun-
gen an. Die begiinstigten Unternehmen oder Betriebe miissen die Riickvergiitung bean-
tragen und dabei die Anspruchsvoraussetzungen darlegen; die Steuerverwaltung muf
dies kontrollieren und Zahlungen veranlassen. Dies ist sowohl fiir die Unternechmen
als auch die Steuerverwaltung verwaltungsaufwendig. Ein solches Riickvergiitungsver-
fahren bietet sich daher nur fiir Sonderregelungsmodelle an, die auf die energieinten-
siven Problembereiche zugeschnitten sind und nur wenige Unternehmen oder Betriebe
erfassen.

Zu Kkliren wire auch, welche Behorde die Riickvergiitung administriert. Zunichst
kiime die Zollverwaltung in Frage, die auch die Energiesteuer erhebt. Damit verbliebe
die gesamte administrative Abwicklung in Hinden der Bundesverwaltung. Eine Uber-
tragung auf Landesbehorden (Finanzimter) oder sonstige Institutionen der Bundes-
linder (z.B. Wirtschaftsforderungsanstalten) wiirde dagegen eine neues Element der
Bund-Linder-Finanzbeziehungen darstellen. Die Frage ist ferner, in welchen Zeit-
rhythmen die Riickerstattung gewihrt wird: monatlich, vierteljahrlich oder jihrlich?
Um die Liquidititsbelastung der Unternehmen gering zu halten, wire die monatliche
Abrechnung zweckmifig; sie wiirde allerdings einen grofieren Verwaltungsaufwand
bedeuten. Zu diskutieren wire konkret, ob die Riickvergiitung in das Mehrwersteuer-
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Verfahren integriert werden kann, wie es auch in Dinemark praktiziert wird”. Hier
bestehen laufende (im Regelfall monatliche) Abrechnungs- und Zahlungsbeziehungen
zwischen Unternehmen und Fiskus. Zu kliren ist jedoch, ob die fiir die Umsatzsteuer
zustindigen Finanzbehorden die Kontrolle der Begiinstigungsgrundlagen durchfiihren
konnen; hierzu wire wohl eine Zusammenarbeit mit den Zollbehorden sinnvoll, wie
sie bereits gegenwirtig - etwa beim Austausch von Kontrollmaterialien - praktiziert
wird. Eine solche Integration der Riickvergiitung in das Mehrwertsteuer-Verfahren
ginge indes zulasten des Umsatzsteueranteils der Linder™. Ferner wiirden Verwal-
tungskapazititen der Linder-Finanzbehorden fir die Abwicklung des Riickver-
giitungsverfahrens gebunden. Diese Mindereinnahmen und Aufwendungen kénnten
entsprechend vom Bund ausgeglichen werden - entweder global iiber eine Neu-
verteilung der Umsatzsteuer zwischen Bund und Lindern oder aufgrund konkreter
Abrechnung der verausgabten Mittel zwischen den Lander- und Bundesbehorden.

—~ Ausweitung des Steuerlagerverbunds.

Statt des Riickvergiitungsverfahrens konnte auch der Stc:uerlaé,ververbund19 auf die be-
giinstigten Betriebe ausgeweitet werden. Diese wiirden dann selbst steuerpflichtig und
konnten die steuerpflichtigen Energietrager zunichst steuerfrei von der Energiewirt-
schaft beziehen. Das gesamte Begiinstigungsverfahren bliebe grundsitzlich in den
Hinden der Zollverwaltung. Diese wiirde die Begiinstigungsvoraussetzungen priifen,
die ermiBigte Steuerbelastung festsetzen und die Steuer erheben. Dabei wire ebenfalls
eine Zusammenarbeit mit den Finanzimtern sinnvoll, sofern wirtschaftliche Tatbe-
stinde wie Produktionswerte/Umsitze oder Wertschopfungskomponenten im Rahmen
des Begiinstigungsverfahrens festgestellt werden miissen.

Unabhingig von der konkreten Technik zur ErmiBigung der Energiesteuerbelastung er-
geben sich rechtlich-administrative Probleme, wenn Sonderregelungen nach Wirtschafts-
oder Produktionsbereichen differenziert werden sollen. Dann miissen Unternechmen, Be-
triebe oder Betriebsteile in die ermiBigt belasteten Bereiche eingeordnet werden. Dazu
bedarf es einer moglichst tief gegliederten Systematik, die eine eindeutige Zuordnung der
wirtschaftlichen Einheiten (Unternehmen, Betriebe, produktionsbezogene Betriebsteile)
oder Produktionsbereiche/Produktgruppen erlaubt.

Fiir sektorale oder branchenspezifische Abgrenzungen (produzierendes Gewerbe, verar-
beitendes Gewerbe, einzelne Wirtschaftszweige dieser Sektoren wie Eisenschaffende In-
dustrie, Steine und Erden etc.) kann auf die Systematik der Wirtschaftszweige zuriickge-
griffen werden, die in der amtlichen Statistik verwendet wird. Diese ermdglicht eine Ein-
ordnung von Unternehmen (nach dem Schwerpunktprinzip), Betriebsstitten und produkti-
onsbezogenen "fachlichen" Betriebsteilen in tiefer Gliederung der Wirtschaftszweige. Die

7 Vgl. unten, Kapitel 4.2.2.

18 Zukiinftig eventuell auch zulasten der Gemeinden, sofern diese im Zuge der gegenwirtig dis-
kutierten Unternehmensteuerreform an der Umsatzsteuer beteiligt werden.

% Zur Technik des Steuerlagers vgl. unten, Kapitel 5.4.

3 Bachu. a.
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Finanzbehorden ordnen jedem steuerpflichtigen Unternehmen fiir statistische und verwal-
tungsinterne Zwecke (z.B. Betriebspriifungen u.4.) eine Gewerbekennzahl (GKZ) zu, die
sich an dieser Wirtschaftszweig-Systematik der amtlichen Statistik orientiert. Diese Regi-
strierung erfolgt fiir Unternehmen, die gemif dem Schwerpunktprinzip ihrer wirtschaft-
lichen Titigkeit (gemessen nach Anteilen der Wertschopfung) eingruppiert werden - nicht
also auf der Ebene von Betriebsstitten oder fachlichen Betriebsteilen. Eine Abgrenzung
auf Unternehmensebene diirfte indes zu Ausweichreaktionen durch Umgriindung von
Unternehmen fithren (vgl. oben); Unternehmen im Grenzbereich zwischen zwei Branchen
werden zudem versuchen, in den giinstiger belasteten Bereich eingeordnet zu werden.
Nicht zuletzt wiirde dies auch eine gewisse "Politisierung” der amtlichen Wirtschafts-
zweig-Klassifikation bedeuten, die bisher primir Zweken der Wirtschaftsstatistik diente.

In dieser Hinsicht erscheint eine Differenzierung auf der Ebene von ortlichen Betriebs-
stitten (vgl. § 12 Abgabenordnung), idealerweise anhand von produktionsbezogenen Be-
triebsteilen, Produkten bzw. Produktgruppen oder Produktionsprozessen weniger proble-
matisch. Damit miifite allerdings die Ankniipfung am Unternehmen aufgegeben werden,
die rechtlich und verwaltungstechnisch einfacher zu handhaben ist. Energieverbriuche
wiren nach Betriebsteilen aufzuschliisseln, soweit - was hiufig vorkommen diirfte - nor-
malbelastete sowie begiinstigte (bzw. unterschiedlich begiinstigte) Betriebsteile zu einem
Unternehmen gehoren.

Die Statistischen Landesimter fithren im Rahmen der Produktionsstatistik ein Unter-
nehmensregister fiir die Unternehmen und Betriebe des Bergbaus und des verarbeitenden
Gewerbes. Darin werden die wirtschaftlichen Einheiten bis auf die Ebene von produk-
tionsbezogenen "fachlichen Betriebsteilen" auf Grundlage der Wirtschaftszweig-Syste-
matik eingruppiert. ErfaBt sind allerdings lediglich die Betriebe von Unternehmen mit 20
und mehr Beschiftigten. Ein einheitliches und vollstindiges Unternehmensregister iiber
alle Wirtschaftsbereiche ist im Rahmen der amtlichen Statistik in Deutschland bisher nicht
aufgebaut worden. Uber Datenbanken zur Eingruppierung von Unternehmen oder Betrie-
ben in Wirtschaftszweige verfiigen neben den Finanzbehorden und den Statistischen Lan-
desimtern ferner die Industrie- und Handelskammern, die Handwerkskammern sowie die
Bundesanstalt fiir Arbeit. Der Aufbau eines umfassenden Unternehmensregisters, das die
Daten aus den verschiedenen Administrationen zusammenfiihren soll, ist im Zuge der
Harmonisierung der Wirtschaftsstatistiken in der EU fiir 1999 vorgesehen®. Es ist jedoch
grundsitzlich fraglich, ob Unternehmensregister, die fiir statistische Zweke bei den sta-
tistischen Amtern aufgebaut wurden, fiir die Besteuerung verwendet werden diirfen - hier-
zu wiren Anderungen der rechtlichen Rahmenbedingungen erforderlich®’.

% psschl (1997).

A Vgl. dazu auch die Stellungnahme des Statistischen Bundesamtes auf eine Anfrage der Bundes-
tagsfration Biindnis 90/Die Griinen zur Verwendung von statistischen Informationen fiir Sonder-
und ErméaBigungsregelungen fiir einzelne Wirtschaftszweige; Bundestagsfraktion Biindnis 90/Die
Griinen (1996b), S. 100 f.
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Zur Eingruppierung von ortlichen Betriebsstitten in forderungswiirdige Bereiche wird
gegenwirtig die amtliche Wirtschaftszweig-Systematik im Rahmen des Investitionszula-
gengesetzes fiir die neuen Bundeslinder verwendet™.

Fiir eine produktionsbereichs- oder produktbezogene Entlastungslosung konnte auf die
Zolltarif-Nomenklatur zuriickgegriffen, die eine systematische Klassifikation aller handel-
baren Giiter in tiefer Gliederung vorsieht. Dienstleistungen werden in den Zolltarifen
allerdings nicht erfaft.

3.2.3. Beihilfeverbot der EU

Sonderregelungen fiir energieintensive Bereiche tangieren als Verschonungssubven-
tionen das EU-Beihilferecht: Laut Art. 92 EG-Vertrag (EGV) sind Beihilfen mit dem
Gemeinsamen Markt unvereinbar, wenn sie durch die Begiinstigung bestimmter Unter-
nehmen oder Produktionszweige den Wettbewerb verfilschen, soweit sie den Handel
zwischen Mitgliedstaaten beeintrichtigen. Ausdriicklich zulissig sind jedoch (u.a.) Bei-
hilfen zur Forderung wichtiger Vorhaben von gemeinsamem europidischen Interesse
(Art. 92 Abs. 3 b EGV).

Mit den politischen Zielvorgaben der EU fiir eine gemeinsame Klimaschutzpolitik
wurde ein solches europiisches Interesse zum Ausdruck gebracht. Ausdriicklich sieht der
Richtlinienentwurf fiir die Mitgliedstaaten die Moglichkeit vor, Entlastungen fiir von
Wettbewerbsnachteilen betroffene Unternehmen einzufithren (gestaffelte ErmiBigungen
nach Energieintensitit bezogen auf die Wertschopfung® oder Steuerbefreiungen bzw.
-riickerstattungen bei Selbstverpflichtung zur Verbrauchsreduktion)®. Diese miissen im

2 Gegenwirtig betrdgt die Investitionszulage in den neuen Lindern 5 vH der Anschaffungs- und
Herstellungskosten; von dieser Regelung ausgeschlossen sind die Wirtschaftsbereiche Handel,
Kreditinstitute, Versicherungsgewerbe (mit Ausnahme der Versicherungsvertreter und -makler) so-
wie die Elektrizitdts- und Gasversorgung. Daneben wird eine mittelstandsbezogene erhohte Investi-
tionszulage von 10 vH (hochstens 5 Mill. DM pro Jahr) fiir alle Unternehmen mit maximal 250 Be-
schiftigten des verarbeitenden Gewerbes und des Handwerks gewihrt. Zur Branchenabgrenzung
wird in den zugehdrigen Richtlinien die amtliche Systematik der Wirtschaftszweige verwendet; die
Bereiche werden auf Ebene der ortlichen Betriebsstitten (§ 12 AO) abgegrenzt; sofern Titigkeiten
unterschiedlicher Wirtschaftszweige in einer Betriebsstitte durchgefithrt werden, gilt das Schwer-
punktprinzip - maBgeblich ist der Bereich, auf den der hochste Anteil an der Wertschopfung
(berechnet nach dem steuerbaren Umsatz) entfallt. Bei der Abgrenzung des Handwerks kommt es
auf die Eintragung in die Handwerksrolle oder in das Verzeichnis handwerksidhnlicher Betriebe an.

# Dabei wird der Wertschopfungsbegriff des EU-Mehrwertsteuerrechts zugrundegelegt, also
steuerpflichtige Umsatzerlose abziiglich Vorleistungen.

# Art. 2 neue Fassung; Art. 10 alte Fassung. Ahnliche Regelungen bzw. Méglichkeiten fiir die
nationale Gesetzgebung zur Steuerermifigung energieintensiver Betriebe finden sich auch in den
neueren Ansitzen der EU-Kommission, im Rahmen der Mineraldlbesteuerung europaweit hohere
Mindeststeuersitze fiir Mineraldlprodukte, ferner eine Ausweitung der Steuerpflicht sowie stufen-
weise steigende Mindeststeuersitze auf die Energietriger Kohle, Erdgas und Elektrizitit vor-
zusehen.

3*
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Einklang mit dem Gemeinschaftsrecht und dem internationalen Handelsrecht stehen.
Dabei ist folgendes zu beachten:

— Die EU-Kommission hat einen "Gemeinschaftsrahmen fiir staatliche Umweltschutz-
beihilfen" erlassen, der konkretisierende Anwendungsgrundsitze und Beurteilungs-
maBstibe enthilt®. Fir Umweltabgaben ist dort vorgesehen, daB voriibergehende Be-
freiungen genehmigt werden konnen, wenn andernfalls ein Verlust der internationalen
Wettbewerbsfihigkeit droht. Dariiber hinaus ist die von den betreffenden Unterneh-
men erbrachte Gegenleistung in Form von MaBnahmen zur Verringerung der Umwelt-
verschmutzung zu beriicksichtigen. Diese Regel gilt auch fiir Abgabenbefreiungen
aufgrund des EU-Rechts, wobei den Mitgliedsstaaten in bezug auf die Befreiung und
hinsichtlich ihrer Hohe Ermessenfreiheit zusteht.

— Die Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofes zum Beihilferecht orientiert sich
im Grundsatz an den tatsichlich ausgelosten Wettbewerbseffekten. Als Mafistab gilt
diejenige Wettbewerbslage, die vor Einfilhrung der betreffenden Mafinahme auf dem
Gemeinsamen Markt bestanden hat’®. Daraus 148t sich folgern, dal ErmiBigungs- oder
Begiinstigungstatbestinde im Rahmen der Einfiihrung einer Umweltabgabe zulissig
sind, wenn lediglich die durch die Umweltabgabe ausgeloste Belastung (teilweise)
wieder riickgingig gemacht wird. Der subventionierende Mitgliedstaat muBl nachwei-
sen konnen, daff die Beihilfe lediglich Wettbewerbsnachteile abbaut, die er seiner
Wirtschaft einseitig auferlegt. Dies gilt jedoch grundsitzlich nur bei einer gleichzeiti-
gen oder in engem zeitlichen Zusammenhang stehenden Einfithrung mit der Umwelt-
abgabe. Dagegen hat der Europiische Gerichtshof in mehreren Verfahren Beihilfen
zum Abbau bestehender Wettbewerbsnachteile inlindischer Produzenten abgelehnt.

Daraus ergibt sich, daB das EU-Beihilferecht dem deutschen Gesetzgeber zwar hin-
sichtlich der konkreten Entlastungstechnik im Rahmen der Ausgestaltung von Sonderrege-
lungen groBen Spielraum 14Bt. Vermieden werden muB jedoch eine systematische Besser-
stellung einzelner Unternehmen im Vergleich zur Situation vor Einfiihrung der Energie-
steuer. Dies wird ein Problem darstellen bei Sonderregelungen, die nicht individuelle,
sondern durchschnittliche oder standardisierte Energiesteuerbelastungen (z.B. Stand der
Technik) zur Ermittlung der Begiinstigung verwenden. So ist nicht auszuschlieBen, daB
bei der Zugrundelegung durchschnittlicher Produktionsverhaltnisse und hoher Riickvergii-
tungssitze Betriebe, die aufgrund moderner Technik unterdurchschnittlich Energie ein-
setzen, tber eine vollstindige Entlastung hinaus sogar netto entlastet werden. Dies konnte
als Wettbewerbsverfilschung interpretiert werden; dabei miiiten jedoch auch die regel-
miBig hoheren Kosten fiir die Bereitstellung der moderneren energieeffizienteren Verfah-
ren beriicksichtigt werden, die diesen Unternehmen entstanden sind. Besonders proble-

2 Abl. 1994 C 72/3. Dieser hat zwar keine materielle Rechtswirkung nach auBen, bindet jedoch
die EU-Behorden in der Auslegung der Normen des Europarechts und ist somit in seiner Rechts-
qualitit den deutschen Verwaltungsvorschriften (Richtlinien etc.) vergleichbar.

% Dazu und mit Nachweisen Wasmeier (1995), S. 199 ft.
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matisch sind vor diesem Hintergrund weiter abgegrenzte bereichsspezifische Riickerstat-
tungsmodelle einzuschitzen: Hier werden Betriebe/Unternehmen mit unterschiedlicher
Produktionsstruktur in Bereiche zusammengefaBt und mit dem auf sie entfallenden Ener-
giesteueraufkommen durch Subventionen (Riickvergiitungsmodelle z.B. nach Lohnsum-
me, Wertschopfung oder Produktionswerten) kompensiert; bei deutlichen Unterschieden
in der Energieintensitit konnen in groBerem Umfang "Gewinner" entstehen, die mit ihrer
Energieintensitit (hier bezogen auf die Bemessungsgrundlage der Riickvergiitung) unter
dem Durchschnitt liegen und daher systematisch entlastet werden.

3.3. Zur Beriicksichtigung von Wettbewerbskriterien
bei Sonderregelungen

Das Ziel von Sonderregelungen ist es, mogliche Beeintrichtigungen der internationalen
Konkurrenzfihigkeit gering zu halten. Insbesondere zielen die Sonderregelungen auf die
energieintensiveren Bereiche. Von der Energiesteuer ausgeloste Kostensteigerungen, die
Anpassungsdruck oder Preisiberwilzungen zur Folge haben, sollen begrenzt werden.
Allerdings hingt es nicht allein vom Ausmaf} des Kostenschubes (bezogen auf den gegen-
wartigen Energieverbrauch und die iibrigen Kostenstrukturen sowie die Ertragssituation
der Unternchmen) ab, ob eine Energiesteuer Wettbewerbsprobleme erzeugt. Zuniichst
sind die Moglichkeiten zur Energieeinsparung zu bericksichtigen. Das Ziel der Energie-
steuer ist es ja gerade, solche Anpassungsmafinahmen auszulosen. Diese sind jedoch nicht
bei allen Produktionsbereichen in gleichem MaBe gegeben. Letztlich kommt es auf den
Nettokosteneffekt unter Einschluf der Kosten fiir die Anpassungsmafnahmen einerseits,
der Energiekostenersparnisse andererseits an. Sofern per saldo Kostensteigerungen nicht
zu vermeiden sind, werden die Unternehmen versuchen, diese auf die Abnehmer abzu-
wilzen oder auf die Lieferanten zuriickzuwilzen. MaBigeblich fiir die Moglichkeiten der
Preisiiberwilzung ist vor allem die Wettbewerbssituation auf den betreffenden Miirkten.
In schwierigen Mirkten mit hohem internationalen Konkurrenzdruck konnen selbst mode-
rate Preiserhohungen nur schwer durchgesetzt werden. Dies gilt nicht in gleichem Mafie
fiir Mirkte, die entweder von der Auslandskonkurrenz abgeschottet sind, auf denen der
Preiswettbewerb gegeniiber dem Qualititswettbewerb eine geringe Rolle spielt oder auf
denen die heimischen Anbieter eine starke Wettbewerbsposition innehaben.

Aus diesen Uberlegungen konnte der SchluB gezogen werden, die Sonderregelungen auf
diejenigen Wirtschafts- oder Produktionsbereiche zu beschrinken, die erheblichem inter-
nationalen preislichen Wettbewerb unterliegen. Dies setzt allerdings voraus, daB ein me-
thodisch befriedigendes und verwaltungsoperables Verfahren gefunden werden kann. Die-
ses muf} auf klaren und nachpriifbaren objektiven Kriterien beruhen, damit es nicht dem
Einfluf} der Interessenpolitik unterliegt und somit Ungleichbehandlungen und Fehlsteue-
rungen vermieden werden.
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Indikatoren fiir die internationale Wettbewerbsfahigkeit basieren iiblicherweise auf der
Analyse des AuBenhandels”. Anhand von Export- und Importstromen einerseits, Produk-
tionswerten und NachfragegroBen andererseits werden Kennziffern ermittelt, die iiber den
Umfang der internationalen Arbeitsteilung, die Marktdurchdringung und die Stellung der
heimischen Anbeiter auf dem nationalen und dem internationalen Markt AufschluB geben
konnen. Die gebriuchlichsten Kennziffern sind hier der RCA-Wert (Revealed Comparati-
ve Advantage)™, der RWA-Wert (Relativer Weltmarkt-Anteil)” und das Verhiltnis von
Ausfuhriiberschul zu gesamtem AuBenhandelsumsatz in dem jeweils betrachteten Bereich
(Relative AuBienhandelsposition). Jede dieser Ziffern bringt einen anderen Aspekt der
Wettbewerbstihigkeit zum Ausdruck. Wihrend der RCA-Wert darauf hinweist, wie stark
die Wettbewerbsposition eines Landes in einem Produktionsbereich im Inland und im
Ausland im Vergleich zum Durchschnitt aller Lieferbereiche ist, kann der RWA-Anteil
als Spezialisierungskennziffer interpretiert werden, die zeigt, wie stark einzelne Linder
im Aufienhandel auf bestimmte Produktionsbereiche konzentriert sind. Hieraus wird die
Vermutung abgeleitet, daB ihre Konkurrenzposition in diesem Bereich dann auch beson-
ders stark sein miBte. In beiden Fillen ist ein Wert iiber Eins tendenziell als (relative)
Exportstirke, ein Wert unter Eins als (relative) Exportschwiche anzusehen. Die relative
AuBenhandelsposition wiederum zeigt, wie sich das heimische Angebot im Austausch mit
dem Ausland behauptet. Der Wertebereich bewegt sich zwischen -1 und +1. Ist der Wert
negativ, so iberwiegen die Importe, nihert sich der Wert der Zahl Null, so ist die Situa-
tion im intraindustriellen Warenaustausch nahezu ausgeglichen, bei positiven Werten
iiberwiegen die Exporte.

Dariiber hinaus werden zur Beurteilung von Wettbewerbsfiahigkeit auch Kriterien her-
angezogen, die die Fihigkeit einer Wirtschaft zum Ausdruck bringen, sich auf verindern-
den Mirkten anzupassen. Hierzu gehoren die Fahigkeiten zu technologischer Anpassung,
Imitation, Innovation oder Attrahierung von Auslandskapital®. Produktivititsdifferenzen,
das Gewicht bestimmter Giiter am AuBenhandel, Direktinvestitionsstrome und die Ar-
beitsmarktsituation geben hier zusitzliche Interpretationsmoglichkeiten.

Fir ausgewihlte Warengruppen, die nach der Energieintensitit in vier Gruppen einge-
teilt wurden, sind hier die RCA-Werte und die RWA-Werte berechnet worden’’. Dabei

7 Vgl. beispielsweise Schumacher et al. (1995).

* Der RCA-Wert setzt die Relation von Exporten zu Importen eines Landes in einer bestimmten
Warengruppe zur Relation der gesamten Ausfuhren zu den gesamten Einfuhren des Landes in
Beziehung.

? Mit dem RWA-Wert wird der Weltmarktanteil eines Landes bei einem bestimmten Produkt in
Beziehung gesetzt zum Weltmarktanteil in bezug auf die gesamte Ausfuhr des betreffenden Landes.

% vgl. Niibler (1996).
' Auch die relative AuBenhandelsposition ist fiir die zusammengestellten Daten ermittelt wor-
den, ebenso wie andere Indikatoren. Auf eine nihere Darstellung dieser Ergebnisse wurde aller-

dings verzichtet, da diese Indikatoren gegeniiber den hier kurz vorgestellten Kennziffern letztlich
wenig zusitzliche Informationen bieten.
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zeigt sich ein uneinheitliches Bild. Unter den energieintensiven Bereichen sowie unter den
weniger energieintensiven Bereichen gibt es Warengruppen mit starken und weniger
starken Wettbewerbspositionen. Wihrend beispielsweise unter den besonders energie-
intensiven Erzeugnissen die Eisen- und Stahlprodukte eine iiberdurchschnittlich gute
Wettbewerbsposition aufweisen, deuten die Kennziffern bei den Nichteisenmetallen auf
eine Wettbewerbsschwiche hin. Dies gilt aber auch fiir Textilien, die im Durchschnitt mit
deutlich geringerer Energieintensitit erzeugt werden, wihrend Glas und Glaswaren - bei
ahnlicher Energieintensitit (im mittleren Bereich) - gemessen an den Wettbewerbs-
indikatoren eine weitaus stirkere Stellung im internationalen Handel aufweisen (vgl.
Schaubild 3-1). Fir diese Ergebnisse macht es kaum einen Unterschied, ob die RWA-
Werte oder die RCA-Werte herangezogen werden. Dies betrifft sowohl die Rangfolge als
auch die Einteilung der Produktgruppen nach jeweiliger Schwiche und Stirke auf der
Ebene der dreistelligen Klassifikation. In nahezu allen Fillen schwanken die Werte im
Zeitablauf; in vielen Fillen waren sie aber zu Beginn der achtziger Jahre hoher als zu
Beginn der neunziger Jahre. Die Veridnderungen im zeitlichen Ablauf sind bei den RCA-
Werten hiufig stirker ausgeprigt als bei den relativen Weltmarktanteilen. Darin macht
sich bemerkbar, daB neben der Exportentwicklung im RCA-Wert auch die Importent-
wicklung eine Rolle spielt. Sie weisen aber meist die gleiche Tendenz auf. Seit Ende der
achtziger Jahre hat sich bis 1993 die Wettbewerbsposition kaum weiter verschoben,
tendenziell sogar verbessert.

Werden die Warengruppen nach dreistelligem Warenverzeichnis weiter untergliedert,
zeigt sich wiederum eine Differenzierung: Gemessen an den ermittelten statistischen Indi-
katoren zerfallen Gruppen mit einer guten Konkurrenzposition in Untergruppen mit guter
und schwicherer Stellung im internationalen Wettbewerb. Das kann hier fiir die Gruppe
der chemischen Erzeugnisse sowie fiir den Fahrzeugbau gezeigt werden. So weisen die
energieintensiven chemischen Grundstoffe eine gute Wettbewerbsposition auf, wihrend
bei Diingern und Pflanzenschutzmitteln die Position eher schwach einzuschitzen ist, wenn
sie sich auch tendenziell zu Beginn der neunziger Jahre etwas gebessert zu haben scheint.
Die energieintensiv produzierten Kunstfasern und die weniger intensiven sonstigen chemi-
schen Erzeugnisse wiederum sind danach iberdurchschnittlich wettbewerbsstark (vgl.
Schaubild 3-2). Im Fahrzeugbau weist die Produktion von Zweiriddern und Kraftfahrzeug-
zubehor international Vermarktungsschwichen auf, wihrend die RWA-Werte fiir Kraft-
fahrzeuge auf eine wenig veridnderte, gute Wettbewerbsposition schliefen lassen.

Dieses differenzierte Bild deutet bereits an, daf eine Verwendung von Wettbewerbsin-
dikatoren - sowohl zur Auswahl der von Sonderregelungen zu begiinstigenden Bereiche
als auch zur Dimensionierung der BelastungsermiBigung - eine Reihe von methodischen
und administrativ-technischen Problemen aufwirft: Grundsitzlich ist die Energieintensitit
nicht als das allein ausschlaggebende Kriterium anzusehen. Denn es ist nicht auszuschlie-
Ben, daBl auch weniger energieintensive Giiter einen schwicheren (Netto-)Kostenimpuls
der Energiesteuer bei ungiinstiger Konkurrenzposition im internationalen Wetthewerb
nicht verkraften konnen. Zum anderen 148t sich die Aggregationsebene, die fiir die Be-
rechnung der Indikatoren der Wettbewerbsposition mafigebend sein soll, infolge der Hete-
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Schaubild 3-1
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Schaubild 3-2
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rogenitit der in der AuBenhandelsstatistik zusammengefaiten Warengruppen weiter un-
tergliedern. Den Anforderungen an die Homogenitit der betreffenden Giiter wiirde man
erst bei der Betrachtung einzelner Waren - nicht Warengruppen - geniigen, was den Auf-
wand solcher Berechnungen unvertretbar grofl werden liele. Zwar lieBe sich die Zahl der
Waren verringern, wenn man sich nur auf jene von einer bestimmten Energieintensitit an
beschrinkte. Die Aufstellung einer solchen Liste von Giitern, fiir die dann eine Zuord-
nung des Energieeinsatzes im Betrieb zu erfolgen hitte - dies ist etwa fiir Verbundpro-
duktionen, bei Raumwirme, Nutzung von Abwirme kein triviales Problem -, wire der
Wettbewerbsanalyse vorzuschalten.

Gegeniiber der Verwendung von Kennziffern fiir die Wettbewerbsfahigkeit im hier dis-
kutierten Zusammenhang miissen weitere Vorbehalte geltend gemacht werden. Einmal
beziehen sich die Kennziffern auf Produkte oder Produktgruppen. Sie lassen sich nicht
ohne weiteres zu Indikatoren von Wirtschaftsbereichen zusammenfassen, fiir welche die
Sonderregelungen - nicht zuletzt aus Vereinfachungsgriinden - gelten sollen. Die Zusam-
mensetzung der Produktpalette in den Wirtschaftsbereichen dndert sich auch im Zeitab-
lauf. Eine Zusammenfassung verschiedener produktspezifischer Kennziffern kann die
Aussagetihigkeit erheblich vermindern, wenn sich die betreffenden Produkte hinsichtlich
ihrer wettbewerblichen Position nicht einigermaBen homogen entwickeln. Dies ist, wie
die Berechnungen der Wettbewerbsindikatoren auf einer noch vergleichsweise hohen Ag-
gregationsebene zeigten, durchgehend der Fall.

Zum anderen 14t das MeBkonzept keinen RiickschluB darauf zu, auf welchem Tat-
bestand moglicherweise die gute oder weniger gute Wettbewerbsposition beruht. Zwi-
schen dem gemessenen Wert und der daraus abgeleiteten Aussage zur Wettbewerbs-
tihigkeit besteht kein hinreichend enger Zusammenhang; so ist nicht ohne weiteres von
einem hohen Wert darauf zu schliefen, daB in stirkerem MaBe Preisiiberwilzungs-
spielrdume bestehen als in anderen Fillen und deshalb die durch eine nicht ermiBigte
Energiesteuer induzierte Kostensteigerung zumutbar ist. Selbst fiir den Fall, in dem die zu
ermittelnden statistischen Kennziffern auf eine schwache Wettbewerbsposition schlieBen
lassen, bedeutet dies nicht notwendigerweise durchgingig niedrige Preissetzungs-
spielrdume auf internationalen Mirkten. Dies wire nur bei vollkommen homogenen
Giitern zweifelstrei abzuleiten. In anderen Fillen konnte es sich durchaus um Giiter
handeln, die als "Nischenproduktionen" ihren speziellen Kundenkreis haben und bei
denen Preisspielriume gegeben sind. Der Abnehmerkreis 148t sich offenbar aber nicht
ohne weiteres ausweiten, so daB ein GroBteil der Nachfrage nach Giitern der gleichen
Produktgruppe - auch im Inland - auslindischen Anbietern zugutekommt.

Abgesehen davon, dafl - wie oben erwihnt - auch die Belastungs- und Entlastungswir-
kungen von Anpassungsmafinahmen beim Energieverbrauch mit in Rechnung zu stellen
sind, bedarf es zur Beurteilung, welcher Kostenschub im internationalen Wettbewerb
ohne GewinneinbuBen netto auf einzelnen Mirkten verkraftet werden kann, einer diffe-
renzierten Analyse von Angebot und Nachfrage auf den Weltmirkten, deren Ergebnis sich
im Zeitablauf durchaus verindern diirfte. Denn in einem dynamischen Umfeld fortschrei-
tender internationaler Arbeitsteilung treten stindig neue Anbieter auf, andere verlieren an
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Wettbewerbsfihigkeit und technologische Verinderungen sorgen fiir Anpassungsdruck.
Die preisliche Wettbewerbsfihigkeit, auf die das Energiesteuer-Reformszenario vornehm-
lich Einflu nimmt, steht vor allem bei eher unspezifischen, homogenen und standar-
disierten Massengiitern im Vordergrund. Demgegeniiber ist bei innovativen und hetero-
genen Produkten die Intensitit des Preiswettbewerbs regelmiBig niedriger, wihrend
andere Faktoren wie verwendungsspezifische Qualititseigenschaften oder Liefer- und Ser-
vicesicherheit groBe Bedeutung haben und dem Hersteller einen groBeren Preissetzungs-
spielraum ermoglichen. Auch sind Giiter mit hohen Transportkosten (z.B. aus dem
Bereich Steine und Erden) tendenziell weniger stark der internationalen Preiskonkurrenz
ausgesetzt.

Derartig komplexe Zusammenhinge konnen nicht anhand von groben Indikatoren aus
der AuBenhandelsstatistik abgebildet werden. Fallstudien zu Markt- oder Branchenent-
wicklungen - moglichst auf detaillierter Produktionsbereichs- und Produktebene - diirften
hinsichtlich der Wettbewerbsposition verschiedener Anbieter ein differenziertes Bild fiir
die verschiedenen untersuchten Mirkte ergeben. So ist es durchaus vorstellbar, daB im
Einzelfall bei energieintensiven Produkten mit einer guten Marktposition die Uberwil-
zung energiesteuerinduzierter Kosten leichter fillt als bei weniger energieintensiven Pro-
dukten auf stark umkimpften Mirkten (z.B. Spezialstihle oder Spezialzemente gegeniiber
den standardisierten Massenprodukten dieser Bereiche). Bei allen Vorbehalten gegeniiber
der Verwendung solcher Ziftern 148t sich diese Argumentation sogar mithilfe der statisti-
schen Kennziffern zur Wettbewerbsposition einzelner Warengruppen stiitzen.

Insgesamt zeigt sich, daB eine Sonderregelung, die sich an der Wettbewerbsfihigkeit
der betroffenen Bereiche orientieren soll, nicht operabel konzipiert werden kann. Die ent-
scheidenden Kriterien fiir eine zielgerichtete Differenzierung sind - wenn iberhaupt - nur
mit auBerordentlich hohem Aufwand zu gewinnen, und eine regelmiBige Uberpriifung der
Ergebnisse wire erforderlich, wenn das Postulat der Gleichbehandlung nicht verletzt
werden sollte. Indikatoren, die aus der AuBenhandelsstatistik gewonnen werden konnen,
eignen sich - fiir sich genommen - nicht als Kriterium fiir die Gewihrung von Sonder-
regelungen. Sie miifiten durch aufwendige Marktanalysen erginzt werden. Wollte man bei
einem nationalen Alleingang durch Sonderregelungen mogliche Beeintrichtigungen der
heimischen Wirtschaft im internationalen Wettbewerb gering halten, so sind Losungen,
die Wirtschaft insgesamt mit ermiBigten Steuersitzen zu belegen oder iiber bereichsspe-
zifische Steuersitze Obergrenzen fiir die Brutto-Kostenbelastungen zu erreichen, die
iberlegeneren Losungen. Sie lassen sich administrativ einfacher handhaben und bedingen
keine marktlenkenden Eingriffe. Dabei ist zwar auch nicht auszuschliefien, daff die ver-
bleibende Kostenbelastung es einzelnen Produzenten erschwert, sich gegeniiber der aus-
lindischen Konkurrenz weiterhin zu behaupten. Es wird aber eine aufwendige Fein-
steuerung vermieden, die dieses Ziel letztlich auch nicht erreichen kann: Differenzierte
Ansitze sind ordnungspolitisch bedenklich, weil dies die Gefahr birgt, vergleichbar
gelagerte Fille ungleich zu behandeln. Ferner werden angesichts der notwendig ver-
bleibenden Interpretations- und Ermessensspielrdume bei der konkreten Anwendung
erhebliche Anreize zum Lobbying gesetzt.
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Diese Schluffolgerungen werden in der Tendenz von den Ergebnissen einer Studie zu
den Wirkungen einer Energiesteuer auf die Schweizer Wirtschaft” gestiitzt. Die Studie
zeigt, daB aus gesamtwirtschaftlicher Sicht bei Einfilhrung einer dynamischen Energieab-
gabe die Wettbewerbsfahigkeit der Schweiz insgesamt nicht gefihrdet sein diirfte. Im
Falle eines nicht international abgestimmten Vorgehens wird aber fiir energieintensive Be-
reiche eine ErmiBigung ("Rabattierung") der Energieabgabe empfohlen, um die Anpas-
sungslasten zu verringern”. Der Kreis der Begiinstigten soll sich auf Unternehmen be-
schrinken, die sich dem internationalen Wettbewerb stellen miissen. Hier wird allerdings
keine Selektion nach Wettbewerbsstirke oder Grad der AuBenhandelsverflechtung erwo-
gen. Statt dessen ist vorgeschlagen, die Rabattierung allen energieintensiven Bereichen
des warenproduzierenden Gewerbes zu gewihren, und zwar unabhingig davon, ob und in
welchem Umfange das einzelne begiinstigte Unternehmen auf Auslandsmirkten titig ist™.
Insofern soll auch nur die Hohe der Energieintensitit das Ausmaf} des Rabatts bestimmen.
Dies entspricht einer der hier gegeniiber einem stark diskretioniren Modell vorgezogenen
Losungen.

3.4. Darstellung und Beurteilung einzelner Modelle
von Sonderregelungen

Vor dem Hintergrund dieser allgemeinen Problemzusammenhinge sollen im folgenden
die verschiedenen Konzepte fiir Sonderregelungen iiberpriift und beurteilt werden. GemiB
den Kriterien fiir Instrumente der Umweltpolitik sollen dabei insbesondere okologische
Wirksamkeit, okonomische Effizienz und administrative Umsetzbarkeit, ordnungspolitische
Aspekte sowie die politische Umsetzbarkeit untersucht werden.

3.4.1. Freibetragsregelungen

Freibetragsregelungen bedeuten, daB bei Einfiihrung der Energiesteuer Riickvergiitun-
gen festgelegt werden, die sich an aktuellen oder vergangenheitsbezogenen Energiever-
briuchen von Unternehmen oder Betrieben orientieren und nach Einfithrung des Szenarios
nicht mehr verindert werden. Hierbei kommen verschiedene Modelle in Frage, die in
dhnlicher Form bei Zertifikatsmodellen nach dem System der freien Vergabe diskutiert

2 INFRAS (1995).

* Der Grad der Energieintensitit, von dem an "rabattiert" werden soll, muB so bestimmt wer-
den, daf die Belastung fiir die Nicht-Begiinstigten im Wettbewerb weitgehend problemlos verkraf-
tet wird.

* Es muB hier offen bleiben, ob der Kreis der Begiinstigten damit nicht zu eng gezogen ist,
wenn auch andere Bereiche im Zuge der weltwirtschaftlichen Entwicklung stirker in preislichen
Wettbewerb geraten.
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werden, also im Rahmen von "Grandfathcring"-Regeln” eine kostenlose Anfangsausstat-
tung mit Zertifikaten gewahrt wird’®. Der Unterschied zu den nachfolgend vorgestellten
Konzepten - etwa einer produktbezogenen Entlastung oder auch einer bereichsbezogenen
Kompensation - besteht vor allem darin, daff die Riickvergiitung unabhingig vom tatsich-
lichen oder standardisierten Energieverbrauch als fester Betrag ausgestaltet ist.

Das Problem dieses Sonderregelungsmodells besteht in der Ermittlung des ErmifBi-
gungsvolumens fiir die einzelnen Bereiche bei Einfithrung des Energiesteuer-Reform-
szenarios. Dazu miite der Energieverbrauch des zugrundegelegten Zeitraums vor Einfiih-
rung der Energiesteuer um Sonderfaktoren bereinigt werden, etwa durch Verwendung
mehrjihriger Durchschnittswerte. Generell stellt sich das Problem, daB die Verwendung
von Vergangenheitswerten Unternehmen benachteiligt, die ihren Energieverbrauch bereits
iiberdurchschnittlich reduziert haben, wihrend ineffiziente Betriebe eine hohe Riickvergii-
tung erhielten. Um dies zu vermeiden, konnte die Rickvergiitung z.B. am durchschnittli-
chen Energieverbrauch vergleichbarer Produktionstechnologien oder sogar am aktuellen
Stand der Technik orientiert werden. In gleicher Weise stellt sich die Frage, wie nach
Einfilhrung des Reformszenarios die Newcomer zu behandeln sind.

Unter dem Gesichtspunkt der 6kologischen Wirksamkeit und der okonomischen Effi-
zienz sind die Freibetragsregelungen giinstig einzuschitzen. Die Entlastung wird als fester
Betrag vorgegeben, d.h., die Grenzbelastung der Energiesteuer bleibt in vollem Umfang
erhalten, wihrend die Durchschnittsbelastung deutlich gesenkt werden kann. Es findet
eine Entkopplung der Verteilungs- von der Allokationsproblematik statt: Die Anreizwir-
kung der Besteuerung bleibt erhalten, die "Enteignung" der bisherigen Umweltnutzer
durch die Verinderung der preislichen Rahmenbedingungen kann vermieden werden. Die
Frage ist allerdings, ob die Freibetrige auch dann noch in vollem Umfang gewihrt wer-
den sollen, wenn die Unternehmen die betreffende Produktion verringern, aufgeben oder
ins Ausland verlagern‘”. Das Ziel der Sonderregelﬁngen, den Strukturwandel zulasten der
energienintensiven Produktion zu verlangsamen, wird dann verfehlt. Hier liegt der ent-
scheidende Unterschied zu den nachfolgend dargestellten produktbezogenen oder be-
reichsbezogenen ErmiBigungen, die nur dann gewihrt werden, wenn die Produktion im
Inland weitergefiihrt wird.

Freibetragsregelungen schneiden hinsichtlich ihrer administrativen und politischen
Dimension ungiinstig ab - zumindest in der Einfiihrungsphase. Es stellt sich das Problem
der Ermittlung von vergangenheitsbezogenen Verbrauchen, aufgrund derer die Hohe der
Riickvergiitung bestimmt werden mufl. Dies setzt auch Anreize fiir die Interessengruppen
zum Lobbying.

3 "Grandfathering" oder "grandfather clause" sind Rechtsbegriffe aus dem Verfassungsrecht der
USA und beziehen sich auf den Vertrauensschutz bei gesetzlichen Mafinahmen.

% vgl. z.B. Hansjiirgens/Fromm (1994), S. 481 ff.

¥ Im Falle der Zertifikatslosung mit Grandfathering konnten die betreffenden Inhaber ihre dann
tiberschissigen Zertifikate verduBern; dies wiirde allerdings - sofern dies in grofferem Umfang er-
folgt - tendenziell zu einem Riickgang der Zertifikatspreise fithren.
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3.4.2. Produktbezogene Entlastung

Anstatt mittels fester Riickvergiitung einen bestimmten Energieverbrauch steuerfrei zu
stellen, gewihren produktbezogene Entlastungen eine ErmiBigung in Abhingigkeit vom
Produktionsoutput™. Zur Bemessung der auf die Einheit des Produktions-Output bezo-
genen Riickvergiitung 148t sich neben der tatsichlichen Energieintensitit (Energiekosten
oder Energiesteuer je Produkteinheit) auch eine durchschnittliche oder standardisierte
Energieintensitit verwenden. Diese kann sich am Durchschnitt der einbezogenen Wirt-
schaftssubjekte oder an bestimmten technischen Normen (z.B. Stand der Technik) orien-
tieren. Die daran bemessene Ermafligung wird dann zur Ermittlung des Riickvergiitungs-
betrages mit der Produktionskennzahl multipliziert. Ein Beispiel: Auf ein Produkt ent-
fallen bei festzulegender (durchschnittlicher oder moderner) Produktionstechnik 100 GJ
Energieverbrauch. Betrdgt der Entlastungssatz z.B. 50 vH, wire dem Produzenten auf
jedes verkaufte Produkt fiir 50 GJ Energiesteuer zu vergiiten, unabhingig vom tatsich-
lichen Energieverbrauch in der Produktion.

Die Vorgabe outputbezogener Riickvergiitungssitze hat dhnlich der Freibetragslosung
sowie der bereichsbezogenen Kompensation den Vorteil, daB sich die Grenzbelastung der
Energiesteuer nicht verringert, da die Riickvergiitung auf jedes verkaufte Produkt gewihrt
wird, unabhingig vom tatsichlich bei der Produktion entstandenen Energieverbrauch.
Damit bleiben die Energiespar-Anreize durch Innovationen erhalten. Zur Verringerung
des administrativen Aufwandes miissen die fiir die Entlastung festzulegenden Bereiche in
homogene Produktgruppen zusammengefafit werden. Um die erwihnten Konflikte mit
dem EU-Beihilferecht zu vermeiden, sollten diese moglichst homogen hinsichtlich ihrer
Energieintensitit sein.

Auch bei diesem Verfahren sind Riickvergiitungen erforderlich. Der laufende admini-
strative Aufwand fiir die Abwicklung der Riickvergiitung - sowohl bei den Unternehmen
als auch in der Verwaltung - diirfte jedoch deutlich sinken, da lediglich der Produktions-
output begiinstigter Produkte deklariert und iberwacht werden mufi. Auf eine unterneh-
mens- oder sogar betriebsbezogene Erfassung von Energieverbrauchen, Wertschopfung,
Umsitzen etc. - wie dies bei der bereichsbezogenen Kompensation oder der SteuerermaBi-
gung nach der Energieintensitit erforderlich ist - kann verzichtet werden. Aufwendiger ist
dagegen die Festlegung der Erstattungssitze, die in regelmidBigen Abstinden revidiert
werden sollten. Es muB fiir jede in die Entlastung einbezogene Produktgruppe ein Ent-
lastungssatz vorgegeben werden. Um dem EinfluB der Interessengruppen zu begegnen,
konnte damit eine unabhingige Expertenkommission beauftragt werden. Diese miifite
dann - unterstiitzt durch externe Beratungskapazititen - die Entlastungssitze ermitteln und
in regelmaBigen Abstinden iiberprifen.

* So ein Vorschlag des Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstitutes an der Universitit zu
Koln, dazu Ewringmann u.a. (1996), S. 23 ff.
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3.4.3. Bereichsspezifische Riickerstattung

Sofern einzelne Wirtschaftsbereiche mit dem auf sie entfallenden Energiesteueraufkom-
men vollstindig oder teilweise kompensiert werden, ergeben sich Anpassungsreaktionen
allein innerhalb der betreffenden Bereiche. Ahnlich wie bei der oben dargestellten Frei-
betragslosung bleibt die Grenzbelastung mit Energiesteuer im Prinzip erhalten, wihrend
die Durchschnittsbelastung deutlich gesenkt werden kann, was unter dem Gesichtspunkt
der okologischen Wirksamkeit giinstig erscheint. Wie bereits angedeutet besteht der Un-
terschied zwischen beiden Modellen darin, da} bei den Freibetragslosungen die Riickver-
gitungen betragsmiBig fest vorgegeben werden, wihrend die bereichsspezifische Riicker-
stattung vom laufenden Energieverbrauch und der darauf entfallenden Energiesteuerbela-
stung des zu kompensierenden Bereichs abhingt.

Je enger die intern zu kompensierenden Bereiche abgegrenzt werden, je stirker also der
gesamte Energieverbrauch des Bereichs vom Energieverbrauch des einzelnen Mitgliedun-
ternehmens oder -betriebs abhingt, desto geringer ist der Anpassungsdruck fiir ihre Mit-
glieder und somit die Lenkungswirkung der Abgabe. Im Extremfall der individuellen
Kompensation, bei der jedem einzelnen Betrieb das von ihm getragene Energiesteuer-
volumen komplett wieder zuflieft, entfiele jeder Anreiz zur Verhaltensinderung und
damit die Lenkungswirkung.

Die Mittel fiir derartige bereichsbezogene Kompensationsmodelle miissen aus der all-
gemeinen Kompensation durch Senkung von Steuern und Abgaben ausgesondert und nach
anderen Kriterien auf die Mitglieder der betreffenden Bereiche verteilt werden, z.B. nach
der Lohnsumme oder der Wertschopfung. Dies ist verwaltungsaufwendig, da aufwendige
Veranlagungen durchgefiihrt werden miissen, zumal bei einer Ankniipfung der Sonderre-
gelung an die Betriebsebene. Werden dagegen Unternechmen erfafit, entstehen Anreize zur
Umgriindung von Unternehmen als auch zum Lobbying. Nicht zuletzt stellt sich die Frage
der Vereinbarkeit mit dem Beihilfenrecht der EU (vgl. oben, Kapitel 3.2.3.).

3.4.4. Allgemeine Steuersatzermafligung

Wie bereits allgemein ausgefiihrt ist eine ErmaBigungsregelung fiir die Wirtschaft ins-
gesamt administrativ noch vergleichsweise einfach durchzufithren. Erforderlich ist jedoch
die Abgrenzung zwischen der ermiBigt belasteten Wirtschaft und den normalbelasteten
Endverbrauchsbereichen (privater Verbrauch, offentlicher Verbrauch). Sollen hingegen
einzelne Wirtschaftssektoren oder -bereiche, Produktionsbereiche oder ProzeBenergiever-
briauche entlastet werden, stellt sich die Frage der Zuordnung. Die iibliche steuertechni-
sche Ankniipfung an Unternehmen als rechtliche Einheiten ist nicht sinnvoll (vgl. oben),
da Umgriindungen zu erwarten sind: Energieintensive Produktionsbereiche konnten mit
anderen Geschiftsfeldern kombiniert werden, um die Belastung zu minimieren. Um dies
zu vermeiden, miissen die zu entlastenden Bereiche auf der Ebene von Betriebsstitten,
idealerweise anhand von produktbezogenen fachlichen Betriebsteilen abgegrenzt werden,
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was administrativ aufwendig ist. Ferner miissen die Energieverbrauche des Unternehmens
nach begiinstigten und nicht begiinstigten Bereichen aufgeschliisselt werden.

Nachteilig ist die Reduzierung der Grenzbelastung des Energiesteuerszenarios. Fir die
minderbelasteten Bereiche wird der Anreiz zur Energieeinsparung abgeschwicht; die
Energiepreise verschieben sich zu ungunsten der normalbelasteten Bereiche. Ein wichtiger
administrativ-technischer Vorteil dieses Verfahren liegt jedoch darin, daB - im Gegensatz
zu den unternehmens- oder betriebsindividuellen SteuerermaBigungen nach der Energiein-
tensitit oder mittels bereichsbezogener Kompensationen - keine aufwendigen Veranlagun-
gen der Begiinstigungsvoraussetzungen erforderlich werden. Vielmehr kann die Energie-
wirtschaft den ermifBligten Steuersatz anwenden, sofern sich der betreffende Kunde als be-
ginstigungsberechtigt ausweist; Riickvergiitungen oder eine Ausweitung des Steuerver-
bundes auf die begiinstigten Bereiche sind daher nicht erforderlich.

3.4.5. SteuerermiBigung nach der Energieintensitit

Die Anlehnung an Energieintensititen umgeht auf den ersten Blick die administrative
Problematik, die begiinstigungswiirdigen Branchen, Teil-Branchen, Unternehmen und
Betriebe auszuwihlen und steuertechnisch abzugrenzen. Dafiir muBl die Energieintensitit
als Differenzierungskriterium geeignet definiert und rechtlich-administrativ handhabbar
gemacht werden.

Energieintensitit wird iiblicherweise gemessen als Energieverbrauch im Verhiltnis zu
einer Produktionskennzahl; dabei konnen in Zihler und Nenner sowohl Mengengrofien
(physikalischer Energieverbrauch, Produktionsoutput) oder auch Wertgrofien (Energie-
kosten, Produktionswerte oder WertschopfungsgroBen) stehen. Analog konnen Energie-
steuerintensititen (Energiesteuerbelastung bezogen auf Wertschopfungsgrofien oder Pro-
duktionswert/Umsatz) berechnet werden. Die ErmiBigung kann erst ab einem bestimmten
Schwellenwert, dann jedoch mit (linear oder progressiv) zunehmenden Betrigen gewihrt
werden. Vorgeschlagen wird auch, eine maximale Energiesteuerbelastung festzulegen;
diese kann absolut bzw. auf Verbrauchsmengen einzelner Energietriger (z.B. MWh
Strom, m’ Gas) oder relativ zu Produktionswerten oder WertschopfungsgroBen definiert
werden. So werden in den Niederlanden Unternehmen von der Energiesteuerbelastung
befreit oder nachtriglich entlastet, die bestimmte Mengenverbriuche iiberschreiten (vgl.
unten, Kapitel 4.1.1).

Die Orientierung an der tatsichlichen Energieintensitit fithrt fiir die begiinstigten Un-
ternehmen oder Betriebe zu einer Minderung der Grenzbelastung (bestehend aus dem Sal-
do von Energiesteuerbelastung und Riickvergiitung). Die Idee dieses Verfahrens, einen
gewissen Basis-Energieverbrauch mit der "normalen" Hohe des Energiesteuersatzes zu
belasten, die dariiber hinausgehenden Verbriuche jedoch in Abhingigkeit von der be-
trieblichen Energieintensitit zu entlasten (so das urspriingliche schweizerische Modell von
1994 sowie der Ansatz der EU-Kommission), ist unter dem Aspekt der Anreiz- und Bela-
stungswirkungen problematisch: Wihrend sich die marginale Belastung - also die auf der
letzten eingesetzten Energieeinheit beruhende Belastung - stark vermindert, wird die
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Durchschnittsbelastung deutlich weniger reduziert”. Dies ist ein problematischer Kom-
promifl zwischen okologischer Wirksamkeit und unternehmens- bzw. betriebsbezogener
Belastungsminderung.

Dies ist insbesondere dann problematisch, wenn die Grenzbelastung negativ wird und
somit sogar ein Anreiz zur Erhohung des Energieverbrauchs ausgelost wird; dies ist z.B.
intervallweise beim EU-Vorschlag der Fall, wihrend das urspriingliche schweizerische
Modell (von 1994) eine kontinuierliche Degression der Grenzbelastung bis auf Null vor-
sah®. Eine Ankniipfung an standardisierten oder durchschnittlichen Energieintensititen
vermeidet hingegen eine sinkende Grenzbelastung.

Die institutionelle Ankniipfung an Unternehmen diirfte nachteilige Anreize setzen,
durch Umgriindung von Unternehmen - also durch Kombination von energieintensiven
mit energieextensiven Produktionsbereichen - in den GenuB einer moglichst hohen
Riickvergiitung zu gelangen (vgl. oben). Dies zeigen auch die Erfahrungen in Dinemark,
wo bis 1995 ein solches ErméaBigungsmodell praktiziert wurde*'. Daher miiite auch bei
diesem Modell auf Grundlage von ortlichen Betriebsstitten bzw. an produktbezogenen
fachlichen Betriebsteilen abgegrenzt werden. Dies ist wiederum administrativ aufwendig,
zumal bei diesem Verfahren aufwendige Veranlagungen der Begiinstigungsgrundlagen
(neben Energieverbrauch und Energiesteuer auch die BezugsgroBen der Energieintensitiit,
also Produktionswert/Umsatz oder Wertschopfung) erforderlich werden.

Des weiteren stellt sich die Frage, auf welche Basis die "Energieintensitit" bezogen
wird. Eine Basierung auf Produktionswerte bzw. Umsitze”” oder den Produktionsoutput
stellt auf die preisliche Wettbewerbstihigkeit ab. Dahinter steht die Idee, daB} groBere
Wettbewerbsnachteile von der Kostenseite her vermieden werden sollen: Die durch die
Energiesteuer ausgeloste Kostenwirkung wird auf die gesamten Kosten bezogen; kleinere
Kostensteigerungen sollen hingenommen oder nur geringfiigig entlastet werden. Tatséich-
lich spielen aber bei der Investitions- oder Standortentscheidung von Unternechmen weni-
ger die absolute oder relative Kostenverinderung, sondern eher die Wirkung auf die
Renditen eine Rolle. Dies spricht dafiir, auf die Wertschopfungskomponenten, idealiter
auf die Gewinne abzustellen. Tatsichlich wird vielfach eine Orientierung an der Brutto-
wertschopfung vorgeschlagen oder Kombinations-Kriterien aus Wertschopfung und Pro-
duktionswert vorgesehen (so in Danemark, vgl. unten, Kapitel 4.2.2).

Ferner sollte als Bemessungsgrundlage fiir die Steuerermafigung statt der Ener-
gie(kosten)intensitit die Energiesteuerintensitit verwendet werden, da sie die tatsidchliche

* Der Anreiz zur Energieeinsparung hingt von der Grenzbelastung ab und geht damit zuriick;
hingegen kénnen nach wie vor hohe (Durchschnitts-)Steuerbelastungen auftreten.

“ Siehe die Expertise von Prognos in Anhang I, S. 10 ff.; INFRAS (1995), S. 72 ff.
*! Dazu unten, Kapitel 4.2.2, sowie Luhmann (1996); Luhmann (1997) und Mette (1996).

“2 Der Produktionswert ergibt sich aus den Umsidtzen (Wert der Verkdufe von Waren und
Dienstleistungen aus eigener Produktion sowie von Handelsware an andere in- und ausldndische
Wirtschaftseinheiten), zuziiglich dem Wert der Bestandsverinderung an halbfertigen und fertigen
Erzeugnissen aus eigener Produktion, zuziiglich dem Wert der selbsterstellten Anlagen.

4 Bach u. a.
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Kostenbelastung wiedergibt. So sind die Verteuerungswirkungen der Energiesteuer im
Verhiltnis zu den bestehenden Energiekosten fiir die einzelnen Wirtschaftsbereiche sehr
verschieden - je nach Energietrigermix und Preisbedingungen auf den Energiemirkten.
Dies beruht einmal auf unterschiedlich hohen Preiskomponenten wie Verbrauchsteuern,
Handelsspannen, Umwandlungsverluste usw., die zwischen den Energietrigern stark vari-
ieren. So ist die Verteuerungswirkung der Energiesteuer bei denjenigen Energietrigern
besonders hoch, die nicht oder nur in geringem Umfang Verbrauchsteuern unterliegen
(z.B. Kohlen oder Heiz6l)”. Hinzu kommen die Preisdifferenzierungen nach Kunden-
gruppen, insbesondere Mengenrabatte: So werden insbesondere Erdgas und Strom an ge-
werbliche Abnehmer - vor allem an Grofiabnehmer wie etwa in der Grundstoffindustrie -
weitaus billiger (je Mengeneinheit) abgegeben als an gewerbliche Kleinverbraucher oder
private Haushalte. Tatsichlich zeigt sich, daB die Energiesteuer die durchschnittlichen
Energiekosten im Bergbau und im Grundstoff- und Produktionsgiitergewerbe (vor allem
NE-Metalle, Glas, Eisen und Stahl, Feinkeramik, Chemische Industrie) stark erhoht*™,

3.5. Konditionierung von Sonderregelungen fiir
energieintensive Wirtschaftsbereiche

Sonderregelungen verringern zumeist die Grenzbelastung des Energiesteuerszenarios.
Dies bedeutet eine Verminderung der umweltpolitischen Lenkungsfunktion. Sonderrege-
lungen konnten daher an die Erfiillung weiterer Kriterien gebunden werden (Kondi-
tionierung). Dies kann geschehen in Form ordnungsrechtlicher Gebote oder im Rahmen
von Selbstverpflichtungen. Denkbar ist es,

— die Unternehmen zur Durchfiihrung eines Energieaudits zu verpflichten, in dessen
Mittelpunkt die Ermittlung von betrieblichen Energiefliissen und moglichen wirt-
schaftlichen Einsparpotentialen steht;

— die Unternehmen weiterhin zu verpflichten, beim Energieaudit oder anderen Formen
der Emmittlung des betrieblichen Energieflusses festgestellte Einsparpotentiale umzu-
setzen, wenn sie eine bestimmte KapitalriickfluBzeit oder -rendite aufweisen.

Konditionierungen fiihren je nach Ausgestaltung zu anderen Nettobelastungen als eine
Situation bedingungsloser Sonderregelungen. Werden die Unternehmen lediglich zur Um-
setzung von Einsparinvestitionen verpflichtet, die bereits bei herrschenden Energiepreisen
rentabel sind, so entsteht ihnen ceteris paribus keine Nettozusatzbelastung.

Es konnte auch dariiber nachgedacht werden, den Unternehmen ein strengeres Renta-
bilitdtskriterium vorzuschreiben als diese iiblicherweise bei ihrer Investitionsentscheidung
zugrundelegen. Etwa konnten z.B. auch Investitionen mit einer etwas lingeren Kapital-
riickfluBizeit als zumutbar definiert werden. Dies liuft auf eine Lebensdauerbetrachtung
fiir die betreffende Anlage hinaus, wie sie z.B. in der ersten Fassung eines Entwurfs fiir

° Vgl. dazu unten, Kapitel 7.1, Tabelle 7-3.
“ Dazu unten, Kapitel 8.1.
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die geplante Wirmenutzungsverordnung angedacht wurde. Hierdurch konnen uner-
wiinschte "perverse” Wettbewerbseffekte vermindert werden, die durch Kostensenkungen
der begiinstigten gegeniiber den nicht begiinstigten Bereichen auftreten. Zugleich konnte
zumindest ein geringer Beitrag dieser Branchen zum Umweltziel der Energiesteuer gelei-
stet werden.

In Dianemark wurde die steuerliche Sonderbehandlung energieintensiver Branchen mit
einem solchen Kriterium versehen (vgl. folgenden Kapitel 4.2). Eine Beurteilung von
Erfolg und Nutzen einer solchen Regelung sowie der damit anfallenden administrativen
und sonstigen Vollzugskosten ist zur Zeit noch nicht moglich, da die Regelung erst vom
1. Januar 1996 an in Kraft ist. Allerdings diirfte der Vollzugsaufwand erhebliche Aus-
maBe erreichen. Die Administration eines solchen Verfahrens miite vermutlich bei der
Gewerbeaufsicht angesiedelt werden; die Zollverwaltung wire damit wohl tberfordert.
Hier wire zu prifen, ob bereits bestehende Kontroll- und Zulassungsmechanismen
genutzt werden konnen, um eine administrative Vereinfachung zu erreichen.

Eine weitere Moglichkeit, die im Rahmen der Diskussion von Sonderregelungen hiufig
genannt wird, ist der Abschlul von Selbstverpflichtungen der Industrieunternehmen oder
-branchen auf Verbandsebene, in der diese sich dazu verpflichten, entsprechende Mal-
nahmen zur Minderung ihrer CO,-Emissionen oder Steigerung der Energiceftizienz vor-
zunehmen. Dies konnte einer Regelung entsprechen, die ein bestimmtes Rentabilitéitskri-
terium vorschreibt. Neben einer Reihe von prinzipiellen Einwinden gegen einen solchen
Ansatz* besteht das zentrale Problem auch hier darin, geeignete Zielwerte fiir eine
Selbstverpflichtung zu definieren und zu tberpriifen, inwieweit die "versprochene" Effi-
zienzverbesserung eine zusitzliche Anstrengung gegeniiber einer im normalen Trend des
technischen Fortschrittes ohnehin zu erwartenden Verbesserung darstellt. Ein entschei-
dender Punkt ist wiederum die zeitliche Befristung und die Bestimmung von Monitoring-
und Sanktionsmechanismen, die im Falle einer Nichterfiillung greifen.

3.6. Befristung und Bindung an vergleichbare MaBnahmen
im Ausland

Sonderregelungen, - insbesondere differenzierte Sonderregelungen - schaften neue Sub-
ventionstatbestinde. Die Erfahrungen zeigen, dal Subventionen und Steuerverginstigun-
gen, wenn sie einmal etabliert sind, nur unter groflen Schwierigkeiten riickgingig ge-
macht werden konnen, auch wenn die urspriingliche Begriindung mit der Zeit obsolet ge-
worden ist. Um dem entgegenzuwirken, konnte dariiber nachgedacht werden, die getrof-
fenen Mafinahmen zeitlich zu befristen oder im Zeitablauf abzubauen.

Vor allem konnte der Fortbestand der Sonderregelungen an die internationale Entwick-
lung im Klimaschutz gebunden werden. Etwa konnten die ErmdBigungen abgebaut wer-

* Kohlhaas, Praetorius (1994); Kohlhaas, Praetorius (1996); Bergmann/Brockmann/Rennings
(1996).

4*
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den, wenn die EU oder die Industrielinder der OECD insgesamt vergleichbare Mafnah-
men zum Klimaschutz einfithren. Zu bedenken ist allerdings, da Deutschland bei ener-
gieintensiven Produkten nicht nur mit Industrielindern konkurriert, sondern zunehmend
auch mit Schwellen- und Transformationslindern auBerhalb von EU und OECD. Eine
Differenzierung nach Handelspartnern ist bei einer allgemeinen SteuersatzermiBigung
nicht moglich; im Falle differenzierter Sonderregelungen fiir energieintensive und wett-
bewerbssensitive Produktionsbereiche konnten solche Erwigungen jedoch in die konkrete
Bemessung der ErmiBigung einbezogen werden.



4. Sonderregelungen fiir energieintensive Unternehmen
im Rahmen der nationalen Energiebesteuerung:
Beispiele aus dem européischen Ausland

In verschiedenen europidischen Lindern wurden bereits umweltbezogene Steuern auf den
Energieverbrauch eingefiihrt. Als Vorreiter sind hierbei die Niederlande und Dinemark
zu nennen. Auch in Schweden wurden Umweltsteuern eingefiihrt. In der Schweiz findet
schon seit Jahren eine intensive Diskussion iiber CO,-Steuern statt*®. In allen Fillen wird
intensiv iber die Behandlung energieintensiver Wirtschaftsbereiche nachgedacht. In den
Niederlanden und in Dinemark wurden umfangreiche Sonderregelungen eingefiihrt, um
diese Branchen vor einer mutmaBlichen Benachteiligung gegeniiber der internationalen
Konkurrenz zu bewahren. Zugleich wurden zusitzliche Auflagen gemacht, um die ener-
gieintensiven Industrien nicht zur Ginze aus der Verpflichtung zu Energiesparen und
Emissionsreduktion zu entlassen. Diese Ansitze sollen als Anregungen fiir die Diskussion
von Sonderregelungen im Rahmen einer zukiinftigen oOkologischen Steuerreform in
Deutschland im folgenden kurz skizziert werden. Eine Beurteilung der kologischen und
okonomischen Wirkungen dieser doppelten Strategie ist aufgrund der relativ kurzen Gel-
tungsdauer seit der Einfiihrung nicht moglich.

4.1. Niederlande

Das System der Energiebesteuerung in den Niederlanden wurde in den vergangenen
Jahren mehrfach reformiert, zuletzt zum 1.1.1996. Es zeichnet sich durch ein Nebenein-
ander von fiskalischen, versorgungs- und umweltbezogenen Zielsetzungen aus, die so-
wohl in der Gestaltung der Steuersitze als auch bei der Verwendung der Einnahmen be-
riicksichtigt werden.

Im einzelnen bestehen seit dem 1.1.1996 vier verschiedene Steuern bzw. Abgaben auf
Energietriger, die im folgenden kurz skizziert und hinsichtlich ihrer Ausnahmeregelungen
dargestellt werden:

— die environmental tax on fuels,

— die sogenannte regulatory tax,

— die COVA, eine Mineralolversorgungssicherungs-Abgabe, sowie
— die bisherigen excise taxes.

Zusitzlich wird die Mehrwertsteuer erhoben.

“ Dazu die Expertise von Prognos im Anhang I; INFRAS (1995).
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4.1.1. Energiebesteuerung in den Niederlanden

(1) Environmental tax on fuels

Hierbei handelte es sich urspriinglich um eine Energiesteuer auf alle Energietriger so-
wie Elektrizitit. Die environmental tax wurde erstmals 1988 eingefiihrt und ersetzte da-
mals sieben spezielle Umweltsteuern, deren Ziel es jeweils war, ein zweckgebundenes
Aufkommen fiir die Finanzierung von Umweltschutzmanahmen zu erzielen. Mit der
neuen Steuer wurden diese Einzelposten in einen gemeinsamen Fonds fiir Umweltschutz-
maBinahmen zusammengefiihrt; der Steuersatz richtet sich nach dem gewiinschten Auf-
kommen. Bis Juli 1992 blieben die Einnahmen zweckgebunden; seitdem flieBt das Auf-
kommen in den allgemeinen Haushalt, aus dem seitdem auch UmweltschutzmaBnahmen
finanziert werden. Ebenfalls 1992 wurde die Energiesteuer in eine CO,-/Energiesteuer
(Verhiltnis von Energie- zu Kohlenstoffkomponente: 50 zu 50 vH) umgewandelt, das
Aufkommensziel stieg um 50 vH.

Der relative Steueraufschlag wird nach Energie- und CO,-Gehalt bestimmt. Die absolu-
te Hohe wird nach Bestimmung des erwiinschten Aufkommens und unter Schitzung des
erwarteten Energieverbrauchs festgelegt. Um die energieintensiven Industrien nicht zu
stark zu belasten, wurde der energiebezogene Teil der Kombisteuer fiir Verbriuche, die
eine bestimmte Menge tberschreiten (z.B. 10 Mill. m*® Erdgas), stark reduziert bzw. auf
Null gesetzt.

(2) Regulatory tax

Mit dieser Verbrauchsteuer auf Energie soll gezielt die Energieeinsparung bei Haushal-
ten und Kleinverbrauchern stimuliert werden (Lenkungssteuer)”. Die Steuer trat zum
1.1.1996 in Kraft und ist damit der jiingste Bestandteil des niederlindischen Energiebe-
steuerungssystems. Die Steuersitze steigen jihrlich an (Verdoppelung 1997, Verdreifa-
chung 1998). Der Steuer unterliegen nur leichtes Heizol, Fliissiggas, Erdgas und Strom.
Kraftstoffe werden zwar aus Griinden der administrativen Vereinfachung ebenfalls besteu-
ert, zum Ausgleich wurden jedoch andere spezielle Verbrauchsteuern entsprechend ge-
senkt.

Die Steuer wird erst fiir den Energieverbrauch fillig, der eine bestimmte Freibetrags-
grenze uberschreitet. Die Freibetrige liegen bei 800 m?/Jahr Erdgas sowie 800 kWh/Jahr
Strom. Grofiverbraucher wiederum, die eine bestimmte Obergrenze iiberschreiten, zahlen
auf den dariiberliegenden Verbrauch keine Steuer. Diese Obergrenze, jeweils bezogen auf
ein Jahr, liegt fir Erdgas bei 170 000 m*, fiir Elektrizitit bei 50 000 kWh und fiir Flis-
siggas bei 119 t. Leichtes Heizol ist ab 159 000 1 steuerbefreit, schwerere Heizole ab
153 000 1 jahrlichem Verbrauch. Diese Regelung betrifft alle Haushalte sowie etwa 95 vH
der Kleinverbraucher und des Handels. Es wird geschitzt, dafl etwa 40 vH der nicht fiir
Transportzwecke verwendeten Endenergie besteuert werden. Das Aufkommen flieBt iiber
die Senkung der Einkommensteuer (im wesentlichen durch hohere Freibetrige) und der

‘" Dazu Schlegelmilch (1996).
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Sozialversicherungsbeitrige der Unternehmen (Senkung um 0,19 Prozentpunkte) sowie
hohere Freibetrige fiir kleine selbstindige Unternehmen und eine geringere Korper-
schaftsteuer (um 3 Prozentpunkte) in den Wirtschaftskreislauf zuriick.

Die Ausnahme der Grofverbraucher - faktisch ist dies das gesamte verarbeitende Ge-
werbe - wird iiber Wettbewerbsargumente sowie die long term agreements on energy con-
servation gerechtfertigt (siche weiter unten).

(3) CovA

Ziel ist die Sicherung der Mineralolversorgung. Besteuert werden alle Mineralolproduk-
te mit einem einheitlichen Satz je Mengeneinheit.

4.1.2. Bewertung der Ausnahmeregelungen

Im Jahre 1989 beschloB die niederlindische Regierung einen umfangreichen Plan fiir
eine integrierte Umweltpolitik (NEPP)“, der laufend fortgeschrieben wird. Wesentlicher
Schwerpunkt des niederlindischen Ansatzes der Umweltplanung ist die Kooperation mit
der Wirtschaft. Im Jahre 1990 wurde ein Memorandum zur Energieeinsparung vorgelegt,
das bis zum Jahr 2000 eine Verbesserung der spezifischen Energieeffizienz um 20 vH ge-
geniiber 1989 zum Ziel setzt.

Die zunichst unkonditionierten Ausnahmeregelungen fiir GroSverbraucher von der en-
vironmental tax sowie von der regulatory tax sind in diesem Kontext zu sehen. Sie wur-
den eingefiihrt, um die betroffenen Unternehmen im internationalen Wettbewerb nicht zu
benachteiligen. Zugleich ist es erklirtes Interesse der Regierung, das Umweltziel vor al-
lem durch entsprechende Vereinbarungen (Branchenabkommen) mit der Industrie, den
long term agreements on energy-efficiency measures in industry, zu erreichen. Zustindig
fiir deren Umsetzung ist das Wirtschaftsministerium. Rund 30 Branchen (target groups)
wurden nach ihrer Umweltrelevanz, der Marktstruktur, der Produktstruktur, der Interes-
sensverflechtungen innerhalb der Gruppe, der gemeinsamen potentiellen Ansatzpunkte fiir
umweltpolitische Instrumente usw. unterschieden®. Ein System von Beratung, Umset-
zungshilfen und Monitoring wurde implementiert; werden die Abkommen nicht erfiillt,
droht den Unternehmen als Alternative eine strengere Umweltgesetzgebung™. Bis zum
November 1995 wurden 24 Abkommen unterzeichnet, an denen insgesamt etwa 700 gro-
Bere Unternehmen beteiligt sind”'. Diese Abkommen erfassen mehr als 61 vH des indu-
striellen Primirenergieverbrauchs.

Das niederldandische Modell der langfristigen Selbstverpflichtungsabkommen wird im
Rahmen der Diskussion von Sonderregelungen bei CO,-/Energiesteuern hiufig als erfolg-

“ NEPP steht fiir National Environmental Policy Plan, gelegentlich auch als NMP bezeichnet.
“ Vgl. Milieustrategie (1991).

% vgl. dazu Kohlhaas, Praetorius (1994).

5! Dutch Ministry (1995).
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reiches Vorbild zitiert, an dem sich die bundesdeutsche Variante orientieren kénne. Dafiir
miifiten allerdings auch die Rahmenbedingungen vergleichbar sein. Die niederlindischen
Selbstverpflichtungen der Industrie zur Effizienzverbesserung stehen in keiner formalen
Beziehung zu CO,- bzw. Energiesteuern. Die Verhandlungen und Untersuchungen zur
Vorbereitung der Abkommen sind duBerst aufwendig und langwierig, so da Vorteile ge-
geniiber anderen, beispielsweise ordnungsrechtlichen Mafinahmen kaum ersichtlich sind.
Detaillierte Untersuchungen der unternehmensinternen Energiestrukturen durch NOVEM
er6ffnen den Unternehmen allerdings zusitzliche, teilweise kostenlose Informationen iiber
Energie- und Verfahrenstechniken sowie Kosteneinsparpotentiale und kénnen damit zur
Beseitigung eines wichtigen Hemmnisses der Erschliefung von Rationalisierungspotentia-
len beitragen™. Derartige Vorteile der NOVEM-Mitarbeit wiren aber nicht an Selbstver-
pflichtungen gebunden, sondern konnten auch bei gesetzlich vorgeschriebenen Energie-
oder Wirmenutzungskonzepten realisiert werden.

4.2. Dinemark

4.2.1. Energiebesteuerung in Ddnemark

Energiesteuern bestehen in Dianemark fiir den Bereich der privaten Haushalte bereits
seit 1977. Mit dem Verfall der internationalen Energiepreise in den achtziger Jahren wur-
den diese Energiesteuern deutlich angehoben. Das Aufkommen wurde u.a. fiir Energie-
sparprogramme sowie fiir die ErschlieBung danischer Erdgasreserven verwendet. Unter-
nehmen waren von dieser Besteuerung nicht betroffen. Erst 1993, mit Einfiihrung einer
CO,.Steuer, wurde auch die Wirtschaft erfaBt, allerdings nur mit dem halben Satz; ferner
unterliegen die Verkehrskraftstoffverbrauche der Unternehmen nun auch der Energiesteu-
er. Aufgrund verschiedener Ausnahmeregelungen betrigt der durchschnittliche Steuersatz
fiir die Wirtschaft nur 35 vH des Satzes fiir die privaten Haushalte. Von 1996 an wurde
die Energiebesteuerung erneut novelliert; nun existieren drei energiebezogene Steuern:
eine Energiesteuer auf den Energiegehalt, eine CO,-Steuer und eine Schwefeldioxidabga-
be. Die Unternehmen zahlen (nach einer Ubergangsphase bis Ende 1997) den selben CO,-
und Energiesteuersatz auf den Energieverbrauch fir Raumwirme und Warmwasser
(Niedertemperaturbereich) wie die Haushalte™. Dariiber hinaus bleiben Unternehmen
weiterhin von der Energiesteuer befreit (ausgenommen Verkehrskraftstoffe).

Rund ein Viertel der Steuereinnahmen wird fiir die Férderung von Einsparinvestitionen
verwendet, wenn diese eine Amortisationszeit von 3 bis 7 Jahren haben (siche unten);
gefordert werden bis zu 30 vH des Anfangsaufwands. Rund 50 vH fliefen in MaBnahmen
zur Senkung der Lohnnebenkosten. Die administrativen Kosten werden auf etwa 2,5 vH
des Steuerautkommens geschitzt. Der Rest wird zum Ausgleich der Benachteiligung

% Vgl dazu die ausfiihrliche Hemmnisstudie im Rahmen der Enquete-Kommission (Enquete
1990).

* vgl. auch KPMG (1996).
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kleiner, wenig arbeitsintensiver Unternehmen in Form eines Fonds vorgehalten; aufier-
dem erhalten Nutzer mit elektrischer Heizung eine Kompensation.

4.2.2. Sonderregelungen

(1) Niedrigere Sdtze

Zusitzlich zu den pauschal niedrigeren Sitzen bei der CO,-Steuer bzw. ihrer kompletten
Ausnahme von der Energiesteuer fiir die Wirtschaft bestehen in Dinemark fiir die Unter-
nehmen und Betriebe eine Reihe weiterer Moglichkeiten, ihre Steuerbelastung zu reduzie-
ren”. Ausnahmeregelungen fiir Unternehmen wurden stufenweise nach Mafigabe der
Steuerbelastung im Verhiltnis zu Umsatz und Wertschopfung - also nach der Energiein-
tensitit - gewihrt. Dies fiihrte zu spiirbaren Ausweichreaktionen der Unternehmen, die
durch Umgriindungen von Betriebsteilen eine moglichst niedrige Steuerbelastung zu errei-
chen versuchten™.

Mit der jiingsten Novelle, die von 1996 an in Kraft getreten ist, werden nun Ermifi-
gungen fiir bestimmte Prozefienergieverbriuche gewihrt. Dazu wurde eine Liste von 31
Produktionsprozessen erstellt, die als besonders energieintensiv angesehen werden™®. Als
sogenannte heavy processes gelten Produktionsprozesse, die fiir die Unternehmen Ener-
giekostenanteile von mehr als 3 vH der Wertschopfung und von mehr als 1 vH des Um-
satzes auslosen. Sie werden von vornherein mit einem niedrigeren Steuersatz von DKK
5/t CO, belegt. Das ist ein Zehntel des Basissatzes fiir die Wirtschaft und ein Zwanzigstel
des Satzes fiir die privaten Haushalte; bis zum Jahre 2000 soll der Satz auf DKK 25/t CO,
steigen. Alle anderen Produktionsprozesse gelten als light processes, die zunichst dem
vollen Satz von DKK 50/t CO, (DKK 90/t CO, in 2000) unterworfen werden. Aber auch
diese konnen einen niedrigeren Steuersatz beantragen, wenn sie nachweisen, daB die
Energiesteuerbelastung 3 vH der Wertschopfung und zugleich 1 vH des Umsatzes iiber-
steigt. Die zur Antragstellung berechtigte Wirtschaftseinheit ist der Betrieb. Das Ermifi-
gungsverfahren ist in die Mehrwertsteuer integriert: Die Betriebe konnen die Entlastungs-
betrige von der Umsatzsteuerschuld absetzen; in Sonderfillen ist auch eine gesonderte
Riickvergiitung vorgesehen”.

 Dazu Mette (1996); Luhmann (1996); Luhmann (1997).

%5 Luhmann (1996); Luhmann (1997); Mette (1996). Eine interessante Randbemerkung findet
sich in Danish Ministry of Finance (1995). Dort wird explizit auf den administrativen Aufwand fiir
Sonderregelungen eingegangen: Sollten Ausnahmeregelungen von mehreren 100 Unternehmen be-
antragt werden, die nicht in die heavy processes-Regelung fallen, wird fir den Ersatz des
"o0konomischen Instruments" durch regulations plidiert. Der administrative Aufwand konne den
Nutzen dann nicht mehr rechtfertigen.

% Zur Zahl vgl. Luhmann (1996); Mette (1996).
" KPMG (1996).
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(2) Konditionierte, stufenweise Sonderregelungen

Eine weitere Verminderung des Steuersatzes kann beantragt werden, wenn das Unter-
nehmen im Gegenzug ein Abkommen mit dem Staat abschlieBt. Primir gilt diese Rege-
lung fiir die Unternehmen mit heavy processes. Der Steuersatz sinkt fiir sie auf DKK 3/t
CO,, wenn sie sich verpflichten, ein Energieaudit durchzufiihren, das eine Auflistung und
Rentabilititsbewertung von moglichen Energiesparinvestitionen beinhaltet. Die Bewer-
tung der Rentabilitit der Energiesparinvestition erfolgt nach den iiblichen betriebswirt-
schaftlichen Methoden, wobei ein Energiepreis einschlieBlich der CO,-/Energiesteuer zu-
grundegelegt wird. Die Abkommen sind fiir drei Jahre giiltig und "verbindlich". Werden
beim Audit Einsparinvestitionen mit einer Amortisationsdauer von unter vier Jahren er-
mittelt, so miissen diese durchgefiihrt werden.

Auch light processes bzw. andere Betriebe konnen den Abschluf eines Abkommens und
eine SteuersatzermiBigung beantragen, wenn sie die oben genannten Kriterien erfiillen,
also eine Steuerbelastung von mehr als 3 vH der Wertschépfung und mehr als 1 vH des
Umsatzes erfahren. Im Gegensatz zu den Unternehmen mit heavy processes miissen sie
jedoch auch solche Einsparinvestitionen umsetzen, deren Amortisationszeit bis zu sechs
Jahre betrigt.



5. Das DIW-Szenario einer ékologischen Steuerreform

Als Reformszenario wird hier das vom DIW im Jahr 1994 entwickelte Konzept einer
Okologischen Steuerreform zugrundegelegtsg. Die wesentlichen Eckwerte dieses Szenarios
sowie die gegeniiber dem urspriinglichen Ansatz von 1994 vorgenommenen Anderungen
werden im folgenden dargestellt.

5.1. Umweltpolitische Zielfunktion, Steuergegenstand

Ziel der Energiesteuer ist es, den Energieverbrauch und die damit verbundenen Um-
weltprobleme zu vermindern. Der Verbrauch nicht-regenerativer Energietriger 16st ver-
schiedenartige Umweltbelastungen und -risiken aus: Bei der Verbrennung fossiler Ener-
gien entstehen Emissionen unterschiedlicher Umweltrelevanz; die Kernenergie bringt
technologische Grofirisiken mit sich, einschliefSlich der ungeklirten Entsorgungssituation.
Bei der Gestaltung der Besteuerungsgrundlagen hat sich das DIW grundsitzlich an den
Klimaschutzzielen orientiert. Diese wurden von verschiedenen Instanzen und fiir ver-
schiedene Zeitpunkte formuliert. Neben dem von der Europdischen Union fiir das Jahr
2000 formulierten Ziel, den CO,-Ausstof8 auf dem Stand von 1990 zu stabilisieren, diirfte
gegenwirtig das fiir die deutsche Umweltpolitik maBgebliche Ziel die Erklirung der Bun-
desregierung sein, bis zum Jahr 2005 die CO,-Emissionen gegeniiber dem Niveau von
1990 um 25 vH zu reduzieren; in spiteren Jahren sollen weitere Reduktionen vorgenom-
men werden, die aber noch nicht quantitativ festgelegt sind”’. Dabei ist zu beriicksichti-
gen, dafB die Energiesteuer nicht das einzige Instrument zur Verfolgung dieses Zieles sein
wird. Die Energiesteuer soll einen wesentlichen Beitrag zur Zielerreichung leisten, muf
aber nicht die gesamten Reduktionen bewirken.

Das DIW hat eine reine Energiesteuer vorgeschlagen. Diskutiert wird eine CO,-Steuer,
die eine stirkere Orientierung auf das Klimaschutzziel gewihrleistet. Diese wird z.B. in
der Schweiz in Betracht gezogen®. Der Vorschlag der EU-Kommission zu einer kombi-
nierten CO,-/Energiesteuer sieht eine hilftige Aufteilung zwischen CO,-und Energiegehalt
vor. Eine Stirkung der CO,-Komponente fiihrt zu einer Besserstellung von weniger koh-
lenstoffhaltigen Energietragern wie der Mineralolprodukte oder des Erdgases®™, vor allem

3 DIW (1994).
% Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (1993).
% Dazu die Expertise von Prognos im Anhang I.

5! Die Relationen der CO,-Emissionen pro Energieeinheit bezogen auf die Steinkohle betragen
bei Braunkohle 120 vH, schwerem Heizol 84 vH, leichtem Heizol/Diesel 78 vH, Benzin 76 vH,
Erdgas 59 vH.
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aber der emissionsfreien Energietriger Kernenergie und Wasserkraft. Bei der Einordnung
einer Klimaschutzsteuer in den allgemeinen umwelt-, energie- und ressourcenpolitischen
Zusammenhang miissen diese Aspekte beriicksichtigt werden. Dies soll an dieser Stelle
nicht diskutiert werden; im folgenden wird weiterhin ein reines Energiesteuerkonzept zu-
grundegelegt.

5.2. Bemessungsgrundlage

Durch die Besteuerung sollen Anreize zu einer effizienteren Energienutzung gesetzt und
umweltvertriglichere regenerative Energiequellen konkurrenzfihig gemacht werden. Um
diese Anreize bereits auf Ebene der Energieumwandlung wirksam werden zu lassen, wire
es grundsitzlich wiinschenswert, die Energiesteuer auf der Primdrenergiestufe zu erheben.
Die Sekundirenergietriger (Elektriziit, Mineralolderivate) wiirden dann iiber ihre Inputs
besteuert. Dabei stellt sich allerdings das Problem, daB Sekundirenergietriger importiert
werden. Zwar wire daran zu denken, diese ebenfalls der Energiesteuer zu unterwerfen.
Jedoch wiirde eine solche Belastung des Imports von Sekundirenergietrigern bei gleich-
zeitiger Primarenergiebesteuerung der inlindischen Produktion formal gesehen eine Be-
nachteiligung der Importe gegeniiber der heimischen Produktion bedeuten und rechtliche
Probleme aufwerfen (EG-Vertrag, GATT). Daraus folgt, da} bei der Elektrizitdt und den
Mineralélprodukten eine Endenergiebesteuerung durchgefiihrt werden muB, wie dies auch
der Vorschlag der EU-Kommission zu einer kombinierten CO,-/Energiesteuer vorsieht.
Um die Umwandlungsverluste bei der Steuersatzbemessung zu beriicksichtigen, muf} ein
Zuschlag auf den Energiesteuersatz angewendet werden. Dieser wird orientiert an der
fiktiven durchschnittlichen Energiesteuerbelastung von im Inland hergestellten Sekundir-
energietragern, die sich bei einer Besteuerung der Primirenergie-Inputs ergibe. Dadurch
wird eine Begiinstigung des Stromverbrauchs verhindert, allerdings auch kein Anreiz zur
Verringerung der Umwandlungsverluste gegeben. Die Umwandlungsverluste betragen bei
der Stromproduktion im Durchschnitt des deutschen Kraftwerkparks auf fossiler Basis ge-
genwirtig etwa 62 vH; damit betrigt der Zuschlag auf den Energiesteuersatz fiir Elektrizi-
tat 263 vH (dem Kehrwert des durchschnittlichen Wirkungsgrads von 38 vH) des jeweils
fiir die fossilen Energietriger geltenden Energiesteuersatzes. Energiesteuer, die auf die
zur Stromproduktion eingesetzten Brennstoffinputs entfillt, ist entsprechend zu erstatten.
Im Raffineriebereich liegen die Umwandlungsverluste dagegen nur bei etwa 6 vH; daher
erscheint es vertretbar, hier auf einen analog berechneten, hoheren Steuerzuschlag zu
verzichten.

Der Steuerpflicht unterliegen sollen folgende Energietra'ger62:
— Steinkohle, Braunkohle, Torf,
— Erdgas und andere Gase auf Grundlage fossiler Energietriger,

— Mineralolderivate,

%2 Dazu auch DIW (1994), S. 55 ff.
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— Elektrizitit (vorbehaltlich der Steuerbefreiungen fiir Elektrizitit, die auf der Grund-
lage erneuerbarer Energie hergestellt wird).

Durch die Endenergiebesteuerung entfillt jedoch der Anreiz, Umwandlungsverluste zu
verringern. Ferner ergibt sich eine Bevorzugung von Anlagen mit geringerem Wirkungs-
grad. Dies ist insbesondere ein Problem bei der Nutzung von Abwirme, so vor allem bei
industriellen Kraftwerken und der Kraft-Wirme-Kopplung. Hier konnten bei einer festen
Vorgabe des Zuschlags fiir Elektrizitit Anreize geschaffen werden, zu Lasten des elektri-
schen Wirkungsgrads Wirme auszukoppeln, um damit steuerbelastete fossile Brennstofte
zu ersetzen. Daher wire daran zu denken, erginzende Auflagen zum Wirkungsgrad zu
machen. Denkbar wire ferner eine wirkungsgradabhingige Differenzierung des Steuer-
satzes fiir Elektrizitit. So konnte bei einem Kraftwerksbetreiber, der einen hoheren Wir-
kungsgrad nachweist, auf Antrag ein niedrigerer Zuschlag (entsprechend dem niedrigeren
Kehrwert des hoheren Wirkungsgrades) angewendet werden.

Umstritten ist die Behandlung der nicht-energetischen Verwendung von fossilen Ener-
gietrigern®. Es 1Bt sich argumentieren, daB die auf Basis von Mineralol hergestellten
Produkte nach ihrem Gebrauch entweder verbrannt werden - so daf§ letztlich doch eine
energetische Verwendung erfolgt - oder aber sie werden deponiert - was gleichfalls mit
Umweltbelastungen einhergeht (Landschaftsverbrauch, Grundwasserbelastungen, Emis-
sionen bei Zersetzung). Selbst wenn Recyclingverfahren angewendet werden, stellt sich
irgendwann einmal die Entsorgungsfrage. Von einer Besteuerung gehen ferner Anreize
zum verstiarkten Recycling aus, da mineralolhaltige Rohstoffe im Vergleich zu Sekundiir-
rohstoffen teurer werden. Unterbleibt die Besteuerung, konnten Abfille zu billigen
Brennstoffen werden. Im Extremfall konnten zur Steuerumgehung gezielt stark energie-
haltige Produkte hergestellt und anschliefiend als Brennstoffe verwendet werden. Daher
wurde in der urspriinglichen DIW-Studie empfohlen, auch die nicht-energetische Ver-
wendung von steuerpflichtigen Energietrdgern zu besteuern®.

Dies diirfte jedoch in bestimmten Bereichen der Grundstoffindustrie, vor allem in der
Petrochemie, zu erheblichen Kostensteigerungen fiihren. Im Rahmen dieser Studie wurde
unterstellt, daB die nicht-energetische Verwendung steuerpflichtiger Energietriger steuer-
frei bleibt. Um Ausweichreaktionen zu vermeiden, miite im Gegenzug die Abfall-
verbrennung und -deponierung besteuert werden. Die Steuerbelastung, die auf nicht-ener-
getische Verwendungen von Energietrigern entfillt, wird dann nicht "vorausbezahlt",
sondern entsteht erst bei der spiteren Deponierung bzw. thermischen Verwertung (und
der erst zu diesem Zeitpunkt auftretenden Emissionsbelastung); ferner wiirden auch
Rohstoffe, die in den importierten Produkten enthalten sind, bei ihrer Entsorgung erfaft
(was bei einer Besteuerung der inlidndischen nicht-energetischen Verwendung und damit
gleichzeitiger Nichterfassung der Deponierung bzw. thermischen Verwertung nicht der

# So ist die nicht-energetische Verwendung von Rohél und Mineraldlprodukten von der
gegenwirtigen deutschen Mineraldlsteuer befreit (§ 4 Abs. 1 Nr. 2 MinoIStG); sofern die Mineral-
olsteuer als Finanzierungsbeitrag fiir die Wegekosten begriindet wird, ist dies gerechtfertigt.

% DIW (1994), S. 56 f.
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Fall wire). Eine umfassende Energiebesteuerung der Abfallentsorgung stoBt jedoch auf
administrative Erfassungs- und Vollzugsprobleme. Abfallfrachten miiften nach ihrem
Energiegehalt klassifiziert werden; statt dessen konnte eine Pauschalbesteuerung unter
Zugrundelegung des neuen abfallrechtlichen Mindestheizwertes von 10 MJ/kg (§ 6 Abs. 2
Nr. 1 Krw-/AbfG) erfolgen; im Falle der thermischen Verwertung konnte alternativ auch
die beim Verbrennungsprozel entstchende Wirme gemessen und der Besteuerung
zugrundegelegt werden. Ein besonderes Erfassungsproblem entsteht ferner bei
thermischen Verwertungen von Reststoffen und Abfillen als Ersatzbrennstoff, die im
Rahmen integrierter Produktionsprozesse erfolgen (z.B. bei der Zement- oder
Stahlproduktion). Findet hier keine Kontrolle statt, besteht fiir die betroffenen Betriebe
ein Anreiz, steuerpflichtige Brennstoffe durch Abfille zu ersetzen. Bei der Verbrennung
von Reststoffen und Abfillen zur Stromerzeugung kann die Energiesteuer entsprechend
der Sekundirenergiebesteuerung im Elektrizititsbereich erhoben werden.

Erneuerbare Energien sind steuerbefreit. Damit wird deren Wettbewerbsfahigkeit ver-
bessert. Nicht der Energiesteuer unterliegen sollen im einzelnen:

— Solarenergie,

— Windenergie,

— geothermische Energie,

— kleinere Wasserkraftwerke unter 10 MW,

— Bio-Energien (Bio-Masse, Bio-Gas, Bio-Treibstoff u. 4.),
— Holz, Holzkohle.

Der energetische Einsatz von Bio-Energien, Holz und Holzkohle ist von der Besteue-
rung befreit, da er bei ausreichendem Nachwuchs CO,-emissionsneutral wirkt. Sofern
Bio-Energien oder Holz und Holzkohle in verstirktem Umfang energetisch eingesetzt
werden - etwa auch zu diesem Zweck importiert werden - miiite eine Besteuerung in Er-
wigung gezogen werden.

Im AuBenhandelsregime 148t sich die Energiesteuer gemiB der allgemein praktizierten
Verbrauchsteuertechnik nach dem Bestimmungslandprinzip erheben: Importe werden
besteuert, Exporte von der Besteuerung freigestellt. Damit wird das Bestimmungsland-
prinzip zumindest hinsichtlich der steuerpflichtigen Energietriger verwirklicht. Die
Harmonisierung der indirekten Steuern innerhalb der Europédischen Union macht es ferner
erforderlich, daB die Energiesteuer binnenmarktkonform ausgestaltet wird. Der Wegfall
der Grenzkontrollen steht einer effektiven Durchfithrung der Energiebesteuerung nach
dem Bestimmungslandprinzip insoweit nicht im Wege. So ist es unproblematisch, grenz-
iberschreitende Lieferungen von leitungsgebundenen Energietrigern zu kontrollieren.
Allenfalls beim Brennstofthandel sind in den Grenzregionen unter Umstinden Wett-
bewerbsverzerrungen zu erwarten, wenn private Haushalte Brennstoffimporte selbst
organisieren (und damit selbst energiesteuerpflichtig werden) und die Zollverwaltung dies
nicht hinreichend kontrollieren kann. Die Androhung von Sanktionen im Rahmen des
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Ordnungswidrigkeiten- und Strafrechts (Steuerverkiirzung, Steuerhinterziehung) diirfte
jedoch eine derartige Umgehung der Energiesteuer in groerem Umfang verhindern.

Ein konzeptionelles Problem stellt der Importstrom dar. Sofern dieser auf regenerativer
Basis hergestellt wird und bei inlindischer Produktion somit steuerfrei wire, werden aus-
lindische Anbieter diskriminiert. Dies diirfte insbesondere europarechtlich problematisch
sein®. Technisch kann beim Lastflu in das inlindische Stromnetz lediglich ein durch-
schnittlicher Inputmix iiber alle Kraftwerke nachgewiesen werden, da die konkrete Her-
kunft aus einem bestimmten Kraftwerk technisch nicht zu ermitteln ist. Gleiches gilt fir
eine wirkungsgradabhiangige Differenzierung der Zuschlige auf die Energiesteuersitze bei
der Stromproduktion, wo aus den gleichen Griinden bei Importstrom lediglich ein durch-
schnittlicher Wirkungsgrad unterstellt werden kann. Um den Importstrom nicht zu dis-
kriminieren, konnte dem Importeur auf Antrag ein niedriger Steuersatz gewihrt werden,
wenn er den Brennstoffmix sowie die Wirkungsgrade des dahinterstehenden Kraftwerk-
parks nachweist®. Dies erscheint rechtlich und administrativ durchfiihrbar, miiBte aller-
dings niher gepriift werden.

5.3. Steuersatz

Die Energiesteuer wird als Mengensteuer konzipiert, die simtliche steuerpflichtigen
Energietriger einem einheitlichen Steuersatz je Einheit Energiegehalt - gemessen in Giga-
Joule (GJ) - unterwirft. Bestehende Steuern und sonstige Abgaben, denen die steuerpflich-
tigen Energietriger bereits unterliegen (Mineralolsteuer, Mehrwertsteuer), bleiben von
der Energiesteuer unberiihrt. Ebenso wie die iibrigen Sonderverbrauchsteuern erhoht die
Energiesteuer die Bemessungsgrundlage der Mehrwertsteuer. Wie im vorangehenden
Kapitel bereits ausgefithrt, muf} bei der Elektrizitit ein besonderer Steuersatz angewendet
werden.

Der Zeitpfad des Energiesteuersatzes ist progressiv und langfristig angelegt. Die Steu-
erbelastung setzt zunichst mit geringen Betrigen ein, steigt spiter aber stirker an. Damit
soll Unternehmen und Haushalten ein zeitlicher Anpassungsspielraum gewihrt werden,
der es erlaubt, die Auswirkungen der Energiesteuer auf die Kostenentwickung durch ge-
eignete MaBnahmen abzufedern. Im urspriinglichen DIW-Szenario war ein Zeithorizont
von 16 Jahren vorgesehen (1995 bis 2010). Hier soll das Einfithrungsjahr auf 1997 gelegt
werden; d.h., die Laufzeit verkiirzt sich auf 14 Jahre, wenn als Endjahr weiterhin an 2010
festgehalten wird.

Der Steuersatz wird gemifl dem DIW-Szenario folgendermaBen festgelegt: Ausgehend
von einem fiktiven Grundpreis je Energieeinheit von 9 DM/GJ (dies entspricht

% Wasmeier (1995), S. 114 ff.

% Eine dhnliche Mitwirkungspflicht auslindischer Beteiligter beim inlindischen Steuerverfahren
ist in § 8 Abs. 1 S. 5 BierStG vorgesehen, wenn Importbiere mit einem ermifigten Steuersatz
belegt werden sollen.
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264 DM/t SKE) soll die Energiesteuer diesen Preis jihrlich um real 7 vH erhohen. Im
ersten Jahr betrigt die Steuer also 7 vH von 9 DM/GJ, das sind 63 Pf/GJ. Die Steuer er-
rechnet sich somit fiir das Jahr n nach der Formel 9 * (1,07" - 1). Nach 10 Jahren ergibt
sich bei einem Steuersatz von 8,70 DM/GJ nahezu eine Verdoppelung des Grundpreises
(Tabelle 5-1).

Tabelle 5-1
Entwicklung des Energiesteuersatzes
Preise von 1993

Steuersatz im DM/GJ DM/t SKE
1. Jahr 0,63 18,46
2. Jahr 1,30 38,22
3. Jahr 2,03 59,36
4. Jahr 2,80 81,98
5. Jahr 3,62 106,18
10. Jahr 8,70 255,10
15. Jahr 15,83 463,98

Die dadurch ausgeldste absolute Preissteigerung ist somit - bezogen auf den Energie-
gehalt - bei den einzelnen Energietrigern identisch; relativ zum Ausgangspreis fillt sie
jedoch sehr unterschiedlich aus. Grund dafiir sind Differenzen zwischen den Preisen je
Energieeinheit, die auf Unterschiede in den Kosten fir Umwandlung und Verteilung,
nach Kundengruppen differenzierte Tarife sowie die Sonderverbrauchsteuern - vor allem
die Mineralolsteuer - zuriickzufiihren sind”. So wird sich Normalbenzin binnen zehn
Jahren gegeniiber dem Referenz-Szenario um 24 vH (38 Pf/l in Preisen von 1990)
verteuern, Strom fiir Haushalte um 46 vH und fiir die Industrie um 96 vH (jeweils 11
Pf/kWh) und leichtes Heizol fiir Haushalte um 73 vH (41 Pf/l). Die volkswirtschaftlichen
Energiekosten steigen dadurch im 1. Jahr um etwa 4,5 vH, im zehnten Jahr um 58 vH.

Die Steuertechnik der Mengensteuer macht eine Inflationskorrektur des Energiesteuer-
satzes erforderlich, um den vorgegebenen Anstieg der realen Energiepreise zu gewdihrlei-
sten. Eine Indexierung wiirde einen Fremdkorper im bestehenden Steuersystem darstellen.
Statt dessen liegt es nahe, ex ante eine durchschnittliche Inflationsrate anzunehmen, um
die der Steuersatz zusitzlich jedes Jahr erhoht wird. Vorgeschlagen wird hier, die durch-
schnittliche Preisentwicklung der letzten 10 Jahre von etwa 3 vH zugrundezulegen. Dabei
sollte die Moglichkeit einer spiteren Korrektur vorbehalten bleiben, wenn die tatsichliche
Preisentwicklung dauerhaft davon abweicht.

" DIW (1994), S. 88 ff., insbes. S. 91.
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5.4. Entstehung des Steueranspruchs, Erhebungsverfahren,
Steuerpflichtiger

Der Steuerpflicht unterliegen - in Anlehnung an die bestehende Verbrauchsteuerpraxis
etwa bei der Mineralolsteuer sowie den Entwurf einer EU-Richtlinie zur Einfithrung einer
kombinierten CO,-/Energiesteuer - die Vorginge der Gewinnung, Herstellung oder Ein-
fuhr steuerpflichtiger Energietriger:

- Die Steuerpflicht entsteht mit Uberfiihrung in den steuerrechtlich freien Verkehr (vgl.
Art. 5 Abs. 1 S. 1 Entwurf EU-Richtlinie), also mit der Entfernung aus dem Steuerla-
ger Herstellungs-, Forder- oder Handelsbetrieb (vgl. § 9 Min6lStG) sowie mit der
Einfuhr in das Erhebungsgebiet (vgl. § 15, §§ 19 ff. Min6lIStG). Fiir den Brennstoft-
handel konnte auf die bestehenden Steuerlz'iger“ zuriickgegriffen werden; fiir bisher
nicht besteuerte Brennstoffe (Kohlen) miiiten neue Steuerliger eingerichtet werden.

— Steuerschuldner ist, wer die steuerpflichtigen Vorginge vornimmt, also der Inhaber
des Herstellungs- bzw. Forderbetriebs, der Importeur, der Brennstofthindler.

Sofern steuerpflichtige Primirenergietriger (Kohlen, Torf) zur Herstellung steuer-
pflichtiger Sekundirenergietrager (Elektrizitit, Mineralolderivate) eingesetzt werden, ist
eine Doppelbelastung mit Energiesteuer zu vermeiden. Dies kann geschehen

— entweder durch eine Steuerbefreiung der eingesetzten Primirenergietriger

— oder durch Riickvergiitung der bereits erhobenen Energiesteuer an den Hersteller der
Sekundirenergietriger.

Aufgrund der verbrauchsteuertechnischen Ausgestaltung dirften die Vollzugskosten{’o
der Energiesteuer niedrig ausfallen, sofern keine differenzierten Sonderregelungen einge-
fiihrt werden, wie sie in diesem Gutachten - unter anderem - diskutiert werden. Untersu-
chungen zu den Vollzugskosten des gegenwirtigen Steuersystems zeigen, daB die auf-
kommensstarken Verbrauchsteuern wie die Mineralol- und Tabaksteuer im Vergleich zu
den direkten Steuern deutlich niedrigere Anteile der Vollzugskosten (Kosten der Finanz-
verwaltung und Befolgungskosten der Steuerpflichtigen) an ihrem Steuerautkommen auf-

. 70
weisen’ .

% Die Einrichtung eines Steuerlagers bedeutet, daf steuerptlichtige Giiter unversteuert gelagert
bzw. unversteuert dorthin transportiert werden konnen. Solche Steuerliger werden z.B. im
Rahmen der deutschen Mineraldlsteuer fiir den GroBhandel eingerichtet, fiir den eigenen Vertrieb
der Hersteller sowie fiir das Mischen und die steuerbefreite Verwendung von Mineralol (§§ 7,
8 Min6IStG). Die Steuerpflicht entsteht bei Entnahme aus dem Lager; Steuerschuldner ist der
Inhaber des Steuerlagers (vgl. § 9 MindIStG).

® Die Vollzugskosten der Besteuerung umfassen sowohl die Kosten der Finanzverwaltung, als
auch die Befolgungskosten der Steuerpflichtigen, z.B. Steuerberatungskosten.

7 Rappen (1989), S. 236.

5 Bach u. a.
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5.5. Kompensation

Das Konzept einer 6kologischen Steuerreform verbindet zwei Elemente miteinander: Es
ist zum einen darauf gerichtet, mithilfe von Umweltabgaben Anreize fiir ein umweltge-
rechteres Verhalten der Nutzer von Umweltmedien zu geben. Zum anderen sollen die
damit verbundenen staatlichen Mehreinnahmen verwendet werden, Fehlentwicklungen im
traditionellen Abgabensystem zuriickzufithren. Die Wirkungen eines solchen differenzier-
ten MaBnahmenbiindels sind vielschichtig. Zu unterscheiden sind vor allem Preis- bzw.
Lenkungs-, Einkommens- und Verteilungswirkungen. Von den Mafinahmen gehen fiskali-
sche Impulse aus, die sich im volkswirtschaftlichen Kreislauf fortsetzen, dabei sich je
nach den Moglichkeiten der Uberwilzung und Riickwilzung verstirken konnen oder auch
nach und nach an Kraft verlieren.

Dafiir ist nicht nur mafigeblich, ob das Paket fiir den Staat insgesamt aufkommensneu-
tral ist. Vielmehr macht es hinsichtlich der Folgewirkungen einen erheblichen Unter-
schied, inwieweit zwischen Belastung und Entlastung beziiglich Unternehmen und private
Haushalte eine gruppenspezifische Aquivalenz eingehalten wird, also beide Gruppen mit
dem auf sie entfallenden Energiesteueraufkommen kompensiert werden. Trife beispiels-
weise die Belastung einseitig die Unternehmen, wihrend die privaten Haushalte entlastet
wiirden, so fielen die Preiswirkungen erheblich hoher aus als im Falle ausgewogener Be-
lastungen und Entlastungen beider Gruppen. In realer Rechnung miiiten sich die Ergeb-
nisse nicht zwangsldufig unterscheiden - entsprechende Anpassungsprozesse im Hinblick
etwa auf die auBenwirtschaftlichen Parameter vorausgesetzt. Es ist aber wahrscheinlich,
daB stirkere Preisimpulse in einer offenen Volkswirtschaft Storungen hervorrufen - sei es,
weil die Wechselkurse nicht in vollem Umfang reagieren, sie es, weil die Geldpolitik den
erforderlichen AnpassungsprozeB nicht hinreichend monetir alimentiert, um eine rasche
Stabilisierung herbeizufiihren oder weil im Rahmen der Lohnfestsetzung durch die Tarif-
partner der Anstieg der Nomiallohne zu stark ausfallt.

Grundgedanke der aufkommensneutralen Kompensation im Rahmen des hier betrachte-
ten Okosteuer-Reformszenarios ist es daher, die Energiesteuereinnahmen an Wirtschaft
und private Haushalte riickzuerstatten, um die gesamte Abgabenlast nicht zu erhohen
("Aufkommensneutralitit"). Beide Gruppen sollen jeweils mit dem auf sie entfallenden
Energiesteueraufkommen kompensiert werden ("Gruppeniquivalenz").

Urspriingliches DIW-Szenario

Im urspriinglichen DIW-Szenario war vorgesehen, den Unternehmensbereich iiber eine
Reduktion der Arbeitgeberbeitrige zur Sozialversicherung (Renten-, Kranken- und Ar-
beitslosenversicherung) zu kompensieren. Damit wiirde allerdings die hilftige Finanzie-
rung der Sozialversicherungstrager durch Arbeitgeber und Arbeitnehmer aufgegeben.

Die privaten Haushalte sollten urspriinglich durch eine Pro-Kopf-Erstattung - den soge-
nannten Oko-Bonus - kompensiert werden. Dahinter stand die Uberlegung, die ungiinsti-
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gen Verteilungswirkungen der Energiesteuer auszugleichen. So zeigen empirische Unter-
suchungen, daff die Energiesteuer einen (schwach)regressiven Verlauf aufweist”’, d.h., sie
belastet einkommensschwache Haushalte in Relation zu ihrem verfiigbaren Einkommen
starker als reiche Haushalte. Eine Senkung der Mehrwertsteuer wire die administrativ
einfachste Losung zum Ausgleich dieser Belastungswirkungen, da die Mehrwertsteuer
einen dhnlichen regressiven Belastungsverlauf auslost. Der deutsche Mehrwertsteuer-
Normalsatz liegt allerdings mit 15 Prozent an der unteren Grenze der in der Européischen
Union zulissigen Bandbreite; eine Senkung wiirde die Anderung der einschligigen Mehr-
wertsteuer-Richtlinien erfordern””. Daher wurde eine Riickerstattung mittels des Oko-
Bonus vorgeschlagen, um einen nationalen Alleingang zu ermdglichen. Gleiche Pro-Kopf-
Zahlungen entlasten besonders einkommensschwache Haushalte. Insgesamt waren daher
die Verteilungswirkungen des Reformszenarios sogar progressiv: Die Nettobelastung
steigt mit steigendem Nettoeinkommen.

Nachteilig erscheint indes die Neuartigkeit und die relativ aufwendige Administration
eines derartigen Sozialtransfers. Zwar konnte bei den Lohn- und Einkommensteuerzahlern
der Oko-Bonus mit der Steuerschuld verrechnet werden. Nicht steuer- oder sozialab-
gabenzahlende Einwohner wie Rentner, Arbeitslose, Sozialhilfeemptinger oder Studenten
konnten iber ihre Versorgungsbehorden erfaBt und die entsprechenden Leistungen aufge-
stockt werden; minderjihrige Kinder miiBten iiber ihre Eltern erfat werden. Dabei wiren
Mehrfachbegiinstigungen zu verhindern, was im Falle des Bezugs von verschiedenen So-
zialtransfers oder steuerzahlenden Sozialtransferbeziehern administrative Schwierigkeiten
aufwerfen diirfte. Fraglich ist daher, ob eine derartige administrative Bewiltigung des
Oko-Bonus im Rahmen der bestehenden Steuern und Sozialtransfers einfacher zu gestalten
ist als eine direkte Auszahlung an alle Personen anhand des Einwohnermelderegisters, die
die Gemeinden organisieren.

Neues Kompensationsszenario

Statt einer einseitigen Senkung allein der Arbeitgeberbeitrige zur Sozialversicherung
sollen im hier untersuchten Reformszenario Arbeitgeber- und Arbeitnehmerbeitrige
gleichmiBig gesenkt werden; der Oko-Bonus als Instrument der Kompensation privater
Haushalte entfillt. Zugleich soll weiterhin die gruppenmiBige Belastungsneutralitit, be-
zogen jeweils auf die Unternehmen sowie die privaten Haushalte, gewihrleistet bleiben.
Dabei sind folgende Problemkomplexe zu beachten.

Unter verteilungspolitischen Gesichtspunkten ist zu bedenken, dafl eine Senkung der
Sozialversicherungsbeitrige unmittelbar zunichst nur diejenigen Erwerbstitigen entlastet,
die Sozialversicherungsbeitrige zahlen; nicht entlastet werden also Beamte, Selbstindige
(sofern sie keine freiwilligen Beitrige zur Sozialversicherung zahlen), Arbeitnehmer in
nicht-sozialversicherungspflichtigen Beschiftigungsverhiltnissen sowie Nichterwerbs-

"' DIW (1994), S. 196 ff.
"2 In Steuersachen der EU ist die Zustimmung aller Mitgliedslinder erforderlich.

5*
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tatige. Die Empfinger von Sozialversicherungsrenten und Lohnersatzleistungen (Kranken-
geld, Kurzarbeitergeld, Arbeitslosengeld, oder -hilfe) erhalten jedoch aufgrund der
Bindung der Leistungsanpassung an die Entwicklung der Nettoarbeitseinkommen (Netto-
lohnanpassung) eine (wenn auch zeitverzogerte) Erhohung ihrer Beziige, da die Nettoein-
kommen der Arbeitnehmer durch die Senkung der Sozialversicherungsbeitrige steigen.
Hohere Transfers erhalten auch die Sozialhilfeempfinger: Deren Heizkosten werden von
den Sozialimtern entweder iiber die Mieten ibernommen (bei Zentralheizung) oder in
Form von Brennstoff-Beihilfen ausgeglichen; insoweit ist grundsitzlich eine automatische
Leistungsanpassung gegeben. Dies gilt indes nicht fiir die Ausgaben der Sozialhilfe-
empfinger fiir Elektrizitit und Gas (soweit es zum Kochen verwendet wird) sowie
sonstige energieintensive Verbrauchsgiiter, deren Preise durch das Okosteuer-Reform-
szenario steigen. Die Regelsitze fiir die laufenden Hilfen zum Lebensunterhalt werden
nur diskretioniir in unregelmifigen Abstinden angehoben. Keine automatische Anpassung
erhalten auch BAFOG-Empfinger. Daher wire es wiinschenswert, daB die laufenden
Hilfen zum Lebensunterhalt im Rahmen der Sozialhilfe sowie die Leistungen nach dem
BAF0G regelmiBig angehoben werden, soweit die Preiswirkungen der oOkologischen
Steuerreform die Lebenshaltungskosten der betreffenden Haushaltsgruppen erhéhen.

Allgemein ist zu konstatieren, daB die personalen Verteilungswirkungen des hier be-
trachteten Okosteuer-Reformszenarios im Vergleich zu einer Kompensation der privaten
Haushalte mittels des Oko-Bonus regressiver ausfallen diirften. Die Energiesteuer wirkt
(schwach) regressiv; wihrend die Senkung der Arbeitnehmerbeitrige zur Sozialversiche-
rung weitgehend proportionale Entlastungswirkungen auslost - lediglich durch die Bei-
tragsbemessungsgrenzen ergibt sich ein geringer Progressionseffekt bei der Entlastung.
Insbesondere entsteht die Problematik, daB nicht-sozialversicherungspflichtige Arbeit-
nehmer (bei geringfiigiger Beschiftigung) sowie Beamte und Selbstindige keine Entla-
stung erfahren, aber mit zunehmender Laufzeit des Okosteuer-Reformszenarios deutlich
belastet werden. Geringverdienende Haushalte dieser Gruppen haben bei einer hohen Be-
lastung des Konsumbudgets durch den lebensnotwendigen Bedarf zumeist kaum Moglich-
keiten, Mehrbelastungen aufzufangen.

Im Rahmen der Kompensation fiir den Unternehmenssektor ergibt sich folgendes Pro-
blem: Der hilftige Anteil an der Senkung der Sozialversicherungsbeitrige reicht als Kom-
pensationsvolumen fiir den Unternehmenssektor bei den Sonderregelungsvarianten nicht
aus, wenn dessen Belastungsanteil an der Energiesteuer (unter Beriicksichtigung der Son-
derregelungen) iiber 50 vH liegt. Dies wird - wie sich in den folgenden Kapiteln 7 und 8
zeigt - insbesondere dann der Fall sein, wenn eine Beschrinkung der Sonderregelungen
auf wenige besonders betroffene energieintensive Bereiche das Energiesteueraufkommen
nur geringfiigig reduziert. Hier miissen erginzende Kompensationsinstrumente entwickelt
werden, um die Gruppeniquivalenz zu gewihrleisten. Dazu wird im folgenden eine er-
ginzende Kompensation bei der Unternehmensbesteuerung - modelliert iiber eine Senkung
der Gewerbesteuer - beriicksichtigt. Sonderregelungen reduzieren den Anteil der Wirt-
schaft an der Energiesteuerbelastung - entsprechend geringer fillt somit die erginzende
Senkung der Unternechmensbesteuerung aus.
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In den Kapiteln 2 und 3 ist eine allgemeine Diskussion zur Grundproblematik von
Sonderregelungen gefiihrt worden.. Ferner wurden verschiedene Konzepte fiir Sonder-
regelungen und deren wesentliche Vor- und Nachteile diskutiert. In Kapitel 4 ist iiber
praktische Erfahrungen in den Niederlanden und in Dinemark berichtet worden. In
diesem Kapitel soll es darum gehen, konkrete Modelle in ihrer institutionellen Grund-
konzeption zu entwerfen und hinsichtlich der Zielvorgaben fiir Sonderregelungen zu
bewerten. Dabei werden vor allem die Aspekte der administrativ-technischen Umsetzung
im Vordergrund stehen. Die abschlieBende Auswahl von drei exemplarischen Varianten
von Sonderreglungen in Kapitel 6.7 leitet iiber zum empirischen Teil des Forschungs-
projektes.

6.1. Das Modell der Bundestagsfraktion Biindnis 90/Die Griinen

Im Sommer 1996 hat die Bundestagsfraktion von Biindnis 90/Die Griinen ein Eck-
punktepapier fiir ein konkretes Modell von Sonderregelungen als "Anpassungshilfen fiir
energieintensive Branchen im Rahmen der okologisch-sozialen Steuerreform" vorge-
stellt””. Dabei handelt es sich um eine bereichsspezifische Riickerstattung (dazu oben all-
gemein Kapitel 3.4.3), die fiir energieintensive Wirtschaftsbereiche Ermafligungen bis auf
20 vH der Normalbelastung vorsieht. Im einzelnen ist folgende Vorgehensweise geplant:

— Zunichst ist ein ErmaBigungstarif fiirr energieintensive Wirtschaftsbereiche festzule-
gen, auf dessen Grundlage die ErmiBigung der Energiesteuerbelastung in Abhingig-
keit von der bereichsdurchschnittlichen Energieintensitit (definiert als Energiesteuer-
belastung im Verhiltnis zur Bruttowertschopfung) ermittelt wird”.

— Zur Abgrenzung der begiinstigten Wirtschaftsbereiche muf eine zweckmifige Aggre-
gationsebene festgelegt werden. Dabei ist beabsichtigt, grundsitzlich auf moglichst
tief gegliederte Kapitel der Wirtschaftszweig-Systematik der amtlichen Statistik zu-
riickzugreifen (z.B. die "Vierstellerebene" der alten SYPRO oder der neuen WZ 93).

— Der bereichsspezifische ErmaBigungssatz wird auf die Gesamtsumme der Energiesteu-
erzahlungen des Wirtschaftsbereichs angewendet. Daraus ergibt sich das ErmiBi-
gungsvolumen fiir den gesamten Bereich.

7 Biindnis 90/Die Griinen (1996a), insbes. S. 22 ff.; dazu auch Biindnis 90/Die Griinen (l996b).

™ Das Eckpunktepapier der Fraktion macht hier keinen konkreten Vorschlag. Zu den Gestal-
tungsmoglichkeiten und -restriktionen solcher ErmiBigungstarife nach der Energie(steuer)intensitit
vgl. auch die ausfiihrliche Diskussion in Anhang II dieses Gutachtens.
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Dieses ErmiBigungsvolumen wird anschlieBend auf die Unternehmen oder Betriebe
des betreffenden Bereichs aufgeteilt. Dies soll anhand der Produktionswerte/Umsitze
oder aufgrund von Wertschopfungskomponenten (und nicht nach dem Energiever-
brauch) erfolgen, um die dkologischen Lenkungsanreize zu erhalten.

Da eine genaue Veranlagung und Abrechnung erst nach Ablauf des Veranlagungszeit-
raums moglich ist, sind aus Liquidititsgriinden periodische Abschlagszahlungen vor-
gesehen.

Der Vorteil dieses Konzeptes gegeniiber anderen diskutierten oder (wie in Didnemark)

bereits in die Praxis umgesetzten Sonderregelungsmodellen ist der Erhalt der Energie-
steuer-Grenzbelastung und damit der Anreize zur technisch-organisatorischen Innovation,
sofern die zu kompensierenden Bereiche weit genug abgegrenzt werden. Durch die Be-
schrinkung der Regelung auf die wenigen stark betroffenen Wirtschaftsbereiche reduziert
sich das Energiesteueraufkommen nur wenig - ensprechend mehr Volumen steht fiir die
allgemeine Kompensation iiber die Senkung von vorhandenen Steuern und Abgaben zur
Verfiigung. Bei einer solchen branchendurchschnittlichen Kompensation entstehen jedoch

fo

lgende Probleme:

Wirtschaftsbereiche sind rechtlich und administrativ nicht ohne weiteres faBbar. Die
Bindung der Sonderregelung an die vorhandenen Abgrenzungen der amtlichen Statistik
diirfte zu Ausweichreaktionen und Lobbyismus fithren und die statistische Einordnung
"politisieren”. Betriebe/Unternehmen im Grenzbereich zwischen zwei Branchen wer-
den versuchen, in den stirker ermiBigten Bereich zu gelangen. Geschieht dies in nen-
nenswertem Umfang, sinkt die Energieintensitit des Bereichs und damit auch das
Entlastungsvolumen. Dies wirkt derartigen Gestaltungen tendenziell entgegen, fiihrt
jedoch zu Umverteilungswirkungen innerhalb des begiinstigten Bereichs.

Statt an Wirtschaftszweigen konnte sich das Kompensationsmodell an Produktionsbe-
reichen orientieren, wie es unten fiir SteuersatzermiBigungen nach der Prozeflenergie
diskutiert wird”’. Die Verfasser des Eckpunktspapiers verweisen auf diese Alternative,
vermuten jedoch Manipulationsmoglichkeiten sowie einen zu grofien Verwaltungsauf-
wand’®.

Offen bleibt im Eckpunktepapier der Fraktion, ob die zu kompensierenden Bereiche
auf der Ebene von Unternehmen, ortlichen Betriebsstitten oder produktbezogenen
fachlichen Betriebsteilen abgegrenzt werden sollen. Eine Einordnung von Unterneh-
men in bestimmte Wirtschaftsbereiche nach dem Schwerpunktprinzip wiirde zunichst
zu den bereits mehrfach erwihnten Anpassungsreaktionen fithren: Begiinstigte Unter-
nehmen hiitten einen Anreiz, normalbelastete Bereiche in ihr Unternehmen aufzuneh-
men, solange dies nicht die Einordnung in den hoherbelasteten Bereich gefihrdet.
Auch hier gibt es die erwidhnten gegenldufigen Effekte, daB die Energieintensitit des

& Vgl. unten, Kapitel 6.2.1.
" Biindnis 90/Die Griinen (1996a), S. 13.
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Bereichs und damit auch das Entlastungsvolumen tendenziell sinkt. Zur Vermeidung
solcher Anpassungsprozesse empfiehlt sich eine Abgrenzung nach ortlichen Betriebs-
stitten, moglichst nach produktbezogenen fachlichen Betriebsteilen. Dies ist indes
verwaltungsaufwendig.

Ein Grundproblem dieses Kompensationsmodells wurde oben (Kapitel 3.4.3) bereits
angesprochen: Je enger die Branchen abgegrenzt werden, je spiirbarer also der gesamte
Energieverbrauch des Bereichs vom eigenen Energieverbrauch des einzelnen Mitglie-
dunternehmens oder -betriebs abhingt - und damit auch das Kompensationsvolumen -,
desto geringer ist der Anpassungsdruck fiir ihre Mitglieder und somit die Lenkungs-
wirkung der Abgabe. Tatsichlich kann die Zahl der Unternehmen eines Produktions-
bereichs stark schwanken - je nach Konzentrationsgrad des Bereichs.

Dies spricht fiir eine eher weiter gefafite Abgrenzung der betreffenden Branche. Dann
entsteht aber das Problem, daB in bezug auf die Energieintensitit heterogene Wirt-
schaftsbereiche in einer Branche zusammengefalt werden - wie dies auch im Eck-
punktepapier der Fraktion thematisiert wird”. Typische Beispiele sind Grundstoff-
chemie versus Pharmazeutika in der chemischen Industrie oder die stark unter-
schiedlich energieintensiven Bereiche in Steine und Erden”®. Dies kann leicht dazu
fiilhren, daB es innerhalb eines gemeinsam zu kompensierenden Bereichs in deutlicher
Streuung "Gewinner" und "Verlierer" gibt, d.h., die weniger energieintensiven Mit-
glieder des Bereichs werden netto entlastet, wihrend die stark energieintensiven
Mitglieder des Bereichs weiterhin eine deutliche Netto-Belastung erfahren. Letzterer
Zusammenhang kann auch vor dem Hintergrund des EU-Beihilfenrechts Probleme
bereiten: Eine systematische Besserstellung einzelner Unternehmen (hier: der weniger
energieintensiven Mitglieder innerhalb des Bereichs) konnte als unzulissige Beihilfe
interpretiert werden’”.

Eine SteuersatzermiBigung bei Rechnungsstellung durch die energiesteuerpflichtigen
Unternehmen der Energiewirtschaft ist ausgeschlossen; es miissen Riickvergiitungen
an die Unternehmen/Betriebe der begiinstigten Bereiche gewihrt werden; alternativ
wiren diese Unternehmen/Betriebe in den Steuerlagerverbund aufzunehmen. Die
Ermittlung des unternehmen- oder betriebsspezifischen Entlastungsbetrages ist kom-
pliziert, die Administration verwaltungsaufwendig, das Verfahren ist wenig voraus-
sehbar und rechtssicher:

— Beim einzelnen Unternehmen oder Betrieb miissen die Energiesteuerzahlungen
sowie die Indikatoren zur Aufteilung der Kompensation (Produktionswert/Umsatz
oder Wertschopfungskomponenten) ermittelt werden. Im Falle einer betriebsbezo-
genen Losung sind diese nach Betriebsteilen auseinanderzurechnen. Hierfiir diirften
haufig nicht die notwendigen Voraussetzungen des betrieblichen Rechnungswesens

" Biindnis 90/Die Griinen (1996a), S. 22 ff.
78 Vgl. dazu auch die Auswertungen in Kapitel 9.2.
" vgl. Kapitel 3.2.3.
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vorliegen. Da die Finanzverwaltung dieses nicht oder nur mit grofem Aufwand
kontrollieren konnte, diirfte das Verfahren auch stark manipulations- und streitan-
fillig sein.

— Da das gesamte Kompensationsvolumen auch von den Anpassungs- und Ausweich-
reaktionen der beteiligten Unternehmen/Betriebe abhingt, steht die endgiiltige Be-
lastung - je nach Zeitaufwand der Veranlagung simtlicher Bereichsmitglieder -
unter Umstinden erst lange nach Ablauf des Veranlagungszeitraums fest. Die Un-
ternehmen/Betriebe haben keine feste Kalkulationsgrundlage; damit sinkt fiir die
betroffenen Unternehmen/Betriebe die Transparenz, Vorhersehbarkeit, Planbarkeit
und Rechtssicherheit des Verfahrens.

Insbesondere angesichts der uniibersehbaren administrativ-technischen und rechtlichen
Umsetzungsprobleme erscheint ein derartiges Modell bereichsbezogener Kompensationen
nicht empfehlenswert.

6.2. SteuersatzermiBigung fiir ProzeBenergieverbriauche

Hiufig werden Sonderregelungsmodelle fiir ProzeBenergieverbriuche vorgeschlagen.
Dabei handelt es sich um Steuersatzermifligungen fiir bestimmte Wirtschafts- oder Pro-
duktionsbereiche, wobei die SteuersatzermiBigung auf Energieverbriuche beschrinkt
bleiben soll, die unmittelbar den Produktionsprozessen dienen; d.h., Verkehrskraftstoffe
oder der Einsatz von Energietrigern im "Niedertemperaturbereich" (etwa fiir Raumwirme
und sonstige Warmwasserbereitung) bleiben von der Ermifigung ausgenommen. Dafiir
scheinen folgende Aspekte zu sprechen:

— Allgemeine SteuersatzermiBigungen fiir die gesamte Wirtschaft oder fiir einzelne
Wirtschafts- oder Produktionsbereiche erscheinen als relativ pauschal. Dies gilt, selbst
wenn sie auf wenige Branchen beschrinkt bleiben, etwa die erwihnten Bereiche der
Grundstoffindustrie: Eine pauschale SteuersatzermiBigung wiirde auch in diesen Pro-
duktionsbereichen grofe Energiesparpotentiale - etwa bei der Raumwirme, der Ab-
wiarmenutzung oder den Motor- bzw. Verkehrskraftstoffen - unerschlossen lassen, de-
ren Nutzung zu keinen groBeren wirtschaftlichen Belastungen fithren wiirde. Vor die-
sem Hintergrund ist die Idee naheliegend, die ErméBigung der Energiesteuerbelastung
auf bestimmte ProzeBenergieverbrauche zuzuschneiden.

— Es handelt sich noch um eine allgemeine SteuersatzermiBigung; d.h. komplizierte
Veranlagungen der Begiinstigungsgrundlagen, wie sie fiir ErméBigungen nach der
unternehmens- oder betriebsindividuellen Energieintensitit notwendig werden, ferner
Riickvergiitungen an die betroffenen Unternehmen/Betriebe oder alternativ eine Aus-
weitung des Steuerlagerverbundes, sind grundsitzlich nicht erforderlich.

Die ProzeBenergie wird zumeist negativ definiert: "Unproblematische" Energieverbriu-
che sollen von der Ermiigung ausgenommen werden, also Energieverwendungsbereiche,
bei denen auch im Rahmen der energieintensiven Produktion noch erhebliche Einspar-
potentiale vermutet werden, etwa bei den Verkehrskraftstoffen oder im "Niedertempe-
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raturbereich" (Raumwirme und sonstige Warmwasserbereitung). Dieses Konzept verfolgt
das (neue) ddnische Modell fiir Sonderregelungen im Rahmen der Energiebesteuerung,
das seit 1996 praktiziert wird. Es sieht fiir bestimmte ProzeBenergieverbrauche ErmiBi-
gungen vor". Die ErmiBigung bezieht sich allein auf die "unmittelbar” fiir die Produkti-
on aufgewendeten Energievcrbrﬁuchcgl; Verkehrskraftstoffe sowie Raumwirme und son-
stige Warmwasserbereitung sind explizit von der ErmiBigung ausgeschlossen. Alternativ
zu diesem aufwendigen, nach einzelnen Energieverwendungsbereichen differenziertem
ErmiBigungsverfahren ldft sich auch ein vereinfachtes und typisierendes Verfahren dis-
kutieren, das anhand von Energietrigern oder bestimmten technischen oder wirtschaftli-
chen Abnahmemodalititen ErmaBigungen gewihrt. Beide Verfahren werden im folgenden
vorgestellt.

6.2.1. SteuersatzermiiBigung fiir ausgewihlte ProzeBenergieverbriuche

In Anlehnung an das neue dinischen Modell einer ErmaBigung fiir energieintensive
Produktionsprozesse™ lieBe sich folgendes ErmaBigungsmodell diskutieren:

— Zunichst ist festzulegen, welche Energieverbriauche generell - unabhingig vom Pro-
duktionsbereich - der Normalbelastung unterliegen sollen. Dies konnte z.B. - wie in
Dinemark - fiir Verkehrskraftstoffe sowie den "Niedertemperatur”-Bereich (Raum-
wirme, Warmwasserbereitung) gelten.

— Fiir die iibrigen Energieverbriuche ist auszuwihlen, welche Wirtschaftszweige oder
Produktbereiche wie hoch entlastet werden sollen:

— zum einen laBt sich auf die Wirtschaftszweig-Systematik der amtlichen Statistik
zuriickzugreifen (z.B. die "Vierstellerebene" der alten SYPRO oder der neuen
WZ 93);

— zum anderen konnte dies fiir einzelne Produktionsbereiche oder Produktgruppen
erfolgen, wie es in Dinemark geschieht; zur Einordnung lieBe sich die Zolltarif-
Nomenklatur verwenden.

Die Hohe der ErmiBigungssitze wire in regelmiBigen Abstinden (z.B. alle drei Jahre)
zu uberpriifen.

— Um dem EinfluBl der Interessengruppen zu begegnen, konnte die Festlegung des Krei-
ses der begiinstigten Wirtschafts- oder Produktionsbereiche sowie die Hohe der Er-
mifigungssidtze von einer unabhingigen Regulierungs- oder Expertenkommission
durchgefiihrt werden. Dabei kann ein allgemeiner ErméBigungstarif vom Gesetzgeber
vorgegeben werden, der z.B. ErmiBiigungen nach der Energieintensitit vorsieht®, die

80 Vgl. oben, Kapitel 4.2.2.; vgl. auch Mette (1996).

& Mette (1996).

£ Dazu ausfiihrlich oben, Kapitel 4.2.2.

® Vgl. zur Gestaltung eines solchen Ermafigungstarifs Anhang II.
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branchendurchschnittlich oder standardisiert (z.B. nach dem Stand der Technik) zu-
grundezulegen wiren. Die Kommission hitte dann auf dieser Grundlage sowie unter
Zuhilfenahme von Modellrechnungen und Probeveranlagungen die Wirtschaftszweige
oder Produktionsbereiche auszuwihlen und die ErmaBigungssitze zu ermitteln.

Zu diesem Verfahren ist folgendes anzumerken:

— Das Verfahren ist insoweit verwaltungsaufwendig, da die Wirtschaftszweige oder Pro-
duktionsbereiche abgegrenzt werden miissen. Unternehmen werden versuchen, mog-
lichst in den stirker entlasteten Bereich zu kommen; Umgriindungen von Unterneh-
men sind zu erwarten. Insoweit erscheint eine Orientierung entweder an produktbezo-
genen fachlichen Betriebsteilen oder an Produktionsbereichen auf Grundlage der
Zolltarif-Nomenklatur, wie sie in Didnemark praktiziert wird, erforderlich. Eine solche
tiefgegliederte Abgrenzung ist jedoch verwaltungsaufwendig.

— Grundsitzlich wire eine SteuersatzermidBigung ab der Energiewirtschaft moglich, da
fiir die begiinstigten Bereiche ein einheitlicher Steuersatz angewendet wird, der von
vornherein feststeht. Der einzelne Betrieb miiite lediglich nachweisen, daB er zu
einem begiinstigten Bereich gehort; die Finanzverwaltung konnte Dokumente
austellen, in denen der jeweils geltende ermiBigte Steuersatz angegeben wird.

— Aufwendig wird das Besteuerungsverfahren vor allem dadurch, daB ermiBigt belastete
Produktionsbereiche mit bestimmten Energieverbriuchen der Normalbelastung unter-
liegen sollen. So verfihrt Dianemark bei den Verkehrskraftstoffen sowie beim Ener-
gieeinsatz fir Raumwirme und Warmwasser. Dies ist kein groBes Problem, wenn -
wie bei den Verkehrskraftstoffen - am Energietrager angekniipft werden kann, also der
betreffende Energietrager nicht fiir erméBigte Prozefienergieverbriuche eingesetzt
wird. Soll hingegen keine ErmiBigung fir Raumwirme und Warmwasser gewihrt
werden, entsteht das Problem, Energieverbriuche nach Verwendungsbereichen diffe-
renzieren zu miissen, da Energietriger wie Erdgas, leichtes Heizol, Kohlen oder
Elektrizitit sowohl zur Raumwirme- und Warmwasserbereitung als auch fiir die er-
maBigungsberechtigten Produktionsprozesse eingesetzt werden. Die innerbetrieblichen
Energieverbriuche wiren dann nach begiinstigten Prozefiverbriuchen und den iibrigen
Verwendungen auseinanderzurechnen. Dies erfordert aufwendige Veranlagungen, wie
sie in Danemark beklagt werden: Dort bezieht sich die ErmiBigung lediglich auf die
"unmittelbar" in den Produktionsprozessen aufgewendeten Energieverbriuche®. Im
Einzelfall diirfte die genaue Abgrenzung zwischen "unmittelbaren" prozefbezogenen
Energieverbrauchen und dem Raumwirme-/Warmwasserbereich erheblichen Zu-
satzaufwand an MeBtechnik erfordern, andernfalls wiren Hilfsschitzungen anhand von
groben Indikatoren heranzuziehen. Man denke etwa an die Verwendung von Dampf
bei der Produktion von chemischen Grundstoffen, der neben dem Einsatz als Prozef-
energie auch zu Raumwirmezwecken verwendet wird. Sofern die Steuersitze bereits

¥ KPMG (1996); Mette (1996).
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ab Energiewirtschaft ermifligt werden, miiiten die betreffenden Unternehmen oder
Betriebe fiir die nicht erméiBigten Energieverbriuche Nachzahlungen leisten.

6.2.2. Steuersatzermifligung nach Energietrigern

Ein vereinfachtes und typisierendes Verfahren konnte auch darin bestehen, auf Grund-
lage von Energietrigern oder bestimmten technischen oder wirtschaftlichen Abnahme-
modalititen (z.B. Spannungshohe, Temperatur, Abnahmemengen) ErmiBigungen zu ge-
wihren. Dem liegt die Idee zugrunde, dafl energieintensive Produktionsbereiche in groBen
Mengen Energie beschaffen und durch bestimmte Verbrauchsformen und Abnahme-
modalititen gekennzeichnet sind.

— GroBlabnehmer von Elektrizitit verfiigen zumeist iiber eigene Umspannungstechnik.
Eine ErmiBigungsregelung konnte hier an der Lieferspannung ankniipfen®.

— Bestimmte Energietriger sind relativ eindeutig energieintensiven Produktionsprozes-
sen zuzuordnen. So werden Kohlen bzw. Koks sowie schweres und mittelschweres
Heizol nicht oder kaum noch fiir Raumwirmezwecke eingesetzt. Hier konnte eine Er-
mafigungsregelung an den Energietrigern ansetzen.

— Ferner konnte auf die Abnahmemengen abgestellt werden. Erwihnt wurde bereits die
Praxis in den Niederlanden, fiir bestimmte Energietriger Obergrenzen einzuziehen,
die die Energiesteuerbelastung nach der Abnahmemenge begrenzen (so fiir Elektrizi-
tit, Erdgas)®’. Denkbar wire es, ab einer bestimmten Abnahmemenge ermiBigte Steu-
ersitze anzuwenden (z.B. ab 500 MWh Strom oder 100 000 m® Gas pro Jahr).

Der Vorteil dieses Verfahrens liegt in seiner vergleichsweise einfachen Handhabung.
Aufwendige Veranlagungen und Uberpriifungen der betriebsindividuellen Begiinstigungs-
grundlagen entfallen; die Energiewirtschaft konnte - entsprechend dem Energietriger oder
den Abnahmemodalititen - die Energiesteuersitze variieren; Riickvergiitungsverfahren
oder Ausweitungen des Steuerlagerverbundes wiren nicht erforderlich. Zugleich liegen
die Nachteile auf der Hand: Grofabnehmer von Energie werden bevorzugt; sie erhalten
die Begiinstigung fiir simtliche Energieverbriuche, also auch fiir den Raumwirme- und
sonstigen Niedertemperaturbereich. Eine Differenzierung nach diesen Kriterien wiirde das
Verfahren wieder aufwendig machen (sieche oben). Ferner wiirden energieintensive Pro-
duktionsbereiche, in denen kleine und mittlere Unternehmen dominieren, nicht oder nur
wenig entlastet, da sie nur geringe Mengen abnehmen. In Grenzbereichen wiirden auch
Anreize gesetzt, durch Schaffung der technischen Voraussetzungen (eigene Umspannung)
oder Abnahme grofier Mengen (etwa mittels einer Energie-Einkaufsgemeinschaft) an der
ErmiBigung zu partizipieren. SchlieBlich ist die Ankniipfung an einzelnen Energietrigern

% S0 war im Entwurf eines "Stromsparsteuergesetzes", das von Seiten einzelner Bundeslinder in
die Beratungen iber das Jahressteuergesetz 1996 eingebracht wurde, eine Erméifiigung des
Steuersatzes fiir Strom ab einer Lieferspannung von 10 000 Volt und mehr vorgesehen.

8 Vgl. oben, Kapitel 4.1.1.
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aus allgemeinen konzeptionellen Erwigungen fraglich. Stark unterschiedliche Steuer-
belastungen je Energietriger (bezogen auf den Energiegehalt) setzen auf lingere Sicht
ineffiziente Anreize zur Energietrigersubstitution. Dies diirfte nicht zuletzt fir den Raum-
wirmebereich sowohl in der Wirtschaft aber auch bei den privaten Haushalten gelten:
Werden bestimmte Energietriger wie schweres/mittelschweres Heiz6l oder Kohlen/Koks
deutlich geringer als die iibrigen Brennstoffe belastet, diirften mittelfristig ensprechende
Heizungsanlagen fiir diese Brennstoffe angeboten und eingesetzt werden. Insgesamt
erscheint daher das im vorangehenden Abschnitt dargestellte didnische Modell iiber-
zeugender zu sein, auch wenn es administrativ aufwendiger ist.

6.3. Allgemeine SteuersatzermifBigung fiir die Wirtschaft insgesamt
oder fiir einzelne Wirtschafts- oder Produktionsbereiche
auf einen einheitlichen Anteil der Normalbelastung

6.3.1. Allgemeine Steuersatzermafligung fiir die Wirtschaft insgesamt

Eine SteuersatzermiBigung fiir die gesamte Wirtschaft bedeutet, daB die "Normal"-
Belastung lediglich die wirtschaftlichen Endverbrauchssektoren (private Haushalte, 6f-
fentlicher Sektor) trifft; Verbriauche der Wirtschaft werden mit einem ermiBigten Steuer-
satz - z.B. 30 vH des jeweils geltenden Normalsteuersatzes - belastet. Im Gegensatz zu
den stirker differenzierten Sonderregelungsvarianten erfiillt dieses ErméBigungsmodell in
hohem MaBe die oben gestellte Anforderung der Regelhaftigkeit von Sonderregelungen.
Diskretionire Entscheidungen werden vermieden; das Verfahren wird dadurch transparent
und rechtssicher. Ferner entstehen fiir die Interessengruppen keine Anreize zum Lob-
bying. Nachteilig ist die Reduzierung der Energiesteuer-Grenzbelastung. Fiir die minder-
belastete Wirtschaft wird der Anreiz zum Energiesparen abgeschwicht. In dynamischer
Perspektive bleiben dadurch Energiesparpotentiale in der Wirtschaft unerschlossen - ins-
besondere im Abwirme- und Raumwirmebereich. Ferner reduziert sich das Steuerauf-
kommen deutlich; dadurch steht weniger Kompensationsvolumen zur Senkung von her-
kommlichen Steuern und Abgaben zur Verfiigung.

Unter administrativen Gesichtspunkten erscheint eine allgemeine SteuersatzermifBigung
fiir die gesamte Wirtschaft zunichst giinstig. Vermieden werden

— unternehmens- oder betriebsindividuelle Veranlagungen der Begiinstigungsgrundlagen,
wie sie bei ErméBigungen nach der individuellen Energieintensitit erforderlich sind;

— Festlegungen von zu ermifigenden Wirtschafts- bzw. Produktionsbereichen oder Pro-
zeflenergieverbrauchen und anschlieBender Einordnung von Unternehmen/Betrieben in
die zu ermifligenden Bereiche, wie sie bei spezifischen SteuersatzermiBigungen nach
Wirtschaftsbereichen, Produktionsbereichen oder -prozessen erforderlich sind.

Der Energiesteuersatz fiir die Wirtschaft kann bei den Verkdufen der Energiewirtschaft
einheitlich verringert werden; es miissen also auch keine differenzierten Steuersitze (etwa
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nach Wirtschaftszweigen/Produktionsbereichen oder fiir ProzeBenergieverbriuche) ange-
wendet werden.

Allerdings entsteht die Notwendigkeit zur Abgrenzung zwischen der ermiBigt belasteten
Wirtschaft und den normalbelasteten Endverbrauchsbereichen. Dies ist im Gegensatz zu
den spezifischen Sonderregelungsvarianten insoweit relevant, als die Zahl der in die
Ermifligungsregelung einbezogenen Unternehmen/Betriebe sehr hoch ist. Wihrend sich
die spezifischen ErmaBigungsmodelle zumeist auf wenige Bereiche des Bergbaus und der
Industrie beschrianken, die hiufig auf wenige groBe Betriebe konzentriert sind, werden bei
einer allgemeinen SteuersatzermifBigung fiir die gesamte Wirtschaft auch die zahlreichen
kleinen und mittleren Unternehmen der Landwirtschaft, des Handwerks und der
Dienstleistungen einbezogen.

Die grofie Zahl der ermiBigungsberechtigten Unternehmen stellt fiir die laufende
Administration grundsitzlich kein groBeres Problem dar, da - wie ausgefiihrt - die Steuer-
sitze bereits bei Rechnungsstellung in der steuerpflichtigen Energiewirtschaft gesenkt
werden konnen. Dadurch lassen sich im Regelfall aufwendigere Riickvergiitungsverfahren
oder Ausweitungen des Steuerlagerverbundes vermeiden. Voraussetzung fiir die Anwen-
dung des ermiBigten Steuersatzes ist, daf} die energiesteuerpflichtigen Unternehmen der
Energiewirtschaft ihre Kunden ohne grofileren Aufwand als ermiBigungsberechtigte
Unternehmer identifizieren kénnen. Dies diirfte in der tiberwiegenden Zahl der Fille kein
Problem darstellen; die Finanzverwaltung konnte entsprechende Dokumente aussstellen.
In einzelnen Fillen mag die ErmiBigung des Steuersatzes indes Probleme bereiten, wenn
es fiir den energiesteuerpflichtigen Verkiufer nicht ohne weiteres moglich oder technisch
unzumutbar ist, die Unternechmereigenschaft seines Kunden zu kliren - etwa beim
Barverkauf von Kleinmengen an Tankstellen oder im lokalen Brennstoffhandel. Dazu
miiBte erginzend ein Riickvergiitungsverfahren eingerichtet werden.

Fiir die Abgrenzung der wirtschaftlichen Verbrauche von den Endverbrauchsbereichen
bietet es sich an, moglichst die bestehende steuerrechtliche Praxis zum wirtschaftlichen
Unternehmerbegriff zu nutzen.

— Es konnte auf den umsatzsteuerlichen Unternehmerbegriff (§ 2 Abs. 1 UStG) zuriick-
gegriffen werden. Ein Unternehmen ist demnach jede selbstindige gewerbliche oder
berufliche (d.h. nachhaltig zur Erzielung von Einnahmen) ausgeiibte Titigkeit, auch
wenn die Absicht zur Gewinnerzielung fehlt oder eine Personenvereinigung gegeniiber
ihren Mitgliedern titig wird®’. Dies bedeutet allerdings, daB simtliche Unternehmen
(also neben den Gewerbebetrieben im Sinne des Einkommensteuerrechtes auch Land-
und Forstwirtschaft, Freiberufler, Wohnungswirtschaft) sowie private Organisationen
ohne Erwerbszweck in den GenuB der ErmiBigung kimen. Nicht entlastet wiirden
lediglich die privaten Haushalte; ferner der Staatssektor, soweit er hoheitlich titig

¥ Letztere Kriterien weichen ab vom einkommen- bzw. ertragsteuerlichen Unternehmerbegriff
(§ 15 Abs. 2 Satz 1 EStG), der neben der Gewinnabsicht auch die Beteiligung am allgemeinen
wirtschaftlichen Verkehr vorsieht ("Markteinkommenstheorie").
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wird; gewerbliche oder land- und forstwirtschaftliche Betriebe von juristischen
Personen des dffentlichen Rechts® wiren hingegen einbezogen. Die Zahl der in die
Steuersatzermifigung einbezogenen Unternehmen wire allerdings auBerordentlich
grof}: Die aktuellste verfiigbare Umsatzsteuerstatistik aus dem Jahr 1992 weist fiir
Deutschland insgesamt 2,632 Mill. Umsatzsteuerpflichtige nach, darunter 1,927 Mill.
Einzelunternehmen, 210 000 offene Handelsgesellschaften und 360 000 GmbHs™.
Dabei ist allerdings zu beriicksichtigen, da Unternehmen mit ausschlieflich steuer-
freien Umsitzen oder nur geringen steuerpflichtigen Umsitzen (unter 600 DM im
Vorjahr) nicht in der Statistik erfaft werden%; dies diirfte vor allem fiir praktizierende
Arzte im Bereich Humanmedizin oder private Wohnungsvermieter gelten.

~ Alternativ konnten die unternehmerischen Titigkeiten nach den Einkunftsarten des
Einkommensteuergesetzes qualifiziert werden. Damit lieBen sich auch einzelne Er-
werbstitigkeiten wie z.B. die Landwirtschaft, die Wohnungsvermietung oder selb-
stindige Arbeit/freie Berufe anders behandeln als die Gewerbebetriebe. Zur Zahl der
einbezogenen Unternehmen liefert die aktuellste gegenwirtig verfiigbare Einkommen-
und Korperschaftsteuerstatistik fiir das Jahr 1989 und die alten Bundeslinder folgende
Ergebnisse’:

Mit Einkiinften aus Gewerbebetrieb werden bei der Einkommensteuer 2,541 Mill.
Steuerpflichtige erfaBt™. Dabei ist allerdings zu beriicksichtigen, daB in dieser
Zahl simtliche Mitunternehmer enthalten sind, also natiirliche Personen, die an ei-
ner Personengesellschaft/Gemeinschaft beteiligt sind; die Zahl der Personengesell-
schaften/Gemeinschaften wird mit 176 000 angegeben; daran sind etwa 515 000
Mitunternehmer beteiligt. Daraus 148t sich eine Zahl von 2,026 unternehmerischen
Einheiten (Einzelunternehmer und Personengesellschaften) im Rahmen der Ein-
kommensteuer eingrenzen. Die Korperschaftsteuerstatistik weist insgesamt 380 000
erfafte Kapitalgesellschaften nach. Insgesamt ergeben sich somit fiir den Bereich
der Einkiinfte aus Gewerbebetrieb 2,4 Mill. Unternehmen.

Fir die Einkiinfte aus Land- und Forstwirtschaft gibt die Statistik gut 467 000
Unternehmen an.

Im Rahmen der Einkiinfte aus selbstindiger Arbeit finden 915 000 Unternehmen.

Fiir die Einkiinfte aus Vermietung und Verpachtung sind 3,2 Mill. Steuerpflichtige
nachgewiesen.

Diese Zahlen erlauben lediglich eine erste Orientierung iiber die im Rahmen der Ein-
kunftsarten von Einkommen- und Korperschaftsteuer erfaten unternehmerischen Ein-

® Vgl. § 1 Abs. 1 Nr. 6 und § 4 KStG; § 2 Abs. 3 Satz 1 USIG.

% Umsatzsteuerstatistik (1992).

% Die Umsatzsteuerstatistik beruht auf dem Umsatzsteuer-Voranmeldungsverfahren.
°! Einkommensteuerstatistik und Korperschaftsteuerstatistik (1989).

% EinschlieBlich Steuerpflichtige mit negativen Einkiinften und Verlustfille.
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heiten. Zu bedenken ist zum einen, daB} einzelne Steuerpflichtige innerhalb der jewei-
ligen Einkunftsarten mehrere wirtschaftliche Einheiten besitzen kénnen (z.B. mehrere
Einzelunternehmen), aber nur einmal in der Statistik auftauchen. Zum anderen konnen
Steuerpflichtige mit verschiedenen Einkunftsarten erfat sein; insoweit - und dies
diirfte hiufig der Fall sein - sind in den oben dargestellten Zahlen Doppelzihlungen
enthalten.

Als Erginzung zur quantitativen Dimension des Problems sei hier noch das Ergebnis
der letzten Arbeitsstittenzihlung nachgetragen, die 1987 in Verbindung mit der Volkszih-
lung durchgefiihrt wurde. Diese weist fiir dieses Stichjahr 2,098 Mill. Unternehmen nach
(fiir die alten Bundeslinder) - definiert als kleinste, gesondert bilanzierenden und rechtlich
selbstindigen Wirtschaftseinheiten®.

Im Detail ergeben sich bei einer allgemeinen Steuersatzermifligung fiir die gesamte
Wirtschaft folgende Probleme:

— Mit der Einbeziehung zahlreicher kleiner und mittlerer Unternehmen diirfte sich das
Problem der Abgrenzung zwischen betrieblichen und privaten Energieverbriuchen
stellen. Zu denken ist hier vor allem an die vielen Kleinbetriebe im unmittelbaren
Wohnumfeld - etwa landwirtschaftliche Betriebe oder kleine Handwerks- und Han-
delsbetriebe, bei denen sich die Wohnung hiufig im gleichen Gebidude befindet. Dabei
kann es Probleme bereiten, die betriebsbezogenen Energieverbriauche von den privaten
Verbriuchen fiir Raumwirme/Warmwasser und Elektrizitit zu trennen. Hierbei kann
zwar grundsitzlich auf die Entnahmetatbestinde zuriickgegriffen werden, wie sie fiir
Umsatzsteuer und die Ertragsteuern praktiziert werden, so daB sich der zusitzliche
Verwaltungsaufwand in Grenzen halten diirfte; im Einzelfall konnen dabei jedoch
nicht unerhebliche Vollzugsprobleme auftreten, wie sie auch fiir diese Steuern beklagt
werden. Um diese administrative Problematik zu umgehen, wire daran zu denken,
Kleinverbraucher von der SteuersatzermiBigung auszunehmen - etwa indem bestimmte
Mindestverbrauchsmengen oder wirtschaftliche Kriterien (z.B. eine Umsatzgrenze)
eingefiihrt werden, ab deren Uberschreitung die SteuersatzermiBigung erst greift. Dies
wiirde jedoch eine unsystematische und wettbewerbspolitisch problematische Diskri-
minierung von kleinen und mittleren Unternehmen bedeuten und auch zu Ausweich-
reaktionen der Unternehmen fiihren.

— Die Frage ist, wie der Staatssektor behandelt wird. Sowohl umsatzsteuerrechtlich als
auch bei der Ertragsbesteuerung ist der Staat, soweit er hoheitlich titig wird, steuer-
frei gestellt. Dies wiirde bedeuten, daf} fiir die entsprechenden offentlichen Dienstlei-
stungen keine EnergiesteuerermifBigung erfolgt.

— Probleme ergeben sich, sofern ermiBigt belastete Unternechmen an private Haushalte
"Energiedienstleistungen” liefern. Dies gilt vor allem fiir die Wohnungsvermietung,
sofern die Mieter die Energietriger nicht direkt von der Energiewirtschaft beziehen
(etwa Brennstoffe oder Gas fiir ihre Heizung einkaufen oder Warmwasser mittels

% Statistisches Jahrbuch (1996), S. 129 ff.
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Durchlauferhitzer zubereiten), sondern von ihrem Vermieter iiber eine zentrale Hei-
zungsanlage Heizwirme oder Warmwasser im Rahmen des Mietverhiltnis geliefert
bekommen. Sofern die Vermietung dem Unternehmenssektor zugerechnet wiirde und
somit ermiBigungsberechtigt wire, wiirde die entsprechenden Heizwirme- und
Warmwasserlieferungen an die privaten Haushalte ebenfalls ermiBigt belastet; dem-
gegeniiber wiirden die selbstnutzenden Wohneigentiimer oder die Mieter mit eigenen
Heizungs-/Warmwasserbereitungsanlagen auf ihre Energieverbriuche keine Entlastung
erfahren. Um diese nicht zu begriindende Ungleichbehandlung zu vermeiden und im
Bereich der privaten Haushalte die Lenkungswirkung der Energiesteuer zu erhalten,
miiBten diese Energiedienstleistungen im Rahmen der Vermietung an private Haushal-
te und sonstige Nicht-Unternehmer von der ErmiBigung ausgenommen werden. Dies
spricht dafiir, die Einkunftsarten des Einkommensteuergesetzes zu verwenden und die
Wohnungsvermietung von der Ermifligungsregelung auszunehmen. Zugleich miiite
dabei gewibhrleistet werden, daB die Heizwirme- und Warmwasserbereitstellung im
Rahmen der gewerblichen Vermietung in die ErmiBigung einbezogen wird - auch
wenn der Vermieter kein Unternehmer ist. Allgemein bedeuten diese Zusammenhin-
ge, daff im Falle der Mischnutzung von Gebiuden und zentraler Beheizung und
Warmwasserbereitstellung die Energieverbrauche fiir Wohnungsvermietung und ge-
werbliche Riumlichkeiten abgegrenzt werden miissen. Dies wird bei Kleinbetrieben
im unmittelbaren Wohnumfeld Schwierigkeiten bereiten - man denke etwa an das La-
denlokal, den Handwerksbetrieb oder die Freiberufler-Praxis im mehrgeschossigen
Wohnhaus, die zentral beheizt werden. Der Gebiudeinhaber (Vermieter oder Unter-
nehmer) miiite seine Energieverbriuche auf gewerbliche Nutzungen und Wohnnut-
zungen aufteilen (z.B. nach der Nutzfliche) und lediglich fiir erstere den ermiBigten
Steuersatz in Anspruch nehmen; die Finanzverwaltung miifite dies kontrollieren und
bei fehlerhafter Aufteilung Nachzahlungen oder Riickvergiitungen veranlassen.

Bei der Behandlung von "Energiedienstleistungen” wird das allgemeine Problem einer
Energiesteuersatz-ErmiBigung fiir die Wirtschaft im Grenzbereich zwischen unter-
nehmerischer und privater Sphire deutlich: Energieintensive Giiter oder Dienstleistun-
gen, die traditionell im privaten Haushalt selbst produziert werden, konnen auch von
Unternehmen angeboten werden und kommen somit in den Genufl der SteuerermiBi-
gung. Statt selbst eine Heizungsanlage zu betreiben und die dafiir erforderlichen
Brennstoffe von der Energiewirtschaft zu kaufen (die dann mit Energiesteuer in nor-
maler Hohe unterliegt), konnten "Energiedienstleistungen” von ermiBigungsberechtig-
ten Unternehmen angeboten werden. Taxifahren wiirde nur geringfiigig mehr belastet,
wihrend die Benzinrechnung des privaten PKW mit dem Normalsteuersatz belastet
wird. Wer sein Brot selbst backt, wiirde fiir den eingesetzten Energieverbrauch mit
dem Normalsteuersatz belastet, nicht jedoch der Bicker.

Sofern auf die Einkunftsarten des Einkommensteuergesetzes zuriickgegriffen wird,
wire es grundsitzlich moglich, die dahinterstehenden wirtschaftlichen Titigkeiten
unterschiedlich zu behandeln. Etwa konnte die SteuersatzermiBigung auf Land- und
Forstwirtschaft sowie Gewerbebetriebe beschrinkt werden, wihrend die iibrigen
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betrieblichen Einkunftsarten (selbstindige Arbeit) sowie die Wohnungsvermietung
(also ohne gewerbliche Vermietung) nicht ermiBigt wiirden. Ob dies eine sinnvolle
Differenzierung ist, sei dahingestellt. Zu erwarten wire dann jedoch, daB insbesondere
die ohnehin schwierige Abgrenzung des Gewerbebetriebs von den iibrigen Einkunfts-
arten eine neue Dimension erhielte.

— Die Frage ist, welche Behorde diese Regelungen administriert. Die Zollverwaltung
diirfte wohl iiberfordert sein, wirtschaftliche Tatbestinde wie Betriebsentnahmen oder
die Einordnung in die Einkunftsarten des Einkommensteuergesetzes zu iiberpriifen.
Hier wire eine Zusammenarbeit mit den Finanzimtern erforderlich, die fiir die Veran-
lagung der Umsatzsteuer und der Ertragsteuern zustindig sind.

Insgesamt zeigt sich also, daf} bei einer allgemeinen SteuersatzermifBigung fiir die ge-
samte Wirtschaft

— aufgrund der im einzelnen nicht einfachen Abgrenzung der Unternehmenssphire
(Frage der privaten Verbriuche/Entnahmen, der Behandlung einzelner Bereiche, vor
allem der Wohnungsvermietung)

— und der groBen Zahl der einbezogenen wirtschaftlichen Einheiten (im Prinzip alle
"Unternehmen", also auch der Kleinbetriebe im unmittelbaren Wohnumfeld)

eine Reihe von administrativ-technischen Fragen auftauchen, die zwar grundsitzlich 10s-
bar erscheinen, jedoch hinsichtlich ihrer Praktikabilitit niher zu untersuchen wiren.

Im Rahmen des politischen Willensbildungsprozesses diirfte bei einer allgemeinen
SteuersatzermiBigung, die gleichmiBig fiir weite Bereiche oder sogar die gesamte Wirt-
schaft gewahrt wird, eine Hirtefallregelung fiir besonders stark belastete Produktions-
bereiche gefordert werden. So weisen einzelne Bereiche der Grundstoffindustrie extrem
energieintensive Produktionsverfahren auf, bei denen ohne Sonderregelungen lingerfristig
(direkte) Energiesteuerbelastungen von bis zu 30 vH und mehr entstehen konnen (dazu
unten, Kapitel 9). Sofern diese Produktionsbereiche intensivem internationalen Preis-
wettbewerb ausgesetzt sind, mag eine allgemeine SteuersatzermiBigung auf z.B. 30 vH
der Normalbelastung nicht ausreichen, um die Wettbewerbsfahigkeit dieser Betriebe
dauerhaft zu sichern.

Eine zusitzliche Ausnahmeregelung durchbriche indes die Regelhaftigkeit einer allge-
meinen SteuersatzermiBigung, die diskretionire Entscheidungen grundsitzlich vermeidet.
Daher ist die Inanspruchnahme einer solchen Ausnahmeregelung auf wenige echte Hirte-
fille zu beschranken. Eine unbestimmte und interpretationsbediirftige Hartefallklausel im
Sinne von "wirtschaftlicher Unzumutbarkeit" sollte vermieden, vielmehr sehr restriktive
Kriterien fiir die Inanspruchnahme angewendet werden:

— Die Hartefallregelung sollte nur in Fillen akuter Existenzbedrohung greifen und ge-
sondert fiir Betriebsstitten ermittelt werden; die Unternehmen miiiten diese beantra-
gen und anhand ihrer wirtschaftlichen Situation und voraussichtlichen Entwicklung
darlegen, daB die Energiesteuerbelastung wesentlich dazu beitriagt, lingerfristig die
wirtschaftliche Existenz der Betriebsstitte erheblich zu gefihrden. Eine ahnliche

6 Bach u. a.
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"Harteklausel" sah das Dritte Verstromungsgesetz bei Einfithrung oder Erhohungen
des inzwischen aufgehobenen "Kohlepfennigs" vor, sofern die damit verbundene Be-
lastung fiir eine "unbillige Hirte" fiir einzelne Unternehmen oder Betriebsstitten be-
deutete™,

— Um Spielrdume bei der Interpretation dieser unbestimmten Rechtsbegriffe moglichst
gering zu halten sowie um von vornherein zu vermeiden, daB die Hirtefallregelung
auch von Betrieben in Anspruch genommen wird, die aus anderen Griinden ohnehin in
ihrer Wettbewerbsfahigkeit bedroht sind, jedoch nur geringfiigigen Energiesteuerbe-
lastungen unterliegen, sollte die Hartefallregelung erst ab einer festgelegten Energie-
steuerbelastung anwendbar sein. Hier konnte eine bestimmte Energiesteuerbelastung
im Verhiltnis zum Umsatz (z.B. 5 vH) oder zur Wertschopfung festgelegt werden.
Betriebe, die nicht nachweisen konnen, daf} sie lingerfristig iiber dieser Grenze liegen,
wiren von der Hirtefallregelung unwiderlegbar ausgeschlossen.

Die Frage ist schlieflich, welcher Energiesteuerbelastung die Betriebe unterliegen sol-
len, die unter die Hirtefallregelung fallen. Entweder kann eine Belastungsobergrenze
verwendet werden (z.B. die erwihnten 5 vH des Umsatzes), ab der die dariiber hinausge-
hende Energiesteuer vollstindig riickerstattet wird (die Grenzbelastung also Null betrigt);
es konnte jedoch auch - wie beim in Anhang II dargestellten ErmaBigungstarif fiir Entla-
stungen nach der Energiesteuerintensitit - eine positive Grenzbelastung (von z.B. 10 vH)
bestehen bleiben.

Eine solche Hirtefallregelung wiirde eine Veranlagung der Begiinstigungsvoraussetzun-
gen nach Betriebsstitten erfordern; ferner miiten Riickvergiitungen gewihrt oder der
Steuerlagerverbund auf die einbezogenen Betriebe ausgedehnt werden. Sofern die Bela-
stungsgrenze entsprechend hoch angesetzt wird und somit die Hértefallregelung nur von
wenigen Betrieben in Anspruch genommen werden kann, ist der zusitzliche Verwaltungs-
aufwand gering. Fiir Betriebe, die durch die Hirtefallregelung entlastet werden, wiren
besondere Konditionierungen (z.B. verbindliche Selbstverpflichtungen oder ordnungs-
rechtliche Mafinahmen) zu erwigen.

6.3.2. Allgemeine Steuersatzermifligungen
fur einzelne Wirtschafts- oder Produktionsbereiche

Allgemeine Steuersatzermifligungen konnen nicht nur fir die gesamte Wirtschaft, son-
dern auch fiir einzelne Wirtschafts- oder Produktionbereiche gewihrt werden. Zu denken
wire hierbei an das gesamte produzierende Gewerbe (also neben dem verarbeitenden Ge-
werbe auch Bergbau, die Energie- und Wasserversorgung sowie das Baugewerbe), das
verarbeitendes Gewerbe, energieintensive Industriebereiche wie die Grundstoffindustrie

% § 11 Drittes Verstromungsgesetz. Im Zuge der Neuregelung der Steinkohlesubventionierung
nach der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zum Kohlepfennig ist dieses Gesetz in-
zwischen aufgehoben worden.
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sowie einzelne besonders betroffene Wirtschaftszweige oder Produktionsbereiche (z.B.
die Verhiittung von Metallen). Individuelle Veranlagungen der Begiinstigungsvorausset-
zungen, wie sie fiir die betriebsindividuelle ErméaBigung nach der Energiesteuerintensitit
(folgendes Kapitel 6.4) notwendig werden, sind dabei nicht erforderlich. Ferner wird eine
Entlastung weiter Wirtschaftsbereiche wie etwa des Dienstleistungsgewerbes und die
damit einhergehende deutliche Reduktion der Energiespar-Anreize sowie des Energiesteu-
eraufkommens vermieden. Dafiir stellt sich das Problem der Einordnung von Unterneh-
men, Betrieben oder Betriebsteilen in den ermifBigten belasteten Bereich. Die Frage ist
insbesondere, nach welchen Kriterien die ermiBigungsberechtigten Wirtschafts- oder Pro-
duktionsbereiche ausgewihlt werden:

— Zum einen konnte der Bereich pauschal festgelegt werden - etwa das produzierende
oder verarbeitende Gewerbe insgesamt oder einzelne Industriebranchen - und ein ein-
heitlich ermiBigter Energiesteuersatz (z.B. von 20 vH des jeweils geltenden Normal-
steuersatzes) zur Anwendung kommen.

— Zum anderen konnte analog dem oben (Kapitel 6.2.1) dargestellten Verfahren einer
SteuersatzermiBigung fiir Prozefienergieverbrauche ein genereller ErmiBigungstarif
(z.B. nach der Energiesteuerintensitit) vorgeben werden. Anhand dessen miite dann
der Verordnungsgeber oder eine Expertenkommission die konkrete Ermittlung der be-
reichsbezogenen Entlastungssitze vornehmen.

Auch hierbei wire eine SteuersatzermiBigung ab der Energiewirtschaft moglich. Bei
einer solchen bereichsbezogenen SteuersatzermiBigung entsteht allerdings - wie oben
(Kapitel 6.2.1) anhand der prozeBbezogenen SteuersatzermaBigung ausgefiihrt - das Pro-
blem der Einordnung von Unternehmen oder Betrieben in den jeweiligen Bereich.
Ebenfalls miiBte an Betriebsstitten, idealerweise an produktbezogenen fachlichen
Betriebsteilen angekniipft werden - entweder nach der amtlichen Wirtschaftszweig-
Systematik oder anhand von Produktionsbereichen bzw. Produktgruppen auf Grundlage
der Zolltarif-Nomenklatur. Dabei ergeben sich die bereits mehrfach angedeuteten
Probleme bei der innerbetrieblichen Aufschliisselung von Energieverbriuchen, sofern
normalbelastete sowie begiinstigte (bzw. unterschiedlich begiinstigte) Betriebsteile zu
einem Unternechmen gehoren.

Die Abgrenzungsproblematik zu den normalbelasteten Endverbrauchsbereichen, wie sie
im vorangehenden Abschnitt 6.3.1 fiir die allgemeine SteuersatzermiBigung der gesamten
Wirtschaft ausfiihrlich erortert wurden - ist hier weniger relevant. Die Wohnungs-
vermietung konnte von vornherein von der ErmiBigung ausgeschlossen werden; die
Abgrenzung zum privaten Verbrauch diirfte eine geringe Rolle spielen, sofern die Sonder-
regelung auf die energieintensiven Bereiche des Bergbaus und der Grundstoffindustrie
beschriankt werden, die im Vergleich zu den Dienstleistungsbetrieben iiblicherweise kaum
im unmittelbaren Wohnumfeld angesiedelt sind. Sofern jedoch auch Betriebe des Klein-
gewerbes bzw. des Handwerks in die Steuersatzermifigung einbezogen werden, diirfte
die Zahl der ermiBigungsberechtigten Unternehmen oder Betriebe deutlich ansteigen;

6*
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ferner ist bei den Kleinbetrieben die Abgrenzung der betrieblichen Sphire vom privaten
Verbrauch naturgemiB schwieriger.

Diese Zusammenhinge der einbezogenen Unternehmen und Betriebe lassen sich anhand
von Tabelle 6-1 grob eingrenzen. Darin sind fiir ausgewihlte Bereiche des produzierenden
Gewerbes fiir das Jahr 1992 die wirtschaftlichen Einheiten der Umsatzsteuerstatistik und
der Produktionsstatistik nachgewiesen. Wihrend in der Umsatzsteuerstatistik™ grundsitz-
lich jedes steuerpflichtige Unternehmen auftaucht (entsprechend dem weitgefafiten Unter-
nehmerbegriff des § 2 Abs. 1 UStG), werden in den laufenden Erhebungen der Produk-
tionsstatistik lediglich die Unternehmen bzw. Betriebe von Unternehmen mit 20 und mehr
Beschiftigten erfafit - Kleinbetriebe, insbesondere der Handwerksbereich und sonstiges
Kleingewerbe - werden also nicht beriicksichtigt®. Es zeigt sich, daB die Zahl der um-
satzsteuerpflichtigen Unternehmen die Zahl der Unternehmen mit mindestens 20 Beschif-
tigten um ein Vielfaches iibersteigt”. Neben den eigentlichen "Industrie”-Unternehmen
oder -Betrieben mit hoherer Beschiftigtenzahl, die in der Produktionsstatistik erfaBt sind,
existieren zahlreiche Kleinbetriebe, die im Rahmen einer allgemeinen Steuersatzermifi-
gung in die Entlastungsregelung einbezogen werden miifiten.

Auch an dieser Stelle konnte erwogen werden, den kleingewerblichen Bereich unterhalb
bestimmter GroBenmerkmale (Energieverbrauch, Umsatz, Beschiftigte etc.) aus der Steu-
ersatzermifBigung herauszunehmen, um die Entlastungen allein auf die eigentlichen
"Industrie"-Unternehmen zu beschrinken. Dies wiirde jedoch eine unsystematische und
wettbewerbspolitisch unvertretbare Diskriminierung des Kleingewerbes bedeuten und
auch zu Ausweichreaktionen fiihren.

6.4. SteuerermiBigung nach der Energieintensitiit

SteuerermiBigungen nach der Energieintensitit beabsichtigen, die Entlastungen auf die
betroffenen energieintensiven Produktionsbereiche zu beschranken. Fiir ein Sonderrege-
lungsmodell nach der individuellen unternehmerischen oder betrieblichen Energiesteuerin-
tensitit wire folgende Vorgehensweise denkbar:

— Zunichst ist iiber die Definition der Energiesteuerintensitit zu entscheiden: Die Ener-
giesteuerbelastung kann auf den Produktionswert/Umsatz oder auf die Wertschop-
fungkomponenten bezogen werden; denkbar ist auch ein Kombinationskriterium aus
beiden Elementen, wie es urspriinglich in Danemark praktiziert wurde®.

% Umsatzsteuerstatistik (1992).

% Monatsbericht fiir Betriebe und Unternehmen des Bergbaus und des verarbeitenden Gewerbes,
Statistisches Bundesamt (1994 und 1995). Dazu auch ausfiihrlich unten, Kapitel 9.1.

7 Definitorische und methodische Unterschiede zwischen beiden Statistiken - etwa beim

Unternehmensbegriff oder bei der Ermittlung des wirtschaftlichen Schwerpunktes der Unter-
nehmen - diirften fiir die festgestellten Unterschiede nur von geringer Bedeutung sein.

% Dazu oben, Kapitel 4.2.2.
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Tabelle 6-1

Wirtschaftliche Einheiten im produzierenden Gewerbe
Vergleich der Umsatzsteuerstatistik 1992 mit der Produktionsstatistik 1992 Deutschland

Umsatzsteuer- Produktionsstatistik fur Bergbau
Wirtschaftsgliederung statistik 1992 und verarbeitendes Gewerbe 1992"
Steuer-  |[Unternehmen®| Betriebe® fachliche
pflichtige Betriebsteile®
Produzierendes Gewerbe 619 423
Elektrizitatsversorgung 1255
Gasversorgung 303
Fernwdrmeversorgung 214
Wasserversorgung 3067
sonst. Versorgung 546 . . .
Bergbau 257 78 245 259
Verarbeitendes Gewerbe 349 704 39 385 47177 61014
darunter:
Mineralélverarbeitung 118 49 81 115
Herst. u.Verarb. v. Spalt- und Brutstoffen 19 2 4 4
Gewinn. u. Verarb. v. Steinen u.Erden 16 934 1977 3536 4 489
Eisenschaffende Industrie 2103 103 154 234
NE-Metallerzeugung, NE-Metallhalbzeugwerke 590 169 221 353
GieBerei 1424 444 507 769
Ziehereien, Kaltwalzwerke, Stahlverformung usw. 7 419 1953 2120 2 686
Chemische Industrie 4474 1238 1636 2353
Feinkeramik 1989 150 196 239
Herst.u. Verarbeitung v. Glas 1860 300 364 428
Zelistoff-, Holzschliff-, Papier- u. Pappeerzeugung 558 125 161 197
Herst. v. Kunststoff- und Gummiwaren 8 146 2 469 2834 3591
Baugewerbe 264 077
Bauhauptgewerbe 105 864
Ausbaugewerbe 158 213
619 423
1) Betriebe von Unternehmen mit 20 und mehr Beschiftigten.- 2) Kleinste rechtlich selbstandige Einheit, die aus
handels- oder steuerrechtlichen Grinden Bucher fuhrt und bilanziert.- 3) Ortliche Niederlassung eines
Unternehmens.- 4) Teil eines Betriebs, der mit seiner Produktion auf einen bestimmten Wirtschaftszweig
zurechenbar ist.
Quelle: Statistisches Bundesamt.

— Ferner ist der konkrete ErmiBigungstarif festzulegen. Wie in den Kapiteln 3.1 und
3.4.5 bereits allgemein ausgefiihrt, soll dabei ein gewisser Basis-Energieverbrauch mit
der "normalen" Hohe des Energiesteuersatzes belastet werden, wihrend die dariiber
hinausgehenden Verbriuche in Abhingigkeit von der betrieblichen Energiesteuer-
intensitit eine ermaBigte Belastung erfahren (zu den Problemen und Gestaltungsmog-
lichkeiten vgl. auch Anhang II).

— Um dem EinfluB der Interessengruppen zu begegnen, konnte eine unabhingige Exper-
tenkommission in das Verfahren zur Ermittlung des ErmiBigungstarifes eingeschaltet
werden. Diese miifite - unter Zuhilfenahme von branchenspezifischen Modellrechnun-
gen und Probeveranlagungen - nach Mafigabe der Ziele der Sonderregelung (vor allem
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der Vermeidung von Wettbewerbsnachteilen fiir energieintensive Produktionsbereiche)
einen konkreten Vorschlag fiir einen einheitlichen ErmaBigungstarif machen.

Ein gewichtiger Vorteil einer Beschrinkung der Sonderregelungen auf die stark betrof-
fenen energieintensiven Produktionsbereiche ist, daB nur wenige Betriebe in das Ver-
fahren einbezogen werden. Anhand der unten in Kapitel 9 vorgenommenen Auswertungen
der Produktionsstatistik des Bergbaus und des verarbeitenden Gewerbes fiir 1994
(Deutschland insgesamt) lafit sich die Zahl der einbezogenen Betriebe von Unternehmen
mit 20 und mehr Beschiftigen (hier abgegrenzt nach ortlichen Betriebsstitten, einschlieB-
lich Handwerksbetrieben) grob eingrenzen. Verwendet man den im folgenden zugrunde-
gelegten ErmaBigungstarif, der von einer Energiesteuerbelastung in Hohe von 2 vH des
Bruttoproduktionswertes an ErmiBligungen vorsieht (dazu ausfiihrlich Anhang II), so
wiren in Deutschland insgesamt etwa 4 300 Betriebe von Unternehmen mit 20 und mehr
Beschiftigten mit in die Sonderregelung einbezogen™; wiirde die ErmiBigung erst bei
3 vH des Bruttoproduktionswertes einsetzen, wiren es nur noch 2 800 Betriebe; bei 4 vH
wiirden 2 200 Betriebe und bei 5 vH nur noch 1 600 Betriebe ermiBigungsberechtigt sein.
Dabei blieben unberiicksichtigt die Betriebe von Unternehmen unter 20 Beschiftigte - also
der kleingewerbliche Bereich, insbesondere das Handwerk. Dort diirften indes nur wenige
energieintensive Bereiche zu finden sein - etwa Glas-, Papier-, keramische oder dhnliche
Gewerbe, in bestimmten Zweigen des Elektro- und Metallgewerbes (Galvanisieure,
GieBerei, Schmieden) oder im Nahrungs- und GenuBmittelgewerbe (Bicker/Konditoren,
Brauer und Milzer). Wieviele kleinere Betriebe insgesamt in die im folgenden untersuchte
ErmiBigungsregelung fielen, 1iBt sich mangels statistischer Grundlage nicht niher
eingrenzen.

Fir die konkrete Umsetzung ergeben sich folgende Probleme:

— Es stellt sich auch bei diesem ErmiBigungsmodell die bereits mehrfach diskutierte
Frage der institutionellen Ankniipfung an Unternehmen, ortliche Betriebsstitten oder
produktbezogene fachliche Betriebsteile. Eine Einordnung von Unternehmen in be-
stimmte Wirtschaftsbereiche nach dem Schwerpunktprinzip hitte - jedenfalls bei lin-
gerfristig deutlich hoherer Belastungsintensitit des Energiesteuerszenarios - Umgriin-
dungen von Unternehmen zur Folge. Dies zeigen auch die Erfahrungen in Déinemark,

* Dabei wurde so vorgegangen, dafB auf Ebene der SYPRO-"Viersteller" die Betriebe der
Wirtschaftszweige gezahlt wurden, soweit die Energiesteuerbelastung des Wirtschaftszweigs 2 vH
des Umsatzes iberstieg. Nicht beriicksichtigt werden kann bei diesem Verfahren, daf in
Wirtschaftszweigen, deren durchschnittliche Energiesteuerbelastung knapp unter der 2 vH-Grenze
liegt, auch Betriebe zu finden sein diirften, die mit ihrer individuellen Belastung iiber dieser Grenze
liegen; umgekehrt gilt dies fiir Wirtschaftszweige mit einer durchschnittlichen Belastung knapp
iber 2 vH, die auch Betriebe mit geringeren Belastungen enthalten werden. Beide Effeke
kompensieren sich tendenziell; ob dies zu einer Uber- oder Unterschitzung fiihrt, 148t sich nicht
angeben; angesichts der disaggregierten Betrachtung auf der Vierstellerebene, die also auf der
Ebene von relativ homogenen Wirtschaftszweigen durchgefiihrt wird, diirfte sich der Fehler in
engen Grenzen halten.
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wo bis 1995 ein solches ErmiBigungsmodell praktiziert wurde'®. Im Extremfall wire
es sogar denkbar, Energiedienstleistungen (etwa das Betreiben einer Heizungsanlage)
oder stark energieintensive Prozesse (wie etwa den Hochofenbereich in der Stahlindu-
strie) rechtlich in einem Unternehmen zu konzentrieren, um damit die Ermifigung zu
maximieren. Daher miifite auch bei diesem Modell idealerweise an produktbezogenen
fachlichen Betriebsteilen angekniipft werden. Dies ist wiederum administrativ auf-
wendig.

Die Daten zur Emmittlung der Energiesteuerintensititen (Energieverbrauch, Energie-
kosten, Produktionsoutput, Wertschopfungsgrofien, Produktionswerte/Umsatzerldse)
konnen grundsdtzlich dem betrieblichen Rechnungswesen entnommen werden; die
Unternehmen miiiten ihre betriebsinternen Daten entsprechend aufbereiten. Dies ist
aufwendig, wenn die ErmiBigung an ortlichen Betriebsstitten oder sogar an fachlichen
Betriebsteilen ankniipfen soll. Die relevanten Daten miifiten dann nach Betriebsteilen
aufgeschliisselt werden. Kleinere Unternehmen verfiigen hiufig nicht iiber eine ent-
sprechend ausgestaltete interne Rechnungslegung. Ferner sind Energieverbriuche in
Produktionsverbiinden hiufig nicht eindeutig aufteilbar; aber auch die Aufschliisse-
lung von Produktionswerten/Umsitzen oder Wertschopfungskomponenten auf einzelne
Betriebe eines Unternehmen oder auf Tochterunternehmen eines Konzerns ist aufwen-
dig und stark manipulations- und streitanfillig, da die Finanzverwaltung dies - man-
gels Fremdvergleichsmoglichkeiten - hédufig nicht mit vertretbarem Verwaltungsauf-
wand kontrollieren kann. In diesem Zusammenhang sei an das Problem der Kontrolle
von internen Verrechnungspreisen und anderen Geschiftsbeziehungen zwischen Mit-
gliedsunternehmen multinationaler Konzerne erinnert.

Die Entlastung kann nicht mehr unmittelbar in der steuerpflichtigen Energiewirtschaft
durch ErmiBligung des Steuersatzes erfolgen, da die Begiinstigungsvoraussetzungen
betriebsindividuell gepriift werden miissen. Daher wird die Einrichtung eines Riick-
vergiitungsverfahrens oder eine Ausweitung des Steuerlagerverbundes erforderlich.

Es zeigt sich also, dal die Vorgabe eines allgemeinen ErmaBligungstarifs nach der be-
triebsindividuellen Energiesteuerintensitit zwar die Einordnung von Unternehmen/Be-
trieben in einzelne Wirtschafts- oder Produktionsbereiche iiberfliissig macht, jedoch mit
uniibersehbaren administrativen Problemen einhergeht, da die jeweiligen Begiinstigungs-
grundlagen veranlagt werden miissen sowie Riickvergiitungen oder Ausweitungen des
Steuerlagerverbundes erforderlich werden.

6.5. Produktbezogene Entlastung

Oben wurde ein produktbezogenes Entlastungsverfahren entworfen, das fiir ausgewihlte
Produktionsbereiche Riickvergiitungen vorsieht, die auf den Produktionsoutput abstellen
(Kapitel 3.4.2). Dieses Verfahren kann sich z.B. an der durchschnittlichen Energiesteuer-

'% Dazu unten, Kapitel 4.2.2 sowie Luhmann (1996); Luhmann (1997) und Mette (1996).
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belastung des betreffenden Produktionsbereichs oder an bestimmten technischen Normen
(z.B. Stand der Technik) orientieren. Ein Beispiel: Auf ein Produkt entfallen bei festzu-
legender (durchschnittlicher oder moderner) Produktionstechnik 100 GJ Energiever-
brauch. Betrigt der Entlastungssatz z.B. 50 vH, wire dem Produzenten auf jedes verkauf-
te Produkt fiir S0 GJ Energiesteuer zu vergiiten, unabhingig vom tatsichlichen Energie-
verbrauch in der Produktion. Da sich die Grenzbelastung der Energiesteuer nicht verrin-
gert, bleiben die Anreize zum Energiesparen durch technisch-organisatorische Innovatio-
nen erhalten.

Fiir die konkrete Umsetzung sind folgende Aspekte zu beriicksichtigen:

— Zwar sind auch bei diesem Verfahren Riickvergiitungen erforderlich; alternativ wire
eine Ausweitung des Steuerlagerverbundes zu erwigen. Der laufende administrative
Aufwand fiir die Abwicklung des ErmaBigungsmodells - sowohl bei den Unternehmen
als auch in der Finanzverwaltung - diirfte jedoch im Vergleich etwa zu einer betriebs-
individuellen ErmiBigung nach der Energiesteuerintensitdt deutlich geringer ausfallen,
da lediglich der Produktionsoutput begiinstigter Produkte seitens der Unternehmen
deklariert und von der Finanzverwaltung iiberwacht werden muB. Auf eine unterneh-
mens- oder sogar betriebsbezogene Erfassung von Energieverbriuchen, Wertschop-
fung, Produktionswerten/Umsitze etc. - wie dies bei der bereichsbezogenen Kompen-
sation oder SteuerermiBigungen nach der (betriebsindividuellen) Energiesteuerintensi-
tiat erforderlich ist - kann verzichtet werden. Dafiir miissen die begiinstigten von den
nichtbegiinstigten Bereichen auf der Produkt-Ebene abgegrenzt werden. Dazu konnte
auf die systematische und tief gegliederte Erfassung des Zolltarifs zuriickgegriffen
werden.

— Aufwendiger ist dagegen die Auswahl der einbezogenen Produktgruppen sowie die
Festlegung der Erstattungssitze. Fiir jedes in die Entlastung einbezogene Produkt
bzw. fiir jede Produktgruppe ist ein Entlastungssatz zu ermitteln. Dieser wire in re-
gelmiBigen Abstinden zu revidieren. Um diskretiondre Entscheidungssituationen auf
der Verordnungs- oder Verwaltungsebene sowie der damit verbundenen Einflufnahme
der Interessengruppen zu begrenzen, wire vom Gesetzgeber ein einheitliches Verfah-
ren festzulegen. Dabei sollte ein einheitlicher Erméfigungstarif vorgegeben werden,
an den die ausfithrenden Institutionen bei der Ermittlung der produktspezifischen Ent-
lastungssitze gebunden wiren. Dann konnte eine unabhingige Expertenkommission
anhand von Modellrechnungen und Probeveranlagungen sowie unterstiitzt durch ex-
terne Beratungskapazititen die Entlastungssitze ermitteln und diese in regelmiBigen
Abstinden iiberpriifen.

Beziiglich der handelbaren Giiter besteht im Rahmen des Zolltarifs eine systematische
Erfassung in tiefer Gliederung. Eine produktspezifische Entlastungslosung konnte auf die-
se Zolltarif-Nomenklatur zuriickgreifen. Dabei ist eine Abwigung zwischen einer mog-
lichst detailgenauen Einzelfallgerechtigkeit und dem administrativem Aufwand vorzu-
nehmen. Zur Verringerung des administrativen Aufwandes sollten die fiir die Entlastung
festzulegenden Bereiche in homogene Produktgruppen zusammengefait werden. Nicht
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zuletzt um die erwihnten Konflikte mit dem EU-Beihilferecht zu vermeiden, sollten diese
hinsichtlich ihrer Energieintensitdt moglichst homogen sein.

Fiir den administrativen Aufwandes eines solchen Verfahrens kommt es vor allem dar-
auf an, wieviele Produkte bzw. Produktgruppen in das Riickvergiitungsverfahren einbe-
zogen werden. In diesem Zusammenhang sind die Ergebnisse einer Schweizer Studie auf-
schluBreich'®. Dabei wurde fiir die nationale Einfiihrung einer Energiesteuer in der
Schweiz untersucht, auf welche Importgiiter Grenzausgleichsabgaben erhoben werden
sollten, die sich nach dem produktionsbedingten Energiegehalt der Produkte ("graue
Energie") bemessen'®. Von Interesse fiir den hier in Rede stehenden Zusammenhang ist
die Vorgehensweise zur konkreten Auswahl der sonderbehandelten Produktionsbereiche.
In der schweizerischen Studie wurden folgende Vorgaben gemacht'”:

— Einbezogen werden sollten Produktionsbereiche mit einer Energiesteuerbelastung von
mehr als 2 vH des Produktionswertes; bei einem fiir die Schweiz vorgesehenden
Energiesteuersatz von durchschnittlich 40 vH (bezogen auf die Endenergiepreise) ent-
sprach dies einem Anteil der Energiekosten am Produktionswert (Energieintensitit)
von mehr als 5 vH.

— Zur Minimierung des administrativen Aufwandes war vorgesehen, die Produktionsbe-
reiche soweit wie moglich in homogene Produktgruppen zusammenzufassen. Als
"homogen" wurden dabei Produkte eingestuft, deren Energiekostenanteil am Produk-
tionswert um nicht mehr als 2 Prozentpunkte voneinander abweicht.

Dementsprechend wurden die Import- und Exportgiiter hinsichtlich ihrer Energieintensi-
tdt untersucht und so weit wie moglich nach iibergeordneten Zolltarif-Kapitelnummern
aggregiert. Im Ergebnis wiirde nach diesen Vorgaben fiir die Schweiz die Erfassung von
115 Produktgruppen und Produkten der Zolltarif-Nomenklatur ausreichen; lediglich bei
einer Produktgruppe (Kapitel 4819: Verpackungsmaterial aus Papier/Pappe) reiche die
achtstellige Untergliederung des schweizerischen Zolltarifs nicht aus, da die Energiein-
tensititen der darin enthaltenen Produkte noch zu heterogen seien; daher miisse diese Pro-
duktgruppe noch weiter disaggregiert werden'®.

Es stellt sich indes die Frage, ob diese fiir die Schweiz abgeleiteten Ergebnisse auf
Deutschland iibertragbar sind. Angesichts der grofieren Volkswirtschaft, aber auch auf-
grund des hoheren Gewichts der Grundstoffindustrie, ist zu erwarten, daB eine nach die-

') INFRAS (1995), S. 57 ff.

102 Importe sollen entsprechend ihrem Anteil an grauer Energie (also die bei der Produktion und
bei der Produktion der Vorleistungen eingesetzte Energie) mit Energiesteuer belastet werden; bei
Exporten soll die Energiesteuer riickvergiitet werden. Im wirtschaftlichen Ergebnis wiren damit
die Importe der heimischen Produktion gleichgestellt.

103 INRRAS (1995), S. 57 ff.

1% INFRAS (1995), S. 62 ff. Die ersten vier Ziffern des Zolltarifs sind im Rahmen von
GATT/WTO-Vereinbarungen standardisiert; die schweizerischen Zolltarif-Kapitelnummern
entsprechen insoweit dem KN-Code ("Kombinierte Nomenklatur") des EU-Zolltarifs.
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sem Verfahren fiir Deutschland ermittelte Palette von Produktionsbereichen deutlich um-
fassender ausfallen diirfte und damit der administrative Aufwand fiir ein derartiges Ver-
fahren steigt.

Insgesamt ergibt sich folgendes Bild: Eine produktspezifische Entlastungslosung er-
scheint unter konzeptionellen Gesichtspunkten interessant, da die Grenzbelastung der
Energiesteuer und damit die okonomischen Anreize zur Energieeinsparung weitgehend
erhalten bleiben. Das Verfahren steht - dhnlich wie die bereichsspezifische Riickerstattung
- der Freibetragslosung nahe. Indes ist die Auswahl der einbezogenen Produktgruppen
und die Festlegung der Erstattungssitze sehr verwaltungsaufwendig und nicht zuletzt auch
anfillig gegen den Lobbyismus der Verbinde.

6.6. Zusammenfassende Ubersicht konkreter Szenarien
zur Umsetzung von Sonderregelungen

Insgesamt ist festzustellen, daB sich die administrativ-technischen Umsetzungsprobleme
von Sonderregelungen durchaus komplex darstellen. Diese Problemdimension ist abzuwi-
gen mit den iibrigen oben gestellten Anforderungen an Sonderregelungen, etwa der 6ko-
logischen Wirksamkeit, der Okonomischen Effizienz oder der ordnungspolitischen
Aspekte. Abschliefend soll hier versucht werden, die verschiedenen in diesem Kapitel
beleuchteten Aspekte der einzelnen Sonderregelungs-Konzepten zusammenzufassen und in
ihren Vor- und Nachteilen darzustellen.

Sonderregelungen konnen auf die besonders betroffenen energieintensiven Wirtschafts-
bzw. Produktionsbereiche konzentriert werden. Dies kann erfolgen mittels bereichsspezi-
fischer Riickerstattungsmodelle, allgemeiner Steuersatzermdffigungen fiir Wirtschafts-
bzw. Produktionsbereiche oder fiir ausgewdhlite Prozefenergieverbriuche, ferner durch
eine unternehmens- oder betriebsindividuelle Steuerermdfigung nach der Energieintensi-
tdt, schlieBlich durch produktbezogene Entlastungen.

— Ein Vorteil dieser Verfahren ist, daB nur wenige Betriebe einbezogen werden. Dafiir
ist die Umsetzung der Sonderregelungen bei den einbezogenen Unternehmen oder
Betrieben aufwendig. Die ErmiBigungsregelungen sollten nicht an die rechtliche
Einheit des Unternchmens ankniipfen, da dies - jedenfalls bei lingerfristig deutlich
hoherer Belastungsintensitit des Energiesteuerszenarios - zu Umgriindungen (Aus-
oder Eingriindungen von Betrieben) fiihren wiirde - dies zeigen auch die Erfahrungen
in Didnemark mit einer derartigen Ausgestaltung. Daher ist eine Abgrenzung auf
Ebene von ortlichen Betriebsstitten, idealerweise auf Grundlage von produkt-
bezogenen fachlichen Betriebsteilen erforderlich. Dies bedeutet aber, daBl bei
Unternehmen mit unterschiedlich ermiBigten Produktionsbereichen die betreffenden
Energieverbriuche auseinandergerechnet werden miissen. Diese Problematik umgeht
die produktbezogene Entlastungslosung, da sie lediglich am Produktionsoutput
ankniipft und daher einfacher umzusetzen sein diirfte. Allerdings miissen hierbei die
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begiinstigten von den nichtbegiinstigten Bereichen auf der Produkt-Ebene abgegrenzt
werden; dies liefle sich anhand des Zolltarifs bewerkstelligen.

Allgemeine Steuersatzermifiigungen fiir Wirtschafts- oder Produktionsbereiche sowie
produktbezogene Entlastungen vermeiden eine individuelle Veranlagung der Begiinsti-
gungsvoraussetzungen, wie dies fiir die betriebsindividuelle Ermafligung nach der
Energiesteuerintensitit erfolgen muf. Dafiir stellt sich das Problem der Einordnung
von Betrieben oder Betriebsteilen in den ermiBligten belasteten Bereich. Das dazu er-
forderliche Verfahren ist zwangsliufig diskretionir und stark anfillig fiir das Lobby-
ing der Interessenverbinde. Um dem zu begegnen, sollte die Festlegung des Kreises
der begiinstigten Wirtschafts- oder Produktionsbereiche sowie die Héhe der ErmiBi-
gungen von einer unabhingigen Regulierungs- oder Expertenkommission durchgefiihrt
werden. Dabei konnte ein allgemeiner ErmaBigungstarif vom Gesetzgeber vorgegeben
werden, der z.B. ErmiBigungen nach der Energiesteuerintensitit vorsieht, die bran-
chendurchschnittlich oder standardisiert (z.B. nach dem Stand der Technik) zugrunde-
zulegen wiren.

Die Anlehnung an die betriebsindividuelle Energiesteuerintensitit umgeht zuniichst die
administrative Problematik, die begiinstigungswiirdigen Wirtschafts- oder Produk-
tionsbereiche auszuwihlen und steuertechnisch abzugrenzen. Dafiir muBl die Energie-
steuerintensitdt fiir die laufende Administration handhabbar gemacht werden. Die
Daten zur ihrer Ermittlung (Energieverbrauch, Energiekosten, Produktionsoutput,
Wertschopfungsgrofien, Produktionswerte/Umsatzerlose) lassen sich grundsitzlich
dem betrieblichen Rechnungswesen entnehmen; groBtenteils werden diese Daten auch
fir die Veranlagung oder Berechnung von bestehenden Steuern (Ertragsteuern,
Umsatzsteuer) aufbereitet. Das Verwaltungsverfahren wird aber aufwendig, wenn die
ErmiBigung an ortlichen Betriebsstitten oder sogar an fachlichen Betriebsteilen
ankniipfen soll. Die relevanten Daten miiiten dann entsprechend aufgeschliisselt
werden. Kleinere Unternehmen verfiigen vielfach nicht iiber eine entsprechende
interne Rechnungslegung; Energieverbriuche sind in Produktionsverbiinden hiufig
nicht eindeutig aufteilbar; die Aufschliisselung von Produktionswerten/Umsitzen oder
Wertschopfungskomponenten auf einzelne Betriebe eines Unternehmen diirfte auf-
wendig, fiir die Finanzverwaltung in zahlreichen Fillen kaum kontrollierbar und daher
stark manipulations- und streitanfillig sein. Ferner kann die Entlastung nicht mehr
unmittelbar in der steuerpflichtigen Energiewirtschaft durch ErmiBigung des Steuer-
satzes erfolgen, da die Begiinstigungsgrundlagen betriebsindividuell gepriift werden
miissen. Daher wird die Einrichtung eines Riickvergiitungsverfahrens oder eine
Ausweitung des Steuerlagerverbundes erforderlich.

Eine bereichsspezifische Riickerstattung, wie sie oben anhand des Konzeptes der Bun-
destagsfraktion Biindnis 90/Die Griinen dargestellt wurde, vereinigt beide vorange-
hend dargestellten Nachteile auf sich: Sie bedarf sowohl einer Abgrenzung der einbe-
zogenen Bereiche als auch aufwendigen Veranlagungungen der Indikatoren zur Auftei-
lung des bereichsbezogenen Kompensationsvolumens (Produktionswert/Umsatz oder
Wertschopfungskomponenten). Dafiir bleiben bei dieser Variante die Energiesteuer-
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Grenzbelastung und damit die Anreize zur Energieeinsparung bestehen, sofern die
gemeinsam zu kompensierenden Bereiche weit genug abgegrenzt werden.

— Sonderregelungsmodelle fiir ProzeBenergieverbriuche sehen SteuersatzermiBigungen
fiir bestimmte Wirtschafts- oder Produktionsbereiche vor, wobei die SteuersatzerméiBi-
gung auf Energieverbriuche beschrinkt bleiben soll, die unmittelbar den Produk-
tionsprozessen dienen; d.h., Verkehrskraftstoffe oder der Einsatz von Energietrigern
im "Niedertemperaturbereich” (etwa fiir Raumwirme und sonstige Warmwasserberei-
tung) sollen von der Ermifligung ausgenommen bleiben. Dazu miissen jedoch die in-
nerbetrieblichen Energieverbriauche nach begiinstigten Prozefverbriuchen und den
iibrigen Verwendungen auseinandergerechnet werden. Dies erfordert aufwendige Ver-
anlagungen. Ein vereinfachtes Verfahren, Ermifigungen nach Energietrigern oder
bestimmten technischen oder wirtschaftlichen Abnahmemodalititen (z.B. Spannungs-
hohe, Temperatur, Abnahmemengen) zu gewihren, erscheint dagegen als zu undiffe-
renziert, da tendenziell kleine und mittlere Unternehmen diskriminiert werden. In
Grenzbereichen wiirden Anreize gesetzt, durch Schaffung der technischen Vorausset-
zungen (eigene Umspannung) oder Abnahme groBer Mengen (etwa mittels einer
Energie-Einkaufsgemeinschaft) von derartigen ErméiBigungen zu profitieren.

Zu diesen verschiedenen Konzepten sind auch Mischformen denkbar - etwa dafl ausge-
wihlte Wirtschafts- bzw. Produktionsbereiche oder Produktionsprozesse (dhnlich wie in
Dinemark) pauschal auf einen niedrigen Energiesteuersatz ermafligt werden, wobei dann
auf Antrag eine ErmiBigung nach der betriebsindividuellen Energieintensitit durchgefiihrt
werden kann.

Als Alternative zu spezifischen Sonderregelungen, die differenziert fiir einzelne
Wirtschafts- oder Produktionsbereiche gewihrt werden, ist eine allgemeine Steuersatz-
ermdpfigung fir die gesamte Wirtschaft auf z.B. 30 vH der Normalbelastung zu disku-
tieren. Die Normalbelastung wiirde auf die Endverbrauchssektoren (private Haushaite,
offentlicher Sektor) beschrinkt. Ein solches ErmiBigungsmodell erfiillt in hohem Mafle
die Anforderung der Regelhaftigkeit von Sonderregelungen. Diskretionire Entscheidun-
gen werden weitgehend vermieden; das Verfahren wird dadurch transparent und rechts-
sicher. Ferner entstehen fiir die Interessengruppen keine Anreize zum Lobbying.

— Der Energiesteuersatz fir die Wirtschaft kann bei den Verkiufen der Energiewirt-
schaft einheitlich verringert werden; es miissen also keine differenzierten Steuersitze
(etwa nach Wirtschaftszweigen/Produktionsbereichen oder fiir ProzeBenergieverbriu-
che) angewendet werden; aufwendige Veranlagungen der betriebsindividuellen Be-
giinstigungsgrundlagen werden vermieden.

— Allerdings entsteht die Notwendigkeit der Abgrenzung zwischen der ermiBigt belaste-
ten Wirtschaft und den normalbelasteten Endverbrauchsbereichen. Dies ist im Gegen-
satz zu den spezifischen Sonderregelungsvarianten insoweit relevant, als die Zahl der
in die ErmaBigungsregelung einbezogenen Unternehmen/Betriebe sehr hoch ist. Wih-
rend sich die spezifischen ErmaBigungsmodelle auf wenige Branchen des Bergbaus
und der Industrie beschrinken, werden bei einer allgemeinen Steuersatzermifligung
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fir die gesamte Wirtschaft im Prinzip alle "Unternehmen” einbezogen, also auch die
zahlreichen kleinen und mittleren Unternchmen der Landwirtschaft, des Handwerks
und der Dienstleistungen. Aufgrund der im Einzelfall nicht einfachen Abgrenzung der
Unternehmenssphire bei den vielen Kleinbetrieben im unmittelbaren Wohnumfeld
(Frage der privaten Verbriuche/Entnahmen, der Behandlung einzelner Bereiche, vor
allem der Wohnungsvermietung) ergeben sich eine Reihe von administrativ-
technischen Problemen. Hierbei kann auf bestehende steuerrechtliche Regelungen zu-
riickgegriffen werden, wie sie fir Umsatzsteuer und die Ertragsteuern praktiziert wer-
den - etwa zur Abgrenzung des wirtschaftlichen Unternehmerbegriffs oder auf die
Entnahmetatbestinde -, so dafl sich der zusitzliche Verwaltungsaufwand in Grenzen
halten diirfte; im Einzelfall konnen dabei allerdings nicht unerhebliche Vollzugs-
probleme auftreten.

Sofern im Rahmen der allgemeinen SteuersatzermiBigung eine Hartefallregelung fiir
besonders stark belastete Produktionsbereiche gefordert wird, sollte diese sehr restrik-
tiv gehandhabt und auf den Fall akuter Existenzbedrohung von Betrieben beschriinkt
werden. Um die mogliche Inanspruchnahme zu begrenzen und Unklarheiten bei der
Anwendung der Kriterien so gering wie moglich zu halten, sollte die Hirtefallrege-
lung erst ab einer festgelegten Energiesteuerbelastung (z.B. 5 vH des Umsatzes) an-
wendbar sein. Fir die einbezogenen Betriebe wiren besondere Konditionierungen
(z.B. verbindliche Selbstverpflichtungen oder ordnungsrechtliche Manahmen) zu er-
wigen.

6.7. Uberleitung zur empirischen Betrachtung:
Drei ausgewihlte Varianten von Sonderregelungen

In den vorangehenden Abschnitten und Kapiteln wurde ein komplexes und differenzier-
tes Bild der Sonderregelungen gezeichnet. Es zeigt sich, dafl es den Konigsweg zur Er-
miBigung energieintensiver Wirtschaftsbereiche nicht gibt. Bei der Auswahl konkreter
Modelle sind die verschiedenen, hiufig konkurrierenden Anforderungen der dkologischen
Wirksamkeit, der dkonomischen Effizienz, der ordnungspolitischen Vereinbarkeit, vor al-
lem aber auch Fragen der administrativen Umsetzbarkeit gegeneinander abzuwigen. Die
Entscheidung fiir oder gegen eine bestimmte Variante 148t sich nicht wissenschaftlich ab-
leiten, sondern hingt davon ab, welche Kriterien starker betont werden.

Fiir die empirische Betrachtung der wirtschaftlichen Wirkungen von Sonderregelungen,
die in den folgenden Kapiteln dargestellt wird, werden hier exemplarisch drei Varianten
von Sonderregelungen zugrundegelegt:

— Variante I. EmmiBigung der Energiesteuerbelastung fiir die Wirtschaft insgesamt auf
30 vH des Satzes, dem nichtbegiinstigte Energieverbraucher unterliegen (Normal-
steuersatz).

Variante II: ErmaBigung der Energiesteuerbelastung fiir die Industrie auf 20 vH des
Normalsteuersatzes.
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— Variante III: Spezifische ErmiBligung der Energiesteuerbelastung fiir Wirtschafts-
bzw. Produktionsbereiche nach deren Energiesteuerintensitit (Energiesteuer im Ver-
hiltnis zum Bruttoproduktionswert) unter Anwendung eines einheitlichen ErmiBi-
gungstarifs ("Kurve", zur Gestaltung ausfiihrlich Anhang II).

Diese Varianten stehen als Modelle fiir die beiden Grundtypen von Sonderregelungen,
namlich allgemeine SteuerermiBigungen fiir die Wirtschaft insgesamt oder die Industrie
(Varianten I und II) versus differenzierte ErmiBigung einzelner energieintensiver Pro-
blembereiche (Variante III). Differenzierte ErmiBigungsmodelle konnen als Freibetrags-
regelung, als (teilweise) bereichsspezifische Riickerstattung, als SteuersatzermiBigung fiir
Wirtschafts- oder Produktionsbereiche sowie Prozefienergie, als SteuerermifBigung nach
der unternehmens- bzw. betriebsindividuellen Energieintensitit oder als produktbezogene
Entlastung ausgestaltet werden. Dabei sind auch Kombinations- und Mischformen denk-
bar - etwa daB ausgewihlte Wirtschafts- bzw. Produktionsbereiche oder Produktionspro-
zesse (dhnlich wie in Dinemark) pauschal auf einen niedrigen Energiesteuersatz ermafligt
werden, wobei dann auf Antrag eine ErmiBigung nach der betriebsindividuellen Energie-
intensitit durchgefiithrt werden kann.

Die Energiesteuer-ErmiBigungen dieser im folgenden diskutierten Sonderregelungs-
Varianten sollen nicht fiir Verkehrskraftstoffe gelten; diese unterliegen stets der Normal-
belastung. Ferner werden Verkehrsdienstleistungen nicht in das ErmiBigungsszenario
nach der Energiesteuerintensitit (Variante III) einbezogen, auch wenn sie die Begiinsti-
gungsvoraussetzungen erfiillen. Dies wird damit begriindet, da im Verkehrsbereich die
Anpassungspotentiale durch Effizienzverbesserungen erheblich und die Belastungen regel-
méBig nicht gravierend sind. Die im folgenden berechneten Sonderregelungsszenarien
beziehen sich also allein auf die Energiesteuerbelastungen, soweit sie auf die Energie-
verbriauche ohne Verkehrskraftstoffe entfallen.



7. Zur Entwicklung des Energieverbrauchs

7.1. Grundlagen

Eine progressiv steigende Energiesteuer soll zum Klima- und Umweltschutz beitragen,
indem der Energieverbrauch der verschiedenen Sektoren der Volkswirtschaft reduziert
wird. Die energiewirtschaftlichen Auswirkungen eines solchen Steuerszenarios waren
Bestandteil der Modellrechnungen im Rahmen der DIW-Studie zu den wirtschaftlichen
Auswirkungen einer okologischen Steuerreform im Auftrag von Greenpeacems. In der
Modellrechnung werden dabei eine angenommene Referenzentwicklung des Energiever-
brauchs in Deutschland mit einer Entwicklung unter dem EinfluB einer progressiven
Energiesteuer verglichen und so die Anpassungsreaktionen sowie das erwartete Steuer-
aufkommen quantifiziert. Eine ausfiihrlichere Beschreibung der allgemeinen Aspekte
energiewirtschaftlicher Szenarien sowie der Annahmen, die den verwendeten Reaktions-
stirken der volkswirtschaftlichen Sektoren zugrundeliegen, wurde in DIW (1994) vorge-
nommen.

Grundlage der vorliegenden energiewirtschaftlichen Modellrechnungen ist die Szenario-
rechnung aus DIW (1994), die allerdings in verschiedener Hinsicht iiberarbeitet und
erweitert wurde. Vor allem wurde die Datengrundlage fiir die Szenarien aktualisiert,
wobei auf eine aktuellere Studie von Prognos zur energiewirtschaftlichen Entwicklung
Deutschlands (Prognos 1995'%) zuriickgegriffen wurde (Tabelle 7-1). Die Einfiihrung der
Energiesteuer wurde fiir das Jahr 1996 modelliert; Referenzentwicklung der Preise und
Auswirkungen der Energiesteuer auf die Preise (ohne ermiBigte Sitze) sind in den
Tabellen 7-2 und 7-3 wiedergegeben.

Die progressive Einfilhrung der Energiebesteuerung wird in der vorliegenden Studie auf
10 Jahre befristet. In Abweichung hiervon werden die energiewirtschaftlichen Szenario-
rechnungen fiir eine Laufzeit der Steuer von 15 Jahren durchgefiihrt. Damit wird der
Vergleich der Ergebnisse mit der vorhergegangenen Studie (DIW 1994) moglich, in der
ebenfalls 15 Jahre berechnet wurden. Zugleich ist zu erwarten, daB ein wesentlicher Teil
der durch die Energiebesteuerung ausgelosten Reaktionen erst nach dem 10. Jahr des
Szenarios zum Tragen kommt, da entsprechende Investitionen hiufig im Reinvestitions-
zyklus umgesetzt werden. Dieser Effekt wiirde in einer auf 10 Jahre beschrinkten

15 DIW (1994), S. 75 ff.

1% Die Energieszenarien von Prognos im Auftrag des Bundeswirtschaftsministers wurden 1995

als Manuskript vervielfiltigt und 1996 gleichlautend in Buchform verdffentlicht; die nachfolgend
zitierten Seitenzahlen beziehen sich auf Prognos (1995).
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Tabelle 7-1
Energieverbrauch in Deutschland: Referenzszenario
ohne zusitzliche Energiesteuer
in Petajoule (PJ)
5. Jahr 10. Jahr 15. Jahr
Sektor Energietréger 1987 1990 1992 2000 2005 2010
Haushalte Endenergie gesamt 2726 2380 2389 2510 2463 2 383
dav. Brennstoffe 1947 2041 1999 1 925
dav. Strom 442 469 464 458
Kleinverbraucher Endenergie gesamt 1730 155| 1531 1615 1620 1 640
dav. Brennstoffe 1159 1192 1168 1 155
dav. Strom 372 423 452 486
\erkehr Endenergie gesamt 2101 2379| 2522 299 3002 2 986
dav. Benzin 1344 1433 1369 1 253
dav. Diesel 917 1189 1293 1 343
dav. sonstige Kraftstoffe 207 282 267 309
dav. Strom 54 65 72 81
Industrie Endenergie gesamt 3197 2997) 2560 2458 2512 2 588
West und Ost dav. Brennstoffe 1878 1726 1727 1 749
dav. Strom 682 732 785 838
Militarische Dienststellen 189 139 72 68 64 61
Endenergieverbrauch (EEV) 9943 9460 9074 9620 9 661 9 657
darunter Elektrizitat 1549 1688 1774 1 863
Brennstoffeinsatz 5130 5132 5133 5 160
Wirkungsgrad 0,30 0,33 0,35 0,36
Verbrauch und Verluste Stromerzeugung 3581 3444 3360 3298
Sonst. Umwandl ./ stat. Differenzen 4 490 4 377 415 307 277 263
Nicht-energetischer Verbrauch 864 958 911 935 958 950
Primérenergieverbrauch (PEV) 15 297 14 795 |13 981 14 305 14 256 14 167
Nachrichtlich:
PEV im Referenzszenario in DIW (1994) 13 725 13 719 13 715 13 616
PEV im Steuerzenario nach DIW (1994) 13 600 12 908 12 153 11 702
Energieeinsparung in vH
- gegentber 1990 5,5 -33 -36 -42
- jahresdurchschnittliche Anderung gegentiber 1990 -2,8 -0,3 -0,2 -0,2
- jahresdurchschnittliche Anderung der fiinf Vorjahre"” 1.8 0,3 0,1 0,1

" 1992 gegeniiber 1987 sowie 2000 gegeniiber 1992.
Quellen: Prognos 1995, Bundesminister fur Wirtschaft (1992/93); Berechnungen des DIW.
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Tabelle 7-2
Annahmen zur Entwicklung ausgewihlter Energiepreise
in jeweiligen Preisen und in Preisen von 1993, in DM/Verkaufseinheit
1980 1985 1990 1993 2000 2005 2010
In jeweiligen Preisen
GroRhandelspreise (ohne MWSt)
Heizél leicht (DM/t) 612,10 77820 452,30 405,40| 503,50 608,00 732,90
Heizél schwer (DM/t) 34090 511,30 21460 182,60| 237,10 292,10 387,30
Benzin (DM/I) 0,95 1,14 0,92 1,07 1,41 1,66 1,95
Diesel (DM/I) 0,93 1,10 0,80 0,84 1,05 1,23 1,45
Erdgas (Industrie) (DM/1000 cbm) 239,60 457,50 263,00 250,00| 299,00 364,20 442,60
Erdgas (Kraftwerke) (DM/1000 cbm) 193,70 364,90 216,00 210,00 250,60 313,60 389,60
Importkohle (DM/t SKE) 113,80 148,10 95,00 72,00 109,00 134,80 167,50
Strom Ind. (Hochspannung) (Pf/kWh) 9,70 12,90 13,20 13,60 13,50 15,30 18,80
Haushaltspreise (mit MWSt)
Heizol (DM/100 1) 62,00 79,30 48,80 48,40 58,00 70,30 84,20
Erdgas (Pf/cbm) 51,20 74,20 52,10 58,70 68,70 82,40 98,10
Normalbenzin (ab 86 bleifrei) (DM/1) 1,13 1,36 1,14 1,35 1,74 2,06 2,41
Superbenzin (ab 1990 bleifrei) (DM/I) 1,18 1,42 1,19 1,40 1,80 2,11 2,47
Diesel (DM/1) 1,14 1,33 1,02 1,09 1,31 1,55 1,81
Strom PHH (Nomailtarif) (Pf/kWh) 20,90 27,40 29,70 31,50 33,50 38,20 46,20
In Preisen von 1993
GroBhandelspreise (ohne MWSt)
Heizél leicht (DM/t) 861,90 911,70 49410 40540| 42480 44040 455,70
Heizél schwer (DM/t) 480,00 599,00 234,50 182,60| 200,00 211,60 240,80
Benzin (DM/I) 1,34 1,33 1,00 1,07 1,19 1,20 1,21
Diesel (DM/1) 1,31 1,29 0,87 0,84 0,89 0,89 0,90
Erdgas (Ind.) (DM/1000 cbm) 337,40 536,00 287,30 250,00| 252,20 263,80 275,20
Erdgas (Kraftw.) (DM/1000 cbm) 272,70 427,50 236,00 210,00 211,40 227,10 242,20
Importkohle (DM/t SKE) 160,30 173,50 103,80 72,00 92,00 97,60 104,10
Strom Ind. (Hochspannung) (Pf/kWh) 13,60 15,20 14,40 13,60 11,40 11,10 11,70
Haushaltspreise (mit MWSt)
Heiz6! (DM/100 1) 87,30 92,90 53,30 48,40 49,00 50,90 52,40
Erdgas (Pf/cbm) 72,10 86,90 56,90 58,70 57,90 59,70 61,00
Normalbenzin (ab 86 bleifrei) (DM/I) 1,59 1,59 1,24 1,35 1.47 1,49 1,50
Superbenzin (ab 1990 bleifrei) (DM/1) 1,66 1,66 1,30 1,40 1,52 1,53 1,54
Diesel (DM/1) 1,61 1,56 1,11 1,09 1,11 1,12 1,13
Strom PHH (Normaltarif) (Pf/kWh) 29,40 32,20 32,30 31,50 28,20 27,70 28,70
Quelle: Prognos 1995.

7 Bach u. a.
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Tabelle 7-3
Preisverinderung durch die Energiebesteuerung
Energiepreise Anstieg gegenuber Referenz Anstieg gegentiber 1990
2000 2005 2010 2000 2005 2010 2000 2005 2010
In jeweiligen Preisen
DM/Einheit vH vH
GroRhandelspreise (ohne MWSt)
Heizol leicht (DM#t) 681,55 1120,98 1822,66 354 84,4 148,7 50,7 147,8 303,0
Heizol schwer (DM/t) 411,53 788,05 144356 73,6 169,8 2727 91,8 267,2 572,7
Benzin (DM/1) 1,55 2,05 2,80 9,7 23,6 43,4 68,1 123,1 204,0
Diesel (DM/1) 1,20 1,65 2,36 14,2 343 62,8 49,8 106,5 195,1
Erdgas (Industrie) (DM/1000 cbm) 432,93 741,88 125935 44,8 103,7 184,5 64,6 182,1 378,8
Erdgas (Kraftwerke) (DM/1000 cbm) 386,78 694,04 1196,58 54,3 121,3 207,1 79,1 2213 454,0
Importkohle (DM/t SKE) 233,93 484,62 920,60 114,6 259,5 449,6 146,2 4101 869,1
Strom Ind. (Hochspannung) (Pf/kWh) 17,44 26,63 43,07 29,2 74,0 129,1 32,1 101,7 226,3
Haushaltspreise (mit MWSt)
Heizol (DM/100 1) 75,51 119,51 188,48 30,2 70,0 1239 54,7 1449 286,2
Erdgas (Pf/cbm) 84,40 125,78 191,46 22,9 52,7 95,2 62,0 1414 267,5
Normalbenzin (ab 86 bleifrei) (DM/I) 1,90 2,51 3,39 9,0 21,9 40,5 66,3 120,3 197,0
Superbenzin (ab 1990 bleifrei) (DM/1) 1,96 2,56 3,44 8,7 21,3 39,4 64,4 1151 189,4
Diesel (DM/I) 1,48 2,04 2,86 13,0 31,5 57,9 451 99,8 180,2
Strom PHH (Normaltarif) (Pf/kWh) 37,89 51,20 74,01 131 34,0 60,2 27,6 72,4 149,2
In Preisen von 1993
GroRhandelspreise (ohne MWSt)
Heizol leicht (DM#) 580,26 812,57 1129,94 36,6 84,5 148,0 17,4 64,5 128,7
Heiz8l schwer (DM/t) 347,88 56580 886,93 73,9 167,4 268,3 48,3 141,3 278,2
Benzin (DM/I) 1,31 1,49 1,73 10,0 23,9 431 30,9 48,7 731
Diesel (DM/1) 1,02 1,20 1,46 14,6 347 62,4 17,2 37,7 68,0
Erdgas (Ind.) (DM/1000 cbm) 367,86 540,45 775,98 459 104,9 182,0 28,0 88,1 170,1
Erdgas (Kraftw.) (DM/1000 cbm) 325,71 501,65 746,72 54,1 120,9 208,3 38,0 112,6 216,4
Importkohle (DM/t SKE) 199,52 355,04 561,89 116,9 263,8 439,8 92,2 2420 4413
Strom Ind. (Hochspannung) (Pf/kWh) 14,84 19,35 26,74 30,2 74,3 128,5 3,0 34,4 857
Haushaltspreise (mit MWSt)
Heizol (DM/100 1) 63,79 86,53 117,30 30,2 70,0 123,9 19,7 62,3 120,1
Erdgas (Pf/cbm) 71,08 91,49 118,84 22,8 53,2 94,8 24,9 60,8 108,9
Normalbenzin (ab 86 bleifrei) (DM/) 1,61 1,82 2,10 93 22,2 40,1 29,6 46,8 69,5
Superbenzin (ab 1990 bleifrei) (DM/I) 1,66 1,86 2,14 9,1 21,6 39,1 27,5 43,1 64,8
Diesel (DM/1) 1,26 1,48 1,78 13,4 31,8 57,5 13,4 33,0 60,4
Strom PHH (Normaltarif) (Pf/lkWh) 32,15 37,18 45,92 14,0 34,2 60,0 -05 15,1 42,2

Quelten: Prognos 1995; Berechnungen des DIW.
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Betrachtung zu einer tendenziellen Unterschitzung und Enttiuschung iiber den umwelt-
politischen Erfolg einer Energie-Steuerreform fithren.

7.2. Energiesparpotentiale zwischen Theorie und Realisierung

Verschiedentlich wurde Kritik daran geiibt, daB die im DIW-Energieszenario verwende-
ten "Elastizititen" oder Einsparreaktionen der Sektoren zu hoch angesetzt worden seien.
Die wissenschaftliche Diskussion um die Potentiale einer rationelleren Energieverwen-
dung bewegt sich zwischen den Aussagen von zwei prinzipiellen methodischen Ansitzen,
die hiufig als "top down" oder "bottom up" charakterisiert werden.

In zahlreichen einzelwirtschaftlich-technischen Untersuchungen werden umfangreiche
wirtschaftliche Potentiale der rationellen Energieverwendung in Abhingigkeit von den
Energiepreisen diagnostiziert ("bottom up"-Ansatz). In diesen Untersuchungen werden
allerdings regelmiBig verschiedene Kostenkategorien (Transaktions- oder Informations-
kosten) ausgeblendet. Diese erreichen in der unternehmerischen Praxis oft spiirbare Gro-
Benordnungen und fiihren dazu, dal auf den ersten Blick "lohnende" Einsparinvestitionen
unterbleiben'”. In der Tendenz iiberschitzen bottom up-Analysen deshalb die "wirt-
schaftlichen" oder "kosteneffizienten" Einsparpotentiale.

Diesem Ansatz steht eine Klasse von Studien gegeniiber, die sich methodisch auf
"Elastizititen" als empirisch ermitteltes MaB der typischen Stirke von Reaktionen der
verschiedenen Wirtschaftsbereiche auf Preisverinderungen stiitzen ("top down"-Ansatz).
Diese "Elastizititen" haben gegeniiber den einzeltechnischen Untersuchungen den Vorteil,
daf sie aufgrund ihres hohen Aggregationsniveaus bestimmte Kostenparameter implizit
miterfassen, die bei den "bottom-up"-Studien ausgeblendet werden. Elastizititen sind ag-
gregierte Werte, die auf Basis von vergangenheitsbezogenen Datenreihen geschitzt wer-
den. Sie erlauben es nicht, genauere Aussagen iiber einzele Bestimmungsgriinde zu tref-
fen. Belastbare Aussagen iber die kiinftige Reaktionsstirke konnen aus diesem Ansatz nur
gewonnen werden, solange vergleichbare Rahmenbedingungen unterstellt werden und die
untersuchte Preisverinderung im Intervall der bis zu diesem Zeitpunkt beobachteten
Preisschwankungen liegt. Insofern sind Untersuchungen auf Basis von Elastizititen mit
Vorsicht zu interpretieren. Die Preisentwicklung fiir Energietriger weist mit Ausnahme
der schockartigen und nur mittelfristig anhaltenden Olpreiskrisen (sie liegen mittlerweile
mehr als zwei Jahrzehnte zuriick, und die Hochpreisphase bei Rohol endete im August
1986) keine deutlichen Aufwirtstrends auf. Vor allem im Hinblick auf Vorhersehbarkeit
und Kontinuitit ist die Preisentwicklung in der Vergangenheit mit dem hier zugrundege-
legten Steuerpfad nicht vergleichbar. Deshalb konnten die empirisch beobachteten Ela-
stizitdten nicht ohne Modifikationen fiir die hier durchgefithrten Szenariorechnungen ver-
wendet werden. Im Energieszenario des DIW wird ein "Mittelweg" eingeschlagen, der

17 praetorius (1996).

7*
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zwar methodisch ebenfalls gewisse Probleme aufweist; die GroBenordnung der Reaktio-
nen kann aber als belastbar gelten.

7.3. Modifikationen und Grenzen der Modellrechnungen

Im Gegensatz zu DIW (1994) lautete die vorliegende Aufgabenstellung, Sonderregelun-
gen fiir energieintensive Wirtschaftsbereiche zu untersuchen und die Ergebnisse miteinan-
der zu vergleichen. Um die Spannbreite der moglichen Reaktionen zu beschreiben, wur-
den dazu zunichst die beiden "Extremsituationen" formuliert, die als Minimal- und Ma-
ximallosung den Rahmen fiir mogliche Zwischenlosungen abstecken. Es sind dies das
Referenzszenario ohne zusitzliche Energiesteuer und das Szenario mit Energiesteuer, das
analog zu DIW (1994) ohne Sonderregelungen und mit einer Steuerprogression von jihr-
lich 7 vH auf den Energiepreis von 9 DM/GJ modelliert wurde (das sogenannte "Basis-
Steuerszenario").

Im Unterschied zum Verkehrsbereich wurde in den Bereichen der privaten Haushalte,
Kleinverbraucher'® und Industrie die Energiesparreaktion ausdriicklich nicht auf Basis
von Elastizititen ermittelt. Vielmehr wurde die Stirke der Einsparreaktion ausgehend von
bottom up-ermittelten wirtschaftlichen Einsparpotentialen geschitzt (insbesondere En-
quéte-Kommission 1990), deren Umsetzung aber aufgrund diverser marktinhirenter
Hemmnisse und Transaktionskosten nicht vollstindig sein wird. Allerdings wurde unter-
stellt, daB bestehende Hemmnisse im Bau- und Wohnrecht zumindest teilweise ausge-
riumt werden und laufende ordnungsrechtliche Prozesse wie die regelmiBige Verschir-
fung von Wirmeschutzverordnung und Heizungsanlagenverordnung auch in Zukunft
weiter vorangetrieben werden und so gemeinsam mit dem preislichen Impuls dazu beitra-
gen, daB} deutliche Energiesparinvestitionen realisiert werden. Zugleich darf nicht iiberse-
hen werden, daB eine Verdopplung der Energiepreise im Haushaltsbereich doch als ver-
gleichsweise spiirbares, deutliches Preissignal betrachtet werden kann, das dazu beitragt,
Energieeffizienz zu einem Entscheidungskriterium bei Investitionen in lingerfristige Kon-
sumgiiter zu machen. Insofern liegen die im Szenario angenommenen erschlossenen
Energiesparpotentiale zwar weit unter den einzelwirtschaftlichen (bottum up) Potentialen,
aber zugleich deutlich iiber denjenigen, die auf Basis einer top down-Analyse unter Ver-
wendung von Elastizititen zu erwarten wiren.

Kritisch zu hinterfragen ist, ob dieser Ansatz eines "MaBnahmenmix" (Energiesteuer
und ordnungsrechtliche Vorschriften) methodisch gerechtfertigt werden kann oder ob da-
durch die Wirkung einer Energiesteuer iiberzeichnet wird. So reagieren private Haushalte

' Der Sektor der Kleinverbraucher erfaBt als Restgrofe den Bereich der Land- und
Forstwirtschaft, der Dienstleistungen sowie die Betriebe des produzierenden Gewerbes unter 20
Mitarbeitern, wiahrend die "Industrie" mit dem verarbeitenden Gewerbe im Sinne der Statistik des
produzierenden Gewerbes gleichzusetzen ist (also die Betriebe mit mehr als 20 Mitarbeitern
erfafit).
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unter Umstinden weniger auf hohere Energiepreise, sondern vielmehr auf verschirfte
Vorschriften zu Wirmeisolierung und Heizungsanlagenbetrieb.

In den Modellrechnungen wird angenommen, daf existierende "flankierende" Eingriffe
des Staates bestehen bleiben und auch kiinftig (wie bisher) weiter verschirft werden. Das
Szenario ist damit kompatibel mit dem zugrundegelegten Referenzszenario von Prognos
(1995), das implizit ebenfalls derartige Mafnahmen abbildet. Es kann dariiber hinaus-
gehend angenommen werden, daB8 zwischen der Intensitit umweltpolitischer staatlicher
Interventionen und dem politisch-gesellschaftlichen Konsens iiber den Stellenwert um-
weltpolitischer Ziele ein direkter Zusammenhang besteht. Im Szenario einer 6kologischen
Steuerreform geniefen Umwelt- und Klimaschutz eine hohe Prioritit, so daB damit zu
rechnen ist, daB technische Vorschriften ebenfalls fortgeschrieben werden. Dies betrifft
im Bereich der Stromwirtschaft Vorschriften zu Mindestwirkungsgraden neuer Kraft-
werke sowie im Bereich der Raumwirme die weitere Verschirfung von Wirmeschutz-
und Heizungsanlagenverordnung, aber auch die Entwicklung (Verbesserung) der Wir-
kungsgrade elektrischer Anwendungen im Haushalts- und Kleinverbrauchersegment.

Im Bereich der Industrie wurde davon ausgegangen, daf der steuerlich bedingte Ener-
giepreisanstieg, der aufgrund des langfristig angelegten Szenarios auch die Preiserwar-
tungen beeinfluBt, zu einer Beschleunigung des vorhandenen Trends zur Energieeinspa-
rung fiihrt. Dieser Trend liegt nach Prognos (1996) fiir das verarbeitende Gewerbe bei
einer jihrlichen Reduktion des spezifischen Energieverbrauchs je DM Nettoproduktions-
wert um 2 bis 3 vH (im Schnitt von 1992 bis 2010 bei 2,3 vH jihrlich). Unter dem Ein-
fluB der Energiesteuer beschleunigt sich dieser Riickgang um etwa einen halben Prozent-
punkt auf dann durchschnittlich 2,7 vH per annum. Im Vergleich hierzu ist die Schitzung
der Anpassungsreaktion in der Industrie in DIW (1994) deutlich zu konservativ ausgefal-
len. Dies wurde in den der Veroffentlichung folgenden Diskussionen der Ergebnisse des
Energieszenarios immer wieder deutlich gemacht.

Auch entstanden zu den Einsparpotentialen in der Industrie in der Zwischenzeit weitere
Untersuchungen, insbesondere im Rahmen des Studienprogramms "Energie" der Enquéte-
Kommission des 12. Deutschen Bundestages "Schutz der Erdatmosphire” sowie des um-
fangreichen Forschungsprojektes IKARUS (Instrumente fiir Klimagasreduktionsstrategi-
en) des Bundesministers fiir Forschung und Technologie; diese neueren Erkenntnisse flie-
Ben ebenfalls in die Modellrechnungen ein. Allerdings unterscheiden sich Fragestellungen
und verwendete methodische Ansitze z.T. erheblich, so daB eine Reihe von Einschrin-
kungen gemacht werden miissen. Dies betrifft insbesondere den im hier untersuchten
Steuerszenario zugrundegelegten Pfad der Energiepreisentwicklung. Energiepreise spielen
bei der Ausschopfung von Einsparpotentialen eine zentrale Rolle. Da die Rahmendaten in
den genannten Studien keine spiirbaren energiesteuerbedingten Preissteigerungen beriick-
sichtigen, sind die Resultate nur sehr begrenzt iibertragbar. Dennoch geben die Studien
wertvolle Hinweise auf die Grofenordnung zu erwartender Reaktionen und erlauben so
ein Urteil dariiber, ob die Ergebnisse der Szenarien in plausiblen GroBenordnungen lie-
gen. In jedem Fall sind an dieser Stelle weitere Untersuchungen notwendig und wiin-
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schenswert, um die Bestimmungsgriinde fiir das Energieverbrauchs- und Investitionsver-
halten verschiedener Sektoren und Branchen zu konkretisieren.

Nach der Revision von Datengrundlagen und Anpassungsmoglichkeiten fillt der Beitrag
der Industrie zur gesamtwirtschaftlichen Energieeinsparung im aktualisierten Szenario
geringfiigig hoher aus als in DIW (1994). Es wird angenommen, daB die weniger energie-
intensiven Industrien zukiinftig eine geringfiigig hohere Reaktionsstirke aufweisen als die
energieintensiven, d.h. auf eine gleiche relative Preissteigerung mit einer stirkeren
Einschrinkung des Energieverbrauchs reagieren. Bei energieintensiven Industrien tragen
Energiekosten in iberdurchschnittlichem MaB zu den Produktionskosten bei; im Jahre
1991 lag der Anteil der Energiekosten an der Bruttowertschopfung in der eisenschaffen-
den Industrie bei 11 vH, in der Chemischen Industrie bei 5,6 vH, in der Zellstoff- und
Papiererzeugung bei 9,2 vH, im Durchschnitt des verarbeitenden Gewerbes aber nur bei
2,2 vH'®. Informations- und Transaktionskosten fiir energiesparende Investitionen haben
bei hohem Kostendruck durch hohe mengenmiflige Energieverbriuche ein geringeres
Gewicht, da sie sich auf groBere absolute Einsparpotentiale verteilen; aus diesem Grund
kann man davon ausgehen, daB energieintensive Industrien bei bestehenden Energie-
preisen bereits einen groBen Teil der wirtschaftlichen Einsparpotentiale erschlossen
haben. Zugleich ist anzunehmen, daB sich diese Industrien zumeist auf einem steileren
Abschnitt ihrer "individuellen" Grenzkostenkurve der Energieeinsparung befinden:
Energie ist als Input in deren Produktionsfunktion nur noch bedingt substituierbar
(physikalisch oder chemisch bedingter Energieverbrauch, beispielsweise in den metall-
erzeugenden und -verarbeitenden Bereichen sowie in der Grundstoffchemie). Energie-
sparpotentiale liegen hier hiufig weniger in der Reduktion der unmittelbaren Prozef-
energie z.B. zur Stahlschmelze, sondern in der Nutzung der Abwirme und Restenergie
und besonders im Bereich der Eisen- und Metallwirtschaft in der Verringerung von
Produktionsschritten, die jeweils mit dem Erwirmen und Abkiihlen des Werkstoffes
verbunden ist; die ProzeBenergieverbrauche selbst sind meist nur durch aufwendige Mef-
und Regeltechniken zu vermindern.

Nicht beriicksichtigt wurde auch in diesem Szenario wiederum der unterstiitzende Ein-
fluB der Energiesteuer auf den Trend des Strukturwandels. Zu beachten ist, daB bereits
dem Referenzszenario Annahmen zur Entwickung des Strukturwandels zugrundeliegen“o.
Der Trend der sektoralen Entwicklung verlduft dabei in Richtung auf eine stirker qualita-
tiv orientierte Produktion und auf eine wachsende Bedeutung der Dienstleistungen im
weiteren Sinne. Dabei muf} beriicksichtigt werden, dafl eine abnehmende relative Bedeu-
tung eines Sektors oder Subsektors nicht zwingend mit abnehmenden absoluten Produk-
tionswerten einhergehen muff. Zugleich muf} ein wachsender Produktionswert nicht mit
steigendem Materialaufwand verbunden sein, sondern kann auch durch Produktivititsver-
besserungen und Wertsteigerungen erzielt werden. Prognos (1995) erwartet fiir die ener-
gieintensiven Bereiche folgende Entwicklungslinien:

1% DIW (1994), S. 156.
"9 prognos (1995), S. 58 ff.
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— Die chemische Industrie diirfte stirkere Umstrukturierungsprozesse (intrasektoraler
Strukturwandel), aber insgesamt eine giinstige Entwicklung des sektoralen Wachstums
(insbesondere fiir pharmazeutische und konsumorientierte Produkte) verzeichnen; ins-
gesamt erwartet Prognos Wachstumsraten deutlich iiber 3 vH p.a.

- Fir die Metallerzeugung sei ein konstanter realer Nettoproduktionswert zu erwarten,
also kein weiteres Wachstum.

— Die Leistungen des Sektors "Steine und Erden" diirften - ebenso wie die Bauleistungen
- zunehmen (bis 2000 noch 2,7 vH, danach 1,7 vH p.a.).

- Uberdurchschnittliche Wachstumsraten werden auch fiir die Verbrauchsgiitersektoren
(darunter Papier und Pappe mit 2,9 vH p.a. bis 2000 und 2,2 vH p.a. bis 2010) er-
wartet.

— Als wachstumsdynamisch diirften sich die Bereiche Maschinenbau (2,9 vH), Biiro-
maschinen, Elektrotechnik (3,4 vH) sowie Luftfahrzeugbau und Feinmechanik erwei-
sen.

Insgesamt diirfte das verarbeitende Gewerbe einen jihrlich um 2 vH bzw. nach dem
Jahr 2000 sogar um 2,4 vH wachsenden Beitrag zum realen Bruttoinlandsprodukt ver-
zeichnen. Dienstleistungen im Bereich Handel, Verkehr, Nachrichten, Kredit- und Versi-
cherungsgewerbe sowie Wohnungsvermietung wachsen weitgehend im Trend des Brutto-
inlandsprodukts (jahrlich 2,3 bis 2,4 vH). Fiir die "sonstigen Dienstleistungen"''" hinge-
gen erwartet Prognos "deutlich iiberdurchschnittliche Zuwachsraten und damit kriftige
Anteilsgewinne am Inlandsprodukt (...). In diesem Bereich werden auch die weitaus mei-
sten zusdtzlichen Arbeitsplitze entstehen"'. Die geschilderten Trends des sektoralen
Strukturwandels werden durch die Einfilhrung der Energiesteuer in der Tendenz verstirkt.

Auf den nicht-energetischen Verbrauch wird im vorliegenden Szenario anders als in
DIW (1994) keine Energiesteuer erhoben. Produkte aus der nicht-energetischen Nutzung
von Mineral6len werden i.d.R. letztlich einem Verbrennungsprozef§ zugefiihrt; im Gegen-
satz zu DIW (1994) wird im zugrundegelegten Energiesteuerkonzept jedoch die Energie-
gewinnung aus der Miillverbrennung besteuert, so daB Ausweichreaktionen gering bleiben
diirften. Das Vorgehen entspricht zugleich international iblichen Verfahren, nur energe-
tische Nutzungen zu besteuern.

Fiir die militirischen Dienststellen, deren Energieverbrauch nicht preissensibel ist, wird

angenommen, daf} die Energiesteuer den Energieverbrauch nicht beeinflufit. Daher erge-
ben sich gegeniiber dem Trend- oder Referenzfall keine Verinderungen.

""! Die statistische Kategorie "Sonstige Dienstleistungen" ist ein sehr heterogener Subsektor, der
u.a. folgende Aktivititen umfafit: Gaststitten, Beherbergungswesen; Bildung, Wissenschaft, Kunst,
Kultur, Publizistik; Gesundheits- und Veterinirwesen; Beratungsleistungen, Werbung, Messe- und
Ausstellungswesen, Laboratorien, Institute, Grundstiicks- und Wohnungsverwaltung bzw. Ver-
mogensverwaltung.

"2 prognos (1995), S. 67.
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Ein weiterer Kritikpunkt an der ersten Studie des DIW zu den wirtschaftlichen Wirkun-
gen einer okologischen Steuerreform wurde von seiten der elektrizititserzeugenden Indu-
strie formuliert und bezieht sich auf die im Steuerszenario erwartete Steigerung des
durchschnittlichen Wirkungsgrades des deutschen Kraftwerksparks auf 45 vH bis zum
Jahre 2010. Diese Annahme stellt sich aufgrund der ldngerfristigen Investitionszyklen in
dieser kapitalintensiven Branche als zu optimistisch dar. Im vorliegenden Szenario wur-
den die Werte vor diesem Hintergrund nach unten korrigiert.

Wie bereits in DIW (1994) wird auch hier vereinfachend auf die Ermittlung von Substi-
tutionswirkungen zwischen den Energietragern verzichtet und nur auf die Energiesparef-
fekte abgestellt, da die Modellrechnung sonst nach Energietechnologien, Produktionspro-
zessen und Energietrigern disaggregiert durchgefiihrt werden miifite. Dies wiirde einen
erheblich hohereren Aufwand bedeuten, der in der vorliegenden Studie nicht geleistet
werden kann. Aus diesem Grund werden auch keine Angaben zur Entwicklung der CO,-
Emissionen gemacht. In Analogie zu DIW (1994) soll hier darauf verwiesen werden, daf}
sich Energieeinsparung und CO,-Reduktion etwa in den gleichen Grofienordnungen be-
wegen werden, solange nicht sehr deutliche Verschiebungen der verwendeten Pri-
miérenergietridger hin zu erneuerbaren Energien und dem CO,-drmeren Erdgas stattfinden;
dies ist aber im betrachteten Zeitraum (10 Jahre) in nennenswertem Umfang nicht zu er-
warten. Derartige Substitutionseffekte fiilhren aber in der Tendenz dazu, daB die CO,-
Emissionen stirker zuriickgehen als der Energieverbrauch.

7.4. Untersuchte Energiesteuerszenarien

Erginzend zum Referenzfall ("Referenz-Szenario") und der Modellierung des urspriing-
lichen DIW-Szenarios ("Basis-Steuerszenario") werden in der vorliegenden Studie drei
Varianten von Sonderregelungen fiir die Wirtschaft und Industrie hinsichtlich ihrer Aus-
wirkungen auf die Entwicklung der Energienachfrage untersucht:

— Variante I: ErmiBigung des Energiesteuersatzes fiir die Wirtschaft insgesamt (Indu-
strie und Kleinverbraucher) auf 30 vH der Normalbelastung; nur die privaten Haushal-
te sowie Verkehrskraftstoffe unterliegen der vollen Energiebesteuerung.

— Variante 1I: ErmiBigung fir die Industrie auf 20 vH der Normalbelastung; private
Haushalte, Kleinverbraucher und der Verkehr werden der vollen Steuerbelastung
unterzogen.

— Variante III: ErmiBigung nur fiir die energieintensiven Industrien auf 60 vH der
Normalbelastung.

Die Modellrechnungen basieren auf einer Abgrenzung der Wirtschaftssektoren nach der
Energiebilanzm. In den Energiebilanzen wird das verarbeitende Gewerbe in 4 bzw. bei
Einbeziehung des "iibrigen Bergbaus" in S Industriegruppen und darunter in 22 Subsekto-

s Vgl. Arbeitsgemeinschaft Energiebilanzen.
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ren bzw. Restgrofien ("iibriges Verbrauchsgiiter produzierendes Gewerbe" usw.) unter-
gliedert; eine feinere Disaggregation liegt nicht vor. Fiir die Modellrechnungen muf} des-
halb ebenfalls eine vergleichsweise grobe Abgrenzung von energieintensiven und nicht
energieintensiven Sektoren gewihlt werden, bei der die z.T. deutlichen Unterschiede der
Energieintensitit innerhalb der Sektoren nicht ausreichend beriicksichtigt werden kon-
nen'". Der Systematik der Energiebilanz folgend werden die in Tabelle 7-4 aufgefithrten
energieintensiven Branchen unterschieden; die Aussagen des Energieszenarios miissen vor

diesem Hintergrund interpretiert werden.

Tabelle 7-4

Endenergieverbrauch und Nettoproduktionswert
der energieintensiven Industriezweige in Deutschland, 1992

in Preisen von 1991

Endenergieverbrauch | Nettoproduktionswert

Wirtschaftsbereich PJ vH 1 000 DM vH
Steine und Erden 226,0 8,9 27 021 2,9
Eisenschaffende Industrie 572,0 22,6 21 747 2,4
Eisen- und StahlgieRereien 30,7 1,2 6713 0,7
NE-Metalle, -giel3ereien 107,1 472 12 902 1,4
Chemische Industrie 546,7 21,6 110 133 11,9
Zellstoff-, Papier- und Pappeerzeugung 126,6 50 9 548 1,0
Feinkeramik, Glas 88,8 3,5 13 0,0
Summe der energieintensiven Industrien | 1 697,9 67,0 188 076 20,4
Verarbeitendes Gewerbe insgesamt 25356 100,0 924 005 100,0
Quelle: Prognos 1995.

7.5. Wirkungen von Energiebesteuerung und Sonderregelungen
auf den Energieverbrauch

Im Basis-Steuerszenario sinkt der Primirenergieverbrauch in Deutschland bis zum Jahr
2010 gegeniiber 1990 um mehr als 22 vH, und gegeniiber dem gleichen Jahr im Refe-
renzszenario noch um knapp 19 vH (Tabelle 7-5). Mit der Verringerung der Steuerbela-
stung sinkt der Anreiz zu energiesparenden Investitionen oder sonstigen Anpassungsmaf-
nahmen in allen Sektoren. Ausschlaggebend fiir die Stirke dieses Effektes ist die Reakti-
onsbereitschaft und -fihigkeit des Sektors zu entsprechenden MaBnahmen sowie der Um-
fang der ErmiBigung des Steueranreizes (Tabellen 7-6 bis 7-9). Wihrend die Reaktion in
den Bereichen der privaten Haushalte und Verkehr mangels ErmiBigung in allen betrach-
teten Varianten (und unter Vernachlissigung von indirekten Effekten durch die Verinde-

e Beispielsweise betrigt der Anteil der Energiekosten in der Grundstoffchemie 5 bis 6 VH,

wihrend er in den chemischen Subsektoren Herstellung von Seifen, Wasch- und Korperpflege-
mitteln, von pharmazeutischen sowie von fotochemischen Erzeugnissen bei 1 vH der Kosten liegt.
vgl. DIW (1994), S. 161 ff.
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rungen der relativen Preise) gleich ausfillt, wirken sich die Vergiinstigungen je nach zu-
grundegelegtem ErmiBigungskonzept recht unterschiedlich auf den Umfang des sektora-
len Energieverbrauchsriickgangs aus.

Tabelle 7-5
Energieverbrauch in Deutschland: Basis-Szenario
in Petajoule (PJ)

5. Jahr 10. Jahr 15. Jahr
Sektor Energietréger 1987 1990 1992 2000 2005 2010
Haushalte Endenergie gesamt 2726 2380| 2389 2168 1854 1592
dav. Brennstoffe 1947 1762 1492 1265
dav. Strom 442 405 361 327
Kleinverbraucher Endenergie gesamt 1730 1 565 1531 1425 1314 1248
dav. Brennstoffe 1159 1050 941 855
dav. Strom 372 376 373 393
Verkehr Endenergie gesamt 2101 2379] 2522 2911 2857 2718
dav. Benzin 1344 1393 1278 1102
dav. Diesel 917 1157 1211 1189
dav. sonstige Kraftstoffe 207 282 267 309
dav. Strom 54 79 101 119
Industrie Endenergie gesamt 3197 2 997 2560 2362 2284 2189
West und Ost dav. Brennstoffe 1878 1658 1570 1480
dav. Strom 682 703 714 709
Militarische Dienststellen 189 139 72 68 64 61
Endenergieverbrauch (EEV) 9943 9460| 9074 8 934 8 373 7 808
darunter Elektrizitat 1549 1563 1549 1 548
Brennstoffeinsatz 5130 4751 4 266 4 029
Wirkungsgrad 0,30 0,33 0,36 0,38
Verbrauch und Verluste Stromerzeugung 3581 3188 2718 2481
Sonst. Umwandl./ stat. Differenzen 4 490 4 377 415 307 277 263
Nicht-energetischer Verbrauch 864 958 911 935 958 950
Primédrenergieverbrauch (PEV) 15 297 14 795 )13 981 13 364 12 326 11 502
Zum Vergleich: PEV im Referenzszenario 13 981 14 306 14 256 14 168
Energieeinsparung in vH
- gegenuber 1990 55 97 -16,7 -22,3
- gegentiber dem gleichen Jahr im Referenz-Szenario 0,0 66 -135 -18,8
- jahresdurchschnittliche Anderung gegentber 1990 -28 -1,0 -1,2 -1,3
- jahresdurchschnittliche Anderung der fiinf Vorjahre" -1,8 0,6 1,6 1,4
V1992 gegeniiber 1987 sowie 2000 gegenuber 1992.
Quellen: Prognos 1995, Bundesminister fur Wirtschaft (1992/93); Berechnungen des DIW.
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Tabelle 7-6
Energieverbrauch in Deutschland: ErmiBigung fiir alle Wirtschaftsbereiche (Variante I)
in Petajoule (PJ)
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5. Jahr 10. Jahr 15. Jahr

Sektor Energietrager 1987 1990 1992 2000 2005 2010

Haushalte Endenergie gesamt 2726 2 380 2389 2168 1854 1592

dav. Brennstoffe 1947 1762 1492 1265

dav. Strom 442 405 361 327

Kleinverbraucher Endenergie gesamt 1730 1 565 1531 1563 1547 1559

dav. Brennstoffe 1159 1153 1114 1092

dav. Strom 372 410 433 466

Verkehr Endenergie gesamt 2101 2 379 2522 291 2857 2718

dav. Benzin 1344 1393 1278 1102

dav. Diesel 917 1157 1211 1189

dav. sonstige Kraftstoffe 207 282 267 309

dav. Strom 54 79 101 119

Industrie Endenergie gesamt 3197 2997 2560 2432 2457 2505

West und Ost dav. Brennstoffe 1878 1708 1689 1693

dav. Strom 682 724 768 811

Militarische Dienststellen 189 139 72 68 64 61

Endenergieverbrauch (EEV) 9943 9460) 9074 9 142 8779 8 435

darunter Elektrizitat 1549 1618 1663 1 724

Brennstoffeinsatz 5130 4919 4742 4685

Wirkungsgrad 0,30 0,33 0,35 0,37

Verbrauch und Verluste Stromerzeugung 3581 3301 3079 2961

Sonst. Umwand|./ stat. Differenzen 4 490 4 377 415 307 277 263

Nicht-energetischer Verbrauch 864 958 911 935 958 950

Primérenergieverbrauch (PEV) 15 297 14 795 |13 981 13 685 13 093 12 609

Zum Vergleich: PEV ohne Energiesteuer 13 981 14 306 14 256 14 168
Energieeinsparung in vH

- gegentiber 1990 55 -7.5 -11,5 -14,8

- gegenuber dem gleichen Jahr im Referenz-Szenario 0,0 -43 -8,2 -11,0

- jahresdurchschnittliche Anderung gegentiber 1990 -2,8 -0,8 -0,8 -0,8

- jahresdurchschnittliche Anderung der fiinf Vorjahre” -1,8 -0,3 -0,9 -0,8

1992 gegeniiber 1987 sowie 2000 gegeniiber 1992.
Quellen. Prognos 1995; Bundesminister fur Wirtschaft (1992/93), Berechnungen des DIW.
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Tabelle 7-7
Energieverbrauch in Deutschland: ErmiBigung fiir die Industrie (Variante II)
in Petajoule (PJ)
5. Jahr 10. Jahr 15. Jahr
Sektor Energietréger 1987 1990 1992 2000 2005 2010
Haushalte Endenergie gesamt 2726 2380| 2389 2168 1854 1592
dav. Brennstoffe 1947 1762 1492 1265
dav. Strom 442 405 361 327
Kleinverbraucher Endenergie gesamt 1730 1 565 1531 1425 1314 1248
dav. Brennstoffe 1159 1050 941 855
dav. Strom 372 376 373 393
\erkehr Endenergie gesamt 2101 2379 2522 2911 2857 2718
dav. Benzin 1344 1393 1278 1102
dav. Diesel 917 1157 1211 1189
dav. sonstige Kraftstoffe 207 282 267 309
dav. Strom 54 79 101 119
Industrie Endenergie gesamt 3197 2997 | 2560 2441 2477 2535
West und Ost dav. Brennstoffe 1878 1714 1702 1714
dav. Strom 682 727 774 821
Militarische Dienststellen 189 139 72 68 64 61
Endenergieverbrauch (EEV) 9943 9460 9074 9 013 8 566 8 155
darunter Elektrizitat 1549 1586 1609 1 660
Brennstoffeinsatz 5130 4823 4610 4 541
Wirkungsgrad 0,30 0,33 0,35 0,37
Verbrauch und Verluste Stromerzeugung 3581 3236 3001 2881
Sonst. Umwandl./ stat. Differenzen 4 490 4 377 415 307 277 263
Nicht-energetischer Verbrauch 864 958 911 935 958 950
Primédrenergieverbrauch (PEV) 15 297 14 79513 981 13 492 12 802 12 249
Zum Vergleich: PEV ohne Energiesteuer 13 981 14 306 14 256 14 168
Energieeinsparung in vH
- gegentiber 1990 -55 -88 -135 -172
- gegenuber dem gleichen Jahr im Referenz-Szenario 0,0 57 -102 -135
- jahresdurchschnittliche Anderung gegenuber 1990 -28 -0,9 -1,0 -0,9
- jahresdurchschnittliche Anderungder funf Vorjahre” -1,8 -0,4 -1,0 -0,9

i)

" 1992 gegentiber 1987 sowie 2000 gegenuber 1992.
Quellen: Prognos 1995; Bundesminister fur Wirtschaft (1992/93); Berechnungen des DIW.
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Tabelle 7-8
Energieverbrauch in Deutschland: ErmiiBigung nach Energiesteuerintensitit (Variante III)
in Petajoule (PJ)
5. Jahr 10. Jahr 15. Jahr
Sektor Energietrager 1987 1990 1992 2000 2005 2010
Haushalte Endenergie gesamt 2726 2 380 2389 2168 1854 1592
dav. Brennstoffe 1947 1762 1492 1265
dav. Strom 442 405 361 327
Kleinverbraucher Endenergie gesamt 1730 1565 1531 1425 1314 1248
dav. Brennstoffe 1159 1050 941 855
dav. Strom 372 376 373 393
Verkehr Endenergie gesamt 2101 2 379 2522 2911 2857 2718
dav. Benzin 1344 1393 1278 1102
dav. Diesel 917 1157 1211 1189
dav. sonstige Kraftstoffe 207 282 267 309
dav. Strom 54 79 101 119
Industrie Endenergie gesamt 3197 2997 | 2560 2383 2338 2288
West und Ost dav. Brennstoffe 1878 1674 1607 1547
dav. Strom 682 710 731 741
Militarische Dienststellen 189 139 72 68 64 61
Endenergieverbrauch (EEV) 9943 9460| 9074 8 956 8 427 7 908
darunter Elektrizitat 1549 1569 1566 1 580
Brennstoffeinsatz 5130 4771 4 313 4 113
Wirkungsgrad 0,30 0,33 0,36 0,38
Verbrauch und Verluste Stromerzeugung 3581 3201 2747 2532
Sonst. Umwandl./ stat. Differenzen 4 490 4 377 415 307 277 263
Nicht-energetischer Verbrauch 864 958 911 935 958 950
Primdrenergieverbrauch (PEV) 15 297 14 795 |13 981 13 399 12 409 11 654
Zum Vergleich: PEV ohne Energiesteuer 13 981 14 306 14 256 14 168
Energieeinsparung in vH
- gegenuber 1990 55 94 -16,1 -21,2
- gegenuber dem gleicheq Jahr im Referenz-Szenario 0,0 -6,3 -13,0 -17.7
- jahresdurchschnittliche Anderung gegentiber 1990 -2,8 -1,0 -1.2 -1,2
- jahresdurchschnittliche Anderung der funf Vorjahre” -1,8 -0,5 -1,5 -1,2
" 1992 gegeniiber 1987 sowie 2000 gegeniiber 1992.
Quellen: Prognos 1995; Bundesminister fir Wirtschaft (1992/93); Berechnungen des DIW.
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Die stirksten EinbuBen in der Wirksamkeit der Energiesteuer treten im Fall einer Sen-
kung des Steuersatzes fiir die Wirtschaft insgesamt auf 30 vH des urspriinglichen Satzes
auf (Variante I). In diesem Szenario sinke der Einspareffekt im Jahre 2005 auf 11,5 vH
und im Jahre 2010 auf knapp 15 vH gegeniiber 1990 (Tabelle 7-6). Bei einer ErmiBigung
des Steuersatzes nur fiir die Industrie auf 20 vH (Variante II) wiirde die Energieeinspa-
rung hingegen immerhin noch 13,5 vH im 10. Jahr (17,2 vH im 15. Jahr) gegeniiber dem
klimapolitischen Bezugsjahr 1990 betragen; gegeniiber den Werten im gleichen Jahr des
Referenzszenarios verringerte sich der Energieverbrauch um 10,2 vH im 10. Jahr bzw.
13,5 vH im 15. Jahr (Tabelle 7-7). Die geringsten EinbuBlen zeigt die Variante III der
ErmiBigung nach MaBigabe der Energiesteuerintensitit; der Riickgang des Primirenergie-
verbrauchs gegeniiber 1990 fillt hier im 10. Jahr nur um 0,6 und im 15. Jahr um 0,9
Prozentpunkte niedriger aus als im Basis-Steuerszenario. Gegeniiber den Werten im glei-
chen Jahr des Referenzszenarios verringert sich der Energieverbrauch um 13,0 vH im 10.
Jahr bzw. 17,7 vH im 15. Jahr (Tabelle 7-8).

Welche Reduktion der Kohlendioxidemissionen mit der Verminderung des Priméirener-
gieverbrauchs (Tabelle 7-9) einhergeht, hingt im wesentlichen davon ab, wie sich in Zu-
kunft die Struktur des Energietrigereinsatzes entwickelt. Da anzunehmen ist, daB vor al-
lem das weniger kohlenstoffintensive Erdgas Marktanteile gewinnen wird und die weitge-
hend emissionsarmen erneuerbaren Energiequellen - auch aufgrund der energiesteuerbe-
dingten Anreizwirkungen - verstirkt genutzt werden, diirften die Kohlendioxidemissionen
in den Steuerszenarien im Ergebnis eher stirker sinken als der entsprechende Pri-
marenergieverbrauch.

Tabelle 7-9

Reduktion des Primiirenergieverbrauchs gegeniiber der Referenzentwicklung
und gegeniiber 1990

Primérenergieverbrauch, in vH

Gegentuber Referenzentwicklung Gegenuber 1990
Sektor 2000 2005 2010 2000 2005 2010
Referenzentwicklung ohne Steuem . . . =33 -3,6 -42
Basis-Steuerszenario ohne 66 135 188 97 167 223

Sonderregelungen

Variante |: Ermagigung fr die
Wirtschaft insgesamt auf 30 vH der -43 -8,2 -11,0 -75 -11,5 -14,8
Normalbelastung

Variante /l: Emagigung fur die
Industrie auf 20 vH der -5,7 -10,2 -13,5 -8,8 -13,5 -17,2
Normalbelastung

Variante /ll: ErmaRigung nach
Energiesteuerintensitat

Quelle: Berechnungen des DIW.

-6,3 -13,0 17,7 -9,4 -16,1 -21,2

Aus den Modellrechnungen wird deutlich, daB8 die Industrie bei einer gleichmiBigen
Energiebesteuerung ohne umfassende Ausnahmeregelungen einen signifikanten Beitrag



zur Energieeinsparung leisten wiirde. Gegeniiber dem gleichen Jahr im Referenzszenario
sinkt der Energieverbrauch der Industrie im Basis-Steuerszenario im 10. Jahr um 9,1 vH
(15. Jahr: 15,4 vH). Bei einer Ermaligung des Steuersatzes fiir die Industrie bzw. die
Wirtschaft insgesamt reduziert sich die Einsparung auf geringe Werte von 1,4 bis 3,2 vH,
und selbst bei einer ErmiBigung nach Mafgabe der Energieintensitit fillt die erwartete
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Reduktion noch deutlich auf 6,9 vH (11,6 vH) zuriick (Tabelle 7-10)'".

Tabelle 7-10

Einsparreaktion im sektoralen Endenergieverbrauch

in vH
Gegenuber Referenzentwicklung Gegenuber 1990
Sektor 2000 2005 2010 2000 2005 2010
Referenzentwickiung ohne Steuern
Haushalte 54 35 0,1
Verkehr 248 26,2 25,5
Kleinverbraucher 3,2 35 4,8
Industrie -18,0 -16,2 -13,7
Endenergieverbrauch 1,7 2.1 2.1
Basis-Steuerszenario ohne Sonderregelungen
Haushalte -13,6 -24,8 -33,2 -89 -22,1 -33,1
Verkehr -1.9 -4.8 -89 224 20,1 14,3
Kleinverbraucher 11,7 -18,9 -23,9 -8,9 -16,0 -20,2
Industrie -39 -9,1 -15,4 -21,2 -23,8 -27.0
Endenergieverbrauch -7.1 -13,3 -19,1 -5,6 -11,5 -17.5
Variante |: ErmaRigung fur die Wirtschaft insgesamt auf 30 vH
Haushalte -13,6 -24.8 -33,2 -89 -22,1 -33,1
Verkehr -1,9 -4.8 -89 224 20,1 14,3
Kleinverbraucher -3,2 -45 5,0 -0,1 -1.2 -0,4
Industrie -1.1 -2,2 -3,2 -18,9 -18,0 -16,4
Endenergieverbrauch 5,0 -9,1 -12,7 -3,4 7,2 -10,8
Variante II: Ermagigung far Industrie auf 20 vH
Haushalte -13,6 -24.8 -33,2 -89 -22,1 -33,1
Verkehr -19 -48 -89 224 20,1 14,3
Kleinverbraucher -11,7 -18,9 -23,9 -8,9 -16,0 -20,2
Industrie -0,7 -1,4 -2,0 -18,6 -17.4 -15,4
Endenergieverbrauch -6,3 -11,3 -15,6 -47 95 -13,8
Variante Ill: ErmaRigung nach Energiesteuerintensitat

Haushalte -13,6 -24.8 -33,2 -89 -22,1 -33,1
Verkehr -1,9 -4.8 -89 224 20,1 14,3
Kleinverbraucher 11,7 -18,9 -23,9 -8,9 -16,0 -20,2
Industrie -3,0 -6,9 -11,6 -20,5 -22,0 -23,6
Endenergieverbrauch -6,9 -12,8 -18,1 -5,3 -10,9 -16,4

Veranderungen der relativen Preise fiir Haushalte und Verkehr wurden nicht bericksichtigt.

Quelle: Berechnungen des DIW.
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Im Gegensatz zu den Annahmen fiir die privaten Haushalte wird allerdings fiir die Industrie
davon abgesehen, flankierende Mainahmen zu unterstellen, d.h. es handelt sich um eine "bedin-

gungslose" Reduktion des Steuersatzes.
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Sonderregelungen fiithren also dazu, daB Energiesparpotentiale nicht genutzt werden. Es
ist vor diesem Hintergrund iiber flankierende MaBnahmen im Bereich der Industrie nach-
zudenken, um diese Einsparpotentiale trotz der steuerlichen Sonderregelungen nutzbar zu
machen. Hierbei ist insbesondere an die Konditionierung der Sonderregelungen sowie an
gezielte Manahmen zur Reduktion von Transaktionskosten und Informationshemmnissen
(Energieaudits, Informationskampagnen) zu denken.Geringere Energiesteuersitze fiir
bestimmte steuerpflichtige Sektoren fithren zwar zu geringeren Einsparaktivititen und
damit zu einer hoheren Steuerbemessungsgrundlage. Allerdings wird dieser Effekt durch
den niedrigeren Steuersatz iiberkompensiert, so daB die Modellrechnungen fiir die Son-
derregelungen in allen Fillen ein gegeniiber dem urspriinglichen Modell deutlich sinken-

des Steueraufkommen verzeichnen (Tabelle 7-11).

Tabelle 7-11
Entwicklung des Steueraufkommens
Mrd. DM, Preise von 1993, ohne MWSt

2005 2010
(10. Jahr) (15. Jahr)

Basis-Steuerszenario ohne Sonderregelungen 98,9 167,1
Variante I. ErmaRigung fur die Wirtschaft insgesamt auf 64,4 106,1
30 vH der Normalbelastung
Variante /. ErmaRigung fur die Industrie auf 20 vH der 74,2 124,4
Normalbelastung
Variante /ll: ErmaBigung nach Energiesteuerintensitat 90,8 162,8
Nachrichtlich: Geschatzte zusatzliche Mehrwertsteuer- 51 8,3
Mehreinnahmen im Basis-Steuerszenario
Quelle: Berechnungen des DIW.




8. Sektorale Preiswirkungen

In diesem Kapitel werden die sektoralen Preiswirkungen verschiedener Sonder-
regelungen auf Grundlage der statischen Input-Output-Analyse dargestellt. Dazu wird auf
den Berechnungsansatz zurickgegriffen, der fir die DIW-Studie von 1994 konzipiert
wurde''S. Fiir die Darstellung der Sonderregelungen mufite dieser Berechnungsansatz ent-
sprechend weiterentwikelt werden.

8.1. Der Input-Output-Ansatz

Die Energiesteuer verteuert nicht nur unmittelbar den Energieverbrauch der Unter-
nehmen. Soweit nicht Anpassungsmafinahmen den Kostendruck verringern, lift die zu
erwartende Uberwilzung auf die Nachfrager tendenziell die Preise fiir simtliche Produkte
steigen, zu deren Herstellung direkt und indirekt - iiber die Vorleistungsverflechtung -
steuerpflichtige Energietriger eingesetzt werden. So erhoht die Energiesteuer bei einem
Maschinenbauunternehmen nicht nur die unmittelbaren Energiekosten fiir Strom, Kraft-
und Brennstoffe, Raumwirme etc.; zugleich steigen auch die Preise von energieintensiven
Vorleistungen, etwa Blechen oder Kunststoffen, da deren Produktion ebenfalls von der
Energiesteuer verteuert wird. Umgekehrt wirkt sich die Kompensation iiber die Senkung
der Sozialversicherungsbeitrige oder der Unternehmensbesteuerung aus. Arbeitsintensive
Vorleistungen z.B. - etwa Reparatur-, Service- und Beratungsdienstleistungen - werden
billiger. Diese Wirkungsketten konnen im statischen Preismodell der Input-Output-
Analyse sektoral abgebildet werden. Mit seiner Hilfe werden der Kostendruck durch die
Energiesteuer, die Entlastungswirkungen der Kompensation sowie die Nettobelastung des
gesamten Okosteuer-Reformszenarios nach Produktionsbereichen ermittelt.

Input-Output-Analysen basieren auf den Nachfrage- und Lieferbeziehungen der Volks-
wirtschaft, die in der Input-Output-Tabelle zusammengefaSt werden. Sie umfassen die
intersektoralen und intrasektoralen Giiterstrome, die Lieferungen der Produktionssektoren
an die Endnachfragekomponenten (Verbrauch, Investitionen, Ausfuhr) sowie die primiren
Inputs (Faktoreinsatz und Einfuhr) nach Produktionsbereichen.

In dem hier verwendeten offenen statischen Input-Output-Preismodell wird ange-
nommen, daf die durch die Energiesteuer ausgelosten Preiserhohungen auf simtlichen
Produktionsstufen vollstindig iiberwilzt werden. Ferner wird angenommen, daB keine
mengenmiBigen Anderungen der Bezugs- und Absatzstrukturen erfolgen, d.h. es wird
unterstellt, die Wirtschaftssubjekte geben die PreiserhOhungen weiter, reagieren sonst

1S DIW (1994), S. 110.

8 Bach u. a.
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aber nicht durch Anpassungen ihrer Produktionsverhiltnisse - etwa durch Produk-
tionsumstellungen, durch Verbesserung der Energieeffizienz im Rahmen von Ersatz- ode.
Erweiterungsinvestitionen oder Verbesserungen organisatorischer Abliufe etc. In gleicher
Weise wird die Kompensation durch Senkung der Sozialbeitrige oder der Unter-
nehmensbesteuerung behandelt, d.h. fiir die beriicksichtigten Entlastungen wird ebenfalls
unterstellt, daff sie in voller Hohe in Form von Preissenkungen an die Abnehmer
weitergegeben werden. Da auBer den Uberwilzungshypothesen keine Anpassungsreak-
tionen auf die erhebliche Verinderung der relativen Preise unterstellt wurden - eine solche
Annahme wire mit dem statischen Input-Output-Modell nicht vereinbar -, sind die im
folgenden fiir das 10. Jahr berechneten sektoralen Preiseffekte als Obergrenze anzu-
sehen'"”. Zu beachten ist indes, daB im Input-Output-Modell zum Teil recht heterogene
Wirtschaftszweige zu homogenen Produktionsbereichen aggregiert werden. Die berechne-
ten Preisverinderungen geben somit den Durchschnittswert fiir die Produktionsbereiche
insgesamt an. In Teilsektoren konnen die Effekte erheblich abweichen.

Die Restriktion fixer Input-Koeffizienten konnte durch die Verwendung eines empi-
rischen Gleichgewichts-Modells iiberwunden werden. Ein solches Modell ist jedoch in
hinreichender sektoraler Disaggregation fiir Deutschland nicht verfiigbar''®. Die Verwen-
dung des Input-Output-Ansatzes erscheint infolgedessen gerechtfertigt, da er sektorale
Ergebnisse liefert, die unter Beachtung der Grenzen in der Aussagefihigkeit eines sta-
tischen Ansatzes als AusgangsgroBen auch fiir die weiterfiihrenden Arbeiten verwendet
werden konnen.

Grundlage der Berechnung ist die funktional abgegrenzte Input-Output-Tabelle des
Statistischen Bundesamtes fiir das Jahr 1988 mit 58 Produktionssektoren, sechs
Endnachfragebereichen (privater Verbrauch, offentlicher Verbrauch, Ausriistungsinvesti-
tionen, Bauinvestitionen, Vorratsverinderung, Ausfuhr) und sieben primiren Inputs
(Einfuhr, nichtabzugsfihige Umsatzsteuer, Abschreibungen, Produktionssteuern abziig-
lich Subventionen, Einkommen aus unselbstindiger Arbeit, Einkommen aus Unter-
nehmertitigkeit und Vermogen)'”. Im Rahmen der friiheren DIW-Studie sind die in der
Input-Output-Tabelle nachgewiesenen vier Energiesektoren in 32 Subsektoren disaggre-
giert worden'”’. Dies war erforderlich, da die Energiesteuer aufgrund ihrer Ausgestaltung
als Mengensteuer zu sehr unterschiedlichen Preiseffekten bei den einzelnen Energie-
trigern fithrt. Die Disaggregation erfolgte fiir inlindische Produkte und Importe; die
Inputs der disaggregierten Sektoren mufiten ebenfalls vorgegeben werden, um die Input-

"7 Die Preiseffekte werden berechnet, indem die neuen Bruttoproduktionswerte, wie sie sich aus
den Modelldurchldufen ergeben, durch die alten Bruttoproduktionswerte der Input-Output-Basis-
tabelle dividiert werden. Die Preiseffekte fiir die Endnachfragebereiche lassen sich quantifizieren,
indem die Lieferungen der einzelnen Produktionsbereiche an die Endnachfragebereiche mit den
jeweiligen sektoralen Preisverinderungen multipliziert werden.

¥ pazu auch Welsch (1996a).

' Statistisches Bundesamt (1985-1988).

' Niiheres vgl. DIW (1994), S. 112 f.
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Output-Analyse durchfithren zu konnen. Dabei wurden die Transaktionen zwischen den
disaggregierten Produktionssektoren, deren Importe sowie die Produktionssteuern abziig-
lich Subventionen geschitzt. Die Aufteilung der restlichen Inputs erfolgt gemiB der
Struktur der in der Input-Output-Tabelle ausgewiesenen Sektoren.

Auf diese Berechnungen wird auch in der hier durchgefiihrten Untersuchung zuriick-
gegriffen, um die Vergleichbarkeit mit den fritheren Berechnungen herzustellen und da
eine neuerliche Aufteilung der betreffenden Sektoren fiir die inzwischen verfiigbare
aktuellere Input-Output-Tabelle im Rahmen dieses Projektes nicht vorgenommen werden
kann. Seit 1988 haben sich die Strukturen der Wirtschaft in den alten Bundelidndern gein-
dert; beispielsweise ist der spezifische Energieverbrauch tendenziell weiter gesunken und
die Arbeitsproduktivitit gestiegen. Die Anderungen der Input- und Output-Koeffizienten
iiber die Zeit diirften aber vom Gewicht her im Verhiltnis zu den Anderungen, die mit
der Einfithrung der Umweltabgaben verbunden sind, von geringer Bedeutung sein. Auch
zielt die mit Hilfe der Input-Output-Rechnung vorgenommene Analyse primir darauf ab,
relative Anderungen der Preise im Vergleich zu einer Referenzsituation ohne okologische
Steuerreform aufzuzeigen. Dies kann ohne Verfélschung auf der Basis der Input-Output-
Tabelle fiir 1988 durchgefiihrt werden, wenn das Verhiltnis der Koeffizienten annihernd
gleichgeblieben ist.

Im Gegensatz zum Konzept der fritheren DIW-Studie soll nun der nichtenergetische
Verbrauch von Energietrigern steuerfrei bleiben. Nichtenergetische Verwendungen spie-
len vor allem in der chemischen Industrie eine Rolle; fiir diese Zwecke werden dort in
groBerem Umfang die Energietriger Rohbenzin, schweres Heizol, sonstige Mineralolpro-
dukte (Schmierstoffe etc.), Fliissiggas und Raffineriegas verwendet. Im Berechnungs-
modell mufiten die entsprechenden Leistungsbeziehungen sowie Energiesteuerbelastungen
angepaBt werden. Ferner wurde das Kompensationsvolumen, das in die Entlastung der
Arbeitgeberbeitrige zur Sozialversicherung flieBt, entsprechend vermindert.

Die sektoralen Preiseffekte des Basis-Steuerszenarios fir das 10. Jahr sind in Tabel-
le 8-1 abgebildet. Sie entsprechen weitgehend den Ergebnissen der DIW-Studie von
1994'*', Mit den vorgenommenen Anderungen - insbesondere durch die Steuerfreiheit des
nichtenergetischen Verbrauchs - ergeben sich leichte Belastungsverschiebungen. Die
starksten Preissteigerungen 16st die Energiesteuer nach wie vor bei den energieintensiven
Produktionsbereichen wie Eisen und Stahl, Zellstoff/Holzschliff/Papier und Pappe, Was-
ser, Dienstleistungen der Eisenbahnen sowie chemische Erzeugnisse aus. Als Folge der
Kompensation entstehen die grofiten Preissenkungsspierdume bei den arbeitsintensiven
Produktionsbereichen des verarbeitenden Gewerbes und bei den verschiedenen Dienst-
leistungsbereichen. Per saldo ergeben sich Nettobelastungen vor allem fiir die Bereiche
des Grundstoff- und Produktionsgiitergewerbes sowie fiir einige Produktionsbereiche des
Verbrauchsgiitergewerbes und Verkehrsleistungen. Nettoentlastungen sind fir Produkte

2 pIw (1994), S. 115 ff.

8*
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Tabelle 8-1
Basis-Energiesteuerszenario DIW 1994
Sektorale Preiseffekte der 6kologischen Steuerreform im 10. Jahr in VH gegeniiber Basisjahr')

Senkung der
Produktionsbereiche Energiesteuer |Sozialversicherungs-| Nettopreiseffekte
beitrage
1 Produkte der Landwirtschaft 58 33 25
2 Produkte der Forstw., Fischerei usw. 6,0 -45 15
3 Elektrizitat, Dampf, Warmwasser 443 -23 42,0
4 Gas 87,4 -1.1 86,3
5 Wasser 1.8 24 94
6 Kohle, Erz. des Kohlenbergbaus 32,8 54 27,4
7 Bergbauerz. (ohne Kohle, Erdol, Erdgas) 85 -38 47
8 Erdol, Erdgas 7,0 -2,0 51
9 Chemische Erzeugnisse, Spalt- u.Brutst. 6,9 -25 44
10 Mineral¢lerzeugnisse 47,5 -0,5 470
11 Kunststofferzeugnisse 36 =27 09
12 Gummierzeugnisse 37 -29 08
13 Steine und Erden, Baustoffe usw. 8.1 -3,0 51
14 Feinkeramische Erzeugnisse 7.0 34 36
15 Glas und Glaswaren 8,0 2,7 52
16 Eisen und Stahl 223 -32 19,0
17 NE-Metalle, NE-Metallhalbzeug 7.4 -2,2 52
18 GieRereierzeugnisse 6,4 -39 25
19 Erz. der Ziehereien, Kaltwalzwerke usw. 6,2 -36 2,6
20 Stahl- u. Leichtmetallbauerz., Schienenf. 32 -30 02
21 Maschinenbauerzeugnisse 2,4 -35 -1,0
22 Buromaschinen, ADV-Gerate u.-Einrichtung 2,4 -28 -0,4
23 Strafllenfahrzeuge 2,7 -29 -0,2
24 Wasserfahrzeuge 31 -3,6 -0,5
25 Luft- und Raumfahrzeuge 1.8 =31 -1.3
26 Elektrotechnische Erzeugnisse 2,0 -3,0 -1,0
27 Feinmechanische u. optische Erz., Uhren 17 -30 -1,2
28 Eisen-, Blech- und Metallwaren 38 =31 07
29 Musikinstr., Spielwaren, Sportgerate usw. 21 -28 -0,7
30 Holz 55 -30 25
31 Holzwaren 2,8 -32 -0,4
32 Zellstoff, Holzschliff, Papier, Pappe 1.1 23 88
33 Papier- und Pappewaren 39 24 15
34 Erz. der Druckerei u. Vervielfaltigung 29 -29 -0,1
35 Leder, Lederwaren, Schuhe 2,0 25 -0,5
36 Textilien 4,0 -2,6 1.4
37 Bekleidung 2,0 -2,8 -0,8
38 Nahrungsmittel (ohne Getranke) 43 -25 1,8
39 Getranke 35 -2,2 12
40 Tabakwaren 06 -05 0,1
41 Hoch- u. Tiefbauleistungen u.a. 30 -37 -08
42 Ausbauleistungen 20 -28 -0,9
43 Dienstl. des Grof3handels u.4., Ruckgewinnung 1,6 -30 -1,3
44 Dienstl. des Einzelhandels 31 -2,9 03
45 Dienstl. der Eisenbahnen 1.3 -89 2,4
46 Dienstl. der Schiff., Wasserstr., Hafen 55 -1,8 37
47 Dienstl. des Postdienstes u. Fernmeldewesens 1.0 -43 -33
48 Dienstl. des sonstigen Verkehrs 42 27 14
49 Dienstl. der Kreditinstitute 2) . .
50 Dienstl. der Versicherungen (ohne SV) 12 -2,6 -1,5
51 Dienstl. der Gebaude- u. Wohnungsvermietung 0,9 -0,9 0,0
52 Marktbest. Dienstl. d. Gastgew. u.d. Heime 35 -2,4 1.1
53 Dienstl. der Wiss. u. Kultur u.d. Verlage 1,7 =22 -0,4
54 Marktbest. Dienstl. Gesundh.- u. Vet wesen 1.1 -1,7 -06
55 Sonstige marktbest. Dienstleistungen 11 -1.4 -0,3
56 Dienstl. der Gebietskorperschaften 2,2 57 -35
57 Dienstl. der Sozialversicherung 1.8 -35 -1,7
58 Dienstl. der priv. Org. 0. Erw., hausl. Dienste 1.6 -4.8 32
59 Produktionsbereiche insgesamt 53 -33 21
1) Bei unveranderten Strukturen des Basisjahres 1988 und volistandiger Preisuberwalzung. - 2) Die Ergeb-
nisse sind wegen der besonderen methodischen Verbuchung in der Input-Output-Tabelle nicht interpretierbar.
Quellen: Statistisches Bundesamt; Input-Output-Rechnung des DIW, Berechnungen des DIW.
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des Investitionsgiitergewerbes, fiir traditionelle Produktbereiche des Verbrauchsgiiter-
gewerbes (Ledererzeugnisse, Bekleidung, Musikinstrumente und Spielwaren), fiir Bau-
leistungen und fiir fast alle Dienstleistungsbereiche au8erhalb des Verkehrs zu erwarten.

Die Preise fiir die Endnachfragekomponenten steigen per saldo mit 0,6 vH nur leicht;
jahresdurchschnittlich sind dies weniger als 0,06 vH (Tabelle 8-7). Dabei miissen private
Haushalte und Exporteure mit den groften Preissteigerungen rechnen. Durch die Steuer-
befreiung der nichtenergetischen Verbriuche kommt es im Vergleich zu den Ergebnissen
der Studie von 1994 zu einer deutlichen Verschiebung der Steuerbelastung auf den priva-
ten Verbrauch'®?, wihrend die iibrigen Endnachfragebereiche entlastet werden. Die Preise
fiir den offentlichen Verbrauch -und in geringerem Mafe fiir Ausriistungs- und Bauinve-
stitionen - diirften zuriickgehen. Der arbeitsintensive offentliche Verbrauch, der groBten-
teils Personalaufwendungen fiir die Erstellung der staatlichen Leistungen enthilt, wird
dabei durch die Entlastung der Arbeitgeberbeitrige bei Dienstleistungen der Gebietskor-
perschaften und der Sozialversicherung in besonderem MafBe begiinstigt.

8.2. Beriicksichtigung der Sonderregelungsszenarien

Sonderregelungen sollen die Energiesteuerbelastung der zu begiinstigenden Wirtschafts-
bereiche vermindern. Um die damit verbundenen Wirkungen im hier zugrundegelegten
Preismodell abzubilden, muB zunichst ermittelt werden, wie sich die Energiesteuer-
belastung auf die Produktionsbereiche verteilt. Dabei konnen allein die direkten Energie-
steuerbelastungen einbezogen werden, also diejenige Energiesteuer, die auf den unmittel-
baren Energieverbrauch der Produktionsbereiche entfillt. Dies betrifft also die Steuer-
belastung, die die Energiewirtschaft unmittelbar auf die Abnehmer iiberwilzt. Nicht ein-
bezogen wird die Energiesteuer, die indirekt - also mittelbar iber die Vorleistungsver-
flechtung - auf die nachgelagerten Produktionsstufen weitergewilzt wird.

Diese Vorgehensweise entspricht der praktischen Umsetzung der Sonderregelungs-
modelle, bei denen aus administrativen Griinden ebenfalls allein auf den direkten Energie-
verbrauch abgestellt werden kann. Dabei ist zu beriicksichtigen, daf auch auf vorgela-
gerten Produktionsstufen Sonderregelungen zur Anwendung kommen konnen. Im Falle
eines Maschinenbauunternehmens bedeutet dies, daf bereits auf der Ebene der Grund-
stoffproduktion (Rohstahl) sowie auf der Zwischenstufe (Herstellung von Blechen) die
Preiseffekte der Energiesteuer durch Sonderregelungen vermindert werden.

Zur Berechnung der direkten Energiesteuerlasten der Produktionsbereiche wurde die
Belastung der Energieimporte sowie der inldndischen Energiewirtschaft mit Energiesteuer
entsprechend den Lieferbeziehungen (modelltechnisch anhand der Output-Koeffizienten)
auf die Produktionsbereiche verteilt (Tabelle 8-2). Damit wird der erste Uberwilzungs-
schritt der Energiesteuer auf die unmittelbaren Energieverbraucher abgebildet. Es wurde
einmal mit und einmal ohne Belastung der Verkehrskraftstoffe gerechnet - dies ist rele-

122 vgl. dazu DIW (1994), Tabelle 6.5-2 auf S. 133.
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vant fiir die Emmittlung der SteuerermiBigung: Da die Verkehrskraftstoffe weiterhin der
Normalbelastung unterliegen sollen und somit nicht in die Sonderregelungen einbezogen
werden, wird die EmmiBigung auf die Energiesteuerbelastung ohne Verkehrskraftstoffe
berechnet. Die Werte sind nachgewiesen in Mill. DM und in vH des Bruttoproduktions-
wertes. Letztere konnen als durchschnittliche sektorale Preiseffekte unter der Annahme
sonst gleicher Bedingungen und vollstindiger Uberwilzung der Energiesteuer interpretiert
werden: Eine Steigerung von z.B. +8,8 vH des Bruttoproduktionswertes (Nr. 16, Eisen
und Stahl) bedeutet, daB bei konstanten Produktionsverhiltnissen dieser Produktions-
bereich seine Absatzpreise um durchschnittlich 8,8 vH anheben miifite, um weiterhin den
gleichen Gewinn zu erzielen. Wohlgemerkt handelt es sich bei den dargestellten Effekten
um die direkten Belastungs- und Entlastungswirkungen. Nicht berticksichtigt sind hier die
indirekten Wirkungen iber die Preis-Absatz-Verflechtung und die damit verbundenen
Uberwilzungsvorginge.

Die Verkehrskraftstoffe spielen fiir die sektoralen Belastungen allein in den verkehrsin-
tensiven Produktionsbereichen wie Landwirtschaft, Handel sowie bei den Verkehrs-
dienstleistern eine nennenswerte Rolle. Bemerkenswert ist das in der vorletzten Spalte von
Tabelle 8-2 ausgewiesene Verhiltnis von Energiesteuer zu urspriinglichen Energiekosten.
Es 1afit sich interpretieren als durchschnittliche sektorale Verteuerung der Energierech-
nung, die durch die Energiesteuer nach 10 Jahren ausgelost wird (bei konstantem
Mengengeriist). Es zeigt sich, dafl die durchschnittlichen Energiekosten im Bergbau und
im Grundstoff- und Produktionsgiitergewerbe (vor allem NE-Metalle, Glas, Eisen und
Stahl, Feinkeramik, Chemische Industrie) sehr stark steigen. In der Investitionsgiiter- und
Verbrauchsgiiterproduktion liegen die Kostensteigerungen deutlich niedriger; in verstirk-
tem MaBe gilt dies fiir die Dienstleister. Neben Unterschieden im Energietrigermix diirfte
dieses Ergebnis vor allem auf Preisdifferenzierung nach Kundengruppen, insbesondere
auf Mengenrabatte, zuriickzufilhren sein: So beziehen GroBabnehmer im Bereich der
Grundstoffproduktion die Energietriger - vor allem Elektrizitit und Gas - zu erheblich
giinstigeren Konditionen im Vergleich zu kleinen und mittleren Betrieben und anderen
Kleinverbrauchern. Angesichts dieser unterschiedlichen Kostenwirkungen wurde oben
empfohlen, im Rahmen von Sonderregelungen die Energiesteuerintensitit (4. Spalte von
Tabelle 8-2) der Energie(kosten)intensitit (nachgewiesen in der letzten Spalte von
Tabelle 8-2) vorzuziehen, da sie die tatsichliche Kostenbelastung des jeweiligen Produk-
tionsbereichs besser wiedergibt. Nur gering fillt die Energiekostensteigerung in der
Energiewirtschaft aus. Dies ist plausibel, da diese Bereiche sehr hohe Energiekosten auf-
weisen, jedoch nur in geringem Umfang auf ihre Eigenverbrduche mit Energiesteuer
belastet werden (nur diese Energiesteuerbelastungen sind in Tabelle 8-2 nachgewiesen).
Eine Ausnahme bildet der Bergbau, der in erheblichem Umfang selbst Energie verbraucht
und dementsprechend belastet wird.

Die Relationen zwischen direkten Preiswirkungen und den Gesamteffekten einschliefi-
lich der indirekten Preiseffekte konnen einem Vergleich der Tabellen 8-2 und 8-1 ent-
nommen werden. Es zeigt sich, daB die direkten Preiswirkungen durchgingig und deut-
lich unter den Gesamteffekten liegen. Dieser Zusammenhang ist grundsitzlich plausibel:
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Tabelle 8-2

Basis-Energiesteuerszenario DIW 1994

Direkte Belastungs- und Entlastungswirkungen im 10. Jahr
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Energiesteuer Energie- |Energiest./| Energie-
Produktionsbereiche einschlieBlich ohne kosten | Energie- | intensitat

Verkehrskraftstoffe (att) kosten (alt)

Mill DM | vH BPW | Mill. DM | vH BPW | Mill DM vH vH
1 Produkte der Landwirtschaft 2363 39 1655 2,7 4772 495 7.8
2 Produkte der Forstw., Fischerei usw. 381 48 364 45 589 64,7 7.4
3 Elektrizitat, Dampf, Warmwasser 66 0,1 30 0,0 25 167 03 298
4 Gas 45 0,3 38 0,2 7271 0,6 46,8
5 Wasser 833 10,9 830 109 1348 61,8 176
6 Kohle, Erz. des Kohlenbergbaus 1030 3,8 1027 38 8 022 12,8 293
7 Bergbauerz. (ohne Kohle, Erddl, Erdgas) 160 44 160 44 185 86,4 51
8 Erdol, Erdgas 160 6,3 158 6,2 312 51,4 12,2
9 Chemische Erzeugnisse, Spalt- u.Brutst. 8 480 47 8 436 47 13 542 62,6 75
10 Mineraltlerzeugnisse 758 17 742 1.6 21910 35 48,0
11 Kunststofferzeugnisse 813 1.6 804 16 1235 65,8 25
12 Gummierzeugnisse 340 24 337 24 494 68,8 35
13 Steine und Erden, Baustoffe usw. 2252 59 2218 58 2725 827 71
14 Feinkeramische Erzeugnisse 252 57 245 56 284 88,6 64
15 Glas und Glaswaren 717 58 707 57 807 88,8 6,5
16 Eisen und Stahl 8128 8,8 8 094 88 9522 854 10,3
17 NE-Metalle, NE-Metallhalbzeug 1343 47 1335 46 2012 66,8 7.0
18 GieRereierzeugnisse 749 42 745 42 1027 73,0 58
19 Erz. der Ziehereien, Kaltwalzwerke usw. 746 18 735 1.8 1057 70,6 25
20 Stahl- u.Leichtmetallbauerz., Schienenf. 200 0,7 169 0,6 370 54,1 13
21 Maschinenbauerzeugnisse 1343 0,8 1192 07 2381 56,4 15
22 Buromaschinen, ADV-Gerate u.-Einrichtung 195 11 186 1.1 324 60,1 19
23 StraBenfahrzeuge 1538 0,7 1462 07 2671 57,6 13
24 Wasserfahrzeuge 60 1.0 56 1,0 110 54,2 1.9
25 Luft- und Raumfahrzeuge 100 0,8 98 0,8 165 60,8 14
26 Elektrotechnische Erzeugnisse 1158 07 1 066 0,7 2018 57,4 1.3
27 Feinmechanische u. optische Erz., Uhren 145 0,6 129 0,5 264 54,8 1.1
28 Eisen-, Blech- und Metallwaren 594 1,2 573 1.1 915 65,0 1.8
29 Musikinstr., Spielwaren, Sportgerate usw. 72 0,8 68 08 125 578 1.4
30 Holz 326 32 316 31 472 69,0 46
31 Holzwaren 435 1.2 331 09 868 50,1 23
32 Zellstoff, Holzschliiff, Papier, Pappe 1692 8,5 1685 8,5 2373 713 12,0
33 Papier- und Pappewaren 214 09 203 09 303 70,7 1.3
34 Erz. der Druckerei u. Vervielfaltigung 325 09 309 09 521 623 15
35 Leder, Lederwaren, Schuhe 78 0,9 72 09 124 63,2 15
36 Textilien 870 23 862 23 1190 731 32
37 Bekleidung 141 0,6 119 05 254 55,6 1.0
38 Nahrungsmittel (chne Getranke) 2422 1,6 2289 1.5 3519 68,8 23
39 Getranke 523 19 480 1.7 772 67,8 27
40 Tabakwaren 53 03 49 03 82 64,7 04
41 Hoch- u. Tiefbauleistungen u.a. 1033 08 516 0,4 2750 376 2,0
42 Ausbauleistungen 282 03 138 0,2 696 40,6 0,8
43 Dienstl. des Grof3handels u.4., Ruckgewinnung 1891 11 1496 09 3578 52,8 21
44 Dienstl. des Einzelhandels 3565 26 3005 22 6925 51,5 51
45 Dienstl. der Eisenbahnen 1 404 10,3 1292 9.4 2424 579 17,7
46 Dienstl. der Schiff., Wasserstr., Hafen 486 41 370 31 719 67,5 6.1
47 Dienstl. des Postdienstes u. Fernmeldewesens 397 0,7 337 06 909 436 1.7
48 Dienstl. des sonstigen Verkehrs 3138 30 1541 15 7145 439 6,9
49 Dienstl. der Kreditinstitute 432 0,4 404 04 812 53,2 08
50 Dienstl. der Versicherungen (ohne SV) 220 0,4 208 04 401 54,9 0.8
51 Dienstl. der Gebaude- u.Wohnungsvermietung 515 0.2 512 0.2 918 56,1 04
52 Marktbest. Dienstl. d. Gastgew. u.d. Heime 1474 21 1408 20 2520 58,5 35
53 Dienstl. der Wiss. u. Kultur u.d. Verlage 290 0,5 246 04 528 54,9 0,9
54 Marktbest. Dienstl. Gesundh.- u. Vet wesen 329 0,5 253 04 789 418 11
55 Sonstige marktbest.Dienstleistungen 1805 0,5 1269 04 3866 46,7 1,2
56 Dienstl. der Gebietskorperschaften 5024 1.5 4753 14 9948 50,5 30
57 Dienstl. der Sozialversicherung 100 0,1 59 0,0 246 40,6 0,2
58 Dienstl. der priv. Org. 0. Erw., hausl. Dienste 560 09 520 0,9 1027 54,5 1,7

Quellen : Statistisches Bundesamt; Input-Output-Rechnung des DIW; Berechnungen des DIW.
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Die Gesamteffekte enthalten, wie oben ausfiihrlich dargestellt, neben den direkten Ver-
teuerungen der in der Produktion eingesetzten Energietriger auch die mittelbaren Preis-
effekte iber die Vorleistungen. Dementsprechend machen die direkten Preiseffekte nur
einen geringen Anteil an den gesamten Preiseffekten insbesondere bei den Produktionsbe-
reichen aus, die in der Produktionskette weit "hinten" liegen, somit einen hohem Vor-
leistungsanteil aufweisen und typischerweise eher geringe Energieeinsitze aufweisen;
hierbei handelt es sich um das Investitionsgiiter produzierende Gewerbe, die Bauleistun-
gen und die meisten Dienstleistungsbereiche (abgesehen von den Verkehrsbereichen, diese
weisen durch den Input an Verkehrskraftstoffen hohe direkte Belastungen auf). Dem-
gegeniiber ergeben sich in der Landwirtschaft und im Grundstoff- und Produktionsgiiter-
gewerbe hohere Quoten. Letzteres gilt indes nicht fiir den Bereich Eisen und Stahl, der
direkt lediglich Preiswirkungen von 8,8 vH aufweist; bei den Gesamteffekten aber mit
22,3 vH die Spitzenposition einnimmt. Dieses auf den ersten Blick unplausible Ergebnis
erklirt sich durch die hohe intrasektorale Vorleistungsverflechtung des Produktions-
bereichs Eisen und Stahl. So gibt die Input-Output-Tabelle an, daB dieser Bereich gemes-
sen am Produktionswert 56 vH seiner Vorleistungen aus dem eigenen Sektor bezieht.
Okonomisch 14Bt sich dieser Zusammenhang als "Aufblihung" der Produktionswerte die-
ses Bereichs interpretieren: Die Energiesteuer - sowohl die auf den Energietriger-Inputs
unmittelbar beruhende als auch die mittelbar iiber die Vorleistungen in den Bereich iiber-
wilzte - wird bereits innerhalb des Produktionsbereichs mehrfach weitergewilzt. Bei der
hier vorgenommenen Berechnung werden allerdings - mangels Disaggregation - stets
Durchschnittswerte unterstellt. Wiinschenswert wire es an sich, gerade die energieinten-
siven Produktionsbereiche zu disaggregieren, um auch die intrasektoralen Lieferverflech-
tungen besser abzubilden und damit die Preiseffekte nach den einzelnen Subsektoren dar-
stellen zu konnen. Der erhebliche Aufwand, den eine solche Erweiterung des Rechen-
modells mit sich bringt, ist aber im Rahmen dieses Projektes nicht zu leisten. Daher muf
offen bleiben, ob die intrasektorale Leistungsverflechtung - so wie sie hier im Input-Out-
put-Preismodell abgebildet ist - aufgrund der zugrundegelegten Durchschnittswerte die
Preiseffekte unter- oder tiberschitzt.

Dieser Effekt schligt in einer funktional abgegrenzten Input-Output-Tabelle deutlich
starker zu Buche als bei institutioneller Abgrenzung. Die hier zugrundegelegte Input-Out-
put-Tabelle beruht auf der Tabelle des Statistischen Bundesamtes'>. Diese folgt in ihrer
institutionellen Abbildung der Wirtschaftsverflechtung einer funktionalen Gliederung.
Dabei werden "produktionstechnische Einheiten" - also Betriebe oder Betriebsteile, die
gleiche oder moglichst dhnliche Giiter herstellen - zu Produktionsbereichen zusammen-
gefaBt, unabhingig von ihrer Betriebs- oder Unternehmenszugehorigkeit. Dies ergibt ein
Bild der volkswirtschaftlichen Produktionsverflechtung, bei der die produktionstech-
nischen Zusammenhinge im Vordergrund stehen. Die unternehmensinternen Leistungs-
verflechtungen in Unternehmen mit Betriebsteilen unterschiedlicher Produktionsbereiche
werden als quasi-marktliche Beziehungen abgebildet. Dadurch wird der Effekt der

123 Statistisches Bundesamt (1985-1988).
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"Aufblihung” der Produktionswerte durch die Energiesteuer noch verstirkt. Im Rahmen
der institutionellen Abgrenzung werden dagegen lediglich die Transaktionen zwischen
formalrechtlich selbstindigen Unternehmen als intrasektorale Lieferungen des betreffen-
den Produktionsbereichs erfaBt. Diese Betrachtung stellt stirker auf die volkswirtschaft-
liche Marktverflechtung ab. Dies mag auf den ersten Blick auch fiir die hier aufgewor-
fenen Fragen als angemessener Rahmen erscheinen, da es bei der Frage der preislichen
Wettbewerbsfiahigkeit letztlich auf tatsichliche Markttransaktionen ankommt, die zwi-
schen Unternehmen erfolgen. Indes greift eine solche Betrachtung zu kurz im Hinblick
auf die Globalisierung der Wirtschaft, angesichts der Tendenz zum Outsourcing von Lei-
stungen und eingedenk verbesserter produktspezifischer Kostenrechnungen. Denn letztlich
stehen Produkte und damit auch produktbezogene Betriebsteile im Wettbewerb mit in-
und auslindischen Konkurrenten. So gesehen findet das hier verwendete funktionale Kon-
zept seine Berechtigung.

Ausgehend von der ermittelten direkten Energiesteuerbelastung lassen sich die Sonde-
regelungs-Szenarien simulieren, indem Riickvergiitungen an die begiinstigten Produktions-
bereiche gemif den vorgegebenen Ermafligungsszenarien gezahlt werden. Zugrundegelegt
werden jeweils die direkten Energiesteuerbelastungen der Produktionsbbereiche ohne die
Energiesteuer, die auf Verkehrskraftstoffe entfillt.

8.3. Anpassung der Kompensationslosungen

Im urspriinglichen DIW-Szenario von 1994 war eine gruppenmiflige Kompensation fiir
Wirtschaft und private Haushalte vorgesehen: Beide Gruppen sollten jeweils mit dem auf
sie entfallenden Energiesteueraufkommen (67 vH Wirtschaft, 33 vH private Haushalte)
kompensiert werden. Fiir die Wirtschaft war geplant, die Arbeitgeberbeitrige zur Sozial-
versicherung zu senken. Die privaten Haushalte sollten durch gleiche Pro-Kopf-Transfers
(Oko-Bonus) entlastet werden. Im hier untersuchten Szenario sollen dagegen Arbeitgeber-
und Arbeitnehmerbeitrige gleichmiBig gesenkt werden; der Oko-Bonus als Instrument
der Kompensation privater Haushalte fillt weg.

Insoweit die Sonderregelungen die Belastung der Wirtschaft vermindern, wird das fiir
die Wirtschaft insgesamt zur Verfiigung gestellte Kompensationsvolumen entsprechend
gekiirzt. Dabei soll die gruppenmiBige Belastungsneutralitit zwischen Wirtschaft und pri-
vaten Haushalten weiterhin gewihrleistet bleiben. Neben verteilungspolitischen Implika-
tionen im Bereich der privaten Haushalte ergibt sich hier fiirr die allgemeine Kompen-
sation der Unternehmen folgendes Problem: Sofern der hilftige Anteil an der Senkung der
Sozialversicherungsbeitrige als Kompensationsvolumen fiir den Unternehmenssektor auch
unter Beriicksichtigung der Sonderregelungen nicht ausreicht, miissen erginzende Kom-
pensationsinstrumente die Gruppendquivalenz gewihrleisten. Dieses Problem stellt sich
bei denjenigen Sonderregelungs-Varianten, die nur wenige Wirtschaftsbereiche begiinsti-
gen. Insbesondere gilt dies, wenn die Industrie (Variante II) oder allein die energieinten-
siven Produktionsbereiche (Variante III) entlastet werden, so daB der Anteil der Wirt-
schaft an der Energiesteuer S0 vH deutlich iibersteigt. In diesen Fillen muB die Wirt-
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schaft neben der Entlastung der Arbeitgeberbeitrige erginzend kompensiert werden. Hier
wird eine Entlastung bei der Unternehmensbesteuerung vorgeschlagen, die als Senkung
der Gewerbesteuer modelliert worden ist. Umgekehrt ist es bei einer allgemeinen ErmiBi-
gung der Energiesteuerbelastung auf 30 vH des Normalsatzes fiir alle Wirtschaftsbereiche
(Variante I). Bei dieser Variante fillt der Anteil der Wirtschaft leicht unter 50 vH. D.h.
die gleichmiBlige Senkung von Arbeitgeber- und Arbeitnehmerbeitrigen ist fiir die Wirt-
schaft ausreichend. Hier miissen die privaten Haushalte ergidnzend kompensiert werden,
etwa iiber eine Entlastung bei der Einkommensteuer oder bei der Umsatzsteuer.

Zur Berechnung der sektoralen Verteilung der Entlastung bei den Arbeitgeberbeitrigen
wurde auf den in der friiheren Studie vom DIW entwickelten Ansatz zuriickgegriffen'>.
Schwierig gestaltet sich die empirische Abbildung der sektoralen Entlastungswirkungen
bei einer Senkung der Gewerbesteuer, da aktuelles und reprisentatives Datenmaterial
nicht verfiigbar ist. Um dennoch branchenbezogene Wirkungen einer Entlastung bei der
Gewerbesteuer bestimmen zu konnen, wurde hier auf einen Modellansatz von Miiller zu-
riickgegriffen, der im Anhang III kurz skizziert ist.

8.4. Ergebnisse der Berechnungen

8.4.1. Sonderregelungs-Variante I:
ErmaBigung der Energiesteuerbelastung
auf 30 vH der Normalbelastung fiir die Wirtschaft insgesamt

Zunichst ist eine allgemeine ErmiBigung der Energiesteuerbelastung auf 30 vH fiir alle
Wirtschaftsbereiche berechnet worden (Tabelle 8-3). Dies fiihrt zu einem Riickgang des
auf die Wirtschaft enfallenden Energiesteueraufkommens (einschlieflich der Belastung der
Verkehrskraftstoffe) auf gut ein Drittel des Niveaus ohne Sonderregelungen'”’. Dement-
sprechend vermindern sich auch die Preiseffekte der Energiesteuer: In den grund-
stofforientierten Produktionsbereichen mit nur geringem Input an Verkehrsleistungen
verringert sich der Preiseffekt auf fast 30 vH des Wertes ohne ErmafBigung; in den nach-
gelagerten Produktionsbereichen des verarbeitenden Gewerbes, bei den Bauleistungen und
in den Dienstleistungsbereichen fallen die Entlastungen dagegen in Relation zur "Normal-
belastung” des Basisszenarios DIW 1994 etwas geringer aus; dies gilt vor allem fiir die
Verkehrsbereiche. Die Ermafigung der Energiesteuer mindert entsprechend das Kompen-
sationsvolumen, das iiber die Senkung der Arbeitgeberbeitrige zur Sozialversicherung zur
Verfiigung steht.

Im Ergebnis bleibt die intersektorale Struktur der Belastungen und Entlastungen im
Vergleich zum Basis-Steuerszenario weitgehend erhalten. Die stark belasteten Bereiche
der Grundstoffindustrie werden nur noch mit etwa 30 vH ihres urspriinglichen Niveaus

% DIW (1994), S. 122 ff.

' Da die Verkehrskraftstoffe normalbelastet bleiben, geht die Belastung der Wirtschaft nicht

ganz auf 30 vH zurick.
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Tabelle 8-3

Sonderregelungs-Variante I:
ErmiBigung fiir die Wirtschaft insgesamt auf 30 vH der Normalbelastung

Sektorale Preiseffekte der 6kologischen Steuerreform
im 10. Jahr in VH gegentber Basisjahr”

Produktionsbereiche Energiest Senkung der Nettopreiseffekte
Sozialversicherungs-
beitrdge
1 Produkte der Landwirtschaft 28 -1.4 14
2 Produkte der Forstw., Fischerei usw. 21 -1,9 02
3 Elektrizitat, Dampf, Warmwasser 43,2 -1,0 42,2
4 Gas 86,5 -0,5 86,0
5 Wasser 37 -1,0 2,6
6 Kohle, Erz. des Kohlenbergbaus 287 23 26,3
7 Bergbauerz. (ohne Kohle, Erdol, Erdgas) 27 -1,6 1.1
8 Erdol, Erdgas 23 -0,8 16
9 Chemische Erzeugnisse, Spalt- u. Brutst. 25 1,1 1,4
10 Mineraldlerzeugnisse 46,1 -0,2 45,9
11 Kunststofferzeugnisse 1,2 1.1 0,1
12 Gummierzeugnisse 12 -1.3 -0,1
13 Steine und Erden, Baustoffe usw. 27 -13 1.4
14 Feinkeramische Erzeugnisse 25 -1,4 1.1
15 Glas und Glaswaren 26 -1,1 1.5
16 Eisen und Stahl 6.9 -13 56
17 NE-Metalle, NE-Metallhalbzeug 24 -0,9 1.4
18 Giellereierzeugnisse 2,0 1,7 03
19 Erz. der Ziehereien, Kaltwalzwerke usw. 20 15 0,5
20 Stahi- u.Leichtmetallbauerz., Schienenfahrz. 1,2 -1.3 -0,1
21 Maschinenbauerzeugnisse 09 -1.5 -0,6
22 Buromaschinen, ADV-Gerite u.-Einrichtg. 09 1.1 -0,3
23 Stralenfahrzeuge 1,0 -1,2 -0,3
24 Wasserfahrzeuge 1,0 -1,5 -0,5
25 Luft- und Raumfahrzeuge 0,7 -1.3 -0,7
26 Elektrotechnische Erzeugnisse 0,7 -1.3 -0,6
27 Feinmechanische u. optische Erz., Uhren 0,7 -1,3 -0,6
28 Eisen-, Blech- und Metallwaren 13 13 -0,1
29 Musikinstr., Spielwaren, Sportgerate usw. 0,8 1,1 -0,3
30 Holz 18 1,3 0,6
31 Holzwaren 1,2 -1,4 -0,2
32 Zelistoff, Holzschliff, Papier, Pappe 35 -1.0 26
33 Papier- und Pappewaren 13 -1.0 03
34 Erz. der Druckerei u. Vervielfaltigung 1,0 1.2 -0,2
35 Leder, Lederwaren, Schuhe 0,8 1.0 -0,1
36 Textilien 13 -11 0.2
37 Bekleidung 0.8 -1.2 -0,4
38 Nahrungsmittel (ohne Getranke) 1,8 -1,0 07
39 Getranke 13 -1,0 0,4
40 Tabakwaren 0,2 -0,2 0,0
41 Hoch- u. Tiefbauleistungen u.a. 13 -1,6 -0,3
42 Ausbauleistungen 0,8 -1.2 -0,4
43 Dienstl. des Groflhandels u.a., Rickgewi g 0,7 1,3 -0,5
44 Dienstl. des Einzelhandels 13 1,2 0.1
45 Dienstl. der Eisenbahnen 41 37 0,4
46 Dienstl. der Schiff. Wasserstr.,Hafen 26 -0,7 20
47 Dienstl. des Postdienstes u. Fernmeldewesens 04 -1,8 14
48 Dienstl. des sonstigen Verkehrs 25 1.2 1.4
49 Dienstl. der Kreditinstitute 2) . . .
50 Dienstl. der Versicherungen (ohne SV) 04 -1.1 -0,7
51 Dienstl. der Gebaude- u. Wohnungsvermietung 0,3 04 -0,1
52 Marktbest. Dienstl. d. Gastgew. u.d. Heime 13 -1,0 03
53 Dienstl. der Wiss. u. Kultur u.d. Verlage 0,6 -0,9 0,3
54 Marktbest. Dienstl. Gesundh.- u. Vet.wesen 05 -0,7 03
55 Sonstige marktbest. Dienstleistungen 0,5 -0,6 -0,1
56 Dienstl.der Gebietskorperschaften 0,8 2,4 -1,6
57 Dienstl.der Sozialversicherung 0,7 1.5 0.8
58 Dienstl. der priv. Org. 0. Erw,, hausl. Dienste 0,6 -2,0 1.4
59 Produktionsbereiche insgesamt 3,2 1,4 1.8
1) Bei unveranderten Strukturen des Basisjahres 1988 und vollstandiger Preisiberwalzung. - 2) Die Ergeb-
nisse sind wegen der besonderen methodischen Verbuchung in der Input-Output-Tabelle nicht interpretierbar.
Quellen: Statistisches Bundesamt; Input-Output-Rechnung des DIW; Berechnungen des DIW.




124 8. Sektorale Preiswirkungen

netto belastet. Dies bedeutet fiir den Produktionsbereich Eisen und Stahl, daB sich der
sektorale Nettopreiseffekt von 19,0 im Basis-Steuerszenario auf 5,6 vH verringert; fiir
Zellstoff/Holzschliff/Papier/Pappe geht er von 8,8 auf 2,6 vH zuriick; in allen iibrigen
Produktionsbereichen schwanken die sektoralen Preiseffekte nur noch zwischen -1,5 und
+2 vH. Kleinere Verschiebungen in den Nettopreiseffekten im Vergleich zum Basis-
Steuerszenario sind auf die weiterhin normalbelasteten Verkehrskraftstoffe zuriickzu-
fiihren. Insgesamt verringert sich die Streuung zwischen Gewinnern und Verlieren. Als
Streuungsmab fiir die Nettopreiseffekte wurde hier die Standardabweichung berechnet'’.

Das StreuungsmaB sinkt von 3,7 im Basis-Steuerszenario auf einen Wert von 1,2,

Fiir die Endnachfragebereiche (Tabelle 8-7) gilt per saldo, daBl die Belastung des pri-
vaten Verbrauchs nur geringfiigig zuriickgeht, wihrend sich die Entlastungseffekte fiir
den offentlichen Verbrauch und die Anlageinvestitionen um etwa die Hilfte vermindern;
sehr stark zuriick geht die Belastung der Ausfuhr, d.h., die preisliche Wettbewerbsfihig-
keit der deutschen Exportwirtschaft wird in diesem Szenario so gut wie nicht verschlech-
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