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Kurzreferat

Die Abwasserabgabe bietet das Potenzial, mafigeblich zum Ziel einer effizienten
Bewirtschaftung von Gewaésserressourcen beizutragen, das in Art. 9 der EU-Wasser-
rahmenrichtlinie verankert ist. In ihrer gegenwartigen Form wird die Abgabe diesem
Auftrag nur sehr begrenzt gerecht. Die vorliegende Arbeit untersucht auf Grundlage der
institutionenékonomischen Theorie, wie eine effizientere und 6kologisch effektivere
Abgabenlenkung unter den Bedingungen Unsicherheit, asymmetrische Information,
Transaktionskosten sowie zusatzliche politische und rechtliche Restriktionen gelingen
kann. Im Vordergrund stehen dabei die fur den Abwassersektor spezifischen
Herausforderungen 1) stochastische Emissionsvorgidnge, 2) rdaumlich variierende
Emissionseffekte, 3) Indirekteinleitungen und 4) Kostenwiderstdande  der
Abgabenpflichtigen. Die deutsche Abwasserabgabe dient dabei als Fallstudie, in der die
theoretischen Ergebnisse auf eine konkrete institutionelle Umwelt angewendet werden.
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1. Einleitung

1.1 Problemstellung und Erkenntnisinteresse

Mit der Européischen Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) wurde im Jahr 2000 ein neuer
Rechtsrahmen fur das Management von Gewaésserressourcen in der Union geschaffen.
Neben der Setzung ambitionierter Umweltziele fir Oberflachen- und Grundwasserkorper
(Art. 4) verankerte Art.9 erstmals das Leitbild einer effizienten Bewirtschaftung von
Gewassern auf Gemeinschaftsebene (European Communities 2003a: 9). Angesichts der
MaRnahmekosten zur Umsetzung der Richtlinie, die sich mindestens im zweistelligen
Milliardenbereich bewegen durften - allein die jahrlichen Kosten der Abwasserbehandlung
betragen 8,8 Mrd. € (Horstmeyer et al. 2014: 15) — erscheint die Integration 6konomischer
Prinzipien nicht nur folgerichtig. Vielmehr ist davon auszugehen, dass mit zunehmender
Ineffizienz des Gewasserschutzes und den daraufhin steigenden Kosten auch das Risiko
einer flachendeckenden faktischen Umgehung der Umweltziele durch Formulierung
schwécherer Anforderungen gemafd Art. 4 Abs. 5 WRRL (Reese 2016) steigt.

Gegenwartig besteht noch eine erhebliche Kluft zwischen dem Zielzustand der
Wasserrahmenrichtlinie und dem Zustand der Gewaésserkérper in Deutschland (BMUB /
Umweltbundesamt 2017: 111 - 127). Das betrifft sowohl den 6kologischen Zustand (z. B.
Verbreitung aquatischer Lebewesen, Hydromorphologie), als auch die chemische Qualitat
(ebd.). Die vorliegende Arbeit befasst sich ausschlieRlich mit der letztgenannten Dimension.
Eine mallgebliche EinflussgroBe auf die chemische Gewasserqualitiat sind punktuelle
Schadstoffeintrdge durch Abwassereinleitungen, insbesondere aus kommunalen
Klaranlagen und gewerblichen bzw. industriellen Produktionsprozessen (Bunzel et al. 2013;
Nikinmaa 2014: 48). Das gilt selbst fir die Nahrstoffe Phosphor und Stickstoff, bei denen
diffuse Eintrage, etwa in Form des Austrags aus landwirtschaftlichen Nutzflachen, hohe
absolute AusmafRe annehmen. So betrug der Anteil von Punktquellen an
gewasserbezogenen Stickstoff- bzw. Phosphoremissionen in Sachsen in den Jahren
2013/2014 74 % bzw. 59 % (LFULG Sachsen 2016: 16).

In der Bundesrepublik werden Emissionen aus Punktquellen sowohl ordnungsrechtlich
reguliert, als auch mit einer Abwasserabgabe belegt. Insbesondere die Abwasserabgabe hat
nach  Ansicht vieler Beobachterinnen malgeblich zur Verringerung von
Schadstoffeintragen beigetragen (Gawel et al. 2011: 90 - 102; Moller-Gulland et al. 2015: 26
- 28; Nisipeanu 2013: 463). Neben der Verbesserung der Effektivitat des bis dahin wenig
wirksamen (rein ordnungsrechtlich basierten) Gewasserschutzes besteht das Ziel der
Abwasserabgabe in einer effizienten Strukturierung von Vermeidungsmal3hahmen und
damit in einer Senkung der Kosten zur Reinhaltung der Gewasser (BtDrs. 7-2272: 2; Gawel
2013; Hansmeyer 1977: 81; SRU 1974: 12 f., 17).
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Seit ihrem Inkrafttreten im Jahr 1976 wurde die Abwasserabgabe ungeachtet ihrer
Okologischen Erfolge von einer stetigen Debatte um ihre konkrete Ausgestaltung begleitet.
Insbesondere aus 6konomischer Perspektive zeigt sich Reformbedarf in vielerlei Hinsicht,
etwa was die Schwachung der Lenkungswirkung durch eine zu enge Verzahnung mit dem
Ordnungsrecht angeht, das geringe Anreizniveau insgesamt, die Optionen zur Verrechnung
der Abgabenschuld mit Investitionsausgaben, die Tarifgestaltung u.v.m.!

Trotz des umfangreichen Zeitraums sowie der thematischen Breite der bisherigen
Reformdebatte sind mehrere maRgebliche Defizite der Abgabenlenkung bislang nicht
systematisch untersucht worden. Hierzu zéhlen (1) die abgabenrechtliche Bewertung
kurzfristiger Schwankungen der Emissionsmenge (sogenannte ,Spitzenlastproblematik’), 2)
die Beriucksichtigung raum-zeit-spezifischer Emissionseffekte, 3) die fehlende Integration
von sogenannten Indirekteinleitern, d.h. an zentrale (meist kommunale) Kléranlagen
angeschlossene Abwassererzeugerinnen in den Adressatinnenkreis der Abgabe, sowie (4)
Optionen zur effizienten Verringerung von Kostenwiderstanden abseits der gegenwartigen,
stark anreizverzerrenden Elemente der Abwasserabgabe zur Begrenzung der Zahllast. In der
vorliegenden Untersuchung wird der Frage nachgegangen, wie in Bezug auf diese vier
Herausforderungen eine effiziente und 0©kologisch effektive Regulierung der
Gewasserqualitat mithilfe einer Abwasserabgabe gelingen kann.

Diese Fehlstellen haben durch Einfihrung der Wasserrahmenrichtlinie und des darin
enthaltenen Auftrags zur effizienten Gestaltung des Wasserressourcenmanagements
zusatzlich an Gewicht gewonnen (Ewringmann 2002; SRU 2004: 268 ff.; Gawel 2014a).
Insbesondere fehlt es der z.T. kontrovers ausgetragenen Diskussion (hierzu Berendes 2014:
2) vielfach an theoretischer und methodischer Fundierung (s. z. B. die kritischen Hinweise
bei Gawel 2011a). Selbst dort, wo geeignetes theoretisches Ristzeug Anwendung gefunden
hat, verhindert die hohe Anzahl an reformbedirftigen Elementen des
Abwasserabgabengesetzes eine tiefergehende Analyse der genannten Herausforderungen
(Gawel et al. 2014). Auch fehlt die Bezugnahme auf Erkenntnisse der umfangreichen
wirtschaftswissenschaftlichen Literatur zu Umweltproblemen bzw. zum effizienten
Management von Gewasserressourcen.

Das ist insofern verstandlich, als die umweltokonomische Literatur fir viele
anwendungsbezogene Herausforderungen beim Management von Gewaésserressourcen
keine handhabbaren L&sungen bereithélt. Beispielsweise existieren bis auf wenige
Ausnahmen keine Untersuchungen bzw. Konzepte zur effizienten Bertcksichtigung von

1Z. B. Ewringmann 2002; Ewringmann / Scholl 1996; Hansjlrgens 1992: 71-76; Hansmeyer 1977; Hansmeyer
/ Gawel 1993; Hansmeyer / Schneider 1992; Karl / Ranné 1995; Rincke 1977; Scholl 1998; Sprenger
1994: 123-132; SRU 1974; Stehling 1999: 43 f. Zur jiingeren Reformdebatte s. Berendes 2014; Gawel et al.
2011: 139-150; Gawel et al. 2014; Gawel / Schindler 2015a, 2015b; Nisipeanu 2013; Palm et al. 2012, 2013;
Ruger et al. 2015; Schendel 2016.
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Indirekteinleitern. In Bezug auf andere Herausforderungen wie die raum- und
zeitspezifische Wirkung von Schadstoffemissionen hingegen sind zwar zahlreiche
Untersuchungen vorhanden. Aufgrund ihres hohen Abstraktionsgrades, und insbesondere
aufgrund der Vernachldssigung von Transaktionskosten und institutionellen
Rahmenbedingungen bieten diese Studien jedoch nur begrenzte Hilfestellung bei der
Gestaltung einer praxistauglichen Abgabenlésung.

Die Bewadltigung dieser Herausforderungen entzieht sich weitgehend den in der Literatur
dargebotenen Losungsansatzen. Diese oftmals in Bezug auf Luft- bzw. Klimaschadstoffe
oder aber auf quantitative Wasserknappheit bezogenen Strategien sind fur das
qualitatsbezogene Management von Wasserressourcen ungeeignet (Horan / Shortle 2011:
60; Lago et al. 2015: 2; Olmstead 2010: 51 f.). Als Indiz hierfir kann etwa das Fehlen
funktionierender Handelssysteme flr qualitatsbezogene Wassernutzungsrechte gewertet
werden, wohingegen in Bezug auf Luftschadstoffe und quantitative Wasserknappheit
zahlreiche Instrumente dieser Art erfolgreich etabliert worden sind (s. die Ubersicht bei
Vries / Hanley 2016 sowie die Beitrége bei Maestu 2013, insb. Rose 2013).

Verschiedene Autorinnen haben die Allokation von Gewasserressourcen als
Paradebeispiel fiir sogenannte ,wicked problems* (Batie 2008; Rittel / Webber 1973) oder
~messes” (Ackoff 1979) eingestuft (Batie 2008: 1176; Korff et al. 2012; Martin-Ortega et al.
2015: 34 f). Hiermit werden Herausforderungen bezeichnet, die sich u.a. durch hohe
Unsicherheit in Bezug auf Ursachen und Wirkungen sowie eine hohe Komplexitat
auszeichnen (Batie 2008: 1176 f.). Wahrend diese Eigenschaften tendenziell bei einer
Vielzahl von umweltbezogenen und anderen Managementproblemen anzutreffen sein
durfte (s. auch ebd.), unterscheiden sich qualitdtsbezogene Guterallokationen im
Gewasserbereich von anderen Themenschwerpunkten der Umweltékonomik wie bspw. der
Begrenzung von Luftschadstoffen v.a. durch die Raum-Zeit-spezifische Wirkung der
betreffenden Emissionsvorgange (Horan und Shortle 2011: 60; Lago et al. 2015: 2), sowie
durch die ausgepragte Komplexitit und Intangibilitait  qualitatssensibler
Nutzungsanspriiche an aquatische Okosysteme (Olmstead 2010: 45).

Insgesamt sieht sich das Management von Gewasserressourcen mit mehreren
gravierenden Unsicherheiten konfrontiert, welche die Gestaltung einer effizienten und
Okologisch wirksamen Abgabe auf Emissionen in Gewasser erschweren. Hierzu zahlen
neben den Wirkungen der Emissionen in der nattrlichen und sozialen Umwelt
(Schadstofftransport- und Umwandlungsprozesse, Schadenskosten verschmutzter
Gewaésser) auch Unsicherheiten in Bezug auf die Vermeidungskostenstrukturen der
Emittenten, da diese bestenfalls private Informationen darstellen, oftmals aber nicht
einmal den Unternehmen selbst mit hinreichender Genauigkeit bekannt sind (Feess /
Seeliger 2013: 297 - 302). Weiterhin verfugt der Staat als Regulierungsinstanz nur sehr
eingeschrankt Uber Kenntnisse zu den Emissionsmengen, da die hohe Anzahl von
Emittenten (ca. 9.000 offentliche sowie eine mindestens flinfstellige Anzahl
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gewerblich/industrieller Abwassererzeugerinnen?, s. Statistisches Bundesamt 2013b: 23;
Statistisches Bundesamt 2013a: 73; MKULNV 2016: 140) und stetig schwankende
Emissionsvorgange weder eine liickenlose Uberwachung, noch eine einfache, auf
Stichproben basierende Hochrechnung zulassen. Zum Bereich der Informationsdefizite
sind zudem auch die genauen Kosten der Regulierung, d.h. der Planung, Gesetzgebung,
Abgabenerhebung, behordlichen Uberwachung, gerichtlichen Schlichtung von Streitfallen
usw. zu zahlen, die ebenfalls fir das Design einer Abgabe mafRgeblich sind. Weitere Quellen
von Unsicherheit betreffen die Hohe von Anpassungskosten der Emittenten an eine
veranderte Gesetzeslage, sowie die politischen und rechtlichen Rahmenbedingungen der
Abgabenlenkung (z. B. parallel bestehende ordnungs- und entgeltrechtliche Anforderungen
an Abwasserproduzentinnen).

Hiermit ist bereits eine weitere analytische Dimension angesprochen, die zur Komplexitat
der Herausforderung der Gestaltung einer Abwasserabgabe beitragt. Wéahrend das
neoklassische Standardmodell zur effizienten Allokation von Umweltressourcen mittels
Abgaben (bzw. Pigou-Steuer) lediglich auf eine geringe Anzahl von Variablen verweist, die
fir das Instrumentendesign maRgeblich sind (Schadenskosten, Vermeidungskosten),
bewegen sich Abgaben in der Realitat in einem vielschichtigen institutionellen Kontext aus
rechtlichen Anforderungen (u.a. Europarecht, Verfassungsrecht, einfachgesetzliches
Umweltrecht, landesrechtliche Vorgaben sowie kommunales Satzungsrecht), politischen
Rahmenbedingungen (z.B.  Mehrheitsfahigkeit — umweltpolitischer  Regulierung,
Eigeninteressen von Politikerinnen auf verschiedenen Ebenen, Dauer und Aufwand
legislativer Prozesse) und Gegebenheiten der Umweltverwaltung (Vollzugskapazitéten,
Eigeninteressen der Burokratie). Ohne eine Bertcksichtigung dieses Kontextes kénnen
kaum zielfihrende, d.h. effiziente, 6kologisch effektive und letztlich auch umsetzbare
Reformvorschlége fur die Abwasserabgabe formuliert werden.

Aus diesem Grund wird in dieser Arbeit zur Analyse des Reformbedarfs sowie von
Reformoptionen im Zusammenhang mit der Abgabenlenkung im Abwassersektor eine
institutionendkonomische Herangehensweise verwendet. Die folgenden Abschnitte
begrinden diese theoretische und methodische Wahl nédher (1.2.1) und legen im Anschluss
an eine kurze allgemeine EinfUhrung in die Institutionendkonomik die konkreten
Implikationen dieses Ansatzes fur die Analyse umweltpolitischer Herausforderungen und

2 Die exakte Anzahl gewerblicher und industrieller Abwassererzeugerinnen ist kaum zu ermitteln, da die
verfiigbaren Statistiken entweder auf dem Nationalen Schadstofffreisetzungs- und Verbringungsregister
beruhen, das nur Emittenten ab einer bestimmten Emissionsmenge pro Jahr erfasst (Ausschluss von Klein-
und Kleinsteinleitern), oder aber zwischen Emittenten mit Eigen- und Fremdbehandlung des Abwassers
unterscheiden, wobei die Addition dieser beiden Fraktionen zu einer Doppelz&hlen von Emittenten
fuhren wirde, die sowohl ihre Abwasser (vor-)behandeln als auch eine Fremdbehandlung (etwa in
kommunalen Klaranlagen) in Anspruch nehmen. Allein das Bundesland Nordrhein-Westfalen weist u.a.
22.000 gewerbliche (Indirekt-)Einleiter aus (MKULNYV 2016: 140).
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Instrumente dar (1.2.2). Auf dieser Grundlage sollen insbesondere die folgenden Teilfragen
im Laufe der Arbeit beantwortet werden:

- Wie lasst sich der Einsatz von Umweltabgaben zur Begrenzung von
Abwasseremissionen angesichts erheblicher Unsicherheiten insbesondere in Bezug
auf Schadenskosten und Vermeidungskosten rechtfertigen? Wie verhalten sich dabei
6konomische Rechtfertigungsmuster zu verfassungsrechtlichen Anforderungen und
darin zum Ausdruck kommenden juristischen Rechtfertigungsmustern fir
Umweltlenkungsabgaben?

- Welche Voraussetzungen bestehen im Abwassersektor hinsichtlich des Einsatzes von
Umweltabgaben? Liegen diese Voraussetzungen in Deutschland vor?

- Welche Lésungsanséatze bietet die umweltokonomische Literatur zur Bewaltigung der
Herausforderungen asymmetrischer Information, Unsicherheit und hoher
Transaktionskosten im Zuge des Einsatzes marktformiger Instrumente? Eignen sich
diese Ansatze fur die Gestaltung einer Abwasserabgabe?

- Wie kann eine Abwasserabgabe in der Gegenwart multipler Restriktionen
(Informationsdefizite, Transaktionskosten, rechtliche und politische
Handlungsbeschrankungen) auf die Herausforderungen aus kurzfristigen
Schwankungen der Emissionsmenge, Raum-Zeit-spezifischen Emissionswirkungen,
Indirekteinleitungen sowie Kostenwiderstanden effizient und effektiv reagieren?

- Wie sollte das Abwasserabgabengesetz (AbwAG) in Bezug auf diese vier
Herausforderungen unter Bertcksichtigung der konkreten institutionellen
Rahmenbedingungen in Deutschland angepasst werden?

1.2 Methodik

1.2.1 Neue Institutionendkonomik

Mit dem Begriff der Neuen Institutionenékonomik (NIO) werden verschiedene
Okonomische Denkansatze bezeichnet, die entweder auf eine Erweiterung des
neoklassischen Paradigmas abzielen, oder den Anspruch haben, einen eigenstandigen,
wirklichkeitsnéheren Beitrag zur 6konomischen Analyse zu leisten. Aus Sicht von Richter
und Furubotn (1999: 2) bezeichnen diese beiden Positionen - Erweiterung und
eigenstdndiges Paradigma - unterschiedliche Entwicklungsphasen der Theoriebildung.
Inzwischen sei die NIO ,etwas grundlegend anderes [... und miisse] als ein neuer
okonomischer Denkstil® eingestuft werden (Richter / Furubotn 2010: V). Andere
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Autorinnen beurteilen die NIO demgegentiber starker als Oberbegriff fir eine Vielzahl
theoretischer Schulen, von denen sowohl neoklassische Varianten als auch davon klar zu
unterscheidende Ansdatze existieren (z. B. Dequech 2006, der u.a. von einem ,neoclassical
wing*“ (ebd.: 111) der NIO spricht).

Diese verschiedenen Einordnungen sind maoglicherweise u.a. darin begrindet, dass die
NIO zwar einige wesentliche Kernannahmen, Begriffe und Denkfiguren der neoklassischen
Theorie verwirft bzw. modifiziert, andere jedoch auch ibernimmt (fuir eine Ubersicht s.
Héader 1997: 1f; Erlei et al. 2007: 51f; Richter / Furubotn 1999: 1 - 10; Posner 2007: 4 - 20). Zu
den gemeinsamen Pramissen des neoklassischen und institutionendkonomischen
Paradigmas gehoren etwa nach Ansicht von Erlei et al. (2007: 51f):

- der methodologische Individualismus, wonach soziale Phdnomene erstens
handlungsbasiert (im Unterschied zu strukturalistischen oder funktionalistischen
Ansatzen) zu erklaren sind, und kollektive Phanomene stets auf das Handeln von
Individuen zuriickgefuihrt werden kénnen;

- das Menschenbild des Aomo oeconomicus, demzufolge das Individuum aus den ihm
zur Verfigung stehenden Handlungsoptionen eine Auswahl per Kosten-Nutzen-
Kalkal trifft;

- die Annahme weitgehend konstanter und konsistenter (z. B. transitiver) Praferenzen;

- das Individualprinzip, wonach das Individuum sein Handeln unter der Beachtung von
Restriktionen an seinen eigenen Praferenzen ausrichtet;

- das Prinzip der universellen Knappheit, demzufolge die Verwendung jeglicher
Ressourcen mit Opportunitatskosten einhergeht, sowie

- die Annahme, dass freiwilliger Tausch stets zur Besserstellung der beteiligten
Tauschpartner fuhrt.

Dardber  hinaus lasst  sich eine  Vielzahl  weiterer  grundlegender
wirtschaftswissenschaftlicher Begriffe und Konzepte finden, denen auch in der NIO
geteilte Annahmen zugrunde liegen und die hier folglich auch Anwendung finden. Dazu
zahlen etwa das ,Gesetz der Nachfrage® (inverse Beziehung von Angebot und Nachfrage),
das Konzept der Opportunitatskosten (Preis eines Produkts entspricht auf vollkommenen
Markten dem Preis der darin enthaltenen Ressourcen in der zweitbesten Verwendung), der
Begriff des 6konomischen Wertes (erwartete Kosten bzw. Nutzen) u.v.m. (Posner 2007: 4 -
20).

Anhand derartiger Auflistungen kann sichtbar gemacht werden, dass eine trennscharfe
Abgrenzung der N1O zur Neoklassik kaum moglich ist, da von verschiedenen Autorinnen
verschiedene Auffassungen nicht zuletzt dahingehend bestehen, welche Annahmen der
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Neoklassik tatsachlich zu eigen sind, bzw. welche Variante als VergleichsmalR3stab
herangezogen werden kann (traditionelle oder erweiterte Neoklassik; so auch die
Einschédtzung bei Voigt 2009: 54). Bspw. sieht Hader (1997:1f.) die Pramisse des homo
oeconomicus als ein Abgrenzungsmerkmal zwischen beiden Denkschulen, da er der
Neoklassik die herkdbmmliche Sichtweise eines hyperrationalen Individuums unterstellt,
das ua. Uber  samtliche  zukinftige  Ereignisse  einschlieRlich ihrer
Eintrittswahrscheinlichkeiten in Sekundenbruchteilen zu urteilen in der Lage ist. Mit
anderen Worten wird die Annahme der begrenzten Rationalitat exklusiv der N1O bzw. der
hierzu zu z&hlenden Transaktionskostentheorie zugeschrieben (ebd.: 69 f.). Wird hingegen
die aktuelle neoklassische Theorie als Vergleichsmalistab herangezogen, entfallt dieser
Unterschied, da die Annahme der Hyperrationalitat hier langst aufgegeben worden ist
(Kirchgéssner 2008: 27 - 32; s. auch Dequech 2006: 123). Nach Ansicht von Erlei et al. (2007:
46) zeichnet sich die NIO hingegen weniger dadurch aus, bestimmte Annahmen prinzipiell
abzulehnen bzw. zu modifizieren, sondern durch eine deutlich kritischere Hinterfragung.

Unabhangig davon, wie das Verhaltnis von Neoklassik und N1O zu bewerten ist, kdnnen
eine  Reihe von Annahmen und Pramissen festgehalten werden, die eine
institutionendkonomische Analyse kennzeichnen. Dreh- und Angelpunkt ist dabei die
Hervorhebung der Bedeutung von Institutionen. Hierunter werden formelle und
informelle Regeln einer Gesellschaft verstanden, die dem individuellen Handeln Grenzen
setzen bzw. Anreizstrukturen schaffen. Eine hdufig verwendete Definition ist jene von
North, in der er zur lllustrierung der Bedeutung von Institutionen auf die Metapher der
Spielregeln zurtckgreift:

Jnstitutions are the rules of the game in a society or, more formally, are the humanly
devised constraints that shape human interaction” (North 1990: 3)

Andere Definitionen heben weitere relevante Aspekte hervor, die in Norths Formulierung
nicht explizit zum Ausdruck kommen, aber in den weiteren Ausfihrungen ebenfalls
Erwéhnung finden (ebd.: 3 f.). Hierzu zahlt in erster Linie die Existenz von Mechanismen
zur Regeldurchsetzung bzw. Sanktionierung von Regelbrichen (z. B. Erlei et al. 2007: 65;
Richter / Furubotn 1999: 7; s. auch Hader 1997: 61). Als Beispiel fur eine ausfuhrlichere
Definition kann auf Ostrom (1990) verwiesen werden. Demnach sind Institutionen

Lale Mengen von Funktionsregeln, die man braucht, um festzulegen, wer fiir
Entscheidungen in einem bestimmten Bereich in Frage kommt, welche Handlungen
Statthaft oder eingeschrdnkt sind, welche Aggregationsregeln verwendet werden,
welche Verfahren eingehalten werden mdissen, welche Information geliefert oder
nicht geliefert werden muss, und welche Entgelte den einzelnen entsprechend ihren
Handlungen zugebilligt werden"(zit. nach Richter / Furubotn 1999: 51).

Der Institutionenbegriff der N1O ist einerseits enger als der anderer Disziplinen, etwa der
Soziologie (Vatn 2005: 9 - 14), und grenzt sich insbesondere von Organisationen wie
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Unternehmen und politischen Parteien ab (North 1990: 5). Auf der anderen Seite wird er
sehr weit verstanden, und umfasst nicht nur rechtlich kodifizierte Normen, sondern auch
informelle Regeln bis hin zu religiésen Praktiken und gesellschaftlichen Brauchen. Eine
Gemeinsamkeit bei der Interpretation der Rolle von Institutionen besteht in der Betonung
des Regel- bzw. Dauerhaften, was auch im Wortsinne zum Ausdruck kommt: Der
lateinische Begriff ,instituere” bedeutet aufstellen und verweist auf die Statue, deren
wesentliches Merkmal bzw. deren zentraler Zweck in ihrem léangerfristigen Bestehen liegt
(Bonus 1996: 28). Williamson (2000: 596 - 600) unterscheidet zwischen vier Kategorien von
Institutionen und etabliert hierbei entsprechende Analyseebenen, wobei der Unterschied
gradueller Natur ist und sich auf den Grad der (zeitlichen) Stabilitat der Institutionen
bezieht.

Die hochste Bestandigkeit weisen demnach informelle Institutionen wie kulturelle
Bréuche, Traditionen und religiose Verhaltensregeln auf, die sich Uber Jahrhunderte oder
Jahrtausende wandeln. Diese Institutionen kénnen als sozialer Kontext individuellen
Handelns im weiteren Sinne verstanden werden (,social embeddedness level®, ebd.: 596).
Auf der zweiten Ebene finden sich formale Regeln, insbesondere kodifizierte
Eigentumsrechte, aber auch Verfassungen und einfachgesetzliche Regelungen, sowie
politische und birokratische Strukturen. Ihnen wird eine durchschnittliche Bestandsdauer
von 10 - 100 Jahren zugeschrieben. Williamson spricht hierbei von der institutionellen
Umgebung des Handelns (,institutional environment® (ebd.: 598)). Die dritte
Institutionenebene verweist auf einen Zeithorizont von einigen wenigen Jahren und
umfasst Regeln, die als ,institutions of governance® (ebd.: 599) bezeichnet werden. Ein
wichtiges Beispiel sind private Vertrage zur Absicherung von Transaktionen (s. zu diesem
Begriff weiter unten). Auf der untersten Ebene finden sich institutionelle Strukturen, die
tendenziell dem permanenten Wandel ausgesetzt sind und zu denen allem voran Preise zu
zahlen sind.

Williamson (2000:597) zufolge ist die neoklassische Theorie nicht ganzlich
institutionenblind, betrachtet aber lediglich die zuletzt genannte Ebene und schlie3t damit
einen grof3en Teil fur das Handeln von Individuen relevanter Institutionen aus der Analyse
aus. Die Institutionenékonomik erhebt den Anspruch, samtliche Ebenen zu erfassen, wobei
der soziale Kontext tendenziell am ehesten durch historisch arbeitende OkonomInnen
berlcksichtigt wird (ebd.).

Als zentrale Aufgabe von Institutionen kann die Reduzierung sozialer Kontingenz, also
die Strukturierung - und hierdurch Uberhaupt erst Ermdglichung - menschlichen
Handelns angesehen werden (Vatn 2005: 83). Das geschieht durch die Reduzierung von
Unsicherheit in dem Sinne, dass aus einem potenziell unendlichen Raum von
Handlungsmaoglichkeiten eine Vielzahl von Optionen ausgeschlossen wird (North 1990:
3 1.). Damit verbleibt eine tberschaubare und mit den kognitiven Kapazitaten des Menschen
erfassbare Anzahl an Entscheidungsvarianten. Diese recht abstrakte Erkenntnis ist fur die
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Analyse 6konomischer Phanomene von zentraler Bedeutung: Erst unter Berlcksichtigung
von Unsicherheit bzw. der Kosten zur Reduzierung dieser lasst sich erklaren, warum
grundlegende 6konomische Strukturen wie etwa Unternehmen tberhaupt existieren und
nicht stattdessen ausschlie3lich Individuen auf Markten operieren (Coase 1937). Die
Kernidee hierbei ist, dass die Kosten der Beschaffung von Informationen zur Absicherung
individueller Transaktionen am Markt, sowie die Kosten dieser Absicherung in Form von
Vertrdgen ab einer bestimmten Anzahl von Akteurlnnen bzw. Transaktionen hdher
ausfallen als die Kosten die entstehen, wenn die gleichen Transaktionen im Rahmen der
Hierarchien eines Unternehmens vollzogen werden. Die Effizienzeinbul’en der nicht
marktlich vermittelten Allokation innerhalb des Unternehmens werden in diesem Fall
Uberkompensiert durch die Einsparung der auf dem Markt anfallenden
Transaktionskosten, da innerhalb der Unternehmenshierarchie Transaktionen ohne
gesonderte Vertrdge vorgenommen werden konnen. Neben der Herleitung bzw.
theoretischen Fundierung zentraler wirtschaftswissenschaftlicher Denkfiguren wird mit
Hilfe einer institutionenbezogenen Forschungsperspektive u.a. auch ersichtlich, warum
bestimmte  Herausforderungen wie etwa ein suboptimales Niveau der
Umweltverschmutzung Gberhaupt existieren (s. hierzu den folgenden Abschnitt).

Hiermit sind bereits zwei weitere maRgebliche Annahmen der NI1O angesprochen, und
zwar jene begrenzter kognitiver Féhigkeiten des Individuums bzw. seiner bzw. ihrer
begrenzten Informiertheit, sowie Transaktionskosten. Beides sind Kernelemente der
Transaktionskostentheorie, die als ein zentraler Theoriestrang der NIO (neben der Theorie
der Verfligungsrechte, der Vertragstheorie, der Neuen Politischen Okonomie und der
Okonomischen Theorie des Rechts) betrachtet werden kann (s. zu dieser Einordnung z. B.
Richter / Furubotn 1999 oder Erlei et al. 2007; ein anderes Verhaltnis dieser Theorien sieht
bspw. Voigt 2009, der diese Ansatze tendenziell als eigenstéandige Stromungen auf3erhalb
der NIO betrachtet, s. S. 54 ff). Hierbei wird darauf Bezug genommen, dass in
neoklassischen Untersuchungen (oftmals implizit) unterstellt wird, Individuen verfligten
Uber samtliche entscheidungsrelevante Informationen und kénnten diese auch ohne
nennenswerte Kosten verarbeiten. Wahrend Modelle stets mit Vereinfachungen arbeiten,
wird in diesem Kontext argumentiert, eine derartige Vorstellung von ,Hyperrationalitit®
(Posner 2007: 19; Richter / Furubotn 1999: 4) flhre zur AulRerachtlassung wesentlicher
Aspekte der Realitat (Posner 2007: 20). Allem voran wird hierdurch die unvollstandige
Natur von Vertragsbeziehungen ausgeblendet: In diesen kdnnen Individuen oftmals nicht
samtliche (v.a. zukUnftige) relevanten Zustdnde der Realitat vorhersehen, weshalb es
institutioneller Absicherungen fir diese Beziehungen bedarf (etwa Gerichte oder
Schlichtungsstellen, s. Erlei et al. 2007: 199).

Durch diese Sichtweise gerdt in den Blick, dass Vertragsbeziehungen und damit
Tauschprozesse nicht kostenfrei ablaufen. Die Sammlung von Informationen zu den
gewunschten Tauschgutern (Produktqualitat, Preis) bzw. den Eigentumsrechten daran, die
Suche nach geeigneten Transaktionspartnern, die Vertragsverhandlungen sowie die
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Einsetzung von Institutionen zur Absicherung der Vertrage (Sanktionsmechanismen)
einschlieBlich der Klarung von Streitfallen burden jeder Transaktion Kosten zusétzlich zu
den Produktionskosten auf (Erlei et al. 2007: 200; Richter / Furubotn 2010: 58).
Transaktionen werden dabei je nach Sichtweise bzw. theoretischem Ansatz definiert als die
Ubertragung von Gltern bzw. Leistungen, oder aber von Verfugungsrechten hieran
zwischen Individuen (Erlei et al. 2007: 1999; Richter / Furubotn 2010: 55). Schon allein weil
eine breite Palette von menschlichen Interaktionen als Transaktion bzw.
Vertragsbeziehung interpretiert werden kann (Williamson 2000: 599), kommt diesen
Transaktionskosten eine hohe Bedeutung zu. Neben Markttransaktionen sind hiervon
auch unternehmensinterne Prozesse betroffen (z.B. Kosten der Erfullung von
Arbeitsvertragen, Kosten der Einrichtung, Erhaltung oder Anderung der
Unternehmensstruktur etc., Richter / Furubotn 2010: 61), sowie politisch-administrative
Prozesse (ordnungspolitische Rahmensetzung, Etablierung und Durchsetzung eines
Rechtssystems, einer offentlichen Verwaltung, eines Militars, des Bildungswesens etc., s.
ebd.: 62 f.).

Das Ausmald der Transaktionskosten bestimmt sich dabei nach dem Ausmal} der
Unsicherheit (z. B. bzgl. des Verhaltens von Transaktionspartnern, tber die Zukunft etc.),
der Haufigkeit einer Transaktion (sinkende Kosten bei steigender Wiederholung einer
Transaktion), sowie der Spezifizitat der betroffenen Guter bzw. Rechte (Williamson 1985:
Kap. 2). Die Spezifizitat bezieht sich dabei auf die Ausrichtung eines Produktionsfaktors auf
einen bestimmten Verwendungszweck, womit seine Verwendung in einem anderen
(Produktions-) Zusammenhang mit Kosten einhergeht. Diese schlagen entweder direkt als
Transaktionskosten zu Buche, oder indirekt, wenn Mechanismen zur Absicherung
gegeniber opportunistischem Verhalten von Kooperationspartnern etabliert werden, um
die Aneignung von Quasirenten (Wertedifferenz aus erst- und zweitbester Verwendung)
durch Vertragspartner zu unterbinden (Erlei et al. 2007: 204; Hader 1997: 73 - 75). Diese
,Betriebskosten eines Wirtschaftssystems® (Arrow 1969, zit. nach Richter / Furubotn 2010:
57) sind aber nicht nur aufgrund ihrer Allgegenwartigkeit von Bedeutung. Nach Wallis und
North (1986) machen sie erhebliche Teile der (im Falle dieser Untersuchung US-
amerikanischen) Volkswirtschaft aus (etwa 45 % des BIP im Jahr 1970, zit. nach North 1990:
28).

Die NIO ist mit dem Begriff der Institutionen sowie der allgemeinen Bedeutung von
begrenzter Rationalitdt und Transaktionskosten nur in Ansétzen umrissen bzw. eingeleitet
worden (zu weiterfihrenden Darstellungen s. Erlei et al. 2007; Richter / Furubotn 2010;
Voigt 2009; auf die Rolle von Unsicherheit und Transaktionskosten im Kontext
umweltpolitischer Instrumente wird zudem in Kapitel O ausfuhrlicher eingegangen). Im
Folgenden wird mit Blick auf die Heterogenitét des Forschungsansatzes eine Engfihrung
auf die Implikationen fir die Untersuchung von Umweltproblemen vorgenommen. Zwar
liegt bislang keine einheitliche institutionendkonomische Theorie der Umwelt vor. Die
bisherigen Arbeiten ermdglichen jedoch eine Strukturierung der Vorgehensweise der
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vorliegenden Arbeit. Dabei wird aus der (nicht immer konsistenten) Vielfalt der
institutionenékonomischen Annahmen und Pramissen eine Auswahl getroffen, die fur die
vorliegende Fragestellung geeignet ist.

1.2.2 Institutionendkonomische Analyse von Umweltproblemen

Die Annahmen der N1O kénnen anhand konkreter Anwendungsfelder mit spezifischeren
Konturen versehen werden. Hinsichtlich der Analyse von Umweltproblemen existieren
mehrere Versuche zur Ubertragung und konzeptionellen Weiterentwicklung des Ansatzes.?
Hierbei findet sich allerdings regelmé&Rig der Hinweis auf den Bedarf weiterer Forschung
(Gawel 1996b: 24 f.; Krutilla / Krause 2010: 344; Ménard 2011: 118; Paavola 2007: 93).
Konzeptionell am weitesten fortgeschritten in Bezug auf die institutionenékonomische
Analyse der Nutzung von Wasserressourcen durfte die Arbeit von Saleth und Dinar 2004
sein, die allerdings auf die Theorie des institutionellen Wandels in Anlehnung an North
(1990) Bezug nimmt und die allgemeine Leistungsfahigkeit des Wassersektors untersucht.
Die vorliegende Arbeit folgt jedoch starker dem transaktionskostentheoretischen Ansatz,
dem neben der Theorie des institutionellen Wandels die grofite Bedeutung fur eine
institutionengeleitete Betrachtung von Umweltproblemen zukommt (H&der 1997: 61).
Grund hierfar ist, dass ein bestimmtes institutionelles Arrangement (die Abwasserabgabe)
und seine konkrete Ausgestaltung im Blickfeld steht, und weniger der Vergleich
verschiedener Arrangements aus unterschiedlichen Regionen oder Epochen, wie bei der
Theorie des institutionellen Wandels tblich (z. B. North 1990; Saleth / Dinar 2004).

Die genauen Implikationen fur eine institutionenbezogene Analyse bzw. entsprechend
informierte Strategien zur Bewadltigung von Umweltproblemen sind jedoch nicht
einheitlich. Beispielsweise werden verschiedene Schlussfolgerungen dahingehend gezogen,
welche Rolle Institutionen fir die Wahl umweltpolitischer Instrumente haben: Wéhrend
einerseits geschlussfolgert wird, dass unter der Berticksichtigung von Transaktionskosten
die Uberlegenheit marktférmiger Instrumente wie Abgaben und handelbare
Emissionsrechte weit weniger eindeutig ist (Hansjurgens 2000: 100; Michaelis 1996a: 53),
wird in anderen Untersuchungen dieser neoklassische Standpunkt (in Bezug auf das
qualitative Management von Gewaésserressourcen s. bspw. Convery 2013: 164) bekraftig
(Hader 1997: 240; Krutilla / Krause 2010: 345; Posner 2007: 400).

Solchen Unstimmigkeiten zum Trotz besteht Einigkeit in Bezug auf die mangelnde
Eignung der neoklassischen Umweltkonomik zur hinreichenden Analyse von
Umweltproblemen. Als Grundhaltung kann die Feststellung gelten, dass ohne eine

$Z.B. Challen 2000; Garrick et al. 2013a; Garrick et al. 2013b; Gawel 1996a; Hader 1997; Karl 2000; Krutilla
1999; Krutilla / Krause 2010; Krutilla / Alexeev 2014; Marshall 2013; McCann 2013; Ménard 2011; Muradian
et al. 2010; Paavola 2007; Saleth / Dinar 2004; Vatn 2005.
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Berucksichtigung von Institutionen keine wirklichkeitsnahe und somit politikrelevante
Untersuchung und Bewertung umweltpolitischer MaBnhahmen méglich ist (Bonus 1996: 36;
Challen 2000: 3; Hader 1997: 56; Hansjtirgens 2000: 99ff; Michaelis 1996a: 53, 55f; Renner
2000: 166; Saleth / Dinar 2004: 32; Vatn 2005: 13, 417 f.). Oftmals schlief3t sich hieran die
Feststellung an, dass pauschale Lésungsansatze bzw. entsprechende Empfehlungen in die
Irre fihren, da je nach institutioneller Konfiguration des Problemkontexts bspw.
unterschiedliche Instrumente geeignet sein kdnnen (Bonus 1996: 36; Challen 2000: 7).

Ausgangspunkt der Kritik an der neoklassischen, d.h. weitgehend institutionenfreien
Behandlung von Umweltproblemen ist, dass es eine ineffiziente Nutzung von
Umweltressourcen in einer sogenannten Coase’schen Welt, d.h. in Abwesenheit von
Transaktionskosten, gar nicht geben durfte (z.B. Hader 1997: VII; Karl 2000). So
argumentierte Coase (1960), dass in diesem Fall samtliche Parteien (physischer Urheber
einer Umweltveranderung und Betroffene dieser) im Rahmen einer Verhandlungsldsung
ein effizientes Mal} bspw. an Emissionen vereinbaren wiirden. Das Coase’sche Theorem
verweist demzufolge auf die Inkonsequenz der Neoklassik hinsichtlich ihrer eigenen
Grundannahmen (Karl 2000: 80; zur wechselvollen Rezeption des Coase-Theorems s.
Medema 2014). Tatséchlich kann ohne Bericksichtigung von Transaktionskosten keine
sinnvolle Instrumentenwahl erfolgen, da unter diesen Annahmen sowohl Abgaben als auch
Verhandlungslésungen und selbst das Ordnungsrecht Umweltprobleme optimal (und
kostenfrei) bewaéltigen konnen (Erlei et al. 2007: 190). Selbst wenn ein um
Transaktionskosten erweitertes neoklassisches Paradigma zugrunde gelegt wird, sind aus
dieser Perspektive keine prazisen Instrumentenempfehlungen mdoglich, da maogliche
Effizienzvorteile marktformiger Instrumente stets nur fir einen spezifischen
institutionellen Kontext Geltung beanspruchen kdnnen (Hader 1997: 56). Stattdessen
wurden auch hier tendenziell Idealzustande miteinander verglichen (Hansjirgens 2000:
99 ff). Als Beleg hierfir wird die mangelnde Bertcksichtigung neoklassischer
Politikempfehlungen (u.a.) im Umweltbereich angesehen (Hader 1997: 56 f.).

Bisweilen wird der neoklassische Ansatz zur Regulierung von Umweltproblemen nicht
nur als verzerrt, sondern als im Ansatz verfehlt eingestuft. Hierbei ist insbesondere Coase
selbst zu nennen, der als Ursache nicht externe Effekte, sondern stattdessen unzureichend
definierte Eigentumsrechte an Umweltgitern benannte (s. hierzu ausfuhrlicher Abschnitt
2.2). In Bezug auf die Wahl und Ausgestaltung umweltpolitischer Instrumente ist diese
abstrakte Debatte allerdings wenig zielfhrend (Karl 2000: 83 f.). Das bedeutet nicht, dass
die Coase’sche Sichtweise generell keine umweltpolitischen Implikationen hat. Ganz im
Gegenteil sind in der einschldagigen Literatur eine Vielzahl von Schlussfolgerungen fur
entsprechende Analysen gezogen worden. Diese kénnen aufbauend auf einem (erweiterten)
Pigou’schen Steuerungskonzept fruchtbar gemacht werden (s. hierzu Kapitel 0). Diese
Schlussfolgerungen lassen sich grob auf den Nenner ,erweitertes Analyseobjekt unter
verinderten Annahmen‘ bringen. Sie haben also sowohl Auswirkungen auf die methodische
Herangehensweise, als auch auf den Gegenstand der Untersuchung. Zu den verénderten
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Annahmen gehdren neben den bereits erwédhnten Aspekten von begrenzter Rationalitat,
unvollstandiger Information und dem Vorliegen von Transaktionskosten insbesondere:

normwidriges Verhalten: Es wird davon ausgegangen, dass Gesetze und andere (auch
informelle) Verhaltensregeln stets gebrochen werden, wenn sich dies aus Sicht des
Betroffenen als vorteilhaft erweist (Becker 1968; North 1990: 4).* Der Erfolg bzw. die
Effektivitait umweltpolitischer MaRnahmen héngt somit mafRgeblich davon ab,
inwieweit wirksame Kontroll- und Sanktionsmechanismen existieren und diese auch
angewendet werden. Dabei spielen die neben der Entdeckungswahrscheinlichkeit von
RegelverstoRen und der Hohe der Sanktionen auch die Ressourcen der zustandigen
Behorden zur Erfassung der Regelverstof3en eine wichtige Rolle (Cohen 1998; Cremer
/ Gahvari 2002; Harford 1978; Heyes 2000; Macho-Stadler / Pérez-Castrillo 2006;
Rousseau / Proost 2005; Shimshack 2014).

Eigennltzig agierende politische und administrative  Akteurlnnen: In
institutionendkonomischen Arbeiten, die sich den Ansatz der Neuen Politischen
Okonomie zu eigen machen, wird die Annahme der wohlmeinenden sozialen Planerin
aufgegeben. In der Neoklassik wird davon ausgegangen, Fehlallokationen resultierten
aus Marktversagen, welches durch geeignete Malinahmen des Staates zu beheben sei,
der an der Maximierung der sozialen Wohlfahrt interessiert sei (Mankiw / Taylor
2008: 10 f.; Vatn 2005: 103; s. exemplarisch fur den Bereich der Umweltdkonomik
Ambec / Coria 2018: 115 und Endres 1986: 328). Demgegeniber vertritt die Neue
Politische Okonomie die Ansicht, dass nicht nur private, sondern auch staatliche
Akteurlnnen ausschlieBlich nach ihren eigenen Interessen handeln. Politikerinnen
streben demzufolge nach der Maximierung ihrer Wiederwahlchancen, ihrer Macht
sowie ihres Prestiges, wahrend staatliche Burokratien die Maximierung ihres Budgets
sowie ihres Einflusses zum Ziel haben (Downs 1957; McCormick / Tollison 1981;
Niskanen 2007). Das Gemeinwohl einschlieBlich einer effektiven Umweltpolitik
ricken demgegeniber in den Hintergrund, bzw. weichen einer symbolisch
orientierten Politik. Diese kiindigt einerseits Fortschritte an bzw. behauptet solche,
unterlasst aber andererseits wirksame MalRnahmen, insoweit diese Widerstand
wichtiger Wahlergruppen hervorzurufen drohen (Gawel 1996c: 10 f.; Hansjlrgens /
LUbbe-Wolff 2000).

Starkere BerUcksichtigung o©kologischer Gleichgewichtsbedingungen: In der
neoklassischen Umweltékonomik gerat die begrenzte Substituierbarkeit nattrlicher
Ressourcen durch menschengemachte Guter und Dienstleistungen oftmals aus dem
Blick (kritisch hierzu Drupp 2018: 136; Hader 1997: 59 FN 117). Haufig gelten auch
irreversible Umweltverédnderungen als akzeptabel, soweit der entsprechende Schaden

4 Dieser Verhaltensaspekt ist in der erweiterten Neoklassik ebenfalls berticksichtigt, s. z. B. Kirchgéssner
2008: 17.
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durch einen héheren Nutzen aufgewogen wird (s. die Nachweise bei Cansier 1996: 58).
Letztlich bestimmen aus neoklassischer Sicht die aggregierten individuellen
Praferenzen Uber das gesellschaftlich optimale Niveau an Umweltqualitat (kritisch
Bonus 1996: 32 f.; Bruns 1995: 72 ff.; Rogall 2012:109 - 119). Infolge der Betonung der
begrenzten Rationalitit menschlicher Akteurlnnen, die u.a. auch zu einer
eingeschrankten Erfassung komplexer Umweltphdnomene bzw. des entsprechenden
Nutzens fuhrt, wird aus institutionenékonomischer Perspektive der Erhaltung des
okologischen Gleichgewichts oftmals ein hoherer Stellenwert zugeschrieben (Bonus
1996: 37; s. auch Hader 1997: 32 - 34, der diese Position allerdings bereits als Teil des
erweiterten neoklassischen Paradigmas sieht).

Die verédnderten Annahmen fihren nicht zuletzt dazu, dass Ph&nomene in den
analytischen Fokus geraten, die in neoklassischen Arbeiten auf3en vor bleiben, entweder
weil sie in einer transaktionskostenfreien Welt nicht plausibel erklart werden kénnen, oder
weil ihnen keine substanzielle Bedeutung beigemessen wird. Hierzu zéhlen

14

das Verhaltnis von Transaktionskosten zu den ,gains of trade®, also den (von diesen
Transaktionskosten abzugrenzenden) Wohlfahrtsgewinnen einer bestimmten
MaRnahme (Karl 2000: 79): Aus institutionenékonomischer und insbesondere
transaktionskostentheoretischer Sicht sind marktbasierte Tauschakte, aber auch
Transaktionen unter Einschluss staatlicher Akteurlnnen (etwa umweltpolitische
Regulierung mittels preissteuernder Instrumente) nur dann vorteilhaft fur die
Gesellschaft, wenn der damit verbundene Nutzenzuwachs nicht durch gleichzeitig
anfallende Transaktionskosten Uberkompensiert wird. Die Anerkennung der Existenz
von Transaktionskosten fuhrt demnach nicht nur zur Verdnderung der Annahmen
einer Analyse, sie kdnnen selbst zu einem mal3geblichen Gegenstand dieser werden.
In Bezug auf umweltpolitische Entscheidungen begriinden Transaktionskosten also
bspw. nicht nur die Relevanz der Wahl zwischen verschiedenen Instrumenten, sie sind
nicht selten auch ausschlaggebend fir das Ergebnis wie auch die konkrete Gestaltung
eines Instruments (Goulder / Parry 2008; Krutilla / Krause 2010: 286 f.; McCann et al.
2005: 528; McCann 2013). Eine wichtige Abgrenzung zu den Ergebnissen
neoklassischer Analysen, die hieraus resultiert, ist die, dass marktférmige Instrumente
wie Abgaben oder handelbare Zertifikate keineswegs ordnungsrechtlichen
Steuerungsansétzen stets Uberlegen sein mussen (Gawel 1999a; Hansjurgens 2000:
100). Gleichzeitig ertffnet sich hierdurch eine wichtige Perspektive auf den Einsatz
instrumenteller Mischlésungen, die in der Praxis weit verbreitet sind und eine
Strategie zur Begrenzung von Transaktionskosten darstellen konnen (Bennear /
Stavins 2007: 120 f.; Braathen 2007: 188; Gunningham / Sinclair 1999: 55 f.; Lehmann
2012: 76).

Bestehende instrumentelle Strukturen: Umweltpolitische Instrumente wirken nicht
in einen lediglich durch Marktdaten wie Preise und Produktqualitdten konturierten



12

Methodik

Handlungsraum hinein, sondern werden im Regelfall durch eine Vielzahl
institutioneller Arrangements beeinflusst. Diese Arrangements werden in der
Institutionendkonomik in erster Linie als Restriktionen verstanden (Dequech 2006:
109; North 1990: 3; Williamson 2000: 596), kénnen aber durchaus auch zusatzliche
Gestaltungsspielrdaume erd6ffnen, wie das 0.g. Beispiel instrumenteller Mischlésungen
zur Begrenzung von Transaktionskosten illustriert. In beiden Féllen ist eine
Bertcksichtigung institutioneller Gegebenheiten  Voraussetzung fur eine
anwendungsorientierte Theoriebildung, da deren Empfehlungen ansonsten an der
politischen, rechtlichen oder verwaltungsbezogenen Realitat vorbeizugehen drohen
(z. B. Bonus 1996: 36; Challen 2000: 3; Gawel 1996b: 12 ff.; Michaelis 1996a: 53).
Zentrale institutionelle Dimensionen in dieser Hinsicht sind Recht, Politik und
Verwaltung (Challen 2000: xiii f.; Gawel 1996b: 17 - 21; Michaelis 1996a: 52; Paavola
2007: 94; Saleth / Dinar 2004: 11f). Wichtige Fragen bei der Gestaltung eines
Instruments betreffen etwa seine Konformitdt mit bestehendem Recht, seine
Wirkung im Rahmen bereits etablierter umweltpolitischer Instrumente, die
Verteilung politischer Regelungskompetenzen fir die betreffende Materie, sowie die
Ressourcen der Umweltverwaltung, Vollzugspraktiken und das Risiko von
Vollzugsdefiziten. Dabei ist stets im Auge zu behalten, dass es sich bei allen drei
institutionellen Dimensionen potenziell um Mehrebenenphanomene handelt: So wie
rechtliche  Restriktionen in  Europdischen, verfassungsrechtlichen  oder
einzelgesetzlichen Regelwerken verankert sein konnen, sind auch politische und
vollzugsbezogene Zustandigkeiten potenziell auf verschiedenen Governance-Ebenen
angesiedelt, wobei die betroffenen Akteurlnnen jeweils eigene Interessen ins Spiel
bringen.

Betroffene von Umweltschaden als zusatzliche potenzielle Steuerungsadressatinnen:
Durch den richtungsweisenden Aufsatz von Coase (1960) ist der Rolle der von
Umweltveranderungen betroffenen Akteurlnnen grofiere Aufmerksamkeit zuteil
worden (Karl 2000: 81; Ménard 2011: 116; Paavola 2007: 94 f.; Posner 2007: 396 ff.).
Coase wies darauf hin, dass Umweltprobleme auf Interessenskonflikte zwischen den
physischen Verursacherlnnen und den Betroffenen zurtickgehen. Beide Interessen —
sowohl an der qualitdtsmindernden Nutzung einer Umweltressource, als auch an der
Bewahrung des gegenwartigen Zustands - sind grundsatzlich legitim (z. B. Gawel /
Schindler 2016: 389 f.). Wichtiger als die ethische Neubewertung ist allerdings, dass
hierdurch die Potenziale der Geschadigten zur kostengUnstigen Abmilderung des
Konflikts in den Blick geraten: Geht etwa die Verlagerung des Wohnortes von
Geschadigten zur Abwendung von - dementsprechend als soziale, anstelle
Okologische Kategorie zu verstehende (s. ebd.) - Schadenskosten mit geringeren
(Vermeidungs-)Kosten einher als alternative Malinahmen zur Verringerung
produktionsbedingter Emissionen durch die physische VerursacherIn, kann die
Bericksichtigung der Betroffenen in MaBnahmen zur Konfliktlésung die soziale
Wohlfahrt erhéhen. Auch wenn in vielen Féllen eine weitgehende Verlagerung der
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Vermeidungs- und damit Kostenverantwortung hin zu den Betroffenen weder
gesellschaftlich mehrheitsfahig noch 6konomisch sinnvoll sein durfte (Karl 2000: 86),
ergibt sich hieraus die Anregung stets zu prufen, inwieweit moéglicherweise wenig
kontroverse Vermeidungspotenziale auf allen Seiten bestehen und mittels geeigneter
Anreize aktiviert werden kénnen (ebd.: 81).

- Verteilungseffekte und Bedingungen fir Akzeptanz: Mittlerweile haben
Verteilungseffekte politischer MaRnahmen auch in einfihrenden neoklassischen
Lehrbichern einen festen Platz gefunden (z. B. Mankiw / Taylor 2008: 239 ff.; Tresch
2015: 24 ff., 58 ff.). Wahrend in der umweltokonomischen Diskussion lange Zeit der
Aspekt der Verringerung der Verzerrungen des allgemeinen Steuersystems im
Vordergrund stand (,Doppelte Dividende’, s. die Ubersichten bei Jaeger 2012 und
Freire-Gonzélez 2018), sind inzwischen die potenzielle Regressivitat vieler
Umweltabgaben sowie die damit verbundenen finanziellen Belastungen insgesamt
vermehrt als Hindernisse flur effektiven Umweltschutz in den Blick geraten (z. B.
Bento 2013; Bovenberg et al. 2005; Jenkins 2014; Glachant 2002; Fullerton 2011;
MacKenzie / Ohndorf 2012). Werden Verteilungseffekte von Umweltpolitik nicht
ausreichend beachtet und adressiert, laufen die jeweiligen Initiativen Gefahr, in
deformierter Form umgesetzt oder ganz blockiert zu werden (Felder / Schleiniger
2002; Gawel 1995). Waéhrend gemall des Coase-Theorems in einer
transaktionskostenfreien Welt die initiale Verteilung von Verfigungsrechten - und
damit den Kosten des Umweltschutzes - als (kurzfristig)® irrelevant fur das
Allokationsergebnis interpretiert werden kann (kritisch Krutilla / Krause 2010: 291 f.),
ist dies in der politischen Praxis offenkundig nicht der Fall (ebd.). Eine
institutionendkonomische Analyse muss daher die verteilungspolitischen
Implikationen umweltpolitischer Instrumente im Blick behalten und Empfehlungen
dahingehend gestalten, dass sie ein Mindestmal an Akzeptanz der vorgeschlagenen
institutionellen Struktur gewahrleistet (Aufderheide 2000: 158 f.; Karl 2000: 81,
Paavola 2007: 96; Posner 2007: 397; Saleth / Dinar 2004: 15).

Aus den Annahmen (Transaktionskosten, begrenzte Rationalitat) sowie dem erweiterten
Analysefokus (insb. Akzeptanz) ergibt sich schlief3lich auch eine Modifizierung der
Zielstellung rationaler Umweltpolitik: So wird das Leitbild sowohl einer Pareto-optimalen
als auch Kaldor-Hicks-effizienten Internalisierung externer Effekte als unrealistisch
zurtickgewiesen (Hader 1997: 37 - 39; Karl 2000: 84; Posner 2007: 397; Richter / Furubotn
2010: 118). Eine Pareto-optimale Verbesserung, die als Besserstellung mindestens eines
Akteurs und die Abwesenheit einer Schlechterstellung aller anderen Akteurlnnen einer
Gesellschaft definiert ist, kann schon im Hinblick auf die zahlreichen Probleme in Bezug
auf die Beschaffung der hierfir erforderlichen Informationen nicht gewéhrleistet werden

5 Zu den Grenzen des Coase-Theorems in langfristiger Hinsicht s. Abschnitt 5.5.3).
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(Richter / Furubotn 2010: 117 f). Die Unterbreitung einer Kaldor-Hicks-effizienten
Verédnderung institutioneller Strukturen, bei der es lediglich auf die hypothetische
Kompensation ankommt (zu den verschiedenen Wohlfahrtsveranderungskriterien s.
Kleinewefers 2008: 45 f.), lauft dartber hinaus Gefahr, keine ausreichende Akzeptanz fir
unterbreitete Politikvorschlége zu generieren.

Diese Restriktionen munden in ein institutionenékonomisches, weniger konturiertes
Zielkriterium, das, wie die vorliegende Arbeit am Beispiel der Abwasserabgabe verdeutlicht,
aber durchaus anwendbar ist. Zentrales Merkmal dieses Zielkriteriums ist seine
auller6konomische Bestimmung, wie urspringlich bereits von Baumol und Oates (1971)
vorgeschlagen wurde. Demnach liegt es an der Politik, angesichts der Unmaoglichkeit zum
Auffinden des sozialen Optimums (6kologische) Ziele zu definieren. Baumol und Oates
begrinden eine politische Zielsetzung aus dem Aspekt der Unmdglichkeit der exakten
Bestimmung des sozialen Optimums heraus, halten aber ansonsten an der grundsétzlichen
Ausrichtung des Umweltziels an individuellen Préferenzen fest: Demnach sollte das
politische Ziel stets korrigiert werden, sobald eine Abweichung vom sozialen Optimum
offenkundig werde (ebd.: 45 Fn. 3, 47 f.). Aus institutionendkonomischer Sicht impliziert die
Annahme begrenzter Rationalitat allerdings nicht nur, dass die regulierende Instanz keine
Kenntnis der exakten Praferenzen und anderer erforderlicher Daten (v.a.
Vermeidungskosten) zur Bestimmung des sozialen Optimums hat. Zusatzlich stellt sich die
Frage, inwieweit individuelle Préaferenzen selbst ein zielgebendes Kriterium darstellen
kénnen, wenn Menschen nicht in der Lage sind, die komplexen Zusammenhange der
natdrlichen Umwelt und darauf aufbauend den Nutzen von Umweltressourcen vollstandig
zu erfassen (Wegner / Pascual 2011: 496) bzw. diese Erfassung systematische Verzerrungen
aufweist. Ein Beispiel ist die fehlerhafte Einschatzung der Konsequenzen von (Umwelt-
)Ereignissen mit sehr geringer Eintrittswahrscheinlichkeit und gleichzeitig sehr hohem
Schadenspotenzial (z. B. Shogren / Taylor 2008). Infolgedessen wird oftmals eine Abkehr
vom Pareto-Optimum als Orientierungspunkt und eine Meritorisierung von
Umweltgitern fur sinnvoll gehalten (z. B. Hader 1997: 32; Hansmeyer / Schneider 1992: 21 f.;
Kemper 1993: 12; Weigel 2003: 95).

Der institutionendkonomisch ausgerichteten wirtschaftswissenschaftlichen Analyse
kommt somit die Aufgabe zu, unter den gegebenen institutionellen Rahmenbedingungen
kosteneffiziente MalRnahmen zur Umsetzung des politischen Ziels zu identifizieren (Hader
1997: 37 - 39; Karl 2000: 84; Posner 2007: 397; Richter / Furubotn 2010: 118). Ein effizientes
Instrument muss somit die Umsetzung eines politisch gesetzten Ziels zu minimalen Kosten
gewahrleisten oder zumindest geringere Kosten einschlieBlich Transaktionskosten als
andere Steuerungsalternativen aufweisen (s. Abschnitt 4.2.4). Im Hinblick auf politische
Restriktionen muss es zudem politisch mehrheitsfédhig sein. Saleth und Dinar (2004)
verdichten diese Anforderungen im Kontext der Analyse des
Wasserressourcenmanagements zur prignanten Zielformulierung einer ,identification of a
strategy for water institutional reform with minimum transaction costs and maximum
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political acceptability” (ebd.: 302). In der Literatur finden sich fiir dieses
institutionendkonomische Wohlfahrtskriterium u.a. die Begriffe der ,relativen Effizienz*
(Richter / Furubotn 2010: 118), oder der ,institutionellen Effizienz“ (Aufderheide 2000: 158).

1.2.3 Verwendete Annahmen und Pramissen

Wie oben dargelegt, verweist der Ansatz der Neuen Institutionenékonomik auf
verschiedene Theorieschulen, und grenzt sich hinsichtlich der verwendeten Annahmen mal
mehr, mal weniger deutlich von der Neoklassik ab. Gleiches gilt fur die
institutionendkonomisch ausgerichtete Analyse von Umweltproblemen, zumal dieser noch
kein vollstdndig ausgearbeitetes, einheitliches Theoriegeflige zugrunde liegt. Die starke
Betonung der Relevanz des institutionellen Kontexts eines Untersuchungsgegenstands legt
allerdings auch nahe, dass fur unterschiedliche Fragestellungen auch unterschiedliche
Annahmen geeignet sein konnen. So ist bspw. bei Analysen zum langerfristigen
institutionellen Wandel eine Bericksichtigung der Wandelbarkeit individueller
Praferenzen (North 1990: 17) sicher erforderlich. In der vorliegenden Arbeit zur
Abwasserabgabe hingegen, welchen den Aspekt des institutionellen Wandels nicht naher
betrachtet, kann analog zur neoklassischen Theorie vereinfachend von stabilen
Praferenzen ausgegangen werden.

Eine weitere Annahme der (erweiterten) Neoklassik, die in dieser Arbeit ibernommen
wird, betrifft rationales Verhalten der Akteurlnnen: Individuen handeln demnach zum
eigenen Vorteil auf der Basis ihrer individuellen Praferenzen und im Rahmen der
gegebenen Restriktionen (Kirchgassner 2008: 16 - 19). Auf das Handeln kann durch eine
Veranderung der Restriktionen bzw. der geltenden Anreizstrukturen Einfluss genommen
werden. Hierbei wird nicht von einem hyperrationalen Individuum ausgegangen, sondern
von Akteurlnnen, die unter Verwendung von Informationen, die zu vertretbaren Kosten zu
beschaffen sind, akzeptable Losungen suchen (,satisficing® statt Nutzenmaximierung, s.
ebd.: 30 ff.; Homann / Suchanek 2000: 31). Nicht berlcksichtigt werden in diesem
Verhaltensmodell altruistisches Verhalten sowie soziale Préferenzen, d.h. der Eingang des
Nutzens anderer Individuen in die eigene Nutzenfunktion (Gsottbauer / Bergh 2011; North
1990: 20 ff.). Es wird somit angenommen, dass diese Phanomene bei den hier im Zentrum
stehenden kommunalen und gewerblichen bzw. industriellen Akteurinnen keine bzw. eine
untergeordnete Rolle spielen. An einigen Stellen wird jedoch erganzend darauf
hingewiesen, wenn in der behandelten Literatur signifikante Abweichungen von den
Vorhersagen dieses Verhaltensmodells genannt werden.

Drittens wird, anders als von Coase als einer der Begriinder der N10, die Pigou-Tradition
nicht als Widerspruch zum Verflgungsrechte-Ansatz verstanden und aus dieser Sichtweise
heraus abgelehnt (Karl 2000). Stattdessen wird die Diagnose von durch externe Effekte
verzerrter Preise als ein Baustein zum Verstandnis sowie zur Behebung von
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Umweltproblemen eingestuft, der sich mit der Problematik unzureichend definierter
Eigentumsrechte zu einem kohdrenten Konzept verbinden l&sst (s. hierzu ausfthrlicher
Abschnitt 2.2). Die Bezugnahme auf die Pigou-L6&sung, deren Idealtypus im Laufe der Arbeit
schrittweise dekonstruiert und im Hinblick auf den vorliegenden institutionellen Kontext
angepasst wird, dient dabei dem systematischen Aufbau eines ebenso praxistauglichen wie
o6konomisch und 6kologisch leistungsfahigen Abwasserabgabenkonzepts. Ob und bei
welcher modifizierten Annahme genau die Grenze von der neoklassischen Theorie hin zu
einer institutionenékonomischen Betrachtung Uberschritten wird, wird dabei nicht als
vorrangig eingestuft und kann im Hinblick auf die Diversitat des Ansatzes wohl auch nicht
eindeutig beantwortet werden.

Stérker institutionenékonomisch ausgerichtete Annahmen und Herangehensweisen in
dieser Arbeit betreffen

- die Hervorhebung der Rolle von Transaktionskosten: Die Gestaltung von
Lésungsvorschlagen fur die hier betrachteten Herausforderung der Abgabenlenkung
im Abwassersektor erfolgt unter besonderer Berlcksichtigung von Kosten zur
Beschaffung von Informationen insbesondere seitens der regulierenden Behdorden
(etwa hinsichtlich individueller Emissionsmengen oder den Umweltwirkungen von
Abwassereinleitungen), sowie allgemein der politischen und administrativen Kosten
im Zusammenhang mit Gesetzgebung und Vollzug einer Abgabe. Dartiber hinaus
werden Anpassungskosten an eine veranderte Regulierung, insbesondere aufgrund
der Spezifizitat von Investitionen thematisiert.

- die Beachtung von Informationsasymmetrien: Marktakteurlnnen verfligen Uber
private Informationen, die fur eine effiziente und effektive Regulierung erforderlich
bzw. hilfreich sind, die sie aber nicht freiwillig preisgeben, wenn hieraus
Kostennachteile erwachsen (zu Vermeidungskosten, aber auch zu Emissionsmengen).
Staatliche Akteurlnnen kdnnen dieser Herausforderung im Umweltschutz mittels
verschiedener Strategien begegnen. In Bezug auf individuelle Vermeidungskosten
stellen bspw. Umweltabgaben eine Technik dar, diese privaten Informationen fir den
Umweltschutz nutzbar zu machen, indem sie Anreize setzen, sich nach Malgabe
dieser Informationen zu verhalten (s. hierzu ausfuhrlicher Abschnitt 3.4.1). In Bezug
auf andere Informationsasymmetrien (Emissionsverhalten) ist zu prifen, ob
zusatzliche Strategien zur Preisgabe bzw. Nutzbarmachung dieser Informationen
angewendet werden kénnen.

- die Berucksichtigung normwidrigen Verhaltens: Die nicht unerheblichen
finanziellen Belastungen durch die Abwasserabgabe, die leicht sechs- oder
siebenstellige GrofRenordnungen fur individuelle Emittenten annehmen kodnnen
(Gawel et al. 2014: 408f.), bedeuten erhebliche Anreize zur Verschleierung
abgaberelevanter Tatbestdnde (Emissionsmenge allgemein, Verstolie gegen
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ordnungsrechtliche Anforderungen). Die angesprochenen Informationsdefizite auf
Seiten der regulierenden bzw. vollziehenden Instanzen bedeuten einen potenziellen
Spielraum, durch die Zurtckhaltung entsprechender Daten Zahllasten oder
Vermeidungskosten zu reduzieren. Es wird davon ausgegangen, dass dieser Spielraum
stets genutzt wird, solange der Vorteil den zu erwartenden Nachteil Ubersteigt. Aus
diesem Grund wird institutionellen Vorkehrungen zur staatlichen Kontrolle des
Verhaltens der Emittenten einschliel3lich der Regeln zur Sanktionierung
normwidriger Handlungen besondere Beachtung geschenkt.

die integrierte Analyse der Rolle rechtlicher Rahmenbedingungen: Die
Abwasserabgabe bewegt sich in einem vielschichtigen Feld aus Europa- und
verfassungsrechtlichen Vorgaben, sowie bundes-, landes- und kommunalrechtlichen
Bestimmungen. Diese definieren institutionelle Restriktionen, in deren Grenzen
Verhaltensanreize des Abgabeninstruments wirksam werden koénnen. Die
Formulierung politikfahiger Reformvorschlédge erfordert eine Beachtung dieses
Handlungsspielraums, als auch eine behutsame Beurteilung von Perspektiven zu
seiner Erweiterung. So wird es beispielsweise wenig zielfihrend sein, umfangreiche
verfassungsrechtliche Veranderungen fur einen bestimmten Reformschritt
vorauszusetzen. Demgegenuber erscheint eine mittelfristige Verschiebung der
Gewichte im Verhéltnis zwischen Ordnungs- und Abgabenrecht nicht ausgeschlossen
und wird dementsprechend an geeigneten Stellen erdrtert. Dartber hinaus werden
auch Aspekte des Rechtsrahmens bertcksichtigt, welche eine Erweiterung des
Handlungsspielraums bewirken. Ein Beispiel hierfiir sind ordnungsrechtliche
Anforderungen an Indirekteinleitungen, infolge derer dem Regulierer Informationen
zur Verfugung stehen, auf die er im Rahmen der Abgabenlenkung zuriickgreifen kann.

die Aufgabe der Annahme einer monolithischen sozialen Planerin: In Einklang mit
der Neuen Politischen Okonomie wird angenommen, dass politische und
administrative Akteurlnnen ihre Handlungen nicht an der sozialen Wohlfahrt
ausrichten, sondern nach ihren eigenen Interessen handeln (z. B. Maximierung von
Einfluss und Budgets). Hierdurch kann bspw. berlcksichtigt werden, dass in der
politischen Praxis oftmals konkrete umweltpolitische Zielformulierungen vermieden
werden, um sich einer entsprechenden Erfolgskontrolle zu entziehen (Gawel 2011a:
220 - 223). Daruber hinaus gerat das Problem in den Blick, dass u.a. lokale politische
Akteurlnnen und Vollzugsorgane keineswegs immer bereit sind, gewerbliche und
industrielle Emittenten vor Ort mit verursachergerechten Ressourcennutzungskosten
zu konfrontieren, etwa um sich auf diese Weise Vorteile im kommunalen
Standortwettbewerb zu sichern (Bhansali et al. 1992). Hieran wird zudem bereits
sichtbar, dass der umweltpolitische Prozess haufig nicht als monolithisches Gebilde
bzw. als zentralistische Entscheidungsfindung und -Durchsetzung betrachtet werden
kann. Stattdessen findet er im Fall der Bundesrepublik in einem fbderalen
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Mehrebenensystem statt, an dem neben Bundes- und Landesgesetzgeberinnen auch
kommunale Akteurlnnen beteiligt sind.

die Problematisierung von Verteilungseffekten der Abwasserabgabe: Der mit der
Abgabenlenkung einhergehende Einkommensentzug, der u.a. von der Zahllast
ausgeht, ist zwar unter Lenkungsgesichtspunkten grundsatzlich erwinscht (s.
Abschnitt 2.5). Das Ausblenden dieser finanziellen Belastungen kann jedoch dazu
fahren, politisch unrealistische Reformvorschlage zu formulieren, die am Widerstand
der Betroffenen und ihrer politischen Interessensvertretungen scheitern. Daher
missen Wege gefunden werden, wie sich die allokativen Funktionen der
Abgabenbelastung mit dem Ziel einer ausreichenden Akzeptanz der MaflRnahme
verbinden lassen.

ein modifiziertes Effizienzkriterium: Wie im voranstehenden Abschnitt beschrieben,
wird die Reform der Abwasserabgabe nicht im Hinblick auf unter begrenzten
Informationen unrealistische Optimalitatskriterien betrachtet. Stattdessen wird im
Hinblick auf Effizienzziele der Abgabenlenkung das Kriterium der ,institutionellen
Effizienz® verwendet. Effiziente MalRnahmen bzw. Reformschritte sind in dieser
Perspektive solche, die unter den gegebenen institutionellen Rahmenbedingungen
(ggf. einschlieBlich ihrer Modifikation im Rahmen des kurz- und mittelfristig
Maglichen) gleiche 6kologische Zielbeitrdge zu den geringsten (Produktions- und
Transaktions-) Kosten ermdglichen und eine ausreichende Akzeptanz gewahrleisten.

Annahmen zu den Eigenschaften der Gewadsserressourcen: Insbesondere im
Rahmen der Betrachtung kurzfristiger Emissionsspitzen wird das Risiko einer
irreversiblen Schadigung aquatischer Okosysteme thematisiert. Die hohen
Unsicherheiten in Bezug auf 6kologische Schwellenwerte und langfristige Schaden,
sowie die begrenzte Substituierbarkeit von Gewasserressourcen werden zudem im
Hinblick auf die Zielformulierung einer Abwasserabgabe berticksichtigt (vorsorgender
Gewasserschutz).

der Verteilung der Besitz- bzw. Eigentumsrechte an den Gewésserressourcen: Es
wird dem Umstand Rechnung getragen, dass die Eigentumsrechte an den
Gewasserressourcen regelmaRig (Hader 1997: 95; Vatn 2005: 376) und so auch in
Deutschland de facto auf Seiten der Emittenten und nicht des Staates bzw. der von
ihm (auch) vertretenen qualitatssensiblen Nutzerinnen liegen. Hiermit ist gemeint,
dass in Abwesenheit bzw. im Vorfeld einer rechtlichen Kodifizierung von
Eigentumsrechten an der Ressource Wasser diese von Emittenten im Zuge ihrer
Nutzung mittels des physikalischen Aktes der Abwassereinleitung in Besitz
genommen wird (zur institutionenbkonomischen Unterscheidung zwischen Besitz
und Eigentum s. Erlei et al. 2007: 297; s. auch Richter / Furubotn 1999: 5f.). Die
Etablierung formeller Eigentumsrechte durch den Staat im Zuge des Erlasses von
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Umweltschutznormen bedeutet zwar juristisch eine Umkehr dieser Verhéltnisse
insofern, als dass jede Gewassernutzung unter dem Vorbehalt einer wasserrechtlichen
Erlaubnis steht (8§57 Abs. 1 des Wasserhaushaltsgesetzes). Die historisch bedingte
vormalige Nutzung der Gewasserressourcen durch Abwassereinleiter bedeutet
hingegen faktisch, dass hierdurch vormals ausgelibte Nutzungen begrenzt werden,
anstatt sie den Emittenten erst — wie die rechtliche Fiktion der Ubertragung des
Nutzungsrechts im Zuge der Genehmigung einschliel3lich der anschlieBenden
Abgabenlenkung impliziert - zu eréffnen (Bovenberg et al. 2005: 952; Vatn 2005: 375 -
377). Die Konsequenz dieses Umstands ist beachtlich (Vatn 2005: 375 - 377): Kann eine
umweltrechtliche Beschrankung des Nutzungsumfangs bzgl. der Umweltressource
aufgrund institutioneller Restriktionen nicht umgesetzt werden, besteht das Risiko,
dass entsprechende Eigentumsrechte bei den Emittenten anstelle auf Seiten des
Staates verbleiben. Mit anderen Worten fiuhren Restriktionen unter derartigen
Voraussetzungen tendenziell® zur Konservierung gesellschaftlich unerwinschter
Nutzungsintensitaten. Lagen die Verfiigungsrechte hingegen auf Seiten des Staates,
waére die Folge bspw. prohibitiver Transaktionskosten, dass Emittenten zuséatzliche
Verfluigungsrechte verwehrt blieben, die ihnen in einer transaktionskostenfreien Welt
zukamen. Freilich kann eine institutionenékonomische Perspektive gerade dazu
beitragen, ungeachtet der initialen Rechteverteilung diese Folgen hoher
Transaktionskosten und anderer institutioneller Restriktionen zu beachten. So
konnten bspw. prohibitive Transaktionskosten einer optimalen raumlichen
Differenzierung der Abgabe zum Anlass ggnommen werden, die Abgabe pauschal nach
MaRgabe der am stérksten vorbelasteten Region bzw. Lokalitat auszurichten. Die
unter Bertcksichtigung des Immissionsziels disponiblen Eigentumsrechte an
Gewasserressourcen in weniger belasteten Regionen wirden demnach an den Staat
Ubergehen. Allerdings durfte eine solche konzeptionelle Vorgehensweise auf
Akzeptanzprobleme stollen und somit nicht mit dem institutionenékonomisch
modifizierten Effizienzkriterium in Einklang zu bringen sein. Fir die vorliegende
Untersuchung bedeuten diese Uberlegungen, dass von MaRnahmen zur Ertiichtigung
der Lenkungswirkung der Abwasserabgabe Abstand zugunsten der gegenwadrtigen
Regelung genommen wird, wenn die zu erwartenden Transaktionskosten den zu
erwartenden Nutzen der Reform Ubersteigen.

Die institutionendkonomische Herangehensweise bedeutet, dass anders als in der
neoklassischen Tradition nicht die Erfassung der Vermeidungs- und Schadenskosten im
Kontext der qualititsmindernden (Abwassereinleiter) bzw. qualitatssensiblen
(konkurrierende  Nutzungsinteressenten  wie  Badegaste, Freizeitsportlerinnen,
Trinkwasserproduzentinnen und -Konsumentinnen etc.) Nutzungen und damit die

& Ein Gegenbeispiel bietet das Bescheidprinzip der Abwasserabgabe, in dessen Zuge zur Begrenzung der
Transaktionskosten im Zusammenhang mit der Erfassung der Bemessungsgrundlage héhere
Schadstofffrachten veranlagt werden als tatséchlich eingeleitet werden (s. Gawel et al. 2014: 180 ff.).
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Anndherung an einen optimalen Abgabesatz im Vordergrund stehen (s. hierzu kritisch
Gawel / Schindler 2015b). Stattdessen werden Herausforderungen der Abgabenlenkung in
der Praxis untersucht, die erst unter institutionenékonomischen Annahmen in den Blick
geraten. Die in Abschnitt 1.1 genannten Reformanliegen ko&nnen dabei wie folgt
konkretisiert werden:

- Wie kann die Abwasserabgabe angesichts begrenzter administrativer Ressourcen zur
Uberwachung von Abwassereinleitungen effiziente Anreize zur Berticksichtigung der
Folgen kurzfristiger, etwa wetter- oder unfallbedingter Erhdéhungen der
Emissionsmenge setzen?

- Wie kann raumlich variierenden Knappheitslagen im Rahmen der Abgabenlenkung
Rechnung getragen werden, wenn eine umfassende Erhebung dieser Knappheitslagen
bzw. relevanter  Einflussfaktoren aufgrund der damit verbundenen
Informationsbeschaffungskosten nicht moglich ist?

- In welchem Ausmall kann und sollte der Adressatinnenkreis der Abgabe auf
Indirekteinleiter unter der Gegebenheit ausgeweitet werden, dass das prazise
Verhdltnis der Effizienzvorteile zu den damit verbundenen zusétzlichen
Erfassungskosten nicht zu vertretbaren Kosten zu ermitteln ist?

- Auf welche Weise kann die Akzeptanz fur zahllasterhéhende Reformen der
Abwasserabgabe mit minimalen allokativen Verzerrungen erhdht bzw. gesichert
werden unter der Bedingung begrenzter Informationen zu individuellen
Grenzvermeidungskosten, individuellen Emissionsanspriichen oder anderen fir die
Gestaltung von SubventionsmafRnahmen relevanten Faktoren?

1.2.4 Vorgehensweise

Die Neue Institutionendkonomik fihrt nicht nur zu veranderten, erweiterten
Fragestellungen. Auch der methodische Zugang zur Beantwortung der Fragen kann nicht
ohne Weiteres von der Neoklassik tibernommen werden. Insbesondere der Ruckgriff auf
formale Analysemethoden ist angesichts der Komplexitdt der betrachteten
Problemstellungen und der zahlreichen  Unsicherheiten (Schadens- und
Transaktionskosten) und Intangibilitdten (z.B. politische Akzeptanz) nur in Teilen
hilfreich. Zwar ist es grundsatzlich moglich, in formale Modelle eine beliebige Anzahl von
Restriktionen zu integrieren (s. exemplarisch die Herangehensweise bei Elnaboulsi 2001 zur
Herleitung von Optimierungsbedingungen fir die effiziente Preisgestaltung bei
offentlichen Wasser- und Abwasserdienstleistungen). Dabei wird der Geltungsbereich der
Theorie des Zweitbesten betreten (Lipsey / Lancaster 1956-57), der zufolge bei Vorliegen
mehrerer Restriktionen fiir den Ubergang zu einem optimalen Gleichgewichtszustand auch
alle diese Restriktionen adressiert werden mussen (ebd.: 11f.). Allerdings resultieren aus
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solchen Modellen oftmals kaum mehr zu interpretierende Optimierungsbedingungen
(Gawel 1996c¢: 63; Zimmermann et al. 2009).

Gawel (1996c¢: 63) schlussfolgert daher, dass die Theorie des Zweitbesten zwar auf das
Problem aufmerksam mache, dass die herkdmmliche neoklassische Optimierungsstrategie
in Form der Ableitung und Erftllung von Optimalitatsbedingungen in der praktischen
Umweltpolitik aber nicht zielfihrend sei. Sie biete keine Handhabe fir konkrete
Losungsansitze im Zweitbesten und weise damit ,keinerlei wirtschaftspolitische Relevanz®
(ebd.) auf. Auch Blankart (2012) zufolge sind Losungen gemaR der Theorie des Zweitbesten
nicht méglich, da diese ,schier unlésbare Probleme aufwirft® (ebd.: 568).

Selbst wenn aus Gleichgewichtsmodellen interpretierbare Optimierungsbedingungen
abgeleitet werden konnten, stellt sich die Frage, welchen Mehrwert diese fir die
Politikgestaltung haben. Haufig sind weder die malgeblichen Schattenpreise der
Ressourcennutzung oder ihrer Verringerung mit hinreichender Genauigkeit zu
vertretbaren Kosten quantifizierbar (s. hierzu unten die Abschnitte 3.4.1 und 3.4.4), noch
lassen sich die Kosten institutioneller Restriktionen ohne Weiteres beziffern. Bspw. ist eine
Erfassung von Transaktionskosten im Zusammenhang mit umweltpolitischen
Instrumenten herausfordernd, weil oftmals eine hohe Anzahl von Akteurinnen betroffen
ist, diese ihre entsprechenden Kosten haufig nicht oder nur unzureichend dokumentieren,
und zudem eine Abgrenzung zwischen Produktions- und Transaktionskosten nicht in
jedem Fall trennscharf mdglich ist (Krutilla / Krause 2010: 271 f., 336 ff.).

Roberts (1976) hat diese Hurden bereits vor Uber vier Jahrzehnten benannt und
Implikationen fur die 6konomische Methodik formuliert:

»The conventional approach to that difficulty [of reaching efficient outcomes] has
been to specify formally the more restricted opportunity set and then to seek the
maximizing conditions for such ,second best’ situations. Instead 1 urge that we
recognize that fuzzy boundaries do not have partial derivatives. We face a very
complex incremental search process. And we have reliable knowledge about both our
opportunities and our preferences only for situations that are similar to those which
we have already experienced. It is neither possible nor rational to try to consider ‘all’
options. Instead, a globally rational strateqy requires us to use various simplifications
and rules of thumb as we make choices among a limited set of alternatives” (ebd.: 164).

In diesem Sinne wird auch in der vorliegenden Untersuchung wird eine heuristische
Herangehensweise zur Bertcksichtigung gewahlt. Das heifl3t nicht, dass die bisherigen
Erkenntnisse der neoklassischen Umweltékonomik pauschal verworfen werden. Vielmehr
sollen diese zusammengefiihrt und, wo mdglich, um bislang nicht ausreichend
berlcksichtigte institutionelle Aspekte erweitert werden. An die Stelle der Identifikation
praziser formaler Optimierungsbedingungen in Form marginaler Kostenparameter treten
hierbei in vielen Fallen Tendenzaussagen, die auf das Erfordernis eines pragmatischen
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Abwdgens zwischen empirisch  bestenfalls né&herungsweise zu bestimmenden
KostengroRen verweisen. Wo weder Effizienzpotenziale i.e.S. noch Transaktionskosten
verlasslich quantifiziert werden kdnnen, muassen sich Entscheidungen fur die Wahl und die
Ausgestaltung eines umweltpolitischen Instruments z. B. an Parametern orientieren, die
Anhaltspunkte dafir liefern, welche der beiden Grol3en tGberwiegt.

So kann im Hinblick auf mdgliche Effizienzgewinne geprift werden, unter welchen
Bedingungen diese tendenziell umfangreich ausfallen und ob entsprechende
Voraussetzungen im betrachteten Untersuchungsbereich vorliegen. In Richtung von
Transaktionskosten wiederum kann eine Beurteilung der VerhéltnismaRigkeit in Bezug auf
mogliche Effizienzgewinne der Abgabenlenkung zunéchst durch das AusschlieRen von
Instrumentendesigns erfolgen, welche eine Vervielfachung der gegenwartig fur den Vollzug
umweltrechtlicher Vorschriften aufgewendeten Ressourcen erwarten lassen. Wéhrend das
gegenwartige Niveau an aufgewendeten Transaktionskosten zwar keinen unmittelbaren
Aufschluss Uber das optimale Verhaltnis zu Effizienzgewinnen liefert und Reformoptionen
nicht allein deshalb ausgeschlossen werden sollten, weil sie in eine Erhdéhung des
Vollzugsaufwands minden, kann der politische Wille zur Bereitstellung dieser Ressourcen
auch als institutionelle Restriktion betrachtet werden. Diese Restriktion kann auf den
politischen Stellenwert der Bereitstellung von Umweltgitern und damit zumindest
mittelbar auf die diesbzgl. Praferenzen einer Gesellschaft schlieRen lassen, die wiederum
relevant fur den absoluten Umfang an Effizienzgewinnen sind. DarUber hinaus kénnen
Potenziale zur Reduzierung von Transaktionskosten aufgezeigt und mithilfe des
Inverhéltnissetzens der GrofRenordnungen von (1) Schatzungen zu potenziellen
Kostensenkungsgraden (z. B. aus der Literatur), sowie (2) der gegenwartig in Bezug auf die
Regulierung der Umweltressource verwendeten Mittel Schlussfolgerungen dahingehend
gezogen werden, welche Grolienordnung von Transaktionskosten tragfahig erscheint. In
der gleichen Weise kdnnen Aussagen dazu getroffen werden, bis zu welchem Grad der
Reduzierung von Transaktionskosten der Regulierung die in der Folge zu erwartenden
Effizienzverluste in Kauf genommen werden sollten.

Als Beispiel lassen sich die von Destandau und Nafi (2010: 355 f. geschétzten prozentualen
Effizienzvorteile einer raumlichen Differenzierung der MalRnahmen zur Umsetzung des
Quialitatsziels der Wasserrahmenrichtlinie in Bezug auf organische Substanzen im Umfang
von 20 % heranziehen. Werden diese in Beziehung gesetzt zu den in Deutschland jahrlich
anfallenden Vermeidungskosten des Abwassersektors von 8,8 Mrd. € (Horstmeyer et al.
2014: 15), dann ergibt sich als GroRenordnung der Effizienzvorteile einer rdumlichen
Differenzierung der Abwasserabgabe ein Betrag in geringer einstelliger Milliardenhohe.
Selbst wenn von der Uberschatzung dieser Vorteile um den Faktor 3 ausgegangen wird,
erscheint etwa eine Verdoppelung des gegenwartigen Vollzugsaufwands der
Abwasserabgabe - der auf etwa 13 - 21 % des Aufkommens (Mdller-Gulland et al. 2015: 34)
im Umfang von ca. 300 Mio. € (Gawel et al. 2014: 279) geschatzt wird und demnach etwa 39
- 63 Mio. €jahrlich betragt - im Zuge einer solchen Differenzierung als vertretbar. Bei einer
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Verzehnfachung des Vollzugsaufwands hingegen - die bereits aus politischen Grinden
kaum realistisch erscheint - ndahme diese Kostengrof3e eine Dimension an, welche
zunehmend jener der potenziellen Effizienzvorteile nahe kommt (630 Mio. €
Vollzugskosten gegentiber 1,76 Mrd. € Kostensenkungspotenzial).

1.3 Gliederung

Die vorliegende Arbeit ist deduktiv aufgebaut. Als Grundlage der Untersuchung werden
zundchst allgemeine Aspekte der Abgabenlenkung erdrtert (Kapitel 2). Hierzu z&hlen
zundchst eine Darstellung des Umweltproblems aus neoklassischer und
institutionendkonomischer Sicht, sowie eine Ubersicht tiber die unterschiedlichen Formen
und Wirkungsweisen von Umweltlenkungsabgaben.

In einem zweiten Schritt werden Voraussetzungen und Restriktionen der
Abgabenlenkung im  Kontext des qualititsbezogenen = Managements von
Gewaésserressourcen erortert (Kapitel 0). Ausgangspunkt der Darstellung ist das
neoklassische Modell der Pigou-Steuer, welches von institutionellen Restriktionen
weitgehend abstrahiert und dariber hinaus auf einer Vielzahl ékonomischer und
okologischer Annahmen basiert (Abschnitt 3.2). In den folgenden Abschnitten werden diese
Annahmen diskutiert und geprift, inwieweit diese plausibel sind. Dabei werden zuerst das
Vorliegen der Voraussetzungen flr den Einsatz marktbasierter Instrumente im
Allgemeinen, und von Umweltabgaben im Besonderen gepruft (Abschnitte 3.3.1 und 3.3.2).
Im Anschluss an die Diskussion der Voraussetzungen werden die Implikationen
verschiedener institutioneller und 6kologischer Restriktionen fir die Gestaltung von
Umweltabgaben dargestellt (Abschnitt 3.4).

Kapitel 4 widmet sich der Frage, inwieweit das deutsche Verfassungsrecht eine
institutionelle Barriere fur lenkende Umweltabgaben darstellt. Hierzu werden im
Anschluss an die Abkehr der neoklassischen Konzeption und damit Begriindung dieses
Instruments modifizierte 6konomische Begrindungsmuster fur die Abgabenlenkung
vorgestellt und anschlieRend mit juristischen Begrindungsfiguren kontrastiert (Abschnitte
4.2 und 4.3).

Kapitel 5 adressiert ausgewahlte, fir den Abwassersektor typische Herausforderungen
lenkender Umweltabgaben. Als erstes wird der Bedarf einer effizienten Bewaéltigung
kurzfristiger  starker ~ Schwankungen der Emissionsmenge  adressiert  (Sog.
Spitzenlastproblematik, Abschnitt 52). In diesem Zusammenhang werden
Erscheinungsformen und Hintergriinde kurzfristiger Schwankungen dargelegt und eine
Einschatzung der 6kologischen und 6konomischen Bedeutung vorgenommen. Darauf
aufbauend wird eine Abgabenlenkung zundchst unter neoklassischen Annahmen erortert.
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Anschliefend werden relevante institutionelle Restriktionen schrittweise ,zugeschaltet’
(Unsicherheit bzgl. der Schadenswirkung, Unsicherheit bzgl. der Emissionsmenge) und
untersucht, in welcher Weise die Abgabe unter diesen Bedingungen zielfiihrende
Vermeidungsanreize setzen kann.

Als zweite ausgewéhlte Herausforderung werden die raumliche und (mittelfristige)
zeitliche Variation von Knappheitslagen betrachtet (Abschnitt 5.3). Im Anschluss an die
Beschreibung der Problematik werden die bestehenden, weitgehend ,institutionenblinden’
Ansétze zur Adressierung des Sachverhalts vorgestellt und relevante institutionelle
Restriktionen eingeflihrt. Nach einer kurzen Betrachtung der Auswirkungen raumlich
differenzierter Umweltabgaben erfolgt eine Analyse verschiedener Optionen zur
Adressierung raumlich variierender Knappheiten durch die Abwasserabgabe unter den
Bedingungen von Unsicherheit in Bezug auf raumspezifische Emissionseffekte sowie den
Transaktionskosten einer Differenzierung des Abgabesatzes. Hierbei werden sowohl die
Rolle von Knappheitsindikatoren beleuchtet, als auch die konkreten Anforderungen an das
Design der Abgabe.

Als dritte fur den Abwassersektor spezifische Steuerungsherausforderung betrifft den
Adressatinnenkreis einer Lenkungsabgabe (Abschnitt 5.4). Die im Hinblick auf die
Vollzugskosten vorgenommene Beschrankung auf unmittelbar in Gewasser einleitende
kommunale und gewerbliche / industrielle Emittenten (Direkteinleiter) wird in einem
ersten Schritt daraufhin untersucht, inwieweit sich hieraus Verzerrungen der
Abgabenanreize fur unmittelbar nachgelagerte Verursacherlnnen (Indirekteinleiter)
ergeben. In einem zweiten Schritt werden die Option der Einbeziehung ausgewéhlter
Indirekteinleiter analysiert und in diesem Zuge Kriterien zur Auswahl geeigneter
Abgabenadressatinnen aus diesem Kreis herausgearbeitet.

Im vierten Teil des Kapitels werden MaBhahmen zur Verminderung von
Kostenwiderstanden und damit zur Erhohung der Akzeptanz zahllasterhohender
Reformschritte vorgestellt (Abschnitt 5.5). Im Rahmen der einfihrenden Darstellung von
Ursachen und Folgen von Kostenwiderstanden werden insbesondere die allokativen
Implikationen verschiedener zahllastmindernder Gestaltungsoptionen eruiert. Eine
Auswabhl solcher Optionen wird anschlielRend vorgestellt und unter den Gesichtspunkten
(Kosten-)Effizienz, Effektivitdt und Praktikabilitdt einer vergleichenden Bewertung
unterzogen.

Kapitel 6 beleuchtet das Querschnittsthema der instrumentellen Mischldsungen. Hierbei
werden auf Grundlage der vorhandenen Literatur, sowie im Hinblick auf im
Abwassersektor  zusatzlich  anzutreffende  umweltpolitische  Steuerungsansétze
Implikationen des Einsatzes multipler Instrumente erfasst. Der Einsatz ergédnzender
Instrumente parallel zur Abgabenlenkung wird sowohl im Hinblick auf die Eingrenzung des
Wirkungsbereichs der Abgabe betrachtet, als auch hinsichtlich ihres Potenzials, andere
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institutionelle Restriktionen zu lockern und somit die Lenkungswirkung der Abgabe zu
verbessern.

In Kapitel 7 werden die zuvor erarbeiteten konzeptionellen Ansétze zur effizienten und
Okologisch effektiven Ausgestaltung einer Abwasserabgabe auf das bundesdeutsche
Abgabenmodell (Abwasserabgabengesetzt, AbwAG) und den spezifischen deutschen
Anwendungskontext Ubertragen. Im Kontext der Spitzenlastproblematik werden dabei die
gegenwartigen Vorkehrungen zur Anpassung der Bemessungsgrundlage in den Blick
genommen und auf Abweichungen zu den theoretisch hergeleiteten Empfehlungen hin
untersucht. Dabei werden besonders die Rolle der Schmutzwassermenge sowie das
Potenzial eines erweiterten, transaktionskostenarmen Kontrollregimes erlautert (Abschnitt
7.2).

In Bezug auf den Aspekt raumlich variierender Knappheiten, der bislang im
Abgabendesign keine Berlcksichtigung gefunden hat, wird zunéchst die Dringlichkeit des
Reformbedarfs unter BerUcksichtigung von Art. 9 Wasserrahmenrichtlinie geprift. In
diesem Zusammenhang findet auch eine Prifung des Vorliegens geeigneter Voraussetzung
far eine rdumliche Differenzierung der Abgabe, sowie eine Sichtung und Einordnung von
Hindernissen statt. Daflur werden u.a. Daten zur Situation der rdumlichen
Knappheitsvariation herangezogen. Basierend auf einer moderaten Anpassung des
institutionellen Geftiges (Abschwachung der Verzahnung mit dem Ordnungsrecht) werden
dann Reformoptionen erdrtert (Abschnitt 7.3).

Auch in Sachen Indirekteinleitung wird als erster Schritt der Reformbedarf unter

Hinzuziehung von Kriterien fur die Erweiterung des Adressatinnenkreises der
Abgabenlenkung herausgearbeitet. Diese Kriterien weisen den Weg fir die Auswahl
geeigneter Akteurinnen. Dariber hinaus werden Querverbindungen zu anderen
Gestaltungselementen der Abgabe geprift, die im Falle einer Erweiterung des
Adressatinnenkreises einer Anpassung bedtrfen (Abschnitt 7.4).

SchlieBlich werden die theoretisch herausgearbeiteten Optionen zur Verringerung von
Kostenwiderstanden aufgerufen und mit den gegenwartigen Mechanismen der
Abwasserabgabe verglichen, welche diese Funktion aktuell austiben. In Bezug auf die Frage,
ob diese problematischen Mechanismen ersetzt werden konnen, werden u.a. die
Kompetenzverteilung im foderalen System sowie die gegenwartige Situation der
Aufkommensverwendung thematisiert (Abschnitt 7.5).

Ein Ausblick auf weiteren Forschungsbedarf im Zusammenhang mit den angesprochenen
Reformfeldern der Abwasserabgabe (Abschnitt 7.6) sowie eine Zusammenfassung der
Ergebnisse (Kapitel 0) schlieRen die Untersuchung ab.
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2  Abgaben als umweltpolitisches Instrument

2.1 Einleitung

Zur Umsetzung umweltpolitischer Ziele, etwa der Verringerung des Eintrags von
Schadstoffemissionen in Gewasser, der Verminderung von Abfallmengen oder der
Begrenzung der Versiegelung von Bdden, stehen der Politik unterschiedliche Instrumente
zur Verfugung (Stehling 1999: 7f). Neben ,weichen’ Steuerungsformen wie der
Kennzeichnung der Umweltwirkung von Produkten (suasorische Instrumente) kénnen
umweltschidigende Handlungen auch iber ,harte’ Instrumente wie Stoffverbote
beeinflusst werden (zum Einsatz ordnungsrechtlicher Instrumente in der Umweltpolitik s.
Gawel 1999a). Insbesondere in der neoklassischen Umweltokonomik, aber tendenziell auch
in institutionendkonomisch gepréagten Verdffentlichungen werden oftmals Instrumente
empfohlen, die weder auf freiwillige Verhaltensdnderungen, noch auf staatlichen Zwang
setzen, sondern auf preislich vermittelte Anreize (6konomische bzw. marktférmige
Instrumente). Als wesentlicher Vorteil solcher marktférmiger Instrumente gilt voran ihre
Fahigkeit zur effizienten Verringerung des AusmaRes der (Uber-)Nutzung von
Umweltressourcen(z. B. Endres 2013: 122-138; Feess / Seeliger 2013: Kap. 4-5; Field / Field
2006: 242; Hader 1997; Heyes / Liston 2006: 256; Kemper 1993: 88; Turner / Opschoor 1994
11; differenzierter hingegen z. B. Helfand 2002; Russel / Powell 1995).

Ein solches o6konomisches Instrument ist die Umweltabgabe. Indem sie
umweltschadigendes Verhalten mit einer Zahlungspflicht belegt, setzt sie Anreize zur
Einschrankung der entsprechenden Handlung, beispielsweise des Emittierens von
Schadstoffen in die Atmosphare oder Gewasser. Solche auf Verhaltensdnderungen (statt
dem Generieren von Finanzmitteln fur UmweltschutzmalRnahmen) abzielende lenkende
Umweltabgaben werden seit vielen Jahrzehnten diskutiert und flr zahlreiche
Anwendungsgebiete vorgeschlagen, etwa in den Bereichen Wasser, Energie, Abfall, Verkehr
usw. (z. B. Bongaerts et al. 1988: 37 - 48). Ungeachtet der 6konomischen Empfehlungen,
Abgabenlésungen und andere  marktférmige Instrumente in  geeigneten
Anwendungsbereichen einzusetzen, dominierte in vielen Politikfeldern lange Zeit die
traditionelle  ordnungsrechtliche  Umweltpolitik  (Genehmigungsvorbehalte  fir
Emissionen, Emissionsgrenzwerte, Stoffverbote etc.) (z. B. Hader 1997: VIII, 56 f.; Metcalf /
Weisbach 2013: 9; Saleth / Dinar 2004: 9). Inzwischen haben 6konomische Instrumente eine
weite Verbreitung gefunden (s. fir den Bereich des Gewasserschutzes bspw. EEA 2016: 21
sowie Maestu 2013).

Die in dieser Arbeit vorgenommene Analyse des Abgabeninstruments im Kontext der
Regulierung von Abwasseremissionen nimmt Bezug auf grundlegende umwelt- und
institutionendkonomische sowie finanzwissenschaftliche Begriffe und Konzepte. Diese
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werden im vorliegenden Abschnitt eingefuhrt. Hierzu zahlen die Frage, woraus
Umweltprobleme resultieren, zu deren Regulierung Abgaben eingesetzt werden kénnen
(Abschnitt 2.2). Dariiber hinaus werden Abgaben von anderen Steuerungsinstrumenten
abgegrenzt (Abschnitt 2.3) und verschiedene Formen (Abschnitt 2.4 sowie grundlegende
Wirkungsprinzipien vorgestellt (Abschnitt 2.5).

2.2 Umweltprobleme aus umwelt- und institutionenékonomischer
Sicht

Die Wirtschaftswissenschaft befasst sich mit der optimalen Zuteilung (Allokation) von
begrenzten und damit knappen Ressourcen. Dabei wird insbesondere der Frage
nachgegangen, wie Ressourcen so eingesetzt werden kénnen, dass sie ausgehend von der
gegenwartigen Wohlfahrtsverteilung und den zur Verfiigung stehenden Mitteln den
maximalen Nutzen stiften.

Aus dieser knappheitsbezogenen Perspektive wird auch die Umweltproblematik als
Allokationsproblem interpretiert. Statt der 6kologischen oder politischen Dimension der
(Uber-)Nutzung naturlicher Ressourcen (einschlieRlich okologischer Senken) liegt das
vorrangige Erkenntnisinteresse der neoklassischen Umweltékonomik auf der Bedeutung
der Umweltverschmutzung fir die Wohlfahrt einer Gesellschaft (Feess / Seeliger 2013: 1,
Kemper 1993: 1-3). Eingriffe in Okosysteme werden folglich nicht grundsatzlich als
problematisch  betrachtet, sondern nur insofern, als sie zu (vermeidbaren)
WohlfahrtseinbuRen fuhren. Unter diesem Blickwinkel werden Kosten der exzessiven
Umweltverschmutzung und exzessive Ausgaben fur UmweltschutzmalBnahmen als
gleichrangig problematisch angesehen (im Kontext des Klimaschutzes Rabl et al. 2014: 4 f.).
Insbesondere  Forderungen nach Nullemissionen bzw. der Wiederherstellung
(vermeintlich) natdrlicher Urzustdnde wird im Hinblick auf die dabei entstehenden
exorbitanten Kosten eine Absage erteilt, da die hierfir aufgewendeten Ressourcen an
anderer Stelle mit weitaus hoherem Nutzen verwendet werden konnen (Cansier 1996: 49,
Rabl et al. 2014: 1).

Ein zentrales Erkenntnisinteresse der neoklassischen Okonomik in Bezug auf
Umweltprobleme sind Bedingungen, welche die optimale Balance zwischen zu viel und zu
wenig Umweltschutz kennzeichnen sowie im Weiteren Instrumente, mit denen dieser
Zustand angesteuert werden kann. Hinsichtlich dieser Optimalitdtsbedingungen kann
dabei auf die grundlegenden Erkenntnisse der neoklassischen Theorie zurtickgegriffen
werden, die Bedingungen fir die wohlfahrtsoptimale Ressourcenallokation auf Markten
formuliert. Ausgehend von der Erkenntnis, dass zur Beschreibung eines
allokationstheoretisch optimalen Zustands Grenzwert- bzw. Marginalbetrachtungen
hilfreich sind, werden diese Optimalitatsbedingungen als Marginalbedingungen formuliert
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(z. B. Gawel 2009: 525 - 535; Kleinewefers 2008: 64-75). So ist das gesamtwirtschaftliche
Optimum der Guterallokation etwa definiert als ein Zustand, in dem u.a. das Verhaltnis des
Grenznutzens eines Konsumenten zwischen zwei beliebigen Giutern dem Verhéltnis der
Preise dieser Guter entspricht, sowie das Verhéltnis der Grenzkosten zwischen zwei
beliebigen Produktionsfaktoren in der Produktion dem Preisverhéltnis dieser Faktoren.
Diese Marginalbedingungen verweisen darauf, dass im wohlfahrtsoptimalen Zustand alle
Ressourcen (Produktionsfaktoren und Konsumguter) raumlich und zeitlich so auf alle
Akteurlnnen verteilt sind, dass kein Wohlfahrtsgewinn mehr durch die Umschichtung von
Ressourcen hin zu einem anderen Akteur bzw. Verwendungszweck maoglich ist, ohne dass
dabei an anderer Stelle ein Wohlfahrtsverlust eintritt (Pareto-Effizienz).

Das Erreichen bzw. die Anndherung an einen solchen effizienten Zustand ist jedoch an
zahlreiche Voraussetzungen gekntpft. Im Kontext von Umweltproblemen ist aus
neoklassischer Perspektive vor allem die Voraussetzung relevant, dass die Nutzung einer
Ressource an die Zahlung des Preises gebunden ist, der die Knappheit dieser Ressource
vollstandig widerspiegelt. Auf diese Weise wird die Nutzerln mit den Verdrangungseffekten
bzw. Kosten der Ressourcennutzung konfrontiert, die darin bestehen, dass die Ressource
nunmehr nicht mehr fur andere Produktions- oder Konsumzwecke zur Verflgung steht
(Endres 2000: 22). Die Zahlung des Knappheitspreises verbindet somit die NutzerlIn einer
Ressource mit allen (ebenfalls daran interessierten) Nicht-Nutzerlnnen und ist damit
Voraussetzung fur eine Allokation von Ressourcen, in der alle Nutzungsinteressen in einer
Gesellschaft berticksichtigt werden. Preise garantieren dabei auf vollkommenen Markten
zudem, dass die Beziehung zwischen Nutzerinnen und Nicht-NutzerInnen eine besondere
Quialitat aufweist: Die Diskriminierung zwischen Nutzungsinteressenten, welche den Preis
flr die Ressource zu zahlen bereit sind, und solchen, die es nicht sind, flhrt dazu, dass jene
Akteurinnen die Ressource nutzen, die daraus den hochsten Nutzen ziehen.” Der
Preismechanismus ermoglicht es also, knappe Guter in einer komplexen Gesellschaft an die
nutzenbringendsten Stellen zu verteilen, ohne daflr eine (damit Uberforderte)
Planungsinstanz aufbieten zu missen (Coase 1946: 171 f.; Hayek 1945).

Aus neoklassischer Sicht héangen Fehlallokationen im Allgemeinen sowie die
Ubernutzung nattirlicher Ressourcen im Besonderen somit mit einer Unvollkommenheit
des Preismechanismus’ zusammen (Pigou 1932). Pigou beobachtete im Kontext von
Landnutzungen, dass unter gewissen Bedingungen die Zahlung fir die Inanspruchnahme
einer Ressource nicht der Knappheit der Ressource und damit den gesellschaftlichen
Kosten ihrer Nutzung entsprach (ebd.: 174 f.). Fur die Differenz zwischen Preis (private
Kosten) und den gesellschaftlichen (sozialen) Kosten hat sich der Begriff ,externe Effekte®
eingebirgert, da diese auBerhalb des Preismechanismus anfallen. Externe Effekte konnen
sowohl ein negatives (Kosten) als auch positives (Nutzen) Vorzeichen aufweisen, und

" Dass dieser Umstand an die Voraussetzung vergleichbarer Zahlungsfahigkeit gebunden ist, wird im
Weiteren noch zu thematisieren sein.
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entfallen auf - an der entsprechenden Transaktion (z. B. der landwirtschaftlichen Nutzung
und dem Verkauf der dabei anfallenden Guter) unbeteiligte — Dritte (z. B. Cansier 1996:
24 f.; Sturm / Vogt 2011: 16 ff.; fur eine ausfUhrliche Diskussion zum Konzept externer
Effekte s. z. B. Buchanan 1969; Buchanan / Stubblebine 1962; Demsetz 1996; Vatn / Bromley
1997). Unter derart verzerrten Preisen konnen Markte keine Guterallokation
hervorbringen, welche den Marginalbedingungen des Pareto-Optimums entsprechen.

Auch eine GibermaRige, d.h. wohlfahrtsmindernde Umweltverschmutzung wird aus dieser
Sicht auf (negative) externe Effekte zuriickgefihrt. Eine wohlfahrtsoptimale Nutzung
natdrlicher Ressourcen wirde bedeuten, dass diese Nutzung so weit ausgeweitet wirde,
dass die zuletzt genutzte Umweltressourceneinheit gerade noch so viel Nutzen wie Kosten
verursacht, mithin also der gesamte Bereich der Ressourcennutzung mit einem positiven
marginalen Kosten-Nutzen-Verhéltnis ausgeschopft wird. Im Falle durch externe Effekte
verzerrter Preise erhalten aus individueller Sicht (vermittelt durch die
Informationsfunktion der Marktpreise) jedoch auch Ressourcennutzungen eine positive
Kosten-Nutzen-Bilanz, bei denen sie gesamtgesellschaftlich negativ ist. Mit anderen
Worten werden aufgrund externer Effekte Umweltressourcen so weit genutzt, dass der
dabei entstehende Nutzen durch gleichzeitig entstehende Kosten tberkompensiert wird.

Die Pigou’sche Analyse von Umweltproblemen stellt den Ausgangs- bzw. Referenzpunkt
der weiteren Diskussion dar. Hierbei wird der Auffassung gefolgt, dass die Pigou-Tradition
dem institutionendkonomischen Ansatz nicht diametral entgegensteht, wie von Coase
behauptet (s. hierzu Abschnitt 1.2.2). Stattdessen dient er in der vorliegenden Arbeit als
idealtypischer Referenzpunkt fur die schrittweise Entfaltung einer wirklichkeitsnahen, d.h.
insbesondere institutionensensiblen Analyse.

Die Maéngel des idealtypischen Pigou-Ansatzes seien hier bereits Uberblicksartig
angerissen (s. ausfihrlich Abschnitt 0): Zum einen wird die analytische Tiefe als
ungenugend und das Konzept externer Effekte als tberwiegend deskriptiv betrachtet
(Reichmann 1994: 11), bisweilen sogar als wenig hilfreiche ,Ansammlung von Definitionen
(Axiomen) und Ableitungen aus diesen Definitionen in Form einer Beschreibung® (Bruns
1995: 37, H.i.0.) beurteilt. Allerdings blieb Pigou keineswegs bei der Benennung von
externen Effekten als Ursachenkomplex stehen, sondern bemuihte sich durchaus, die
dahinter liegenden Ursachen flr das Auftreten externer Effekte aufzudecken.® Zudem kann
die Theorie offentlicher Guter herangezogen werden, um der Theorie externer Effekte
zusatzliche analytische Tiefe zu verleihen: Zwar wird die Theorie 6ffentlicher Guter haufig
lediglich als Spezialfall der Theorie externer Effekte betrachtet (Hansjlirgens 1992: 26 FN 12;
Kemper 1993: 6) und daher z.T. als irrelevant zur Analyse von Umweltproblemen eingestuft
(Feess / Seeliger 2013: 39). Allerdings kann sie auch als analytische Zuspitzung des

8 U.a. vermutete er deren Urspriinge im unvollstandigen Wettbewerb und ungtinstiger Aufteilung von
Verfugungsrechten an Ressourcen (1932: 174 f., 198-203).
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Phanomens der externen Effekte aufgefasst werden, wodurch sich diese auf besondere
Gutereigenschaften zurickfihren lassen: In ihrer erweiterten Form (Erlei et al. 2007: 344-
350) erklart sie das Auftreten externer Effekte mit der Besonderheit von
Quiasikollektivgutern, die wie private Guter nur in begrenztem Mal3e zur Verfligung stehen
(Rivalitat im Konsum) und daher knapp sind, von deren Nutzung im Gegensatz zu diesen
aber niemand (zu vertretbaren Kosten) ausgeschlossen werden kann (fehlende Exklusivitat).
Kénnen Nutzungsinteressenten aber nicht vom Konsum eines knappen Gutes
ausgeschlossen werden, werden sie es konsumieren, ohne den entsprechenden
Knappheitspreis zu zahlen. Aus neoklassischer Sicht ist die Folge dieses
»Organisationsfehlers des Marktes® (Hartwig 2007: 205) ebenjenes Auseinanderfallen von
privaten und sozialen Kosten der Guternutzung, welche externe Effekte definiert.

Aus institutionendkonomischer Sicht wird hingegen der Verfligungsrechteansatz
herangezogen, um das Auftreten exzessiver Ressourcennutzung zu erklaren und dabei die
Ansicht eines Marktversagens durch die Diagnose eines Politikversagens zu ersetzen. Der
Verfugungsrechteansatz wurde ausdricklich in Abgrenzung zum Konzept externer Effekte
bzw. zum Gulteransatz entwickelt (Bonus 1996: 33-37). Bisweilen wird er aber auch durchaus
als alternatives bzw. erganzendes Muster zur Erklarung des Auftretens externer Effekte
verstanden (Baumol / Oates 1988: 26). Aus diesem Blickwinkel heraus treten
Umweltprobleme nicht deshalb auf, weil niemand von der Nutzung einer Ressource
ausgeschlossen werden kann, sondern weil er nicht - mithilfe der Definition und Vergabe
von Verfugungsrechten - ausgeschlossen wird. Sobald Verfligungsrechte an einer
Ressource etabliert worden sind, wird diese Ressource (unter geeigneten Bedingungen,
insbesondere vertretbaren Transaktionskosten) wie jedes andere private Gut aufgrund des
Eigeninteresses des Besitzers an der Erhaltung seines Besitzes effizient genutzt, ganz gleich,
wem diese Rechte zugeteilt werden (Coase 1960). Die Ursache exzessiver
Umweltverschmutzung ist demnach nicht in der besonderen Eigenschaft von
Umweltgltern per se zu sehen, sondern, gewissermalien abermals eine (Institutionen-
)analytische Ebene darunter (Williamson 2010: 597 ff.), in Institutionen bzw. unzureichend
definierten Eigentumsrechten, welche die Exklusivitat dieser Guter nicht gewahrleisten
(Karl 2000: 80 f.). Wird der institutionenbezogene Ansatz nicht als Ergdnzung sondern als
Gegensatz zur neoklassischen Analyse der Pigou-Tradition gesehen, in der Institutionen
nicht nur vernachlassigt, sondern von vornherein als irrelevant eingestuft werden, stellen
sich die Theorie externer Effekte und der Verfigungsrechteansatz als miteinander
unvereinbare Herangehensweisen zur Erklarung der Umweltproblematik dar (Cansier
1996: 33-37). In der vorliegenden Arbeit wird der Verflgungsrechteansatz hingegen als
erganzende Hilfestellung zur analytischen Strukturierung und folglich effizienten
Bewadltigung von Umweltproblemen betrachtet (s. hierzu Abschnitt 1.2.3).

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass die Ubernutzung natiirlicher Ressourcen
sowohl aus umwelt- als auch institutionenékonomischer Perspektive unter Allokations-
und Effizienzgesichtspunkten erfasst und problematisiert wird. Umweltpolitischen
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Eingriffen des Staates kommt demnach die Aufgabe zu, Allokationsverbesserungen zu
gewdbhrleisten. Im Folgenden wird erdrtert, wie Abgaben in dieser Hinsicht wirken und sich
von anderen Steuerungsformen abgrenzen.

2.3 Abgaben als umweltpolitisches Instrument

Unter dem Begriff Abgabe wird in der der (umwelt-)6konomischen Literatur eine Vielzahl
unterschiedlicher Steuerungsformen zusammengefasst. Gleichzeitig existiert eine breite
Palette an Begriffen, mit denen z. T. identische Abgabeformen bezeichnet werden (Milne /
Andersen 2012: 20f). FUr die Behandlung konkreter Fragestellungen wie hier der
Rechtfertigung von Umweltabgaben ist eine genaue Eingrenzung des Ph&nomens
Umweltabgabe hilfreich, da verschiedene Abgabeformen mit unterschiedlichen
Begriindungsmustern, Zielen und Gestaltungsherausforderungen verbunden sind. Daher
wird in diesem Abschnitt eine Eingrenzung des Abgabenkonzepts vorgenommen.

Eine erste und weitestgehend unstrittige Anndherung an Umweltabgaben ist moglich
Uber die Abgrenzung zu anderen Steuerungsansatzen: Umweltabgaben gehdren zu
marktformigen bzw. marktnahen Instrumenten, die eine mittlere Position zwischen stéarker
verhaltenseinschrdnkenden  ordnungsrechtlichen  Instrumenten  einerseits  (z. B.
Emissionsnormen, Genehmigungspflichten, s. Gawel 1999a), sowie freiwilligen, auf
Information und Uberzeugung setzenden suasorischen Instrumenten andererseits (z. B.
Bereitstellung von Informationen, freiwillige Selbstregulierung, Hilfe zur Selbsthilfe, s. z. B.
Gouldson et al. 2008) einnehmen.

Im Gegensatz zu ordnungsrechtlichen Ansatzen, die zulassige Handlungsbereiche
definieren, in denen umweltschddigendes Verhalten fir vertretbar gehalten wird (Gawel
1995: 205 f.), Uberlassen Abgaben und andere marktférmige Instrumente die Entscheidung
Uber den Umfang der Nutzung einer Ressource bzw. Senke dem direkten und
ausschlieBlichen wirtschaftlichen Kalkil des betroffenen Akteurs.® Ein weiterer
wesentlicher  Unterschied zwischen marktférmigen und ordnungsrechtlichen
Steuerungsansatzen kann zudem darin gesehen werden, dass die Ressourcennutzung im
ersten Fall stets mit der Zahlung eines (Ressourcen-)Preises verbunden ist (den Grenzfall

® Dieser Unterschied zwischen ordnungsrechtlichen Instrumenten und Abgaben kann gleichwohl in vielen
Féllen als graduell aufgefasst werden, ndmlich dort, wo die ordnungsrechtliche Sanktion ausschlieRlich
aus einer Strafzahlung besteht, moralische Erwdgungen bzw. Gesetzestreue keine Rolle spielen sowie
keine andersartigen negativen Folgen wie etwa Reputationsschéden infolge des Rechtsbruchs auftreten. In
diesem Fall kann argumentiert werden, dass hierbei ebenso wirtschaftliches Kalkul tiber das Ausmafd der
Ressourcennutzung entscheidet und die Handlungsrationalitat des Ressourcennutzers sich mithin nicht
wesentlich von einer vergleichbaren Situation unterscheidet, in denen eine Abgabensteuerung vorliegt.
Siehe hierzu auch Gawel (1995: 21 f.).
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der Nullemission ausgenommen), wéahrend im letzteren Fall Schadstoffemissionen im
zulassigen Bereich kostenfrei sind.

Innerhalb des Kreises marktférmiger Instrumente werden Abgaben zum einen
Ublicherweise unterschieden von Ansatzen, bei denen sich der Preis fir die Nutzung einer
Umweltressource indirekt tber die Festlegung einer zuldssigen Nutzungsmenge ergibt
(handelbare Zertifikate). Demgegenuber legen Abgaben den Ressourcenpreis direkt fest,
woraufhin sich die zuldssige Nutzungsmenge indirekt Gber Marktprozesse ergibt
(Preissteuerung; zum Vergleich von Preis- und Mengensteuerung s. z. B. die einflihrenden
Darstellungen bei Cansier 1996: Kap. 7 oder Endres 2013: Teil Ill). Im Rahmen der
preissteuernden marktférmigen Instrumente kann schlieBlich die Abgabe von
Subventionen unterschieden werden. Anstelle einer Verhaltenssanktionierung belohnen
diese umweltfreundliches Verhalten finanziell (z. B. Baumol / Oates 1988: Kap. 14; Engel et
al. 2008; Parry 1998).

An dieser Stelle lasst sich also bereits festhalten, dass Umweltabgaben preislich
vermittelte, sanktionierende Verhaltensanreize setzen, die sich zwischen den Extremen
staatlicher Zwang und Uberzeugung bzw. Freiwilligkeit bewegen. Unter diese Definition
lassen sich jedoch immer noch recht diverse Instrumente fassen, die sich in ihrer
Wirkungsweise, den Gestaltungskriterien und Rechtfertigungsmustern unterscheiden. Im
Folgenden Abschnitt werden daher verschiedene Formen von Umweltabgaben kurz
vorgestellt.

2.4 Formen

Fur die Frage nach einer mdglichen Begriindung des Einsatzes von Umweltabgaben, aber
auch im Hinblick auf die zweckmaéRige Ausgestaltung, ist die betrachtete Abgabenform von
Bedeutung. Eine Differenzierung zwischen verschiedenen Abgaben ist dabei nach
mehreren Kriterien moglich.

Ein fur die Rechtfertigung einer Umweltabgabe maligebliches Kriterium ist die
verwendete Bemessungsgrundlage. Aus diesem Blickwinkel kann zwischen Pigou-Steuern,
Emissionsabgaben,  Verfahrensabgaben,  Produktabgaben  und Input-  bzw.
Ressourcenabgaben unterschieden werden kann (Bongaerts et al. 1988: 18 - 22;
Ewringmann / Schafhausen 1985: 29 ff.). Wahrend sich Verhaltensanreize einer Pigou-
Steuer unmittelbar an (Schadens-)Kosten orientieren, wird die Bemessung der anderen
genannten Abgaben entweder am Umfang der gemessenen Emissionen, dem verwendeten
Produktionsverfahren, der Menge oder dem Umsatz der hergestellten Produkte oder an der
Menge bzw. den Kosten der fir die Produktion verwendeten Ressourcen vorgenommen.
Alle diese Abgabevarianten koénnen gleichermalien auf die Verringerung der
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Umweltverschmutzung bzw. der damit verbundenen externen Effekte abzielen, ziehen zur
Bemessung des AusmafRes der Umweltverschmutzung aber einen unterschiedlichen
Indikator heran.

Je weiter sich die Bemessungsgrundlage der Umweltabgabe von der unterstellten
umweltpolitischen ZielgréRe (z. B. Schadenskosten oder chemische Gewadsserqualitét)
entfernt, desto unsicherer wird der Lenkungserfolg (Ewringmann / Schafhausen 1985: 43 f.).
Zudem schrénken indirekte Bemessungsgrundlagen die Handlungsalternativen der
Emittenten ein und schliel3en hierdurch potenziell kostengtinstige
Emissionsminderungsoptionen aus. Um beispielsweise die finanzielle Belastung durch eine
Abgabe auf Produktionsinputs zu vermindern, kann die Ressourcennutzerin bzw.
Emittentin lediglich auf die Optionen der Verringerung der Produktion oder ggf. der
Substituierung der Inputs durch umweltfreundlichere Produktionsmittel zurtckgreifen.
Die mdglicherweise kostenguinstigere Option des Einsatzes eines umweltschonenderen
Produktionsverfahrens hingegen bietet ihm, anders als im Falle einer Emissionsabgabe,
keine finanzielle Entlastung und wirde daher nicht in Betracht gezogen.

Die Wahl indirekter Bemessungsgrundlagen hat allerdings haufig den Vorteil besserer
Beobachtbarkeit und damit geringerer Transaktionskosten etwa fur Messungen und
behdérdliche Kontrollen (Giordana / Willinger 2013; Hamilton / Requate 2012). So l&sst sich
die Anzahl produzierter Pkws mit einem erheblich geringeren Aufwand erfassen als die aus
der Pkw-Produktion resultierenden Gewasser- oder Luftemissionen. Da eine prézisere
Bemessungsgrundlage tendenziell eine verursachergerechtere Lenkungswirkung
ermoglicht, liegt ein Dilemma zwischen Effizienzgewinnen i.e.S. und den hierfur
aufzuwendenden Transaktionskosten vor. Im Extremfall kénnen Transaktionskosten
Effizienzgewinne von Umweltabgaben sogar vollstandig aufzehren (Hader 1997: 159 f,;
Rousseau / Proost 2005).

Aus finanzwissenschaftlicher Sicht kénnen Umweltabgaben danach unterschieden
werden, inwieweit sie dem Aquivalenzprinzip entsprechen. Dieses auch Entgelt-, Vorteils-
oder Nutzenprinzip genannte Kriterium verweist auf den Aspekt des Empfangs eines
bestimmten Vorteils - etwa aus der Nutzung von Umweltressourcen —, nach dem Abgaben
bemessen werden kénnen (Zimmermann et al. 2009: 109 f.). Das Aquivalenzprinzip weist
also Parallelen zum ©6konomischen Kerngedanken auf, dass eine effiziente
Ressourcennutzung die Zahlung des Knappheitspreises voraussetzt (ebd.). Aus Sicht des
Staates kdnnen zusétzlich, aber auch alternativ zum Effizienzaspekt auch Erwagungen im
Hinblick auf die Deckung der Kosten der Bereitstellung oOffentlicher Leistungen
(,kostenmiRige Aquivalenz® anstelle ,marktmifiiger Aquivalenz®) oder die Uberwindung
von Steuerwiderstanden von Bedeutung sein (ebd.: 110, 112 f.).

Die Differenzierung von Abgaben nach dem Aquivalenzkriterium mindet in die
Untergliederung in Steuern, Gebuhren, Beitrdge und Sonderabgaben (Ewringmann /
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Schafhausen 1985: 25 - 29; Stehling 1999: 18 f.; Zimmermann et al. 2009: 475). Wahrend
Steuern ohne Gegenleistungsbezug erhoben werden, entsprechen Gebihren dem
Aquivalenzprinzip am starksten, da sie unmittelbar am Umfang der staatlich erbrachten
Leistung bemessen werden (Ewringmann / Schafhausen 1985: 29). Mit der Ausnahme von
Beitrdgen konnen alle diese Abgabenformen zu umweltpolitischen Zwecken eingesetzt
werden (Erbguth / Schlacke 2014: 112 ff.). Die finanzwissenschaftliche Kategorisierung lehnt
sich dabei nicht zuféllig eng an die juristische Formenlehre an (s. unten Abschnitt 4.3.1),
wenngleich der Abgabenbegriff selbst in der Rechtswissenschaft anders definiert wird
(Ewringmann / Schafhausen 1985: 9 f.). Hierdurch wird ein wesentlicher institutioneller
Aspekt der Abgabenlenkung adressiert, namlich die (verfassungs-)rechtliche Konformitat
Okologisch motivierter und anderweitiger Abgaben. Diese wird in der neoklassisch
gepragten Umweltdkonomik nicht beachtet:

,Die Umweltékonomie [...] hat im Grunde keine genaue Vorstellung davon, in
welchem Rechtskleid und unter welchen institutionellen Bedingungen eine
Geldleistungspflicht mit allokativer Funktion zu erheben ist“(Gawel 1999b: 13).

Die Abstraktion von Anforderungen des Rechtssystems an den Einsatz von
Umweltabgaben kann zur mangelnden institutionellen Passfahigkeit und somit zum
Verzicht auf diese Instrumentenkategorie fihren. Ein Beispiel ist das staatsrechtliche
Nonaffektationsprinzip, dass in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgericht
entwickelt wurde (Zimmermann et al. 2009: 475). Diesem Prinzip zufolge ist eine Erhebung
umweltpolitisch und anderweitig motivierter Abgaben unzuléssig, wenn ihr Aufkommen
zweckgebunden verwendet wird. Grund hierfir ist das andernfalls bestehende Risiko, dass
die im Grundgesetz vorgesehene Verteilung der Ertragshoheit der Steuern auf Bund,
Lander und Kommunen verdndert werden kann (ebd.). Umweltabgaben, die sich an
sozialen Kosten anstelle von staatlichen Bereitstellungskosten orientierten, kbnnen somit
in der Bundesrepublik lediglich in der Form von Lenkungssteuern etabliert werden, die
keine Zweckbindung aufweisen, oder aber als Sonderabgaben (Zimmermann et al. 2009:
475), fur die eine Ausnahme vom Nonaffektationsprinzip gilt (hierzu naher Abschnitt
4.3.4.3).

Eine dritte, ebenfalls in der Finanzwissenschaft gebrauchliche Unterscheidung von
Umweltabgaben ist im Hinblick auf die Gewichtung der verschiedenen Abgabenfunktionen
und die damit verbundene Zwecksetzung mdglich (Ewringmann / Schafhausen 1985: 32 ff,;
Stehling 1999: 18 f.). Dabei kann unterschieden werden zwischen fiskalisch motivierten
Instrumenten, die vorrangig der Aufkommensgenerierung dienen und Lenkungsabgaben,
die primér zur Setzung von Anreizen geschaffen werden und bei denen das Aufkommen
nachrangig oder irrelevant fur das verfolgte Umweltziel ist. In aller Regel Gben Abgaben
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2 Abgaben als umweltpolitisches Instrument

sowohl eine Lenkungs- als auch eine Finanzierungsfunktion aus,’® von denen aber stets eine
im Vordergrund steht (zum Verhaltnis beider Funktionen s. Ewringmann 1988).

Mit Blick auf die Aufkommensverwendung einer Abgabe ist zum einen von
o6konomischem Interesse, ob und in welchem Male die Bemessungsgrundlage auf den
Umfang der Nutzung einer 6kologischen Ressource abstellt. Im weitesten Sinne kénnten
auch Abgaben als Umweltabgaben bezeichnet werden, wenn deren Bemessungsgrundlage
keinen solchen Bezug aufweist, das Aufkommen aber zumindest teilweise fur
Umweltschutzzwecke verwendet wird. Unter einen solchen Umweltabgabenbegriff
konnten dann etwa auch Einkommens- oder Verbrauchsteuern fallen, da diese das
allgemeine Steueraufkommen speisen, aus dem heraus potenziell
UmweltschutzmaRnahmen finanziert werden. Eine so weit gefasste Definition erscheint
jedoch nicht zweckmaRig im Sinne der Eingrenzung des Forschungsgegenstands und ist
auch in der 6konomischen Literatur nicht tblich (Milne / Andersen 2012: 21 f.).

Zum anderen ist fur die Klassifizierung von Abgaben relevant, ob das Aufkommen fir ein
umweltpolitisches Ziel zweckgebunden ist oder in den allgemeinen Haushalt der
zustandigen  Korperschaft  eingestellt  wird und  keinen  Bezug  zum
Erhebungszusammenhang aufweist. Dominiert der Finanzierungszweck und flieBen die
Mittel in den allgemeinen Haushalt, handelt es sich um Steuern. Auch bei Gebuhren und
Beitragen dominiert das Finanzierungsmotiv, wobei das Aufkommen zweckgebunden fir
erbrachte Leistungen des Staates ist. Liegt der Zweckbindung hingegen ein 6kologisches
Motiv zugrunde und ist die Hohe der Zahllast unabhangig von einer staatlichen
Gegenleistung, handelt es sich um eine Verwendungszweckabgabe (Ewringmann /
Schafhausen 1985: 32 ff.).

Im 6konomischen sowie politischen Sprachgebrauch werden unter Umweltabgaben
hingegen Uberwiegend Lenkungs- bzw. Wirkungszweckabgaben verstanden (ebd.: 45;
Milne / Andersen 2012: 20 ff.). Die Finanzierungsfunktion steht hierbei klar hinter dem
Motiv der 0©kologisch motivierten Verhaltenslenkung zurlick. Bestrebungen, den
Finanzierungsaspekt von Umweltabgaben starker in den Vordergrund zu rtcken, sind
vereinzelt erkennbar, haben den ©6konomischen Diskurs aber nicht entscheidend
beeinflussen kénnen (s. hierzu Abschnitt 4.2.6).

Abgaben kénnen somit (u.a.) nach den Aspekten Bemessungsgrundlage, Aquivalenz und
Funktion differenziert werden. Wahrend die Kategorisierung von Abgaben anhand ihrer
Bemessungsgrundlage auf die Bedeutung von Transaktionskosten fur die Ausgestaltung,
Effektivitdt und Effizienzeigenschaften des Instruments verweist, die Unterscheidung

0 Eine Ausnahme bilden sogenannte ,Erdrosselungsabgaben®, deren Lenkungswirkung so stark ist, dass sie
faktisch einem Verbot der betreffenden Aktivitat gleichkommen, womit dann auch kein Aufkommen
mehr entsteht. Diese sind jedoch in Deutschland verfassungsrechtlich nicht zul&ssig (BVerfGE 98, 106).
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anhand des Aquivalenzprinzips wiederum auf den Aspekt der Vereinbarkeit mit
verfassungsrechtlichen Anforderungen, kann die funktionsbezogene Unterscheidung im
Lichte politischer Restriktionen interpretiert werden. So wird Finanzierungszwecken in der
Praxis oftmals der Vorrang gegenuber einer starken Lenkungswirkung gegeben (Andersen
1994: 49; Ciocirlan 2003; Ewringmann / Schafhausen 1985: 363; Hartmann 2005: 119 f.; Lago
et al. 2015: 6). Dazu tragt neben dem Interesse der Politik an der Generierung von
Finanzmitteln u.U. auch bei, dass die 6ffentliche Akzeptanz von Umweltabgaben durch die
Zweckbindung des Aufkommens fur UmweltschutzmaRnahmen gesteigert werden kann
(Baranzini / Carattini 2017). Dass aufgrund dessen die Finanzierungsfunktion von Abgaben
stets in den Vordergrund gestellt werden sollte, wie bisweilen vorgeschlagen wird
(Andersen 1994), kann jedoch nicht Gberzeugen (s. hierzu ausfuhrlich Abschnitt 4.2.6).

2.5 Wirkungsweise

Fur die Analyse und Gestaltung von Umweltabgaben ist neben den unterschiedlichen
Abgabeformen auch die Wirkungsweise relevant. Hierbei sind vor allem die Vielfalt der fir
die Entstehung von Umwelteffekten relevanten Akteurinnen, sowie deren
Handlungsoptionen im Hinblick auf die kostengiinstige Verringerung dieser Effekte von
Interesse. Die Wirkungsweise einer Abgabe variiert zwischen den unterschiedlichen oben
dargelegten Varianten, und wird im Folgenden am Beispiel der Emissionsabgabe erlautert.
Diese wirkt sich etwa im Vergleich zu Produkt- oder Inputabgaben umfassender auf die
Vermeidungsentscheidungen der Abgabenadressatinnen aus. Die Darstellung folgt dabei
der Systematisierung von Reichmann (1994: 53 - 58).

Ein abgabepflichtiger Akteur wégt ab zwischen den Kosten der Abgabezahlung und den
Kosten zur Reduzierung der Bemessungsgrundlage (im Falle von Emissionsabgaben also der
Emissionsmenge). Geeignete MalBnahmen zur Verringerung der Zahllast einer
Emissionsabgabe umfassen sind neben der Verringerung der Produktion die Substitution
schadstoffintensiver ~ Produktionstechniken  oder  -inputs.  Auch  technische
Rickhaltemallnahmen wie die Installation von Filteranlagen, die Veranderung der
Produktpalette und die Umwandlung oder Ruckfihrung von Schadstoffen zur weiteren
Verwendung im Produktionsprozess fallen in die Kategorie von Substitutionseffekten
(Ewringmann / Schafhausen 1985: 48 ff.; Stehling 1999: 17, 22; Zimmermann et al. 2009:
473). Neben dem Rickgang der Emissionen bewirkt eine solche Verhaltensdnderung auch
die Ausweitung der Nachfrage nach Substitutionsgutern.

Sowohl Ausweich- oder Substitutionsreaktionen als auch die Zahlung der Abgabe auf
nicht vermiedene Emissionen haben zusatzlich den Entzug von Einkommen zur Folge
(Einkommenseffekte). Daraus resultieren Rentabilitatseinbufen der von der Abgabe mittels
der Bemessungsgrundlage erfassten umweltbelastenden Produktionsaktivitaten, sowie
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erhohte Preise der dabei produzierten Guter und Dienstleistungen gegeniber anderen,
weniger emissionsintensiven Produkten. Die Konsequenz sind eine reduzierte Nachfrage
nach entsprechenden Investitions- und Konsumgutern, was neben den
substitutionsbezogenen Emissionsminderungen einen weiteren Rickgang
umweltbelastender Verhaltensweisen zur Folge hat. In Grenzbereichen kann nicht nur eine
Reskalierung individuellen Verhaltens, sondern der Austritt eines Unternehmens
(Grenzanbieter) vom Markt erfolgen, was sozialpolitisch in der Regel unerwinscht ist, im
Hinblick auf das Umweltziel aber konsequent ist.

Der Einkommensentzug durch Umweltabgaben verandert jedoch nicht nur Variablen wie
relative Preise und Marktstrukturen. Zusétzlich entstehen auch Anreize zur Entwicklung
von kostengunstigeren Technologien zur Emissionsvermeidung, um die mit der Erhebung
von Umweltabgaben dauerhaft verbundene Zahllast zu verringern. Dartber hinaus lassen
sich durch technische Innovationen temporare Wettbewerbsvorteile gegenlber
Konkurrenten erlangen (Reichmann 1994.: 56 f.).

Bei der Bewertung des Lenkungspotenzials einer Umweltabgabe anhand von
Einkommens- und Substitutionseffekten ist zu beachten, dass unter 6konomischen wie
Okologischen Gesichtspunkten Substitutionseffekte verléasslichere Zielbeitréage liefern
(Zimmermann et al. 2009: 473). So wird die Umstellung auf ein ressourcenschonenderes
Produktionsverfahren mit hoher Sicherheit zu einer Emissionsreduktion fihren,
wohingegen Preiserhéhungen bei Produkten mit geringer Preiselastizitdt kaum
Okologische Entlastungen bewirken. Substitutionseffekten wird daher oftmals eine
zentrale Rolle hinsichtlich der Wirksamkeit von Umweltabgaben zugeschrieben (Bongaerts
et al. 1988: 20 Ewringmann / Schafhausen 1985: 32 ff.; Reichmann 1994: 66). Auf der anderen
Seite ist die Blockade von Substitutionseffekten bspw. aufgrund fehlender technologischer
Vermeidungsoptionen oder strikter ordnungsrechtlicher Auflagen nicht zwingend
gleichbedeutend mit der Wirkungslosigkeit einer Umweltabgabe (Gawel 201la: 227 f.;
230 f.). Dies wiurde nur gelten, wenn es zu Schragabwalzungen, also zu Preiserhthungen
anderer, nicht umweltschadlicher Gliter in der Produktpalette des Emittenten kommt, oder
wenn Einkommenseffekte ganzlich durch sehr geringe Preiselastizitaten von Angebot oder
Nachfrage nach den von der Abgabe direkt oder indirekt betroffenen Gitern unterbunden
werden (Ewringmann / Schafhausen 1985: 50 ff.; Stehling 1999: 23).

Zusatzlich zu den Substitutions- und Einkommenseffekten der Lenkungsfunktion von
Umweltabgaben sind auch Effekte der Finanzierungsfunktion zu beachten. Da auch
Umweltabgaben mit vorrangigem Lenkungsauftrag tblicherweise Aufkommen generieren,
kann dieses unter geeigneten Voraussetzungen zur Steigerung der 6kologischen Effektivitat
durch Verwendung der Mittel fir den Umweltschutz oder aber zur Steigerung der
o0konomischen Effizienz verwendet werden (z. B. SRU 1974). Letzteres ist moglich Uber die
Vergabe aufkommensbasierter Subventionen an Emittenten mit relativ geringen
Vermeidungskosten. Da in der Praxis aber kaum bekannt sein durfte, welcher Emittent
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vergleichsweise kostengunstige Schadstoffreduktionen realisieren kann, durfte diese
Moglichkeit in den meisten Féllen theoretischer Natur bleiben (Gawel et al. 2014: 376; Karl
/ Ranné 1995: 31 1.).

Uber die hier in Bezug auf den isolierten Einsatz von Umweltabgaben genannten
Wirkungen bzw. Funktionen hinaus kénnen preissteuernde Instrumente unterstiitzende
Funktionen im Zusammenhang mit weiteren Steuerungsformen einnehmen. Somit tragen
sie nicht unmittelbar, sondern vermittelt Gber andere Instrumente zu einer effizienten oder
effektiven Umsetzung umweltpolitischer Ziele bei. So kénnen Umweltabgaben etwa
erganzend zu Auflagen (bspw. Emissions-bezogenen Grenzwerten) eingesetzt werden, um
Vollzugdefizite des Ordnungsrechts zu verringern (Gawel 1996c¢: 87 f.; Gawel 1999c: 302;
Scholl 1998: 63; Zimmermann et al. 2009: 472). In dieser Hinsicht wirken Abgaben weniger
mittels der Initiierung von Emissionsreduktionen durch Substitutions- und
Einkommenseffekte, als durch die Effektivierung des ordnungsrechtlichen
Sanktionsmechanismus (Verstarkung ordnungsrechtlicher Sanktionen bei Regelverstofien
durch zusétzliche abgabenrechtliche Zahllasten). Im Verbund mit handelbaren
Umweltnutzungsrechten koénnen Abgaben zudem Effizienzverluste infolge der
Unsicherheit der Reguliererin in Bezug auf die genaue Auspragung von
Grenzvermeidungskosten verringern, indem sie Preisunter- oder Obergrenzen fur die
Ubertragung der Nutzungsrechte etablieren (s. hierzu Abschnitt 3.4.1). Dartiber hinaus sind
Abgaben zur Unterstitzung der  Effektivitdt —umweltpolitisch  motivierter
Informationsinstrumente vorgeschlagen worden, da sie zusatzliche Anreize zur
Berucksichtigung der zur Verfligung gestellten Informationen bieten (Braathen 2007: 220).
Insgesamt bieten Umweltabgaben also ein Wirkungsspektrum, das Uber das Setzen von
Anreizen zur Installation von Vermeidungstechnologie hinausreicht.
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3  Voraussetzungen und Restriktionen fur
Umweltlenkungsabgaben im Gewasserschutz

3.1 Einleitung

Obwohl in der Okonomik Umweltabgaben und andere preissteuernde Instrumente bei
der Bewadltigung vieler Umweltprobleme nicht selten alternativen Losungen insbesondere
unter Effizienzgesichtspunkten als tberlegen angesehen werden," ist ihre Anwendung
bislang begrenzt und haufig mit einem zu geringem Anreizniveau verbunden. So fordert in
Deutschland der Sachverstandigenrat fur Umweltfragen die Starkung bestehender und
Etablierung zahlreicher weiterer Umweltabgaben (SRU 2004: 114, 268 ff.; 219 ff., 232; SRU
2013: 85 ff., 118 f., 354). Neben historischen und politischen Ursachen (,Staatsversagen®) wird
auch der umweltékonomischen Theorie eine Mitschuld an dieser Situation gegeben
(,Theorieversagen®) (Bonus 1996: 32 f.; Bruns 1995; Gawel 1996b: 12 ff.; Hader 1997: VII, 1,
15 f.). Im Vordergrund steht hierbei das Zugrundelegen unrealistischer Annahmen Uber die
gesellschaftliche und 6kologische Wirklichkeit beim Entwurf von Umweltlenkungsabgaben
(Michaelis 1996a; Roberts 1976). Unter anderem verflgt der Staat weder Uber die
erforderlichen Informationen zur Bestimmung des aus Sicht der neoklassischen
Wohlfahrtstheorie optimalen Abgabesatzes, noch stehen ihm unbegrenzte Ressourcen im
Vollzug zur Verfigung, noch agiert er in einem politik- und rechtsfreien Raum, der die
Gestaltung einer Abgabe nach rein 6konomischen Kriterien zulielRe.

Es ware unzutreffend zu sagen, die Umweltékonomik hétte die Gesamtheit dieser
Herausforderungen nicht friihzeitig reflektiert. Der Vorschlag von Baumol und Oates, die
Pigou-Steuer durch den Standard-Preis-Ansatz zu ersetzen, um auch unter Unsicherheit
Effizienzgewinne zu ermdglichen, datiert auf das Jahr 1971. Schon 1968 hatten Kneese und
Bower eine richtungsweisende anwendungsorientierte Studie zur 6konomischen
Bewirtschaftung von Gewasserressourcen vertffentlicht, in der u.a. Informationsprobleme
im Zusammenhang mit der Erfassung von Schadenskosten, Verteilungsaspekte oder
Schadstoffpersistenzen thematisiert wurden (ebd.: 13 - 37, 109 - 130, 139 f.). Rose-Ackerman
(1973) und Roberts (1976) legten fruhzeitig eine ganze Reihe von unzul&ssigen
Vereinfachungen in den theoretischen Erdrterungen zum Einsatz von Umweltabgaben
offen. Allerdings haben diese Vereinfachungen mit der Ausnahme des Aspekts der
Schadenskostenerfassung langere Zeit wenig Beachtung gefunden. Bspw. beklagt Ebert
noch 1996 die ,naive® (ebd.: 45) Herangehensweise der neoklassischen Umweltékonomik in
Bezug auf die Verfligbarkeit von Informationen zu Vermeidungskosten.

17Z.B. Barcena-Ruiz / Campo 2017; Ebert / Welsch 2011; Freeman 2007; Goulder / Parry 2008; Holland 2012;
Li / Sun 2015; Newell / Stavins 2003; Olmstead / Stavins 2009; Tietenberg 1985: 46, 1990; Tombe / Winter
2015; Yang et al. 2017.
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Seit den 1990er Jahren hat das Interesse an den Anwendungsbedingungen marktférmiger
Instrumente in der Umweltpolitik jedoch zugenommen. Mittlerweile existiert eine
umfangreiche Literatur, welche die Anwendung von dkonomischen Instrumenten unter
Abkehr von den vereinfachten Bedingungen des Grundmodells der Internalisierung
externer Effekte untersucht!? Im Fokus stehen dabei die Herausforderungen
asymmetrische Information, Transaktionskosten, Marktmacht und Unsicherheit.

In diesem Kapitel wird untersucht, welche Schlussfolgerungen sich aus dieser
Uberwiegend  neoklassisch  gepragten  Literatur fur die Gestaltung einer
Umweltlenkungsabgabe ziehen lassen. Zu diesen Zweck werden zunéchst das neoklassische
Modell zur optimalen Internalisierung externer Effekte nachgezeichnet und anschliel3end
aus institutionenékonomischer Perspektive zugrunde liegende Annahmen bzw. damit
verbundene institutionelle Fehlstellen herausgearbeitet (Abschnitt 3.2). Auf dieser
Grundlage wird gepruft, welche institutionellen Voraussetzungen fir den Einsatz von
Umweltabgaben vorliegen mussen und ob diese im Abwassersektor anzutreffen sind
(Abschnitt 3.3). AnschlieRend werden zentraler Restriktionen der umweltpolitischen
Regulierung im  Abwassersektor  aufgerufen  (asymmetrische  Information,
Transaktionskosten,  Marktmacht,  Unsicherheit, Schadstoffinteraktion).  Diese
Restriktionen werden daraufhin analysiert, inwieweit sie fir die Gestaltung von
Abwasserabgaben relevant sind und welche Implikationen sich fiar den
Instrumenteneinsatz ergeben (Abschnitt 3.4). Abschnitt 3.5 fasst die Ergebnisse zusammen.

3.2 Grundmodell einer Umweltlenkungsabgabe: Elemente und
Annahmen

Die neoklassische Grundidee der externen Kostenproblematik einschliel3lich ihrer
effizienten Bewaltigung durch Lenkungsabgaben wird in einfihrenden Darstellungen
anhand eines einfachen Modells zu marginalen Kostenverhaltnissen beschrieben (z. B.
Endres 2000: 16 - 21; Hartwig 2007; Mankiw / Taylor 2008: 189 - 193). Als Paradigma bietet
das Modell einen in der neoklassischen Umweltokonomik weithin akzeptierten

123, exemplarisch folgende Untersuchungen zur effizienten Regulierung von Umweltressourcen in der
Gegenwart von Informationsasymmetrien in Bezug auf den Umfang der aggregierten
Grenzvermeidungskosten: Ambec / Coria 2013; Antelo / Loureiro 2009; Berglann 2012; Christiansen /
Smith 2015; D’Amato / Dijkstra 2015; Dasgupta et al. 1980; Duggan / Roberts 1999; Ferraro 2008; Heuson
2010; Hoel 1998; Hoel / Karp 2001; Huber / Wirl 1998; Jebjerg 1997; Kaplow / Shavell 2002b; Karp / Zhang
2017; Kim / Chang 1993; Kwerel 1977; Laffont 1994; Lewis 1996; Marino 1998; McKitrick 1999; Miyamoto
2014; Montero 2008; Nannerup 1998; Newell / Pizer 2003; Peterson / Boisvert 2004; Pizer 2002; Quirion
2002; Roberts / Spence 1976; Sappington 1983; Stavins 1996; Stranlund 2015; Thomas 1995; Vislie 2000;
Watson / Ridker 1984; Weitzman 1974, 1978; Wu 2003; Yates / Cronshaw 2001; Yates 2012.
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Ausgangspunkt  fur  spezifischere  theoretische und  anwendungsorientierte
Untersuchungen zur Regulierung externer Effekte.

Die damit verbundene analytische Isolierung der maR3geblichen Variablen zur effizienten
Losung von Umweltproblemen mittels Abgaben ist - im Rahmen eines derartigen
Gleichgewichtsmodells - eine wichtige Voraussetzung zur Handhabung der in ihrer Génze
untberschaubaren Komplexitat der Wirklichkeit (Reiss 2013: 119 - 129). Dieses Vorgehen
erfolgt idealerweise nicht in Form eines bloflen ,Herausschneidens’ eines Phdnomens aus
seinem Kontext, sondern durch die Einbettung in einen hypothetischen Kontext. Dieser
sollte in seiner konkreten Gestalt sowohl mdglichst realitétsgetreu sein, als auch den im
Modell dargestellten Zusammenhang nicht verzerrt abbilden oder unmdglich werden
lassen (ebd.: 130 f.). Der hypothetische Kontext besteht aus einer Vielzahl von Annahmen
Uber die Wirklichkeit, die nicht mit allen konkreten Anwendungskontexten
Ubereinstimmen. Das gilt auch fir das umweltokonomische Modell der optimalen Lésung
von Umweltproblemen mittels marktférmiger Instrumente, das im Folgenden in seine
Kernaussage sowie das zugrundeliegende Gertst an Annahmen zerlegt werden soll.

Der wohlfahrtstheoretischen Fundierung der Mikrokonomik folgend wird eine nicht
Pareto-optimale Nutzung von Umweltressourcen als Wohlfahrtsverluste interpretiert. In
statischer Hinsicht kann das Optimierungsproblem der Abwégung zwischen externen und
Umweltschutzkosten im Weiteren marginaltheoretisch préazisiert werden: Ein
gesamtgesellschaftlich optimaler Allokationszustand wird erreicht, wenn die marginalen
externen Schadenskosten des Ressourcenverzehrs den marginalen Umweltschutzkosten
entsprechen (z. B. Helfand et al. 2003: 252 - 254; Young / Loomis 2014: 27). Solange sich die
Grenzkosten infolge einer zu umfangreichen Nutzung von Umweltressourcen
unterscheiden, kann die gesellschaftliche Wohlfahrt durch eine Anndherung z.B.
geringerer Grenzvermeidungskosten an hoherer Grenzschadenskosten erhéht werden.

Da gesellschaftliche Akteurlnnen externe Kosten in ihrem individuellen
Optimierungskalkil nicht ohne Weiteres berticksichtigen, findet ein Grenzkostenausgleich
jedoch nicht zwingend statt. Versagen aufgrund hoher Transaktionskosten und
strategischen Verhaltens private Verhandlungslésungen (Coase 1960), kdnnen staatliche
Institutionen diesen Ausgleich etwa durch Abgaben in HOhe der externen
Grenzschadenskosten im Optimum bewerkstelligen (Endres 2000: 95 ff.). Werden auf diese
Weise Marktpreise fur externe Kosten simuliert, schranken Abgabepflichtige auf ansonsten
vollkommenen Maérkten ihre emissionsverursachenden Aktivitaten soweit ein, bis die
damit verbunden Grenzkosten dem Abgabesatz entspricht.

Dieser trade-off zwischen Schadens- und Vermeidungskosten sowie der Abgabeneingriff
kbnnen mittels absoluter und der daraus abgeleiteten marginaler Kostenfunktionen
beschrieben werden. Diese bilden unterschiedliche Handlungsoptionen der Gesellschaft in
Bezug auf das Ausmal der Nutzung von Umweltressourcen ab. Abbildung 1 zeigt eine
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grafische Darstellung des konzeptionellen Grundmodells einschlieBlich der Abgaben-
I6sung:

Kosten C,
Nut‘z\en B C(E™): Aggregierte
dc Schadenskosten der Emissionen
a5 E=
B(E™): Aggregierter
Nutzen der Emissionen
é )
dE > Aggregierte
0 E* E, Emissionsmenge (E)

Grenzkosten C*

Wohlfahrtsgewinne
A 0~
bgaljfzsatz t [ ] der Internalisierung

dc
T Grenzschadenskosten

. Aggregierte

~  Emissionsmenge (E)
dB .

- Grenzvermeidungskosten

Abbildung 1: Grundmodell einer Umweltlenkungsabgabe
(Eigene Darstellung in Anlehnung an Young / Loomis 2014: 29).

Im oberen Teil der Darstellung sind die absoluten Schadenskosten, die durch Emissionen
verursacht werden (C(E)), dem dabei entstehenden absoluten Nutzen (B(E))
gegentbergestellt. Wahrend die Schadenskosten der Umweltverschmutzung bei
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Ausweitung der Emissionsmenge E stetig zunehmen, steigt der Nutzen zundchst an,
verringert sich aber ab einem bestimmten Emissionsniveau. Hierin kommt zum Ausdruck,
dass die Nutzung 6kologischer Senken fur Produktionsabfalle zwar Kosten fur den Einsatz
alternativer  Produktionsfaktoren  bzw.  Vermeidungskosten  verringert,  der
Produktionsfaktor Umwelt (Senke) aber wie jeder andere Faktor ein einzelwirtschaftlich
optimales Niveau hat, bei dessen Uberschreitung die Gesamtkosten der Produktion
ansteigen. M.a.W. mdissten Emittenten ab einem bestimmten Punkt zusatzliche
Produktionsfaktoren Uber das betriebswirtschaftlich optimale Mal3 hinaus einsetzen, um
die Emissionsmenge weiter zu erhéhen.

Fur die Betrachtung des volkswirtschaftlichen trade-offs zwischen Kosten und Nutzen
von Emissionen maRgeblich ist allerdings nicht die betriebswirtschaftliche bzw.
Emittenten-Sichtweise, die in der Schadenskostenfunktion zum Ausdruck kommt, sondern
das Verhaltnis der Kostenkurven. In der Differenz spiegeln sich verschiedene potenzielle
Grade von Wohlfahrtsgewinnen im Zusammenhang mit der Nutzung der Umwelt als Senke
durch Emissionen. Die Wohlfahrtsgewinne sind dort am hdochsten, wo die Differenz
zwischen den absoluten Kostenkurven maximal ist. Dies ist dort der Fall, wo der Anstieg

beider Funktionen identisch ist (%(E*) =Z—I;(E*)>. In der Marginalbetrachtung im

unteren Teil der Darstellung stellt sich dieser Punkt als Schnittpunkt der
Grenzkostenkurven dar (A), der zugleich das wohlfahrtsoptimale Ausmald der
Emissionsmenge kennzeichnet (E™).

Um die externe KostengroBe Umweltschaden in ein fir Marktteilnehmer
entscheidungsrelevantes Datum zu Uberfuhren, kann der Staat eine Abgabe in Hohe von t*
erheben, woraus sich bei konstantem Abgabesatz die Funktion t(E) = t ergibt. Gegentiber
einer Situation ohne und mit Abgabe verringern sich in der Folge die Emissionen von jenem
Niveau, das sich aus den aggregierten betriebswirtschaftlichen Entscheidungen ergibt (E,),
auf das optimale Niveau E*. Dem Marshallschen Rentenkonzept folgend verringern sich
dabei die Schadenkosten um die Flache E*Ey,BA, wéahrend hierflr Vermeidungskosten in
Hohe von E*E,A aufgewendet werden mussen. Der Wohlfahrtsgewinn entspricht damit
der grau schattierten Flache AE,B.

Diese Schlussfolgerungen beruhen jedoch auf einer Vielzahl von Annahmen in Bezug auf
die soziale und 6kologische Wirklichkeit, die sich beim Versuch der Ubertragung der oben
gezogenen Zusammenhange auf ein reales Umweltproblem in vielen Anwendungsfeldern
als problematisch herausstellen. Diese Annahmen koénnen nach unterschiedlichen
analytischen Kategorien bzw. Dimensionen gegliedert werden und betreffen die
Kostendimension, die Verhaltensdimension, die institutionelle Dimension, die
Dimensionen von Raum und Zeit, sowie die 6kologische Dimension.
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Eine erste Vereinfachung betrifft die Zusammensetzung der marginalen
Kostenfunktionen, ihr Verhaltnis zueinander sowie die Akteurlnnen, auf deren
Vermeidungsmanahmen Kosten zurtickgehen (,,Kostendimension®):

- Die Darstellung des Optimierungskalktls in Abbildung 1 basiert auf aggregierten
Grenzkostenkurven und suggeriert, dass die Zusammensetzung der Aggregate, die
Charakteristik der individuellen Kostenfunktionen keine Rolle spielt. Dabei ist das
Verhéltnis der individuellen Grenzvermeidungskostenfunktionen - konkret: eine
substanzielle Varianz der Argumente bei gegebenem Emissionsniveau - entscheidend
daftir, dass u.a. Umweltabgaben tberhaupt Effizienzvorteile im Vergleich zu nicht-
marktformigen Instrumenten erzielen kann (s. Abschnitt 3.3.2.3). In Bezug auf die
Selektion von Steuerungsinstrumenten ist das Modell also kaum aussagekraftig.

- Das beschriebene Optimierungsverfahren setzt einen eineindeutigen Schnittpunkt
(Optimum) beider Kostenfunktionen voraus. In der Realitat kdnnen hingegen
multiple Optima vorliegen, die wohlfahrtstheoretisch nicht unterscheidbar sind
(Baumol / Oates 1988: 110 - 131). Weiterhin setzt die Konzeption des Trade-offs voraus,
dass Umweltschaden ohne Weiteres bzw. Gberhaupt auf einer Verhaltnisskala erfasst
werden kénnen und damit einem marginalen Abwégungsprozess in Bezug auf
Vermeidungskosten zuganglich sind.

- Die Darstellung der Schadens- und Vermeidungskosten in Abhédngigkeit von der
Menge der Emissionen legt nahe, dass zur Ansteuerung des Optimums stets eine
Verringerung der Emissionsmenge erforderlich ist. Kénnen jedoch die Geschadigten
den Wirkungen der Emissionen zu Kosten ausweichen, die geringer sind als die
marginalen Vermeidungskosten des Emittenten - etwa durch den Umzug in eine
nicht belastete Region -, kann ein optimales Allokationsergebnis durch die
Kombination von Ausweichaktivitdten sowohl des physischen Urhebers des
Umweltschadens als auch der von den physischen Verdnderungen betroffenen
Individuen erreicht werden (Coase 1960; Helfand et al. 2003: 266 f.).

Eine zweite Kategorie problematischer Annahmen betrifft das Verhalten der Individuen,
die den Abwéagungsprozess zwischen Kosten und Nutzen des Ressourcenverzehrs
durchfiihren (,Verhaltensdimension®). In der Neoklassik werden diese Annahmen in der
Figur des homo oeconomicus gebiindelt. Dieses Verhaltensmodell umfasst u.a. Aussagen zu
individuellen Bewertungsgrundlagen der Entscheidungsfindung (Ausrichtung an
individuellen Praferenzen), zur Zielsetzung (Nutzenmaximierung), sowie zu den duleren
Bedingungen, in die Entscheidungen eingebettet sind (Restriktionen in Form von
verfigbarem Einkommen, Preisen, Verhalten anderer Individuen, verfligbarer
Informationen etc., Erlei et al. 2007: 51; Kirchgassner 2008: 12 - 27). Wahrend das Modell in
jungerer Zeit weniger restriktiv formuliert wird und sich institutionenbkonomischen
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Verhaltensannahmen angenéhert hat (Kirchgéassner 2008: 27 f., 30), liegen ihm unverandert
folgende problematische Verhaltensannahmen zugrunde:

Um eine effiziente Abwdgung zwischen marginalen Schadens- und
Vermeidungskosten treffen zu kénnen, mussen sowohl die Institution, welche die
Abgabe entwirft und umsetzt, als auch die Abgabepflichtigen tber alle erforderlichen
Informationen verfiigen bzw. diese kostenfrei erlangen kdnnen. In der Realitat sind
aber weder Schadens- noch Vermeidungskosten ohne Weiteres kostenfrei
beobachtbar. Da UmweltgUter oftmals keine Marktpreise aufweisen, die ihre sozialen
Kosten widerspiegeln, ist zur Erfassung der Kosten ihrer (Uber-)Nutzung der Einsatz
von Bewertungsverfahren erforderlich (s. z. B. die Ubersichten bei Rabl et al. 2014 und
Young / Loomis 2014). Vermeidungskosten hingegen stellen private Informationen
dar, die tendenziell nicht wahrheitsgemal3 preisgegeben werden, wenn hiervon bspw.
die Intensitat einer staatlich administrierten Regulierung abhangt. Oftmals verfiigen
zudem nicht einmal die fur eine Abgabenlenkung in Betracht kommenden
Akteurlnnen selbst tber vollstdndige Informationen in Bezug auf die ihnen potenziell
zur Verfugung stehenden VermeidungsmalRnahmen und den damit verbundenen
Kosten (Reichmann 1994: 75; Roberts 1976: 184; Weitzman 1974: 480).

Der Ubergang in einen optimalen Gleichgewichtszustand setzt voraus, dass alle
relevanten Akteurlnnen Strategien zur Maximierung von Gewinn bzw. Nutzen
verfolgen. Einerseits kdnnen aber Unternehmen zumindest mittelfristig andere Ziele
anstreben, etwa die Ausweitung ihres Marktanteils. Dabei kann es Uber gréRere
Zeitraume hinweg zur Inkaufnahme von Abgabezahlungen kommen, die oberhalb der
individuellen Grenzvermeidungskosten liegen (Baumol / Oates 1971: 47). Weitere
Ursachen fir Abweichungen von Maximierungsstrategien kdénnen zu komplex
gestaltete Steuerungsansatze sein, die Normadressatinnen oder auch die 6ffentliche
Verwaltung  Uberfordern  (begrenzte  Informationsverarbeitungskapazitaten,
Huckestein 1993: 364 f), sowie Verhaltensanomalien. Verhaltensokonomische
Untersuchungen deuten beispielsweise darauf hin, dass optimale Satze von
Umweltabgaben hoher ausfallen mussen als der Grenzschaden im Optimum, wenn
die im Fokus stehende Externalitat vom Konsum statusrelevanter Glter ausgeht oder
stark habitualisiert ist (Gsottbauer / Bergh 2011: 285 m.w.N.).

Neben Kosten- und Verhaltensspezifika abstrahiert das Grundmodell der
Abgabenlenkung drittens von verschiedenen institutionellen Bedingungen (,institutionelle
Dimension®):

Vorausgesetzt wird ein Wettbewerbsmarkt. Liegt hingegen angebotsseitige
Marktmacht vor, kdnnen strategische Angebotsreduktionen der Unternehmen dazu
fuhren, dass durch die Erhebung einer Abgabe in Hb6he des Schnittpunktes der
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Grenzkostenkurven zu einer zu weitgehenden (Pareto-ineffizienten) Internalisierung
externer Effekte fuhrt (Buchanan 1969; Carraro 1999).

- Im betrachteten Markt liegen annahmegemaR keine weiteren hoheitlichen Eingriffe
vor, welche die Abgabenlenkung beeinflussen. Tatsachlich treffen marktférmige
Instrumente aber in aller Regel auf bereits bestehende umweltpolitische
Regulierungen, etwa in Form ordnungsrechtlicher Anforderungen, die parallel
bestehen bleiben (Andersen 1994: 2; Bennear / Stavins 2007: 112; Braathen 2007: 191 -
216; Gawel 1996c: 2; Gunningham / Sinclair 1999: 49 f.; Roberts 1976: 178). Dartber
hinaus konnen rechtliche Vorgaben auf verschiedenen politischen Ebenen
(Europarecht, Verfassungsrecht, einfachgesetzliches Bundes-, Landes- und
kommunales Recht) den moéglichen Anwendungsbereich bzw. die Lenkungswirkung
von Abgaben einschranken (Huckestein 1993: 356 - 363; Michaelis 1996b: 138 - 146).

- Unbeachtet bleiben Kostenwiderstande von Abgabenpflichtigen. Diese kdnnen dazu
fihren, dass die Etablierung des erforderlichen Anreizniveaus scheitert (s. Abschnitt
5.5.1), oder dass wohlfahrtsmindernde Aktivitaten zur Sicherung individueller Renten
etwa durch das Erwirken von Ausnahmen oder die Verschleierung abgabenrelevanter
Tatbestande unternommen werden, was zudem die Effektivitit der Abgabe
untergraben kann (Cohen 1998: 29; Krutilla / Krause 2010: 292 f.; Lee 1984: 29;
MacKenzie / Ohndorf 2012: 51).

- Generell wird von Transaktionskosten der Abgabenerhebung abstrahiert. Hierzu
zahlen die Kosten der Planung und des legislativen Prozessierens der gesetzlichen
Grundlagen, die Kosten des Vollzugs, aber auch Anpassungskosten auf Seiten der
Abgabenpflichtigen infolge der Spezifizitat ihrer Investitionen (s. Abschnitt 3.4.2)

Viertens fuhrt die Beschréankung der Analyse auf einen einzelnen Zeitpunkt zur
Ausblendung dynamischer Effekte von Lenkungsabgaben. Da Abgaben und andere
marktformige Instrumente im Vergleich zu ordnungsrechtlichen Steuerungsformen
vergleichsweise hohe Anreize zur Entwicklung kostengunstigerer
Vermeidungstechnologien setzen (Endres 2000: 133 - 138; Hader 1997: 53f) und
entsprechende Fortschritte die Kosten des Umweltschutzes dauerhaft senken, bleiben
hierdurch malgebliche Wohlfahrtseffekte einer effizienzorientierten Regulierung aul3er
Acht.

Funftens sind raumliche und zeitliche Bedingungen der Entstehung von Umweltschéden
nicht abgebildet (Raum- und Zeitdimensionen). Die aus dem Modell abgeleiteten
Optimierungsbedingungen gelten nur fir geographische Regionen und Zeitperioden, in
denen die zugrunde gelegten Kosten gelten. Bei Schadstoffen, die eine raumlich begrenzte
und somit raumspezifische Wirkung entfalten, aber auch bei einer zeitlichen Variation der
Nutzungsintensitdt konnen andere Kosten entstehen, was eine Verschiebung des
Optimums bedeutet. Der Einsatz marktférmiger Instrumente wird hierdurch erschwert, da
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die Kosten der Erfassung der Kostenparameter steigen und zudem ein komplexeres
Instrumentendesign erforderlich ist (s. die Abschnitte 5.2 und 5.3).

In der Abstraktion von Raum und Zeit spiegelt sich bereits die allgemeine
Vernachlassigung der 0©kologischen Komplexitdt von Umweltproblemen. Streng
genommen ist die nattrliche Umwelt mit ihren 6kologischen Bestandsgréfien und
Prozessen im Grundmodell der Abgabenlenkung gar nicht vorhanden. Sie ist lediglich
indirekt abgebildet, zum einen anhand der Grenzschadenskostenfunktion, welche den
Nutzen- bzw. Gewinnverlust von Umweltnutzerinnen infolge einer Umweltverdnderung
(Verknappung) reprasentiert, zum anderen anhand der auf der Abszisse abgetragenen
Emissionsmenge, also dem Ausmall umweltwirksamer Substanzen. Das Modell stellt somit
lediglich dar, wie die Folgen anthropogener Eingriffe in die Umwelt durch den Menschen
interpretiert werden, ohne dabei die physikalischen, chemischen und biologischen
Grundlagen und Folgen dieser Eingriffe unmittelbar zu thematisieren. Da die Okonomik
soziale und nicht naturwissenschaftliche Zusammenhdnge betrachtet, ist diese
Vorgehensweise konsequent. Gleichwohl ist eine vollstindige Abstraktion von
naturwissenschaftlichen Aspekten problematisch, da diese hier der Gegenstand der
sozialen Interpretation sind, die wiederum eine maligebliche Modellgrofie darstellt
(Schadenskosten).

Im Modell enthalten sind daher zwangslaufig auch Annahmen zu den
naturwissenschaftlichen Charakteristika der Emissionen und ihren Auswirkungen in der
Umwelt. U.a. bleiben dabei Schadstoffinteraktionen aufer Betracht: Sofern der
Emissionsvorgang nicht nur einen einzelnen Schadstoff betrifft oder das aufnehmende
Umweltmedium bereits Schadstoffbelastungen aufweist, kénnen unterschiedliche Arten
von Interaktionen zwischen diesen Stoffen auftreten (Altenburger et al. 2015; Beavis /
Walker 1979: 276 - 278; Duffus et al. 2009: 18 f.; Welch et al. 2004: 380 f.). Auch unter dieser
Bedingung kann ein wohlfahrtsoptimierender Abgabesatz vom Grenzschaden im Optimum
abweichen (Endres 2013: 183-912; s. auch Abschnitt 3.4.5).

Die hier nur kurz angerissenen Vereinfachungen im Grundmodell einer
Umweltlenkungsabgabe deuten auf die Komplexitat der Aufgabe einer effizienten, vor
allem aber optimalen Begrenzung externer Effekte. Eine Reaktion hierauf, insbesondere auf
Informationsprobleme  und  Transaktionskosten, ist die Hinwendung zum
Kosteneffizienzziel gegentiber Optimierungsansatzen (s. Abschnitt 4). Damit verandert sich
der Stellenwert des vorgestellten Modells: Anstelle der Abwégung von Kosten und Nutzen
des Umweltschutzes zielen Kosteneffizienzlésungen auf die Beseitigung oder zumindest
Minimierung von Ressourcenverschwendung im Zuge der Ansteuerung eines politisch
definierten Umweltziels. Ohne die — nunmehr an die Politik ausgelagerte - Abwagung
zwischen Schadens- und Vermeidungskosten ist das Modell aber konzeptionell entkernt.
Aus Sicht von Kritikern der neoklassischen Umweltokonomik ist ihre Herangehensweise
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an Umweltprobleme daher ,ungeeignet, iiberfliissig und irrefiihrend; sie hindert mehr als
dass sie hilft“ (Bruns 1995: 88).

Selbst wenn man dartiber hinaus Bruns‘ Ansicht teilt, dass Umweltlenkungsabgaben etwa
im Sinne des Standard-Preis-Ansatzes auch ohne die neoklassische Analyse entwickelt und
angewendet worden waren (ebd.: 84), sind die hierauf bezogenen Modellerweiterungen
dennoch nicht ganzlich ohne Erkenntniswert: Auch auf Kosteneffizienz abzielende
Steuerungsansatze mussen sich samtlichen Herausforderungen mit Ausnahme der
Unsicherheit in Bezug auf Schadenskosten stellen. In welchem Umfang sich hierauf
bezogene Analyseergebnisse auf Kosteneffizienzansatze Ubertragen lassen, ist dabei
unterschiedlich. Bspw. erfordern lokal wirkende Schadstoffe im Kontext eines politisch
formulierten Qualitatsziels ebenso die Anpassung einer Umweltabgabe an raumlich
variierende Knappheitsbedingungen wie das Anstreben eines Allokationsoptimums mittels
einer Internalisierungsabgabe. Da hierbei nur noch die Variation der angebotsseitigen
Knappheit (politisch zuldssiger Ressourcenverzehr), nicht aber zusatzlich der
nachfrageseitigen Knappheit (Schadenskosten) beachtet werden muss, verringern sich aber
die informationsbezogenen Herausforderungen der Abgabenlenkung (s. Abschnitt 5.3.5.2).
Im Falle von Schadstoffinteraktionen hingegen kénnen zwar im neoklassischen Modell
unter Annahme vollstandiger Informationen theoretisch zusatzliche Effizienzgewinne
durch die Bericksichtigung der Substitutionsraten der Schadstoffwirkung sowie der
schadstoffspezifischen Grenzvermeidungskosten erzielt werden (Endres 2013: 188 - 192).
Die Anwendung einer auf dem Standard-Preis-Verfahren beruhenden Abgabenlésung
gestaltet sich demgegeniber deutlich schwieriger, da ohne Kenntnis der Schadens- und
Vermeidungskosten kein effizientes Verhaltnis der stoffspezifischen Abgabesétze abgeleitet
werden kann (ebd.: 189 f., 191 f.).

Zusammenfassend kann im Hinblick auf das Grundmodell der effizienten Bewaltigung
negativer Umweltexternalitaten festgehalten werden, dass sich aus der analytischen
Zuspitzung kaum konkrete Anhaltspunkte fiir den Einsatz von Umweltabgaben ergeben.
Insbesondere die Aufgabe der Annahme vollstandiger Information fuhrt zu einer
weitgehenden Entwertung der Aussagekraft des Modells. Wesentliche 6konomische,
okologische und institutionelle Aspekte sind hier ausgeblendet, die fur die Gestaltung des
Abgabendesigns maRgeblich sein kdnnen. Im Folgenden werden die genannten Fehlstellen
erneut aufgerufen und dahingehend beleuchtet, welche Rolle sie fir die Potenziale der
Abgabenlenkung spielen. Dabei wird erstens danach gefragt, in welchen Bereichen
Abgabenldsungen zweckmaRig sein kdnnen (Anwendungvoraussetzungen, Abschnitt 3.3.
Zweitens wird diskutiert, welche Konsequenzen sich aus den verdnderten, realitdtsnéheren
Annahmen fur die Gestaltung des Instruments ergeben.
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3.3 Anwendungsbedingungen der Abgabenlenkung

In Bezug auf die Voraussetzungen fur Effizienzvorteile der Abgabenlenkung gegentber
ordnungsrechtlichen Regulierungsansatzen kann zwischen zwei Kategorien von
Voraussetzungen unterschieden werden. Die grundlegendere Voraussetzung fur den
Einsatz besteht darin, dass ein Umweltproblem tberhaupt staatliches Handeln erforderlich
macht, sowie, dass staatliche Eingriffe in das Marktgeschehen die gewiinschte Wirkung
entfalten kénnen (allgemeine Handlungsvoraussetzungen, Abschnitt 3.3.1). Dartber hinaus
missen Voraussetzungen erfullt sein, die den Einsatz von Abgaben gegenlber
herkémmlichen ordnungsrechtlichen Steuerungsinstrumenten empfehlen
(abgabenspezifische Voraussetzungen, Abschnitt 3.3.2).

3.3.1 Allgemeine Handlungsvoraussetzungen

3311 Mangelnde Eignung einer Verhandlungslésung

In der umweltékonomischen Debatte war lange Zeit umstritten, ob das Umweltproblem
Uberhaupt eines staatlichen Eingriffs in Form von Instrumenten bedarf. Wahrend eine auf
Pigou zurtickgehende Argumentationslinie solche Eingriffe mit dem Verweis auf
Marktversagen beflrwortete, wurde dies unter Berufung auf das Coase-Theorem vielfach
abgelehnt (s. fiir eine Ubersicht hierzu Medema 2014). Hierbei wurde argumentiert, dass
Uber das Optimum hinausgehende externe Effekte nur dort auftraten, wo entweder keine
Eigentumsrechte an den entsprechenden Umweltgutern definiert seien oder wo
Transaktionskosten die Effizienzgewinne einer optimalen Internalisierung auf dem Wege
privater Verhandlungen zwischen (physischen) Verursacherlnnen und Geschédigten
Uberkompensierten. Im ersten Falle sei das Umweltproblem durch die Zuweisung von
Eigentumsrechten (an eine beliebige Seite der Beteiligten) zu I6sen. Diese Zuweisung wurde
nicht als instrumenteller Markteingriff darstellt, sondern lediglich als das Setzen von
auflleren Rahmenbedingungen fur das ansonsten eigenstandige Funktionieren des Marktes
interpretiert. Uberkompensierten hingegen die Transaktionskosten die mdglichen
Effizienzgewinne, sei wohlfahrtssteigerndes Handeln nicht moglich und daher staatliches
Eingreifen ebenfalls nicht erforderlich.

Dagegen kann eingewendet werden, dass bei einer gréf3eren Anzahl von Urhebern und /
oder Betroffenen des Umweltschadens hohe Transaktionskosten als auch
Trittbrettfahrerverhalten innerhalb der Interessengruppen Verhandlungslésungen
verhindern kénnen (Endres 2000: 54 f.). Bei einer Abgabenlésung hingegen entféllt zum
einen das Trittbrettfahrerproblem, da der hoheitliche Zwang des Staates private
Verhandlungen ersetzt, zum anderen ist eine Begrenzung von externen Effekten aus dem
gleichen Grund tendenziell mit geringeren Transaktionskosten verbunden (Endres 2000:
47,54; Vatn 2005: 373 f.). Gleichwohl lassen sich freiwillige Verhandlungslésungen durchaus
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beobachten (Porter 1988). So wird etwa im Rahmen von freiwilligen
Kompensationszahlungen fiir Okosystemdienstleistungen (Payments for Ecosystem
Services, PES) unmittelbar auf Coases Gedankengut Bezug genommen (Wunder 2015).
Damit kann als erste Voraussetzung fur den Einsatz von Umweltabgaben festgehalten
werden, dass eine Verhandlungslésung von Coase mittels Zuweisung von
Eigentumsrechten infolge von zu hohen Transaktionskosten oder anderen Friktionen nicht
in Frage kommt. Im Bereich des qualitativen Managements von Gewaésserressourcen ist das
tendenziell der Fall, wenn eine Vielzahl von Gewasserkdrpern mit einer hohen Anzahl von
Nutzerlnnen betroffen ist. Dass etwa in der Bundesrepublik freiwillige
Verhandlungslésungen zwischen einer funfstelligen Zahl von Emittenten (Statistisches
Bundesamt 2013b: 23; Statistisches Bundesamt 2013a: 73; Gawel et al. 2014: 155) einerseits
und Millionen privaten Haushalten sowie gewerblichen qualitatssensiblen
Gewassernutzerinnen andererseits entstehen, ist wenig wahrscheinlich.

3312 Vorliegen einer substanziellen Externalitét

Bei umweltpolitischen Eingriffen des Staates in das Marktgeschehen stehen potenziellen
Nutzenzuwachsen infolge der Verringerung von Umweltschaden Kosten der Vermeidung
gegeniber. Eine am Ausgleich der marginalen Kosten der Umweltnutzung mit den
marginalen Vermeidungskosten orientierte Verminderung 6kologischer Belastungen stellt
sicher, dass der Nutzen des Umweltschutzes nicht durch die dabei entstehenden Kosten
Uberkompensiert wird. Unabhéngig vom Verhaltnis der marginalen Schadenskosten zu den
Grenzkosten technischer VermeidungsmaflRnahmen sind bereits umweltpolitische Eingriffe
des Staates mit Kosten verbunden. Diese nicht produktionsbezogenen Transaktionskosten
wurden in Abschnitt 1.2.1 definiert als Kosten der Ubertragung von Giitern bzw. Leistungen
oder aber von Verfligungsrechten hieran zwischen Wirtschaftssubjekten (Erlei et al. 2007:
1999; Richter / Furubotn 2010: 55). Im Hinblick auf staatliche Eingriffe in Markte zu
umweltpolitischen Zwecken umfasst der Transaktionskostenbegriff dartiber hinaus auch
Ubertragungskosten zwischen staatlichen und privaten Akteurlnnen (Hader 1997: 92 - 102;
McCann et al. 2005: 530; Krutilla / Krause 2010: 237 - 236). Er bezieht sich dabei also (ggf.
ergdnzend zu Kosten privater Transaktionen) auf Kosten der Planung und Gesetzgebung
sowie des Vollzugs umweltpolitischer Instrumente, aber auch Anpassungskosten infolge
der Spezifizitat von Investitionen (s. hierzu ausfihrlicher Abschnitt 3.4.2).

In Abhangigkeit von verschiedenen Einflussfaktoren wie bspw. den Eigenschaften der
regulierten Schadstoffe (lokale oder globale Wirkung), der rdumlichen Dimension des
Regulierungsanspruchs, der Anzahl der betroffenen Akteurinnen (fuir eine Ubersicht dieser
Faktoren s. McCann 2013: 254 - 260) kdnnen Transaktionskosten nicht nur die Kosten des
Umweltschutzes betrachtlich erhdhen (Garrick et al. 2013a: 1999; McCann et al. 2005: 538).
Potenziell wird hierdurch die marginale Vermeidungskostenkurve so stark ,nach oben’
verschoben (s. Abbildung 1), dass selbst die Schadenskosten der ,ersten Einheit® (z.B.
Emissionseinheit) lberkompensiert werden. In diesem Fall ware jeglicher umweltpolitische
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Eingriff mit Wohlfahrtsverlusten verbunden, solange seine dynamischen Effekte keine
ausreichende Minderung der Vermeidungskosten bewirkt (Andersen 1994: 37; Lehmann
2008: 21).

Ist das umweltpolitische Handeln des Staates mit substanziellen Transaktionskosten
verbunden, ergibt sich als Voraussetzung fur seine 6konomische Vorteilhaftigkeit somit das
Vorliegen umfangreicher externer Effekte jenseits des optimalen Ausmalies, oder
zumindest, bei Unkenntnis der Hohe Schadenskosten, ein substanzielles Risiko in Bezug
auf eine ausreichende Funktionsfahigkeit der natdrlichen Lebensgrundlagen
(Vorsorgeprinzip, s. Hansjurgens 1992: 48 - 50; Hansmeyer / Schneider 1992: 10). Sind
hingegen durch umweltpolitische MaBhahmen nur geringe Nutzenzuwéchse aus dem
erhohten Angebot von Umweltgitern zu erwarten, ist der Einsatz entsprechender
staatlicher MaRnahmen umso weniger 6konomisch gerechtfertigt je umfangreicher die
damit verbundenen Transaktionskosten ausfallen.

Im Hinblick auf den qualitativen Schutz von Gewaésserressourcen Ubersteigen in
Abwesenheit jeglicher staatlichen Regulierung sowohl in Entwicklungs- und
Schwellenldandern als auch in industrialisierten Volkswirtschaften mit noch
umfangreicheren  qualititsmindernden  Nutzungsanspriichen  die  marginalen
Schadenskosten zweifelsohne die Grenzvermeidungskosten (Olmstead 2010: 45). Dies ist
unmittelbar einsichtig im Hinblick auf die grundlegende Bedeutung der Gewaésserqualitat
fur die menschliche Gesundheit (Hutton / Haller 2004; Collier et al. 2012; Priiss-Ustiin et
al. 2008). Mit Blick auf die hohe gesellschaftliche Bedeutung werden Wasserbereitstellungs-
und Abwasserentsorgungs-dienstleistungen als ,Dienstleistungen von allgemeinem
wirtschaftlichen Interesse® (,Services of General Economic Interest®, SGEI) herausgehoben
(Francois et al. 2010: 138; Marques / Simdes 2010: 2 f.; Massarutto 2007: 610). Zweifel im
Hinblick auf die Angemessenheit der Kosten der Abwasserbehandlung bestehen allenfalls
in Staaten mit bereits hoch entwickelter Behandlungsinfrastruktur und auch nur in Bezug
auf zusatzliche Kosten einer weiteren Erhohung des Behandlungsniveaus (s. die Diskussion
bei Olmstead 2010: 49 f. mit Bezug zu den USA).

Die grundsatzliche 6konomische Vorteilhaftigkeit eines hoheitlichen qualitatsbezogenen
Managements  aquatischer ~ Okosysteme  bleibt  hiervon  unberiihrt.  Hohe
Transaktionskosten aufgrund der ungunstigen Voraussetzungen fur die Regulierung dieser
Ressource - lokal wirkende Schadstoffe, hohe Anzahl an Nutzerlnnen einschlief3lich
potenzieller Regulierungsadressatinnen, stochastische Emissionsvorgéange (s. Abschnitt 3.1)
- kdnnen demnach keinen staatlichen Handlungsverzicht begriinden. Das bedeutet freilich
nicht, dass dem Ausmal3 von Transaktionskosten keine Beachtung zu schenken ist, schon
allein weil die fir den Vollzug von Umweltgesetzen vorhandenen bzw. zur Verfligung
gestellten Ressourcen begrenzt sind und eine Uberforderung administrativer Akteurlnnen
das Risiko von Vollzugsdefiziten erhoht (Winter 1975).
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3313 Vermeidung ohne Verlagerung des Schadens

Eine weitere Voraussetzung fur die ©konomische Vorteilhaftigkeit staatlicher
UmweltschutzmaRnahmen besteht darin, dass diese zur Verringerung von Umweltschaden
anstatt zur Verlagerung von Emissionen in andere Umweltmedien ftihren. Das Risiko einer
Verlagerung besteht vor allem im Zusammenhang mit Vermeidungstechnologien, die
bereits entstandene Emissionen lediglich am Eintritt in ein einzelnes Umweltmedium
hindern (,end-of-pipe“-MalRnahmen). Werden die abgeschiedenen Schadstofffrachten
anschlieBend in andere Umweltmedien verlagert, kbnnen dort in ungunstigen Féallen
ebenso hohe oder sogar hohere Schaden auftreten als im Zielmedium der
SchutzmalRnahme.

Das hierauf bezugnehmende Ziel einer Vermeidung von ,Rohemissionen® (Hansjlrgens
1992: 54), also die Einschrankung des Entstehens von Emissionen, kann gegentiber einer
bloRen Rickhaltung Uber integrierte Vermeidungsmalinahmen erreicht werden. Hierzu
zahlen Inputsubstitutionen, der Einsatz effizienterer Produktionstechnologien, die
Kreislauffihrung von Substanzen innerhalb der Produktion oder die Verwendung von
Produktionsabfdllen in anderen Produktionsprozessen (Feess / Seeliger 2013: 297 f.;
Reichmann 1994: 58). Neben der Anwendung integrierter MalRnahmen kénnen auch die
Verringerung der Produktion sowie Markt- und Preiswirkungen umweltpolitischer
Regulierungen zur Reduktion von Rohemissionen beitragen (Verringerung von Angebot
oder Nachfrage nach umweltschadlichen Gitern und Dienstleistungen, Entwicklung
schadstoffarmerer Produktionsverfahren).

Bei Abwassereinleitungen ist die Verlagerungsproblematik durchaus relevant: End-of-
pipe-VermeidungsmafRnahmen sind hier weit zum einen verbreitet, nicht zuletzt bei
kommunalen Klaranlagen, die mangels eigener Produktion keine integrierten Malinahmen
einsetzen kdnnen. Zum anderen werden die in Form von Klarschlamm zurickgehaltenen
Schadstofffrachten zu groRen Teilen im Landbau oder in der Landwirtschaft stofflich
verwertet oder aber verbrannt (z. B. Statistisches Landesamt Freistaat Sachsen 2013). Im
ersten Fall (stoffliche Verwertung) findet eine potenzielle Verlagerung in Béden (und
langfristig ggf. wieder in den Wasserkreislauf), im zweiten Fall u.a. in die Luft statt.

Hieraus kann gleichwohl nicht auf eine vollige oder auch nur weitreichende
Unwirksamkeit von staatlichen Malinahmen zum qualitativen Schutz von Gewaéssern
geschlossen werden. Erstens existiert zumindest im gewerblichen bzw. industriellen Sektor
eine Vielzahl an integrierten VermeidungsmafRnahmen (z. B. Bartz 1995, 1997; Mdbius 2010:
83 ff.; Sarkar et al. 2006; Umweltbundesamt 2003), die, geringere Grenzkosten
vorausgesetzt, anstelle von end-of-pipe-Malinahmen eingesetzt werden. Selbst dort wo
integrierte Malinahmen aus Kostengriinden nicht zum Einsatz kommen, kann die
technische Entwicklung die Verhéltnisse zugunsten integrierter Malinahmen &ndern.
Zweitens konnen staatliche Malinahmen zu einer Verringerung von Produktion und
Konsum umweltschadlicher Guiter und entsprechend von Rohemissionen fuhren. Drittens
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ist bei einer Verlagerung von Schadstoffen in ein anderes Umweltmedium nicht das
physikalische Ergebnis entscheidend, sondern der daraus resultierende Schaden. Dieser
kann aber in anderen Umweltmedien bei gleicher Schadstoffmenge unterschiedlich
ausfallen, etwa weil die Bioverfiigbarkeit des Schadstoffes dort héher oder geringer ist. So
durfte etwa der Schaden von weitgehend inerten Klarschlammverbrennungsaschen, die
deponiert oder im StraBenbau eingesetzt werden, weitaus geringer ausfallen als die darin
zurlckgehaltenen Substanzen im Medium Wasser. Zudem kdnnen Gewaésserschadstoffe in
anderen Kontexten sogar einen positiven Nutzen entfalten, etwa im Fall von Phosphor und
Nitrat bei landwirtschaftlicher Klarschlammverwertung.

Selbst wenn die Verlagerungsproblematik zu einer Erh6hung der Schadenskosten durch
Schadstoffe aus Abwéssern flihren wiirde, sollte deshalb nicht auf das Setzen von Anreizen
zur Abwasserbehandlung verzichtet werden. Stattdessen sollte der Verlagerung durch die
Etablierung eines vergleichbaren Schutzniveaus in Bezug auf andere Umweltmedien
entgegengewirkt werden. Hierdurch wirden Verlagerungseffekte auf ein effizientes
Ausmal reduziert und im Idealfall nur soweit stattfinden, dass sich der Grenzschaden bzw.
die Grenzvermeidungskosten einer emittierten Substanz in allen Umweltmedien
angleichen. Mit Blick auf die oben angefiihrten Uberlegungen kann aber auch bei
Abwesenheit eines solchen medienubergreifenden Umweltschutzrechts die Gefahr einer
Verlagerung nicht als hinreichender Grund fur die Untatigkeit des Staates in Belangen des
Gewasserschutzes gelten.

3.3.2 Abgabenspezifische Voraussetzungen

3321 Informationsvoraussetzungen

In der einfachen® neoklassischen Modellwelt besitzt jeder Akteur Informationen Uber alle
relevanten Entscheidungsvariablen in ihrer aktuellen und zuktinftigen Auspragung bzw. sie
oder er kann diese Informationen kostenfrei beschaffen. Zudem sind Individuen
annahmegeman in der Lage, diese Fille an Informationen optimal zu verarbeiten. Auch von
Transaktionskosten wird in diesem Grundmodell des homo oeconomicus abstrahiert (Voigt
2009: 29 ff.). In einem solchen Zustand liel3en sich keine externen Kosten jenseits des
Optimums beobachten, da Urheber und Betroffene diese spontan Gber Verhandlungen auf
das optimale Mal} reduzieren wirden, wie von Coase (1960) dargelegt (Karl 2000). Genau
genommen waren noch nicht einmal entsprechende Verhandlungen erforderlich, da jedes
Individuum bereits das Ergebnis vorhersehen und sich entsprechend verhalten wirde.

¥ Die neoklassische Theorie verweist auf ein Kontinuum in Bezug auf den Grad der Vereinfachung der
Annahmen. Der heute Ubliche erweiterte neoklassische Modellrahmen erfasst auch die hier
angesprochenen Informationsdefizite bzw. die private Natur von Informationen, Transaktionskosten oder
die begrenzte Rationalitét von Individuen umfassen (Hader 1997: 37 f.; Kirchgéssner 2008: 17f, 27 f., 30 f.;
Mankiw / Taylor 2008: 454 - 458; Richter / Furubotn 1999: V).
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In der Realitdt hingegen liegen verschiedene Restriktionen vor, die einerseits in
Abweichungen vom sozialen Optimum minden koénnen, andererseits auch eine
unterschiedliche Leistungsfahigkeit verschiedener Politikinstrumente begriinden kénnen.
Eine solche Restriktion besteht in Form der privaten Natur von Informationen. Diese fihrt
einerseits  dazu, dass freiwillige  Verhandlungslésungen in  suboptimale
Gleichgewichtszustande miinden kdnnen, da je Verhandlungspartei bemuht ist, die Kosten
der Einschréankung ihrer Aktivitat zu Gbertreiben, um so ein fir sie vorteilhafteres Ergebnis
zu erzielen (Endres 2000: 46). Andererseits kbnnen private Informationen eine hdhere
Effizienz von Umweltabgaben gegentber ordnungsrechtlichen Steuerungsformen
begrinden: So bleiben bei der Setzung einheitlicher Emissionsgrenzwerte die
Vermeidungskosten der unterschiedlichen Emittenten verborgen, da Grenzwerte durch
jeden Emittenten unabhangig von seinen Kosten einzuhalten sind (Endres 2000: 125). Der
Staat kann somit lediglich die Einhaltung der Grenzwerte beobachten, daraus aber keine
Rlckschlusse auf die dahinterstehenden Bemihungen (Kosten) der Emittenten ziehen, um
somit ein differenziertes und damit effizientes Grenzwertsystem zu errichten.

Demgegenuber enthillen und nutzen Umweltabgaben (und andere, marktférmige
Instrumente) diese Kosteninformationen, da Emittenten hier zwischen den individuellen
Grenzkosten der Vermeidung und den Grenzkosten der Abgabenzahlung (Abgabesatz)
abwagen kénnen. Abgaben veranlassen den Emittenten dadurch dazu, seine Emissionen
Jfreiwillig® (d. h. ohne staatlichen Zwang) und wahrheitsgema nach Maligabe seiner
Grenzvermeidungskosten zu begrenzen, da auf diese Weise die Summe aus Zahllast und
Vermeidungsausgaben minimiert werden kann. Die hiermit verbundene Zuteilung
unterschiedlich grofier ,Vermeidungskontingente® an die einzelnen Emittenten nach
MaRgabe ihrer individuellen Grenzvermeidungskosten begrindet die Effizienz
marktférmiger Instrumente, bzw. ,macht gerade das Wesen des Kostenminimums aus®
(Endres 2000: 125 f.).

Verfugte der Staat Uber ausreichende Informationen zu den individuellen
Grenzvermeidungskosten, kdnnte er eine solche Lésung mit Hilfe differenzierter
Grenzwerte etablieren (s. exemplarisch fir den Abwassersektor die Untersuchung von
Malmaeus et al. 2015). Eine solche Konstellation ist nicht vollkommen abwegig:
Beispielsweise hatte der Staat im kommunalen Sektor Zugriff auf alle relevanten
vermeidungsbezogenen Kosteninformationen, wirde er die dortigen Klaranlagen unter
zentrale Verwaltung stellen (Aufheben der fdderalen Struktur einschliel3lich der
kommunalen Selbstverwaltung). Alternativ ist es nicht ausgeschlossen, dass der
betreffenden Gesamtheit der Emittenten zahlenmé&Rig sehr begrenzte und mit
vergleichbaren Kosten verbundene Vermeidungsmalinahmen zur Verfiigung stehen. Die
hiermit verbundene einfache Kostenstruktur kénnte durch den Staat mit relativ hoher
Genauigkeit ermittelt und durch (ggf. geringfgig differenzierte) Grenzwerte auf effiziente
Weise abgebildet werden (Huckestein 1993: 352; Michaelis 1996b: 114).
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Nach Roberts (1976: 182) ist gerade die kommunale Abwasserbehandlung ein Beispiel fir
eine derartige homogene Kostenstruktur und damit ein Abgabeneingriff im Abwassersektor
nicht mit Effizienzvorteilen gegentiber einer ordnungsrechtlichen Lésung verbunden.
Tatséachlich variieren die individuellen Vermeidungskosten aber trotz der hohen Bedeutung
weitgehend standardisierter end-of-pipe Behandlungsverfahren erheblich. Hernandez-
Sancho und Sala-Garrido (2009) zeigen etwa in einer empirischen Analyse spanischer
Klaranlagen, dass die spezifischen Behandlungskosten bei einigen Betreibern doppelt so
hoch ausfallen wie bei den guinstigsten Anlagen (ebd.: 233). Auch fur den deutschen Kontext
mit Uberwiegend tertidrer Behandlung bestehen Hinweise auf substanzielle
Effizienzunterschiede in der Abwasserbehandlung. Einer Umfrage unter offentlichen
Klaranlagen in Rheinland-Pfalz von 2006 zufolge schwanken die spezifischen
Behandlungskosten nach Ausschluss von Extremwerten etwa um den Faktor 3 (DWA 2007:
31; s. auch Sander 2003: 77). Ein weiteres Indiz fur die Heterogenitat der
(Grenz-)Vermeidungskosten  liefert die hohe  Streuung der kommunalen
Abwasserentsorgungsentgelte (Hollander et al. 2013). Zu den Ursachen flr die
Kostenvarianz zahlen Skaleneffekte, unterschiedliche Organisationsstrukturen, sowie
siedlungsstrukturelle (Ldnge des Kanalsystems), topographische (Umfang von
Versickerungsflachen) und  klimatische  Bedingungen  (z.B.  Niederschlags-
wahrscheinlichkeit) (ebd., 31 f; Sander 2003: 76; Bundeskartellamt 2016: 52-58; BMUB /
Umweltbundesamt 2017: 172).

Diese Einflussfaktoren zeigen, dass nicht allein, wie bei Roberts (1976) angenommen, die
eingesetzte Ruckhalte-Technologie entscheidend fur das AusmafR der individuellen
Vermeidungskosten ist. Selbst wenn zwei Klaranlagen gleicher GrofRe identische
Technologien zur Schadstoffabscheidung verwenden, kénnen u.a. aus der lokalspezifischen
Betriebsweise  sowie der unterschiedlichen Belastung der Anlage durch
Niederschlagswasser unterschiedlichen Kosten resultieren. Hinzu kommt, dass der hohe
Standardisierungsgrad dieser Technologien sich nur auf den Aspekt der
Schadstoffelimination bezieht, nicht aber auf den Transport des Abwassers zur eigentlichen
Behandlungsanlage. Das Kanalnetz o6ffentlicher Klaranlagen muss aber ebenso als
integraler Bestandteil der end-of-pipe-Technologie verstanden werden, da ohne dieses
keine zentrale Behandlung mdglich ist. Im Gegensatz zu Klarbecken und dem Einsatz von
Fallmitteln kann das Netz jedoch kaum standardisiert werden, da es der jeweiligen
Siedlungsstruktur einer Kommune angepasst werden muss.

Die Beschaffenheit des kommunalspezifischen Kanalsystems sowie die lokalen
Versickerungs- und Wetterbedingungen stellen zwar zu weiten Teilen keine privaten
Informationen dar. Gleichwohl durften sich die konkreten Auswirkungen dieser
Bedingungen auf die Behandlungskosten kaum zu vertretbaren Kosten mit hinreichender
Genauigkeit ermitteln lassen. So gehen bspw. Malmaeus et al. (2015) in ihrer vergleichenden
Studie zu den Kosten marktférmiger und ordnungsrechtlicher Steuerung auch nicht von
solchermal3en geschétzten, sondern mittels Fragebtgen von den Emittenten erhobenen
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Kosten aus. Wahrheitsgemalie Angaben sind aber gegeniber der Reguliererin, wie bereits
erwahnt, nicht zu erwarten. Abgaben, die sich diese privaten Kosteninformationen zunutze
machen, sind somit tendenziell im Vorteil gegeniiber ,kostenblinden‘ ordnungsrechtlichen
Instrumenten.

3322 VerhéltnisméRige Transaktionskosten

Fur die Wahl eines geeigneten Instruments zur Verringerung von Umweltschaden ist
neben der Informationslage der Umfang der damit verbundenen Transaktionskosten
vielfach von maRgeblicher Bedeutung. Im Falle von Umweltabgaben fallen
Transaktionskosen beim Erwerb von Nutzungsrechten durch Zahlung des Abgabesatzes
auf nicht vermiedene Emissionen an (Hader 1997: 95). Diese betreffen den Aufwand zur
Etablierung der Eigentumsrechte (Planungs- und Gesetzgebungsprozess), sowie die ex-post
Kosten im Zuge der Durchsetzung dieser Rechte (administrativer Vollzug einschlief3lich der
Uberwachung und Ahndung von RegelverstoRen, Krutilla / Krause 2010: 266 ff.). Dartiber
hinaus sind auch auf privater Seite, d.h. bei Emittenten anfallende Transaktionskosten zu
beachten (administrativer Aufwand zur Kalkulation der Abgabenschuld).

Neben dem Aufwand zur Planung der optimalen betriebswirtschaftlichen Anpassung an
die per Abgabe veranderte Anreizstruktur, der Ubermittlung von Seiten der
Vollzugsbehorden eingeforderten Daten oder der Beantragung von Ausnahmen u. A. ist
auch an Anpassungskosten im Zusammenhang mit der Spezifizitdt von Investitionen zu
denken (Hader 1997: 73 ff., 109 - 118). FUhren verdnderte Anreize etwa dazu, dass bestehende
Produktionsverfahren ersetzt werden mussen, entstehen Kosten im Umfang der Differenz
zwischen dem Wert der gegenwadrtigen erstbesten und einer anschlielenden zweitbesten
Verwendung (versunkene Kosten). Roberts (1976) veranschaulicht dies bildhaft mit den
folgenden Worten:

»Real capital goods are not composed of a homogeneous and malleable ,jelly’, but
rather of poured concrete and welded pipe. Once in place, equipment cannot be
costlessly transformed to other uses if changes in effluent fees were to make previous
plans no longer optimal” (ebd.: 188).

Ein Beispiel hierfur aus dem Abwassersektor stellen Uberkapazitdten auf kommunalen
Klaranlagen dar, die sich ergeben konnen, wenn infolge der Einbeziehung von
Indirekteinleitern in das Abgabenregime diese eigene Behandlungskapazitaten errichten (s.
Abschnitt 5.4).

Transaktionskosten kdnnen im Kontext von Umweltabgaben leicht bedeutende Ausmalie
annehmen, die den Nutzengewinn der Verringerung des Umweltschadens aufzehren oder
zumindest soweit verringern, dass andere Instrumente vergleichbare oder sogar
kostenguinstigere Ergebnisse herbeifuhren (Krutilla / Alexeev 2014: 300; Rousseau / Proost
2005). Bereits die Informationsbeschaffungs- (und -verarbeitungs-)kosten werden umso

60



33 Anwendungsbedingungen der Abgabenlenkung

eher prohibitive AusmalBe annehmen, je weiter der Anspruch auf eine bestmdgliche
Annédherung an ein Pareto-optimales Ergebnis eingelost werden soll. Der integrale
Stellenwert des Versuch-und-Irrtum-Verfahrens im Standard-Preis-Ansatz von Baumol
und Oates (1971) verweist darauf, dass bereits die Herausforderung der prazisen Ermittlung
der Vermeidungskosten im Vorfeld der Festlegung des Abgabesatzes unzumutbare Kosten
verursachen kann, sobald eine groRere Zahl an Emittentinnen bzw. Verursacherlnnen
erfasst werden soll. Die in Abschnitt 3.3.2.1 andiskutierte Vielzahl von Faktoren, welche
diese Kosten bestimmen, lassen dieses Problem anschaulich werden.

Dariber hinaus nehmen auch Anpassungskosten oftmals relevante Ausmalf3e an. Nicht
nur muss eine Umweltabgabe das aufwandige Prozedere der demokratischen Gesetzgebung
ausgehend von der initialen Abstimmung der betroffenen Ressorts, der Integration (oder
Abwehr) der Anliegen von Interessengruppen, der Einigung der beauftragten
MitarbeiterInnen im federfihrenden Ressort, der Erstellung eines Referentinnenentwurfs
bis hin zu den mehrfachen Debatten in den Plenen sowie den Fachausschiissen
durchlaufen. Dieses aufwéndige Prozedere muss bei Umweltabgaben in regelmafigen
Abstanden wiederholt werden, um den Abgabesatz an Inflation, technologischen und
Strukturwandel sowie sich verdndernde Praferenzen (z.B. Umweltbewusstsein)
anzupassen. Es ist leicht ersichtlich, dass diese Transaktionskosten prohibitive Ausmalie
annehmen, sofern diese Aktualisierung in sehr engen Zeitabstanden vorgenommen werden
soll.

SchlieBlich sind auch die 6konomischen Reibungsverluste im Zuge der Umsetzung einer
Abgabe potenziell grenzenlos. Hierzu zéhlen etwa die beim Staat anfallenden Kosten flr die
Messung bzw. Kontrolle der Emissionen, die Ermittlung der Abgabenschuld, die
Ausstellung von Abgabebescheiden sowie das Bestreiten mdoglicher Rechtsverfahren in
diesen Angelegenheiten (Hader 1997: 101). Aber auch auf Seiten der Abgabepflichtigen
fallen Umsetzungskosten an, sei es im Rahmen der zur Optimierung der Abgabenschuld
erforderlichen Eigentberwachung (Arbeitskosten, Schulung des Personals, Anschaffung
von Messtechnik und Analysechemikalien etc.) oder bei der Auseinandersetzung mit der
oftmals komplexen Rechtslage (Ausnahmetatbestdnde, Sanktionen, Ermaligungen etc.).
Zusatzlich kénnen bei einer Aktualisierung der Abgabe hohe Kosten im Zuge der
Umristung der Vermeidungstechnik inklusive versunkener Kosten infolge der Spezifizitat
der Anlagen und des damit verbundenen Wissens anfallen (Bongaerts / Kraemer 1989: 145;
Ewringmann et al. 1981: 50; Massarutto 2007: 596). Im ungunstigsten Fall entstehen bei
einer periodisch erforderlichen Umristung effizienzmindernde Quasirenten: Nachfrager
von hochspezifischer Vermeidungstechnik koénnen das damit verbundene Risiko
versunkener Kosten auf Seiten des Anbieters der Technik strategisch nutzen, indem sie den
ursprianglich vereinbarten Kaufpreis nachtraglich senken. Da der Anbieter im Falle eines
Verkaufs der individualisierten Anlage an einen anderen Interessenten mit einem noch
geringeren Erlos rechnen muss, kann er sich gezwungen sehen, diese Preissenkung
hinzunehmen (H&ader 1997: 73 - 75).

61



3 Voraussetzungen und Restriktionen fir Umweltlenkungsabgaben im Gewésserschutz

Selbstverstandlich sind auch Emissionsstandards mit nicht unerheblichen
Transaktionskosten verbunden. Haufig werden Umweltabgaben jedoch hohere
Transaktionskosten zugesprochen, v.a. da anders als bei Emissionsstandards nicht nur
stichprobenhaft Schadstoffkonzentrationen in der Nahe des Standards messtechnisch
erfasst ~ werden  mussen, sondern  kontinuierlich  alle  wahrscheinlichen
Konzentrationsbereiche (Hansmeyer / Schneider 1992: 34, 65; Michaelis 1996b: 47,
umfassend Hader 1997: 159 - 166; a. A. ist z. B. Helm 2005: 4). Dies gilt auch fur Abgaben in
Bezug auf die Einleitung von Abwasser. Die Vielzahl von Abwasserschadstoffen und -
produzentinnen (inklusive aller privaten Haushalte) sowohl die Informationsbeschaffung
im Vorfeld als auch die Umsetzung kann eine Abgabenldsung unverhéltnismaRig
aufwandig werden lassen. Allerdings wirde auch der Versuch der Etablierung eines
Emissionsstandards scheitern, der auf jeden individuellen Haushalt und jeden Schadstoff
differenziert Bezug nimmt.

Angesichts derartiger Gegebenheiten mussen umweltpolitische Eingriffe jeglicher Art
oftmals vom theoretischen Ideal abweichen und transaktionskostensparende
Umgestaltungen hinnehmen. Solche Umgestaltungen gehen héaufig zu Lasten der
Effizienzgewinne i.e.S. Es besteht also ein - instrumentenspezifischer - trade-off zwischen
Transaktionskosten und (davon abstrahierenden) Effizienzgewinnen. Im Hinblick auf die
Voraussetzung der Uberlegenheit einer Abgabenlésung ist die entscheidende Frage
demnach, ob dieser trade-off durch eine wohllberlegte Ausgestaltung des Instruments
hohere Nettoeffizienzgewinne (d.h. einschlie3lich Transaktionskosten) ermdglicht als ein
unter den gleichen Informations-, Verhaltens- und institutionellen Rahmenbedingungen
agierendes alternatives Instrument (relative bzw. institutionelle Effizienz, s. Abschnitt
1.2.2).

Diese Frage kann nicht pauschal und selbst im Einzelfall nicht leicht beantwortet werden.
Im Allgemeinen ist das Verhéltnis der Nettoeffizienzgewinne beispielsweise vom
fallspezifischen Ausmald der Varianz der individuellen (Grenz-)Vermeidungskosten
abhangig: Je starker diese Kosten variieren, desto groBer sind die mdglichen
Effizienzgewinne durch den Einsatz von Umweltabgaben gegeniber einheitlichen
Emissionsstandards (s. Abschnitt 3.3.2.3) und desto eher kdnnen abgabenbedingt hdhere
Transaktionskosten kompensiert werden. Allerdings ist eine Quantifizierung von
Transaktionskosten und Effizienzgewinnen haufig nicht in zufriedenstellender Weise
madglich, u.a. da sie oftmals nicht ausreichend dokumentiert werden (Krutilla / Krause 2010:
336 - 340). Auch ist eine genaue Abgrenzung zu Produktionskosten im Detail bisweilen
problematisch  (ebd.: 271f). Die Prufung, ob die hier geschilderte
transaktionskostenspezifische Voraussetzung fur den Einsatz von Umweltabgaben vorliegt,
wird aus diesen beiden Grinden fallspezifisch und vielfach heuristisch, etwa
plausibilitatsbasiert auf Grundlage grober Kostenschatzungen, erfolgen mussen.
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Wie der weitere Verlauf der Arbeit zeigen wird, berihrt ein grof3er Teil der institutionellen
Friktionen, die bei der Gestaltung von Umweltabgaben zu bewaltigen sind, die hier
angesprochene  Kernproblematik  des  trade-offs  zwischen  Effizienz  und
Transaktionskosten. Das gilt auch fur einige Friktionen, die infolge von
Informationsrestriktionen entstehen, da fehlende Informationen haufig (wenn auch nicht
immer) zu entsprechenden Kosten vom Staat beschafft werden kénnten. Bei jeder dieser
Herausforderungen ist dabei einzeln zu prifen, inwieweit Transaktionskosten
effizienzschonend verringert werden koénnen. Ist es nicht méglich, Transaktionskosten
prazise zu erfassen, resultiert aus der Voraussetzung der Verhaltnismaligkeit der
Transaktionskosten die Aufgabe, Umweltabgaben so transaktionskostenarm wie mdoglich
zu gestalten, ohne dass dabei so hohe Effizienzverluste hingenommen werden missen, dass
der Vorteil des Abgabeneinsatzes gegentber alternativen Steuerungsformen infrage gestellt
wird.

3323 Heterogenitét der individuellen Vermeidungskosten

Es ist bereits angesprochen worden, dass die statischen Effizienzvorteile von
Umweltabgaben (und anderen 6konomischen Instrumenten) gegeniber einheitlichen
Emissionsstandards auf ihrer Fahigkeit zur BerUcksichtigung der Varianz individueller
Vermeidungskosten beruhen (Abschnitt 3.3.2.1). Die dem einzelnen Emittenten in einem
Abgabenregime gegebene Mdglichkeit, den Umfang seiner Vermeidungsanstrengungen
nach Mal3gabe der individuellen Kostenstruktur selbst zu wahlen, fihrt unter geeigneten
Bedingungen zur kostenminimalen Aufteilung der Gesamtmenge zu vermeidender
Emissionen auf alle Verursacherlnnen bzw. Abgabepflichtige.

In der grafischen Darstellung wird der hierdurch realisierte Kostenvorteil ersichtlich
(Abbildung 2). Die Reduzierung der Emissionen mittels eines einheitlichen
Emissionsstandards e’ bewirkt bei den hier dargestellten Emittenten mit vergleichbaren
Emisionsansprichen eine identische individuelle Emissionsminderung auf das vom
Standard vorgeschriebene Niveau. Hierbei entstehen Vermeidungskosten im Umfang von
eSe™*4 und eSe™*B. Die Abgabenlosung fuhrt hingegen zu einer
Uberdurchschnittlichen  bzw. unterdurchschnittlichen  Vermeidungsleistung des
Emittenten mit den geringeren bzw. héheren Grenzvermeidungskosten (GVK; bzw. GVKj).
Dabei werden die Mehrkosten des Emittenten mit den geringeren
Grenzvermeidungskosten (Flache efeSAC) aufgrund der flacher verlaufenden Kostenkurve
mehr als aufgewogen durch die Ersparnisse des anderen Emittenten (Flache eSefDB). Die
Differenz beider Flachen entspricht dem Kostensenkungspotenzial der Abgabenlésung
gegentber einem uniformen Emissionsstandard.
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Grenzvermeidungskosten (c”).

Abgabesatz (t)
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Abbildung 2: Vergleich der Vermeidungskosten bei uniformem Emissionsstandard und Abgabe
(Quelle: Eigene Darstellung).

Das hypothetische Beispiel illustriert, dass der Kostenvorteil umso hoher ausféllt, je
starker die individuellen Grenzkostenkurven voneinander abweichen. Die Varianz der
Grenzvermeidungskosten ist der Ursprung und daher auch ein zentraler Parameter
potenzieller statischer Effizienzgewinne durch Umweltabgaben (Michaelis 1996b: 114).
Diese Varianz ist dabei nicht nur von den individuellen Eigenschaften des Emittenten
(Produktionskosten) abhéngig, sondern insbesondere auch vom umweltpolitischen
Zielniveau. Liegen etwa, wie in Abbildung 2 dargestellt, konvexe Grenzkostenkurven vor,
nahern sich die Funktionsargumente umso starker an, je weiter sich das Zielniveau der
Nullemissionsmarke nahert. Umgekehrt gilt, dass ein zu wenig anspruchsvolles
okologisches Ziel ebenfalls nur geringe Kostendifferenzen und damit Einsparpotenziale fr
marktformige Instrumente bedeutet (Kolstad 1987; Destandau 2013).

Weisen die Verursacherlnnen im durch die umweltpolitische Regulierung derart
definierten Bereich eine dhnliche Kostenstruktur auf, kodnnen sich statische
Effizienzvorteile von Abgaben nur aus im Vergleich zu Auflagenldsungen geringen
Transaktionskosten ergeben, was allerdings fraglich ist (s. Abschnitt 3.3.2.3). In diesem Fall
verbleiben jedoch immer noch dynamische Effizienzvorteile, da im Gegensatz zu
Emissionsstandards bei Abgaben auch die Restemissionen Kosten verursachen und
demnach ein permanenter Anreiz fiir weitere emissionsmindernde Handlungen bestehen
bleibt. Obwohl dynamische Anreize vereinzelt als vorrangiger Effizienzaspekt eingestuft
worden sind (Russel / Powell 1995: vii; Ring 1997: 239), sollte der Stellenwert statischer
Effizienzvorteile nicht unterschéatzt werden. Nicht zuletzt in der politischen Debatte
kénnte vagen, weil von der unvorhersehbaren technologischen Entwicklung abhangenden
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sowie erst in der Zukunft (ggf. in kinftigen Legislaturperioden) anfallenden
Wohlfahrtsgewinnen weitaus weniger Gewicht beigemessen werden als den greifbareren
weil unmittelbar anfallenden und damit leichter quantifizierbaren
Vermeidungskostenersparnissen  infolge  des  Ausgleichs  der  individuellen
Grenzvermeidungskosten. Wie bereits aufgezeigt (Abschnitt 3.3.2.1), liegen im
Anwendungsfeld Abwasser substanziell variierende Grenzvermeidungskosten vor, so dass
hier sowohl statische als auch dynamische Effizienzvorteile durch den Einsatz einer
Umweltabgabe generiert werden kénnen.

3324 Steigende Grenzvermeidungskosten

Dem Grundmodell der Abgabenlenkung liegt die Annahme zugrunde, dass die marginalen
Kosten zur Elimination bzw. Abscheidung von Emissionen mit zunehmendem
Vermeidungsniveau steigen. Das ist grundséatzlich plausibel, da initiale Vermeidungserfolge
haufig schon durch einfache und kostengiinstige MalRRnahmen (Optimierung der
Produktion, Verwendung mechanischer statt biologisch-chemischer Filter etc.) erzielt
werden konnen. Je weitergehender die Emissionsreduktion jedoch betrieben wird, desto
eher sind diese einfachen MaRnahmen (,low hanging fruits‘) ausgeschopft. Damit ist der
Emittent auf effektivere Vermeidungstechniken angewiesen, die in der Regel
kostenintensiver sind. Die Vermeidung der letzten Schadstoffeinheit wird, sofern sie
Uberhaupt machbar ist, nur mit technologischen Hochstleistungen oder der vollstandigen
Einstellung der abwasserverursachenden Produktion mdglich sein, was mit entsprechend
hohen (Opportunitéts-)Kosten einhergeht.

Michaelis (1996b: 116 - 118) weist allerdings darauf hin, dass diese Plausibilitéat trigen kann.
Wird die Erhdhung der Vermeidungsleistung nicht durch eine neue Technologie, sondern
lediglich durch eine Erweiterung der bestehenden Technologie bewirkt, sind damit vielfach
nur unterproportional zunehmende Kosten verbunden. Als Beispiel nennt Michaelis SCR-
Katalysatoren zur Reduzierung von Stickoxiden in Verbrennungsanlagen, deren
Vermeidungsleistung durch eine Ausweitung des Volumens erhéht werden kann. Dieser
Fall illustriert, dass viele Vermeidungstechnologien hohe Anfangsinvestitionen erfordern
und die investitionsspezifischen marginalen Vermeidungskosten dementsprechend
zundchst sehr hoch ausfallen und anschlieend stark absinken. Hierdurch, aber auch durch
Skaleneffekte kann die Tendenz zu steigenden Grenzvermeidungskosten zumindest fur
einen bestimmten Emissionsmengenbereich gebrochen werden.

Unterproportional zunehmende Gesamtkosten implizieren jedoch sinkende
Grenzkostenfunktionen. Diese bedeuten im Beispiel des Katalysators, dass Emittenten
unter einem Abgabenregime das Katalysatorvolumen stets voll ausschdpfen, da die
marginale Abgabenersparnis immer hoher ausféllt als die zusétzlichen marginalen Kosten
der Volumenausnutzung. Folglich kommt es nicht zu einer Angleichung der Grenzkosten
mit dem Abgabesatz (s. Abbildung 3).
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a) Vermeidungskosten b) Grenzvermeidungskosten (GVK)

Abbildung 3: Konvexe Vermeidungskostenkurve (a) und entsprechendes Marginalkalkil (b)
(Quelle: Eigene Darstellung).

Emittenten mit sinkenden Grenzvermeidungskosten werden stets den durch die
eingesetzte Technologie ermdglichten maximalen Vermeidungsumfang ausnutzen
(Emissionsniveau e; Abbildung 3b), da bei jeder bis dahin vermiedenen Emissionseinheit
die Abgabeersparnis hoher ausféllt als die marginalen Vermeidungskosten. Zwar findet
auch hier eine Aufteilung des Vermeidungsbudgets zwischen Emittenten mit hohen und
geringen Grenzvermeidungskosten statt. Diese Aufteilung ist somit nicht kostenminimal,
da das die Angleichung aller individuellen Grenzvermeidungskosten, z.B. nach Mal3gabe der
Abgabenanreize voraussetzt (hier: Emissionsniveau e,). Effizienzvorteile von
Lenkungsabgaben waren in diesem Fall auf Verhaltensanpassungen in Bezug auf
Einkommenseffekte beschrankt, wohingegen eine effiziente Aufteilung von
Substitutionsmanahmen ausbliebe. Auf letztere bezogene Effizienzpotenziale drohen in
diesem Fall aufgrund der besonderen Kostenstruktur verschlossen zu bleiben.

Im Kontext der Abwasserbehandlung sind diese problematischen Kostenstrukturen
jedoch nicht vorhanden, auch wenn Michaelis (1996b: 117) davon ausgeht, dass fallende
Grenzkosten in der Gegenwart hoher Fixkosten eher die Ausnahme als die Regel sind. Das
trifft im Abwassersektor zwar auf die Kostenstruktur in Abhé&ngigkeit von der zu
behandelnden Menge zu, zumindest in gewissen Mengenbereichen (Byatt et al. 2006: 374-
376; Horstmeyer et al. 2014: 100-108). Im Kontext einer Emissionsabgabe maf3geblich sind
aber die Kostenfunktionen in Bezug auf den Anteil der vermiedenen Schadstofffracht, da
der Emittent hierauf Einfluss nehmen kann, wohingegen derUmfang der behandelten und
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eingeleiteten Abwassermenge exogen gegeben ist.** Hierzu finden sich in der Literatur nur
vereinzelt Kostenfunktionen. Die auffindbaren Beispiele weisen aber eine kontinuierlich
steigende, konvexe Form auf, sowohl was die Gesamt- als auch die Grenzkosten betrifft (s.
die Beispiele in den Abbildung 4a und b sowie Goldar et al. 2001: 118; Jiang et al. 2004;
Rincke 1977: 106). Somit kann davon ausgegangen werden, dass auf individueller Ebene die
kostenstrukturellen Voraussetzungen fir ein kontinuierliches Abwdagen zwischen
Vermeidungskosten und Abgabezahlungen vorliegen.
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Abbildung 4a:  Vermeidungskosten fir die Abbildung 4b:  Grenzvermeidungskosten fir die
Verringerung organischer Substanzen in Verringerung des BSB 5 in Abhédngigkeit vom
Abhéangigkeit vom Reinigungsgrad Reinigungsgrad
(Quelle: Destandau / Nafi 2010: 355) (Quelle: Fraas / Munley 1984: 36)

3325 Keine prohibitiven Schadenskosten

Neben Besonderheiten der Grenzvermeidungskostenfunktion kann auch der Verlauf der
Grenzschadensfunktion Effizienzvorteile des Abgabeinstruments infrage stellen. Sind etwa
bereits die Schadenskosten der ersten Emissionseinheit gesellschaftlich nicht tragbar, etwa
weil damit nicht akzeptable Gesundheitsrisiken einhergehen, sind ordnungsrechtliche
Mafnahmen wie ein Verbot des betreffenden Schadstoffs vorzuziehen (Roberts 1976: 181 f.).
Die Anwendung einer Abgabe wirde in einer derart bewerteten Situation im gunstigsten

4 Eine Ausnahme in Bezug auf den Umfang der zu behandelnden Abwassermenge bilden
Mischwasserabschlage etwa anlésslich starker Regenfalle.
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Fall zu einem vergleichbaren Ergebnis (sofortige Nullemission) fuhren. Effizienzvorteile
sind hierbei nicht zu erwarten, da jeder Emittent, unabhangig von seinen individuellen
Grenzvermeidungskosten, zur vollstandigen Vermeidung angehalten wird.

Wenig zielfuhrend sind Abgaben auch beim Vorliegen (relativ) sprunghafter Anstiege des
Grenzschadens, die im Ergebnis ebenfalls zu unvertretbaren Kosten fuhren. Beispiele
hierfur sind an die Unterschreitung der bestandserhaltenen Populationszahl einer Tierart
oder an anderweitige 6kologische Kipppunkte wie dem Schmelzen von Gletschern. Im Fall
von Abgaben kann dies ebenfalls eine - Effizienzvorteile gegentber Verboten
ausschlieBende - Anhebung des Abgabesatzes auf ein prohibitives Niveau nahelegen
(Michaelis 1996b: 132 f.).

Weiterhin ist zu bedenken, dass Umweltabgaben oftmals nur eine geringe 6kologische
Treffsicherheit aufweisen (Endres 2000: 144). Im Falle des Risikos gesellschaftlich
inakzeptabler Umweltschaden, bspw. im Zusammenhang mit hoch persistenten
Schadstoffen, ist der (ausschlieRRliche) Einsatz von Abgaben daher selbst dann nicht zu
empfehlen, wenn die individuellen Grenzvermeidungskosten im vertretbaren
Emissionsbereich die Grenzschdden durchaus Ubersteigen und somit Effizienzgewinne
maglich sind.

Auch im Gewasserbereich kénnen einige Substanzen bereits in geringen Mengen
prohibitiv hohe Grenzschéden hervorrufen. Beispiele sind persistente Schadstoffe wie das
Insektizid Dichlordiphenyltrichlorethan (DDT) oder polychlorierte Biphenyle (PCBs), da
ihre mangelnde Abbaubarkeit zu einer dauerhaften Schadensakkumulation und somit zu
sich Uber die Zeitdauer langfristig aufsummierenden Schadensbeitragen fuhrt (Michaelis
1996b: 132 - 134). In Bezug auf diese Stoffe ist eine Abgabenlenkung daher nicht sinnvoll.

3326 Mangel an kostenguinstigen Vermeidungstechnologien

Ein in der Debatte um Umweltabgaben bisweilen gegen dieses Instrument vorgebrachtes
Argument ist das Fehlen kostengunstiger Vermeidungstechnologien. So gibt bspw.
Huckestein (1993: 353) zu bedenken, dass Emittenten unter dieser Bedingung das Preissignal
der Abgabe auf andere Marktakteurinnen weiterwalzen, dabei aber der Bezug zum
Emissionsminderungsziel verloren gehen kann. So ist etwa denkbar, dass ein Unternehmen
die mit der Abgabe verbundenen zusatzlichen Kosten nicht auf den Preis des die Emission
verursachenden Produkts, sondern auf den eines anderen Produkts aufschlagen (sog.
Schragabwaélzung, s. ebd.). Ist dessen Herstellung oder Verbrauch mit geringeren oder gar
keinen Emissionen verbunden, kommt es zu einer relativen Verteuerung dieses
umweltfreundlicheren Produkts (Reichmann 1994: 65f.). Auf diese Weise kann eine
Abgabenlenkung im Vergleich zur Situation ohne staatliche Regulierung sogar zu héheren
Emissionen fuhren. Selbst wenn die Abwélzung den Preis des emissionsbehafteten
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Produkts und damit die ,Nachfrage nach Emissionen® trifft, kénnen geringe
Preiselastizitaten eine Nachfrage- und damit Emissionsminderung einschranken (ebd.).

Die hieraus gezogene Schlussfolgerung, bei Emissionsabgaben seien Einkommenseffekte
gegenuiber Substitutionseffekten per se ,in wesentlich geringerem Mafe“ (ebd., 60)
relevant, kann jedoch aus vielerlei Griinden nicht Giberzeugen. Reichmann (1994: 66) selbst
verweist darauf, dass bei einer hohen Bedeutung von Einkommenseffekten im Vorfeld der
Instrumentenwahl eine Analyse der zu erwartenden Uberwialzungsvorgiange vorzunehmen
ist. Damit wird indirekt zugestanden, dass es durchaus giinstige Uberwélzungsstrukturen
geben kann, welche die mit Schragabwalzung verbundenen Unsicherheiten in Bezug auf
die Lenkungswirkung begrenzen oder ausschliel3en (beispielsweise in Unternehmen mit
lediglich einem Produkt oder einer homogenen Produktpalette, die alle ahnlich
emissionsintensiv sind).

Zweitens erleiden Unternehmen auch im Falle von Querabwélzungen
Rentabilitatseinbul’en (abgesehen vom Sonderfall einer vollkommen preisunelastischen
Nachfrage). Hierdurch wird ihre Wettbewerbsposition beeintrachtigt, was Marktaustritte
von Grenzanbietern mit entsprechenden Emissionsriickgangen zur Folge haben kann.

Drittens steht den meisten Emittenten immer mindestens eine ,Vermeidungstechnik‘ zur
Verfugung, namlich die Verringerung des Produktionsumfangs. Hiervon ausgenommen
sind lediglich Unternehmen, die sich ausschlieBlich auf die Dienstleistung der
Emissionsvermeidung spezialisiert haben und insofern keine eigene Produktion aufweisen
(z. B. zentrale Klaranlagen).

Viertens wird der Erfolg der Lenkungswirkung einer Abgabe durch das Fehlen
kostengunstiger Vermeidungsoptionen nur in statischer Hinsicht beeintrachtigt. In
dynamischer Hinsicht ist es unerheblich, ob es zu Schragabwalzungen kommt, da auch hier
die Entwicklung emissionsarmer bzw. -mindernder Technologien zu Kostensenkungen
fihrt und insofern Vermeidungsanreize fortbestehen. Im Grunde empfiehlt gerade das
Fehlen kostenginstiger Vermeidungsoptionen den Einsatz von Umweltlenkungsabgaben,
da die hiervon ausgehenden dynamischen Anreize ebenjene Optionen zu entwickeln
helfen, wahrend demgegentber der technologische status quo durch den Einsatz von
ordnungsrechtlichen Instrumenten gerade zementiert wird (Endres 2000: 133 - 136).
Lediglich in den seltenen Féllen, in denen kostenglinstige Substitutionsoptionen fehlen, die
Produktionsmenge nicht (zu geringen Grenzkosten als dem Abgabesatz) verringert werden
kann und geringe Preiselastizitdten der Nachfrage vorliegen, sollte daher auf den Einsatz
von Umweltabgaben verzichtet werden.

In Bezug auf Abwasser liegen diese restriktiven Bedingungen nicht vor. Fir alle relevanten
Gewaésserschadstoffe existiert eine Vielzahl kostengiinstiger Vermeidungsoptionen (fir
eine Ubersicht s. Imhoff und Imhoff 2018: 158 - 272). Selbst in Bezug auf die relativ neue
Herausforderung der Mikroverunreinigungen, die praktisch alle Stoffe umfassen, sind
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Vermeidungstechnologien zu begrenzten Kosten verfligbar (Barjenbruch et al. 2014,
Kimmerer 2009: 2361 f.), so dass Abgaben hier grundsatzlich wirksam werden kénnen.®

3327 Nicht-stetige Grenzvermeidungskostenfunktion

Springe in der Grenzschadensfunktion sind unter gewissen Voraussetzungen bereits als
Hindernis fir den Einsatz von Umweltabgaben identifiziert worden (Abschnitt 3.3.2.5).
Auch in Bezug auf die Grenzvermeidungskostenfunktion wird bisweilen ein stetiger Verlauf
als Anwendungsvoraussetzung genannt: Michaelis (1996b: 115f.) betont, dass haufig
Ubersehen werde, dass verflgbare Vermeidungstechnologien oftmals einen
unverdnderlichen Wirkungsgrad aufweisen. Als Beispiel fuhrt er stickoxidarme
Heizdlbrennkessel an, die gegentiber konventionellen Verbrennungsanlagen Emissionen
um einen festen Prozentsatz verringern. Die Vermeidungskostenfunktion besteht in
diesem Fall aus einem einzigen Punkt, was eine marginale Abwégung mit den Kosten einer
Abgabe ausschliel3e (s. Abbildung 5).

N
>

Grenzvermeidungskosten

N,

O Ef/’x Fmax

Abbildung 5: Vermeidungstechnologie mit nicht-kalibrierbarem Wirkungsgrad
(Eigene Darstellung).

Dieser Einwand stellt jedoch lediglich eine abgeschwachte Form der These dar,
Umweltabgaben seien beim Fehlen kostengtnstiger Vermeidungsoptionen génzlich
ungeeignet. Dementsprechend sind die dort aufgefihrten Gegenargumente Ubertragbar.

5 Gleichwohl bestehen in dieser Hinsicht erhebliche institutionelle Barrieren, beispielsweise in Bezug auf
die verfugbaren Messtechniken, welche die fur eine Abgabenlenkung erforderliche Definition von
Schadeinheiten zum gegenwaértigen Zeitpunkt nicht zulassen (s. Gawel et al. 2015).
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Angewendet auf das Beispiel des Heizbdlbrennkessels lauten diese, 1) dass der marginale
Ausgleich von Vermeidungs- und Schadenskosten nur teilweise in Form von
Substitutionseffekten (Einsatz von oder Verzicht auf schadstoffarme Brennkessel) erfolgt,
und sich ansonsten Uber Einkommenseffekte Bahn bricht, also etwa die marginale
Abwagung von Abnehmern der mit Hilfe der Brennkessel erzeugten Produkte zwischen
dem betreffenden Preis und ihrem Nutzen; 2) dass sich die Wettbewerbssituation von
Brennkesselnutzerlnnen verschlechtert; 3) dass die mit dem Einsatz des Brennkessels
verbundene Emissionsmenge Uber die Betriebsdauer durchaus marginal variiert werden
kann; sowie 4) dass Abgaben permanente Anreize setzen, Kalibrierfahige
Vermeidungstechniken fir Brennkessel zu entwickeln. In Bezug auf die Vermeidung von
Gewasserschadstoffen kann dieser Einwand ohnehin als nicht zutreffend eingestuft
werden, da der Wirkungsgrad von Klaranlagen Gber zahlreiche Parameter wie die
Behandlungsdauer, die Betriebstemperatur oder die Menge der eingesetzten Betriebsmittel
(z. B. Fallmittel) kontinuierlich verandert werden kann, wie die in Abschnitt 3.3.2.4
abgebildeten, empirisch ermittelten Kostenkurven belegen. Diskontinuierliche
Kostenfunktionen sind im Bereich der Abwasserbehandlung zwar ebenfalls anzutreffen,
allerdings im Hinblick auf die zu behandelnde Abwassermenge (Massarutto 2007: 597 f.).

3.4 Restriktionen der Abgabenlenkung im Abwassersektor

Werden die in Abschnitt 3.2 genannten Annahmen gelockert, auf denen das neoklassische
Grundmodell der Abgabenlenkung basiert (u.a. vollstandiger Wettbewerb, vollstandige
Information aller Beteiligten, Abwesenheit von Transaktionskosten, lediglich ein zu
regulierender Schadstoff bzw. keine Schadstoffinteraktionen bei mehreren Schadstoffen),
kénnen Abgaben nicht in der dort implizierten Weise gestaltet bzw. umgesetzt werden. Das
Setzen von Vermeidungsanreizen in Hohe der Grenzkosten am Schnittpunkt der beiden
marginalen Schadens- und Vermeidungskostenkurven fuhrt entweder nicht zu einem
optimalen Ergebnis, weil sich das Optimum jenseits des Schnittpunkts verschiebt (z. B. bei
Marktmacht oder Schadstoffinteraktionen), oder es ist aufgrund von Informationsdefiziten
nicht auffindbar (Informationsasymmetrien, Unsicherheit). Dariiber hinaus lassen sich
dem Modell in seiner einfachen Form keine Hinweise darauf entnehmen, wie sich die
tendenziell hohen Transaktionskosten effizienzorientierter MalBnahmen zum
Management der Gewasserqualitat begrenzen lassen. Diese Aspekte werden in den
folgenden Abschnitten 3.4.1 - 3.4.5 noch einmal n&her betrachtet und darauf hin untersucht,
welche Konsequenzen sich fur die Abgabenlenkung ergeben.
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3.4.1 Asymmetrische Information

3411 Problemstellung

Als wesentlicher Vorteil von Umweltabgaben gegentber Standards gilt die F&higkeit, sich
die privaten, das heil3t fur den Staat nicht ohne Weiteres zuganglichen Informationen der
Emittenten in Bezug auf ihre Vermeidungskosten zunutze zu machen: Konfrontiert mit
einer Abgabe, wird der Emittent unter Berucksichtigung seiner individuellen
Kostensituation dezentral den optimalen Vermeidungsumfang wahlen. Die Reguliererin
wird auf diese Weise von der kostenintensiven Aufgabe befreit, diese Informationen zu
erheben, um zentral gesteuert eine vergleichbar effiziente (individuell-differenzierte
Auflagen-)Losung zu kreieren (s. Abschnitt 3.3.2.1). Die Sammlung von Informationen ist
dabei nicht nur kostspielig. Rechnen die Emittenten damit, dass die Eingriffsintensitat und
damit die Kosten infolge der umweltpolitischen Regulierung hiervon abhéangen, werden sie
dahingehend keine wahrheitsgemaRen Angaben machen. Unter diesen Voraussetzungen ist
die Ermittlung der aggregierten Grenzvermeidungskosten mit dem Risiko erheblicher
Schatzfehler verbunden. Bspw. zeigt Harrington (2003) anhand des nachtréglich
beobachteten Verhaltens von Unternehmen der Gefligelindustrie auf, dass die im Vorfeld
geschatzten Abwasserbehandlungskosten um 72 % (Fixkosten) bzw. 117 % (variable Kosten)
zu hoch angesetzt wurden (ebd.: 15). Noch gravierender erwiesen sich die
Fehleinschatzungen hinsichtlich  der Grenzvermeidungskosten von  Deponie-
Dienstleistern in GroRbritannien: Die auf dieser Grundlage erhobene Deponie-Steuer
musste aufgrund der Verfehlung der politisch gesetzten Ziele von urspringlich 7 £/t wenig
spater auf 35 £/t angehoben werden (Braathen 2007: 192) und liegt mittlerweile um eine
ganze GroRRenordnung héher (86,10 £/t°).

Bei ndherer Betrachtung féllt jedoch auf, dass das hier angesprochene
Informationsproblem auch bei der Anwendung von Abgaben an einer anderen Stelle im
Regulierungsprozess erneut auftaucht: Bei der Festlegung des kosteneffizienten
Abgabesatzes werden ebenfalls Informationen zu den Grenzvermeidungskosten benétigt,
zumindest wenn ein 6kologisches Punktziel angesteuert werden soll. Die AbgabenlGsung
weist also einen konzeptionellen Widerspruch auf: Der Vorteil der kostenglnstigen
Nutzung dezentraler Kosteninformationen ist im Grunde ohne Weiteres nur dann
abrufbar, wenn diese Informationen im Vorfeld der zentralen Planerin bekannt sind.

Allerdings lastet die Informationsasymmetrie zwischen Emittent und Reguliererin auf der
Herausforderung der Festlegung des optimalen Abgabesatzes weniger schwer als auf der
Herausforderung der Angleichung der individuellen Grenzvermeidungskosten an diesen
Abgabesatz. Im ersten Fall sind nicht die individuellen Kosteninformationen an sich

16 https://www.gov.uk/government/publications/rates-and-allowances-landfill-tax/landfill-tax-rates-from-1-
april-2013; abgerufen am 08.05.2018.
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relevant, sondern allein ihr Aggregat, das sich auch Gber einen Durchschnittswert ermitteln
lasst. Bei einer hohen Anzahl an Emittenten steht der Reguliererin daher neben einer
dezentralen Losung auch die Mdglichkeit offen, die Informationsbeschaffungskosten
mittels schliefender Statistik erheblich zu reduzieren, also die reprasentativen
Kosteninformationen einer kleinen Gruppe von Emittenten zu erfassen und auf dieser
Grundlage Rickschlusse auf die Grundgesamtheit zu ziehen.

Diese Losung fuhrt aber lediglich zu einer Transformation der aus der
Informationsasymmetrie resultierenden Problematik: Je weiter der Staat die Anzahl der
Emittenten reduziert, deren Kosteninformation er erheben mdchte, desto grof3er werden
Anreize auf Seiten der Emittenten, durch die Untertreibung ihrer Vermeidungskosten den
Abgabesatz nach unten zu verzerren und damit ihre spétere Abgabenlast zu reduzieren.

Diese Gefahr strategischen Verhaltens im Rahmen von principal-agent-Beziehungen ist
auch auf den Kontext der Regulierungshemihungen des Staates angewendet worden
(Baron / Myerson 1982; Baron / Besanko 1984; Hammond 1979; Loeb / Magat 1979;
Sappington 1983). In diesem Feld liegt das Augenmerk insbesondere auf der Regulierung
von Monopolen oder Oligopolen, da in Wettbewerbsmarkten mit vielen Akteurlnnen der
Einfluss einer einzelnen Firma zu gering ist, um mit fehlerhaften Kostenangaben die
staatliche Regulierungsstruktur zu beeinflussen (Hammond 1979). Allerdings kénnen auch
Wettbewerbsmarkte strategisches Verhalten hervorrufen, etwa wenn die zu regulierenden
Akteurlnnen gleich gelagerte Interessen aufweisen und sich (Uber Verbande
zusammenschliellen, oder wenn sich der Staat zur Verringerung der
Informationsbeschaffungskosten auf die Befragung einer kleinen Gruppe beschrankt
(Kwerel 1977: 600). Die grundlegenden Erkenntnisse der Regulierungstheorie zu den
Herausforderungen asymmetrischer Information sind dartber hinaus allgemeiner Natur
und somit auch auf umweltékonomische Fragestellungen anwendbar. Daneben hat die
Umweltékonomie selbst ebenfalls Vorschlage zum Umgang mit dieser Problemdimension
entwickelt (Baumol / Oates 1971; Dasgupta et al. 1980; Kwerel 1977; Roberts / Spence 1976;
Weitzman 1978).

3412 Losungsansatze

Insgesamt  lassen sich drei grundlegende konzeptionelle  Ansatze zur
Emissionsregulierung unter der Bedingung einer vermeidungskostenbezogenen
Informationsasymmetrie unterscheiden: Dem dynamischen Lésungsansatz, der auf eine
schrittweise Verringerung der Unsicherheit im Zeitablauf durch institutionelles Lernen
setzt (1), stehen zwei statische Strategieklassen gegenuber, von denen eine auf die
Flexibilisierung der Anreizfunktion setzt (2), die andere auf die Vereinigung des einzel- und
gesamtwirtschaftlichen Kalkdils (3).
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(1) Die Position der schrittweisen Enthillung von Kosteninformationen kann auf Baumol
/ Oates (1971) zurlckgefuhrt werden. In ihrer Entwicklung des Standard-Preis-Ansatzes, der
in erster Linie Informationsprobleme in Bezug auf den Grenzschaden der Umweltnutzung
thematisiert (s. Abschnitt 4.2.4), werden zusétzlich die Schwierigkeiten bei der Bestimmung
der Grenzvermeidungskosten adressiert. Baumol und Oates verweisen in dieser Hinsicht
darauf, dass Informationsprobleme in der Wirtschaftspolitik allgegenwaértig sind, etwa in
der Geld- oder Fiskalpolitik (Inflationssteuerung, Staatsverschuldung etc.), was aber
niemanden von entsprechenden Steuerungsversuchen abhielte. Stattdessen wtrden die
politisch direkt beeinflussbaren 6konomischen Grofien in einem Versuchs- und Irrtums-
Prozess so lange variiert, bis sich das gewtinschte Ergebnis einstellt. Dieser somit aus Sicht
der Autoren bereits als praxistauglich erwiesene Ansatz erscheint diesen auch in Sachen
Emissionsregulierung als vielversprechend (ebd.: 50). Gleichwohl ist in Abschnitt 4.2.4
bereits darauf hingewiesen worden, dass in der Literatur erhebliche Zweifel daran bestehen,
ob diese Strategie im Rahmen dynamischer ©6konomischer, institutioneller und
Okologischer Bedingungen u.a. angesichts hoher politischer Transaktionskosten
zielfGhrend ist.

2) Die statischen Losungsanséatze der Umweltékonomie haben ihren Ausgangspunkt in
diesen Zweifeln: Im Zuge einer iterativen Abgabenpolitik werden nicht nur massive
Vollzugsprobleme  beflrchtet, da Emittenten bei sich  stetig &ndernden
Rahmenbedingungen Investitionsentscheidungen so weit wie mdglich hinauszuzégern
versuchen wirden (Weitzman 1978: 684). Vor allem lieBen sich die oftmals
hochspezifischen Vermeidungstechnologien nicht beliebig an neue Abgabesatze anpassen.
Stattdessen ware eine solche Anpassung mit erheblichen versunkenen Kosten verbunden:

»~Whatever its form, such investment takes time and it is largely irreversible. Once
made, it cannot be easily or costlessly taken back, nor can the knowledge gained be
effortlessly transferred to other situations. This means that there are costs to
aajusting regulations, and they are likely to be substantial” (ebd.; &hnlich Roberts /
Spence 1976: 193; Kwerel 1977: 600).

Aufgrund dessen wurden Wege zur Optimierung der Emissionsregulierung in einem
statischen Betrachtungszusammenhang gesucht. Zunachst identifizierte Weitzman (1974)
Regeln, nach denen die Auswirkungen der Informationsasymmetrie durch die Wahl des
geeigneten Instruments (Preis- oder Mengensteuerung) begrenzt werden konnte. Diese
Regeln besagen, dass Preislésungen eine geringere Abweichung vom first-best Optimum
aufweisen, wenn der Betrag des Anstiegs der Grenznutzenkurve geringer ist als der Betrag
des Anstiegs der Grenzvermeidungskostenkurve. Andernfalls sind Mengenlésungen
effizienter. Allerdings hat sich dieses Ergebnis als wenig robust erwiesen, da eine
Veradnderung der zahlreichen zugrunde liegende Annahmen zu weitaus komplexeren oder
sogar gegensatzlichen Handlungsempfehlungen fihren kann (Ambec / Coria 2013; Haoqi
et al. 2017; Heuson 2010; Miyamoto 2014; Stavins 1996). Zudem bieten diese Regeln keinen
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Anhaltspunkt zur Verbesserung der Leistungsfahigkeit von Umweltabgaben, wenn diese -
etwa aufgrund der damit verbundenen fiskalischen Vorteile gegeniiber haufig kostenlos
zugeteilten Zertifikaten - politisch bereits gesetzt sind.

In spateren Publikationen wurden daher Instrumentenkombinationen vorgeschlagen,
um unabhéngig vom Verlauf der Grenzschadenskurve Effizienzverluste infolge der
Unkenntnis der Vermeidungskosten auf Seiten der Reguliererin zu verringern. Die in der
Literatur am haufigsten diskutierte Losung beinhaltet die Kombination von handelbaren
Verschmutzungszertifikaten mit Abgaben oder Subventionen (Roberts / Spence 1976;
Weitzman 1978). Werden diese Preis- und Mengeninstrumente kombiniert, wird in der
Folge dasjenige Instrument wirksam, dessen Ergebnis dem Kostenminimum am nachsten
kommt. Die Kernidee des hierbei wirkenden Anreizmechanismus® besteht darin, die
Konsequenzen einer fehlerhaft eingeschatzten Grenzvermeidungskostenkurve mittels
einer Anndherung der Anreizfunktion an die Grenzschadenskostenfunktion einzugrenzen
(s. Abbildung 6):

Grenzschadenskosten (GSK)
Abgabesatz (t, 7)

Preis (p)
A Grenzschadenskosten

. (@510

~_ F >
RS Tmax
______________ N G
|2 AN
N

GSK™ [====" X A

Tomin \ GVKreal

geschatzt

> Emissionen
0 E, Ef E* E; (E)

Abbildung 6:  Anreizmechanismus nach Roberts / Spence 1976
(Eigene Darstellung).

Werden wie im hier gewahlten Beispiel die Grenzvermeidungskosten unterschatzt
(GVKgescnatzt), Tahrt eine isolierte Abgabe t gegentber dem Optimum (E*) zu einem zu
geringen (E;), ein isoliertes Zertifikatehandelssystem zu einem zu hohem Emissionsniveau
(E,). Wird es den Emittenten hingegen freigestellt, Emissionsrechte entweder durch den
Kauf von Zertifikaten oder durch die Zahlung einer Abgabe 7(E) = T, flr alle E <
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E,, Tmax fur alle E > E, zu erwerben, ergibt sich eine treppenférmige Anreizfunktion (z. B.
ABCD bzw. ABFG), welche u.U. eine bessere Reprasentation der steigenden
Grenzschadensfunktion darstellt als die konstante Anreizfunktion eines isolierten
Instruments (¢t oder p,). Liegt der Abgabesatz t des Instrumentenmixes néher an den
Grenzschadenskosten im Optimum als der sich nach Malgabe der realen
Grenzvermeidungskosten am Markt einstellende Zertifikatepreis (z. B.p, > tl,,x > GSK*),
so wird der Vermeidungsanreiz hierdurch auf dem Niveau der Abgabe gedeckelt. Dadurch
verringern sich die Auswirkungen der Fehleinschatzung bzgl. der Grenzvermeidungskosten
(E* — Ef < E* — E,). Wird der Abgabesatz hingegen zu hoch angesetzt (2., > p, >
GSK™), so werden die Emittenten ihre Vermeidungsstrategie an den dann geringeren
Zertifikatepreis anpassen.

Die von Roberts und Spence sowie Weitzman vorgeschlagenen Mechanismen weisen
noch einige Schwachen in der Umsetzung auf, die allerdings in neueren Veroffentlichungen
adressiert wurden (Berglann 2012). Zu beriicksichtigen ist jedoch weiterhin, dass diese
Losung in Kontexten wenig hilfreich ist, in denen gerade deshalb auf Umweltabgaben
zuriickgegriffen werden soll, weil ein Zertifikatehandel zu aufwéndig oder aufgrund der
geringen Anzahl der Emittenten nicht durchfiihrbar ist oder aus anderen Griinden nicht in
Erwagung gezogen wird. Fur diesen Fall schlagen Christiansen und Smith (2015) die
Kombination von Abgabe und Subvention in gleicher H6he vor: Beide setzen einen
vergleichbaren Vermeidungsanreiz, haben aber unterschiedliche Auswirkungen auf den
aggregierten Output im Markt (Markteintritte und Marktaustritte). Wird die Subvention
entweder als prozentualer Anteil an den Grenzvermeidungskosten oder aber gestaffelt nach
dem Vermeidungsumfang gezahlt, ist der Instrumentenmix der isolierten Abgabe in jedem
Fall Gberlegen. Es sei hier noch einmal darauf hingewiesen, dass dieses Ergebnis ebenso wie
jenes des Instrumentenmixes nach Roberts und Spence lediglich zweitbester Natur ist und
die potenziell gravierenden Effizienzverluste infolge von Informationsasymmetrien nur
verringert, nicht aber vollig beseitigt.

Derartige instrumentelle Mischlosungen beruhen allesamt auf der Annahme, dass der
Reguliererin lediglich Abgaben mit konstantem Abgabesatz zur Verfuigung stehen, die
Grenzschadensfunktion hingegen einen stetig steigenden Verlauf aufweist. lhre
Effizienzvorteile resultieren dann daraus, dass im Zuge der Anwendung eines primaren
Instruments dieses durch ein ergdnzendes Instrument korrigiert wird, sobald sich die
Anreize des ersteren angesichts der im Markt tatsachlich bestehenden
Grenzvermeidungskosten als suboptimal herausstellen. Effektiv wird hierdurch die
konstante Anreizfunktion aufgebrochen und der steigenden Grenzschadensfunktion
angenéhert. Einige Autoren bezweifeln jedoch die Unfahigkeit der Reguliererin, eine
ebenfalls steigende Anreizfunktion - etwa in Form eines fur unterschiedliche Segmente der
individuellen Emissionsmenge zunehmenden Abgabesatzes - zu kreieren:
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LAl that the state has to do is announce its nonlinear tax schedule, and all that the
firm has to do is to compute its taxes from the schedule (or read its taxes from a table,
as taxpayers actually do with our nonlinear personal income tax)” (Kaplow / Shavell
2002a: 5; ahnlich Kim / Chang 1993).

Verfugt die Reguliererin Uber ausreichende Informationen zum Verlauf der
Grenzschadenskurve, ist es durchaus vorstellbar, dass die hiermit verbundenen
Transaktionskosten geringer ausfallen als etwa im Rahmen eines Policy-Mixes inklusive
eines aufwéndigen Handels mit Emissionsrechten. Eine Mittelposition zwischen der
Kombination von Mengen- und Preisinstrument und einer variierenden
Abgabesatzfunktion bieten Roberts / Spence 1976, Anhang): Indem statt einem mehrere
Typen handelbarer Zertifikate zu unterschiedlichen Preisen je nach Umfang der
Emissionsreduktion angeboten werden, nahert sich die Anreizfunktion immer starker der
Grenzschadensfunktion an. Hierbei durften jedoch, wie Roberts und Spence selber
vermerken, die Transaktionskosten erheblich zunehmen.

(3) Ist die Grenzschadenskurve nicht bekannt oder der Einsatz einer variablen Abgabe oder
einer der hier beschriebenen Instrumentenkombinationen aus anderen Grinden nicht
moglich, kann auf eine dritte Strategie zur Regulierung von Emissionen unter der
Bedingung asymmetrischer Information zurlckgegriffen werden: Der grundlegende
Ansatz ist von Loeb und Magat (1979) im Rahmen der Theorie der Regulierung von
Monopolen entworfen und auch auf den Kontext der Externalitaten-Problematik
angewendet worden (z.B. Krutilla / Alexeev 2014). Anstelle der Begrenzung der
Effizienzverluste infolge einer Fehleinschatzung der Produktionskosten durch den Staat
Ubergibt dieser die Aufgabe der Regulierung an die Emittenten. Diese verfligen Uber bessere
Kosteninformationen und kénnen dementsprechend ein effizienteres Produktionsniveau
festlegen. Damit sie hieran ein Interesse haben, Ubertragt der Staat zusatzlich zum
Regulierungsauftrag auch die Effizienzgewinne in Form von Subventionen. Diese fallen
gerade dann maximal aus, wenn sich der Monopolist selbst optimal reguliert.

Bereits zwei Jahre zuvor hat Kwerel (1977) ein ahnliches Modell fur die Regulierung von
Externalitdten in einem Wettbewerbsmarkt entworfen: Zusatzlich zur Versteigerung
handelbarer Emissionsrechte bietet der Staat an, ungenutzte Zertifikate zum gleichen Preis
zuriickzukaufen. Der Anreize der Emittenten zur Ubertreibung ihrer Kosten zur Senkung
des Zertifikatepreises werden auf diese Weise vollstdndig neutralisiert durch die
gegengelagerten Anreize zur Ubertreibung der Kosten zur Maximierung der
Ruckkauferlése. Auch hier erweist sich die wahrheitsgeméle Angabe der
Vermeidungskosten als dominante Strategie. Eine Kombination von Abgabe und
Subvention ist in gleicher Weise vorstellbar: Im Gegensatz zum Modell von Christiansen
und Smith (2015), das ebenfalls diesen Mix vorsieht, erhdlt der Emittent die Subvention
hierbei nicht fur die gesamte reduzierte Emissionsmenge, sondern nur fir jene, die Gber
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sein - nach MaRgabe der von ihm bereitgestellten Kosteninformationen - individuell
optimales Emissionsniveau hinausgeht.

Kritisch zu sehen ist bei diesen Ansétzen, dass subventionsgestiitzte Anreizmechanismen
zur Enthdllung privater Kosteninformationen Wohlfahrtsgewinne der Regulierung
einseitig tendenziell der Produzentinnenseite zuschreiben (Baron / Myerson 1982: 912) bzw.
dass der Staat dauerhaft Subventionen aufbringen musste, deren Refinanzierung wiederum
mit verzerrenden Steuern einhergehe (Duggan / Roberts 1999: 1071). Im Falle von
Umweltabgaben oder Zertifikaten, die nicht kostenlos zugeteilt werden, kénnen die
Subventionsmittel allerdings hieraus finanziert werden. Fur die Akzeptanz der
umweltpolitischen Steuerung ware dies von Vorteil. Was die Verteilung der
Wohlfahrtsgewinne betrifft, so zeigen Loeb und Magat, dass sich die erforderlichen
Subventionen anreizkompatibel minimieren und damit die Wohlfahrtsgewinne auf die
Konsumenten transferieren lassen, indem das Recht auf Ausbeutung des Monopols mittels
einer Versteigerung vergeben wird. Im Falle eines Wettbewerbsmarktes ist diese Aufgabe
jedoch herausfordernder (Burns et al. 2006): Die Reguliererin muss die Hohe der
Subventionszahlungen derart individualisieren, dass Emittenten mit relativ hohen
Grenzvermeidungskosten geringere Subventionen erhalten als Emittenten mit geringen
Grenzvermeidungskosten. Gerade diese Informationen zu individuellen Grenzkosten sind
jedoch auf Seiten des Staates nicht vorhanden.

Uber die Finanzierungs- und Verteilungsproblematik hinaus ist schlieRlich zu bedenken,
dass eine Regulierung mittels Subventionen in dynamischer Perspektive nicht optimal ist,
da sie zusatzliche Markteintritte belohnt und somit zu einer Erhoéhung der
Gesamtemissionen fuhrt (Baumol / Oates 1988: 211-234). Will man diesen Effekt
korrigieren, mussen die Instrumente sukzessive an diese Entwicklung angepasst werden -
etwa durch Erhdéhung der Abgabe- und Subventionssatze analog zur Ausweitung der
Emissionen bzw. des korrespondierenden Schadens (s. hierzu ausfuhrlicher Abschnitt 5.5.3).
Dieses Vorgehen bringt aber wiederum jene Transaktionskosten mit sich, die durch den
Einsatz von Subventionen gerade vermieden werden sollten. Deshalb kénnte auch gleich
auf das Versuchs-und-Irrtum Verfahren nach Baumol und Oates zurtickgegriffen werden.

Ob diese Option, die Kombination der Abgabe mit handelbaren Zertifikaten oder mit
Subventionen oder aber die Implementierung variabler Abgabeséatze zur Imitierung der
Grenzschadensfunktion die effizientere Losung ist, muss letztlich im Einzelfall entschieden
werden. Entscheidend sind dabei zum einen die Frage, wieweit der jeweilige Mechanismus
die Folgen der Informationsasymmetrie zu reduzieren in der Lage ist, sowie andererseits
der Umfang der Transaktionskosten der jeweiligen Strategie: Im Versuchs-und-Irrtum
Verfahren schlagen insbesondere die politischen Verhandlungen sowie versunkene Kosten
im Zusammenhang mit spezifischen Investitionen in Vermeidungstechnologien zu Buche,
wobei aber die informationsbedingten Effizienzverluste ex-post weitgehend eliminiert
werden konnen, sofern sich die Dynamik der 6konomischen Variablen in Grenzen halt
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(skeptisch Roberts 1976: 188). Beim Instrumentenmix nach Roberts und Spence besteht
hingegen ein trade-off zwischen der Minimierung der Distanz zum erstbesten
Allokationsergebnis (mittels einer Preis- und damit Marktdifferenzierung fur
unterschiedliche Segmente der Grenzschadensfunktion) und den dadurch verursachten
Transaktionskosten.

Da kleinere Emittenten mit einem komplizierten System aus mehreren
Zertifikatemarkten mit jeweils eigenen Anreizwirkungen durch Abgaben und
Subventionen Uberfordert sein kdnnten, liegt es nahe, in der Realitat das Basismodell
anzuwenden. In diesem Falle empfiehlt sich dieser Ansatz gegeniber der Versuchs-und-
Irrtum Strategie besonders dann, wenn die Grenzschéden erheblich variieren, da hierdurch
die Transaktionskosten einer nachtrdglichen Anpassung der Abgabe besonders hoch
ausfallen. Die Anwendung eines variierenden Abgabesatzes wiederum ist mit dem gleichen
trade-off behaftet, da auch hier die Verringerung der Distanz zum erstbesten Optimum mit
steigenden Transaktionskosten einhergeht, diesmal in Form von
Informationsbeschaffungskosten zur préazisen Ermittlung der Grenzschadenskurve. Je
hoher der Umfang der zu regulierenden Akteurlnnen und Nutzungsarten und je weniger
kostenguinstige Bewertungsmethoden anwendbar sind, etwa weil Marktpreise nicht
vorhanden sind und intangible Nutzen betroffen sind, desto umfangreicher sind die
Transaktionskosten dieser Option.

In der Praxis zeigt sich bislang, dass die hier aufgezeigten Optionen zum Umgang mit
asymmetrischer Information hinsichtlich der Vermeidungskosten z.T. durchaus
Anwendung finden. So findet sich etwa bei Rose (2013: 237) die Beschreibung der iterativen
Ansteuerung eines Immissionsziels in Connecticut, USA, Uber den Zeitraum von 14 Jahren
mithilfe handelbarer Emissionszertifikate. Auch fur instrumentelle Mischlésungen in der
Tradition von Roberts und Spence (1976) lassen sich Anwendungsbeispiele finden,
allerdings eher in Form der Erganzung eines Emissionshandels durch Abgaben zur
Etablierung einer Preisuntergrenze (Brauneis et al. 2013: 191), als andersherum. Tatséchlich
durfte das Hinzufigen einer Abgabe zu einem bereits bestehenden
Emissionshandelssystem kaum zuséatzliche Transaktionskosten verursachen, da im Grunde
nur eine Preisuntergrenze festgeschrieben werden muss, wohingegen die Erganzung einer
Abgabe durch ein System handelbarer Nutzungsrechte potenziell hohe Zusatzkosten im
Vollzug bedeutet, da ggf. umfangreiche Handelstransaktionen hinzukommen. Im Kontext
von Abgaben zum qualitatsbezogenen Management von Gewasserressourcen kann daher
am ehesten die dynamische Kontrollstrategie Uberzeugen. Der zentrale Einwand in Form
hoher Transaktionskosten kann hierbei insofern zurlickgewiesen werden, als dass die
Dynamik der 6konomischen, 6kologischen und institutionellen Rahmenbedingungen in
jedem Fall regelmaf3ige Anpassungen des gewahlten Steuerungsmechanismus unabhéngig
von seiner Herangehensweise erfordert. So halten etwa Garrick et al. (2013b) im Hinblick
auf handelbare Nutzungsrechte flir Wasserressourcen fest:
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»Watermarkets are unlikely to fulfil theoretical expectations to become a ‘self-
maintaining (allocation) system’ with a single set-up period followed by a period with
‘very little future need for government involvement™ (ebd.: 196 mit Bezugnahme auf
Challen 2000).

3.4.2 Transaktionskosten

3421 Problemstellung

Nach Ansicht mancher Autoren haben Transaktionskosten in der umweltdkonomischen
Instrumentenliteratur lange Zeit keine ausreichende Beachtung gefunden (McCann 2013:
253, Paavola 2007: 94, Vatn 2005: 370), insbesondere was die Kosten der Planung und
Gesetzgebung betrifft (Krutilla / Krause 2010: 304). Dieses Urteil durfte allerdings auf einen
in der Umweltokonomik lange Zeit eng gefihrten Transaktionskostenbegriff
zuriickzufuhren sein, der im Einklang mit der Neuen Institutionendkonomik (Richter /
Furubotn 2010: 55 f.; Williamson 1979; North 1990: 27 - 33) lediglich die Kosten von
Transaktionen zwischen Marktakteurinnen in den Blick nahm (Hader 1997: 92 f.; Krutilla/
Krause 2010: 262 f.). Aus dem Blick geraten dabei bspw. die Kosten der Uberwachung von
Emittenten bzw. der Erfassung der Bemessungsgrundlage von Abgaben. Deren Folgen fur
den Einsatz marktformiger Instrumente sind in der Umwelt6konomik durchaus
thematisiert worden, etwa im Zusammenhang mit der Erfassung diffuser Eintragspfade von
Schadstoffen in Gewasser” oder der effizienten Sanktionierung normwidrigen Verhaltens®.

Im umweltokonomischen Kontext sollte der enge Transaktionskostenbegriff erweitert
werden, um auch diese Aspekte mit einzuschlieBen (McCann et al. 2005; Krutilla / Krause
2010): Zusétzlich zu den Kosten von Transaktionen zwischen Marktakteurlnnen sind auch
die Kosten der Beschaffung von Informationen (etwa zur Hohe der Schadens- oder
Vermeidungskosten), die Kosten des Gesetzgebungsprozesses einschlie3lich des Lobbyings
von Interessengruppen, Kosten der administrativen Umsetzung einer gesetzlichen
Grundlage eines Instruments (etwa die Erhebung der Abgabezahlungen), Kosten fur die
Uberwachung der Emittenten, Kosten im Zuge der Ahndung von RegelverstoRen, sowie
Friktionskosten infolge der Anpassung von Emittenten an eine verdnderte Rechtslage zur
Kategorie umweltpolitischer Transaktionskosten zu zahlen (Hader 1997: 96 - 102; McCann
et al. 2005: 533). Krutilla und Krause (2010) definieren Transaktionskosten der
Umweltpolitik wie folgt:

,In this [environmental policy, der Verf.] context, ,transaction costs‘ are the ex ante
costs of establishing the use or quasi-ownership rights, and the ex post costs of

7.3, die Ubersichten bei Giordana / Willinger 2013 und Shortle / Horan 2001.
183, die Ubersichten bei Cohen 1998; Gray / Shimshack 2011; Heyes 2000; Shimshack 2014.
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administering, monitoring, and enforcing the new rights arrangement. In contrast,
production costs are the costs of carrying out the economic activity the rights
establishment incentivizes” (ebd.: 267).

Seit der Jahrtausendwende sind zunehmend Bestrebungen in Richtung einer
systematischeren Betrachtung der Rolle von Transaktionskosten fir die Wahl und das
Design umweltpolitscher Instrumente zu beobachten (Challen 2000; McCann et al. 2005;
Krutilla / Krause 2010; Marshall 2013). Neben grundsatzlichen Aspekten wie einer
geeigneten Typologisierung (Marshall 2013) und Fragen der Messung (McCann et al. 2005)
liegt der Fokus der empirischen Forschung auf Transaktionskosten im Zusammenhang mit
dem Handel von Umweltnutzungsrechten (fir den Wassersektor s. z. B. Challen 2000;
Easter / McCann 2010; Erfani et al. 2014; Garrick et al. 2013a). Dem ,traditionelleren’
preissteuernden Instrument der Umweltabgabe wird dagegen bislang wenig
Aufmerksamkeit geschenkt, aulRer im Zusammenhang mit diffusen Schadstoffeintréagen
(Hansen 1998; Horan et al. 1998; Segerson 1988; Willinger et al. 2014; Xepapadeas 1991).

In den Abschnitten 3.3.1.2 und 3.3.2.2 wurde bereits dargelegt, dass Transaktionskosten
sowohl fur die 6konomische Vorteilhaftigkeit umweltpolitischer Eingriffe insgesamt, als
auch fur Effizienzgewinne von Abgaben gegeniber ordnungsrechtlichen Instrumenten von
Bedeutung sind. Dartber hinaus sind Transaktionskosten ein zentraler Aspekt im Hinblick
auf die konkrete Gestaltung von Lenkungsabgaben, selbst wenn diese politisch bereits
gesetzt sind. So kénnen sie einerseits die Kosten umweltpolitischer Malinahmen stark
erhohen (Garrick et al. 2013a: 199; McCann et al. 2005: 538) und somit die damit
verbundenen Effizienzgewinne aufzehren. Andererseits erschweren Transaktionskosten
die optimale Anpassung des Abgabendesigns an andere institutionelle Restriktionen und
damit die Verbesserung der Effizienzeigenschaften oder der 6kologischen Effektivitét. Ein
Beispiel hierfir sind die tendenziell prohibitiven Transaktionskosten von
Emissionshandelssystemen im  Gewasserbereich, da hier aufgrund der lokal
unterschiedlichen Schadenswirkungen jeder Emittent entweder Zertifikate fir jeden Ort
(Messstelle) erwerben muss, an dem seine Emissionen Wirkung entfalten, oder alternativ
der Staat individuelle Preise fir den Rechtetransfer zwischen Emittenten kalkulieren
misste (Hung / Shaw 2005: 84 f.; Tietenberg 1974: 464). Hierin kann ein malf3geblicher
Grund fur den geringen Erfolg solcher Handelssysteme in Bezug auf da qualitative
Gewassermanagement gesehen werden (Shortle 2013: 58).1°

Auch Abwasserabgaben sehen sich Herausforderungen durch Transaktionskosten
gegenutber. Das gilt zum einen in Bezug auf die potenziell hohe Anzahl von Emittenten bzw.
nachgelagerten Verursacherlnnen. Je grofier der Kreis dieser Akteurlnnen, die in das
Abgabenregime einbezogen werden, desto hdher sind die méglichen Kostenersparnisse in

9 Nach Ansicht von Rose (2013: 236 f.) spielt aber auch die unzuldngliche rechtliche Absicherung von
Handelstransaktionen eine Rolle.
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Bezug auf die 6kologische Zielerreichung. Auf der anderen Seite erhéhen sich hierdurch die
Kosten des Vollzugs, der die Notwendigkeit der Erfassung der individuellen
Emissionsmengen mit sich bringt (s. hierzu Abschnitt 5.4). Zum anderen impliziert,
ergdnzend hierzu, die stochastische Natur der Emissionen hohe Kosten der behérdlichen
Uberwachung, da eine hohe Dichte von Kontrollmessungen erforderlich ist, um ein prazises
Abbild der Emissionsmenge zu ermdglichen (z. B. Horan 2001, s. hierzu ausfuhrlicher
Abschnitt 5.2). Dartber hinaus ist, wie bereits erwéahnt, auch die Erfassung diffuser
Schadstoffeintrage in Gewasser, etwa ausgehend von landwirtschaftlichen Flachen, kaum
zu vertretbaren Kosten maglich. Der Einsatz marktformiger Instrumente zur Regulierung
der Gewasserqualitat ist daher in besonderer Weise auf die Anwendung
transaktionskostensparender Regulierungsstrategien angewiesen.

3422 Losungsansatze

Die systematische empirische Analyse dieser vor allem zwischen dem Staat und den
Regulierungssubjekten anfallenden Unterformen eines erweiterten Transaktionskosten-
begriffes hat erst in den letzten zwei Jahrzenten begonnen. Probleme bei der empirischen
Erfassung dieser Kosten (Abgrenzungsprobleme zu Produktions- bzw. Vermeidungskosten,
haufig mangelnde Dokumentation, Intangibilitat bzw. fehlende Marktpreise, Unsicherheit
bzgl. der Auswirkungen von Pfadabhangigkeiten etc., s. McCann et al. 2005; Marshall 2013),
legen dabei eine pragmatische bzw. heuristische Herangehensweise nahe.

Krutilla / Krause (2010: 277 - 282) und McCann (2013) geben einen Uberblick tber
Einflussfaktoren auf Transaktionskosten. Ein GroR3teil hiervon ist jedoch nicht oder nur
begrenzt beeinflussbar. Dazu zdhlen physikalische Gegebenheiten wie die lokale oder
globale Wirkung von Schadstoffen oder Aspekte der institutionellen Umgebung der
Instrumente (einfaches und konstitutionelles Recht, Justizwesen, politische Strukturen,
kulturelle Normen etc.). Am ehesten relevant fur das Design einer Umweltabgabe - da
hiertber adressierbar - sind:

- der Umfang der Kosten der hierdurch angereizten Verhaltensanderungen (genauer:
der Summe aus Vermeidungs- und Transaktionskosten) sowie die Verteilung dieser
Kosten. Beide Aspekte beeinflussen die Intensitdit des Lobbyings betroffener
Interessengruppen, deren Aufwendungen hierfir einen Teil der mit dem
Gesetzgebungsprozess verbundenen Transaktionskosten darstellen (Krutilla / Krause
2010: 292 - 300).% Prozesskosten politischer Widerstidnde kénnen hohe Ausmalle
annehmen und die durch ein Instrument induzierten Vermeidungskosten unter
Umstanden in den Schatten stellen (Krutilla / Alexeev 2014). Gerade umweltpolitische
MaRnahmen sind hiervon hé&ufig betroffen. So war beispielsweise die 1994

2 Hiervon ausgenommen sind Bestechungszahlungen, die lediglich Verteilungseffekte bewirken und somit
keine Kosten im Sinne eines Ressourcenverzehrs darstellen (Krutilla / Krause 2010: 307).
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verabschiedete Européische Verpackungsrichtlinie (RL 94/62/EG) das zu diesem
Zeitpunkt ,most heavily lobbied dossier in the history of the European institutions®
(Golub 1996: 314). Eine mdogliche Strategie zur Verringerung politischer
Transaktionskosten besteht in der Umverteilung des Abgabenaufkommens bzw. der
Wohlfahrtsgewinne der Regulierung: So kénnen politische Widerstande prinzipiell
durch eine kostenlose Zuteilung von handelbaren Emissionsrechten oder bei Abgaben
durch die Ruckerstattung des Aufkommens an die Emittenten verringert werden.
Kommen derartige Losungen aus allokativen oder politischen Griinden nicht in
Betracht, kann auch Uber eine Absenkung des umweltpolitischen Zielniveaus
nachgedacht werden: Solange die hiermit verbundenen Wohlfahrtsverluste infolge
der Abweichung vom urspringlich angedachten Zielniveau geringer ausfallen als die
dadurch eingesparten Transaktionskosten durch verringertes Lobbying, kann dies als
institutionell effiziente Losung betrachtet werden.

die Wahl der Bemessungsgrundlage: Sofern verlassliche Proxys fir die politische
ZielgrolRe (Schadenskosten, ©kologische Effekte, Emissionen) verfligbar sind
(Emissionen, verwendete Produktionstechnologie, Inputs, Umsatz etc.), kann die
Verwendung dieser leichter zu beobachtenden Indikatoren Mess- und Kontrollkosten
stark verringern (Krutilla / Krause 2010: 320 - 322). Dabei ist der trade-off zwischen
Transaktionskosten und Effizienzverlusten zu beachten, die aus einer
transaktionskostenarmen  aber u.U. weniger validen Indizierung des
Steuerungsgegenstands durch die gewahlte Bemessungsgrundlage ergeben
(Ewringmann / Schafhausen 1985: 43 f.).

die Flexibilitat des Instruments: Diese Eigenschaft kann zum einen im Sinne des
Detailgrades der Regulierung verstanden werden, da hiervon die Haufigkeit und somit
Kosten von Anpassungen an veranderte Rahmenbedingungen abhéngen. Lasst das
Instrumentendesign Raum flUr die Gestaltung wichtiger Bestimmungen auf
untergeordneter administrativer Ebene, kdbnnen Nachjustierungen dort haufig mit
geringerem Aufwand vollzogen werden als auf einer Ubergeordneten Regelungsebene
(Krutilla / Krause 2010: 309 - 311). Zum anderen kann Flexibilitat aber auch als
Fahigkeit eines Instrumentes verstanden werden, unter variierenden Bedingungen
gewunschte Ergebnisse zu liefern. In diesem Fall entfédllt das Erfordernis einer
kostenintensiven Nachjustierung. So konnte beispielsweise im Design einer
Umweltabgabe ein Mechanismus zur Anpassung des Abgabesatzes an inflationare
Preisentwicklungen ergdnzt werden, da andernfalls regelmaRige legislative
Aktivitaten zur Erhéhung des Satzes erforderlich werden, um die Anreizwirkung
konstant zu halten (Endres 2000: 145).

der Umfang der dynamischen Anreize: Da technologischer Fortschritt etwa die Kosten
von Mess- und Uberwachungstechnik verringern kann (z. B. Capodaglio et al. 2016 fiir
den Abwassersektor), erhalten Innovationsanreize unter dem Gesichtspunkt von
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Transaktionskosten ein  besonderes Gewicht (McCann 2013: 257). Das
Instrumentendesign kann hierauf auf unterschiedlichem Wege Einfluss nehmen,
etwa Uber die Bewahrung von Einkommenseffekten gegeniber verteilungspolitisch
motivierten Zahllastreduzierungen (im Falle von Umweltabgaben: vollstandige
Anlastung der Restverschmutzung) oder aber auch Uber die Subventionierung von
Innovationen. Bei letzterer Option sind allerdings immer Wechselwirkungen mit den
statischen Effizienzeigenschaften zu beachten (Verzerrung des Preissignals durch
Subventionen, s. Abschnitt 5.5).

- die Anreizstruktur in Bezug auf die Technologiewahl: Spezifischere (integrierte)
Technologien verursachen oftmals hohere Anpassungskosten im Zuge einer
Aktualisierung des Instruments als standardisierte end-of-pipe Technologien
(McCann 2013: 257). Dementsprechend kénnen Transaktionskosten aufgrund von
Anlagenspezifizitat verringert werden, wenn das Instrumentendesign den Einsatz von
end-of-pipe Technologien fordert oder zumindest nicht behindert (etwa durch die
Wahl der Bemessungsgrundlage). Im Falle einer gezielten Forderung von end-of-pipe
Technologien ist eine damit bewirkte Verringerung der Transaktionskosten allerdings
den Effizienzverlusten gegentberzustellen, die aus der Verzerrung der
Technologiewahl resultieren (Karl / Ranné 1995: 38; Kneese / Bower 1968: 177).

Erganzen l&sst sich dartber hinaus in Bezug auf Umweltabgaben, dass auch die Wahl des
Abgabentyps bzw. der Zielsetzung Auswirkungen auf die Transaktionskosten hat:
Internalisierungsabgaben sind gegenidber Standard-Preis-, Demeritorisierungs- oder
Finanzierungsabgaben mit héheren Informationsbeschaffungskosten verbunden, da hier
die Notwendigkeit zur Erhebung der Schadenskosten besteht.

Transaktionskosten lassen sich also Uber die Art der Zielsetzung, die Wahl der
Bemessungsgrundlage und die Gestaltung der technologiebezogenen Anreizstruktur sowie
gof. mithilfe von Flexibilisierungsmechanismen begrenzen. Inwieweit hierbei
Kostensenkungspotenziale erschlossen werden kodnnen, hangt von &kologischen,
o6konomischen und institutionellen Charakteristika des individuellen Anwendungsfalles
einschlieBlich des gegebenen politischen Handlungsspielraums ab. Erschwert werden
transaktionskostenarme Instrumentendesigns dadurch, dass die empirische Erfassung von
Transaktionskosten mit hohen Unsicherheiten verbunden ist (Krutilla / Krause 2010: 366;
McCann et al. 2005). Das gilt insbesondere fur Transaktionskosten infolge der Spezifizitat
von Investitionen sowie infolge institutioneller Pfadabhangigkeiten, deren Umfang vielfach
ex ante kaum abzuschatzen ist (Marshall 2013: 191). Dartber hinaus wurden trade-offs
zwischen Transaktions- und Vermeidungskosten (bzw. Wohlfahrtsgewinnen), sowie
zwischen unterschiedlichen Teilbereichen von Transaktionskosten angesprochen, die es
fur ein kohdrentes Design zu bericksichtigen gilt. Ein Beispiel fur den ersten Typus von
trade-offs ist die Wahl einer leicht erfassbaren Bemessungsgrundlage, die zu umso héheren
Wohlfahrtsverlusten fuhrt. je weniger exakt der Proxy die tatsachliche Schadenslage
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abbildet. Ein Beispiel fur trade-offs zwischen unterschiedlichen Transaktionskosten ist die
Erhéhung der Flexibilitat einer Regelung zur Verringerung zuktinftiger Anpassungskosten,
die mit héheren Handelstransaktionskosten einhergeht, weil die Flexibilitdt Unternehmen
zu AbsicherungsmafRnahmen etwa in Bezug auf Preisschwankungen zwingt (Garrick et al.
2013b: 200 - 202; Pannell et al. 2013).

Auch bei der Anwendung von Umweltabgaben im Abwassersektor ist die
Berucksichtigung von Transaktionskosten erforderlich. Bisherige empirische Schatzungen
zum Umfang von Transaktionskosten von handelbaren Emissionsrechten belaufen sich auf
3-29 % der Gesamtkosten, teilweise sogar auf bis zu 70 % (Garrick et al. 2013b). Diese Zahlen
erfassen jedoch bislang nur einzelne Teilbereiche der Transaktionskostendimension, so
dass die Gesamtkosten noch héher liegen durften (ebd.). Pannell et al. (2013) dokumentieren
die umfangreichen Reibungsverluste eines australischen Subventionsprogramms zur
Verbesserung der Gewasserqualitat, die sich auf mehr als zwei Drittel der Gesamtkosten des
Programms belaufen. In Bezug auf die Abwasserabgabe in Deutschland wurden die
durchschnittlichen Transaktionskosten im Zeitraum von 2006 - 2009 auf 13 - 21 % des
Abgabenaufkommens geschétzt (Méller-Gulland et al. 2015: 34). Der mit Abstand grofite
Teil der Transaktionskosten entfallt dabei auf InformationsbeschaffungsmaRnahmen
(Messung der Emissionsmenge, Schulze 2009: 38 f.). Auf der Liste der (Transaktions-
)kostentrachtigsten staatlichen Informationspflichten belegte das Abwasserabgabengesetz
2014 den 74. Platz (Statistisches Bundesamt 2014: 99).

3.4.3 Marktmacht

3431 Problemstellung

Im Standardmodell der Pigou-Steuer wird angenommen, dass Umweltexternalitaten die
einzige Quelle von Marktverzerrungen sind. In der Realitét treffen Regulierungsabsichten
jedoch fast immer auf Markte mit multiplen Beeintréachtigungen, nicht zuletzt aufgrund
von Marktmacht. Die neoklassische Umweltokonomik hat die Herausforderung von
Marktmacht far ihre Handlungsempfehlungen frihzeitig im Zusammenhang mit
Internalisierungsabgaben reflektiert. Buchanan wies bereits 1969 darauf hin, dass die
Erhebung einer Abgabe in Hohe des Grenzschadens im Optimum selbiges verfehlen wird,
wenn die Angebotsmenge im Gleichgewicht monopolbedingt zu gering ausfallt. In
ungunstigen Fallen — wenn die Abweichung vom Optimum aufgrund des Monopoleffekts
(suboptimale Nachfrage nach Umweltgltern als Produktionsressource) grof3er ausfallt als
die gegenldufige Abweichung vom Optimum infolge negativer Externalitaten
(Uberoptimale Nachfrage) - fuhrt eine vollstandige Internalisierung externer Effekte sogar
zu Wohlfahrtsverlusten gegentiber dem status quo. Grafisch stellt sich das Problem wie
folgt dar (Abbildung 7):
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Abbildung 7: sBuchanan-Effekt*
(Eigene Darstellung).

Ausgangspunkt der Uberlegung ist die Verringerung der Angebotsmenge zur
Maximierung der Monopolrente durch den Monopolisten. In dieser Darstellung ist die
Produktionsfunktion zum Zwecke der Vereinfachung in einem ersten Schritt reduziert um
private Kosten auf die Grenzerlésfunktion (s. Endres 2013: 193 - 195; fur eine Darstellung
einschlieBlich privater Grenzkosten s. Baumol / Oates 1988: 81). Letztere kann wiederum
vereinfacht als Grenzvermeidungskostenfunktion interpretiert werden kann, da jede
Verringerung des Outputs und damit der Emissionen zu einer Verringerung des Gewinns
fahrt (zu Zwecken der Vereinfachung werden technische Optionen zur Verringerung der
Emissionsmenge nicht  bertcksichtigt). Gegentber  einem unregulierten
Wettbewerbsmarkt verringert sich die mit dem Erlésmaximum korrespondierende
Emissionsmenge e, im Monopolmarkt auf das Niveau e,,. Wird nun eine Abgabe in Hohe
des Grenzschadens im Optimum (des Wettbewerbsmarktes, e*) erhoben (t;, entsprechend
des Schnittpunktes der Grenzschadens- und Grenzvermeidungskostenkurven, A),

verringert sich der Output des Monopolisten auf das Niveau ef,f”. Die Distanz des
Optimums zum Allokationsergebnisses ist (im hier gewéhlten hypothetischen Beispiel)

groRer als die zum nichtregulierten Ausgangszustand (e,";fve* > e*e,,). Dieses Resultat
ergibt sich aus dem Umstand, dass mit der Verringerung der Angebotsmenge auch die
externen Effekte zurtickgehen, weshalb eine zusatzliche Einddmmung der Produktion per
Umweltabgabe gewissermaflen ,iiber das Ziel hinausschief3t’. Bei Oligopolen ist die
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Problematik komplexer, u.a. aufgrund der Mdoglichkeit strategischer Interaktionen
zwischen den Marktteilnehmern, aber im Grunde ahnlicher Natur (Carraro 1999).

3432 LOsungsansatze

Selbst wenn das - ohne Rucksicht auf Marktmacht - korrigierte Allokationsergebnis
naher am Optimum liegt als der Ausgangszustand, liegt es bei Internalisierungsabgaben
nahe, den Marktmachteffekt bei der Festlegung des Abgabesatzes zu bertcksichtigen. Das
kann auf zweierlei Weise geschehen: Gemidfl der ,Tinbergen-Regel kann ein first-best
Optimum nur dann erreicht werden, wenn jedes Politikziel mit einem separaten
Instrument adressiert wird (Tinbergen 1952). Im vorliegenden Fall bedeutet dies, die Abgabe
ohne Rucksicht auf den Monopol- bzw. Oligopoleffekt zu erheben und diesen durch
anderweitige Instrumente zu korrigieren (Subvention zum Ausgleich der verringerten
Produktion sowie pauschale Steuer zur Abschépfung der Monopolrente, s. Laffont 1994).
Die Realisierung einer solchen Strategie (Subventionierung von Monopolen oder
Oligopolen) ist jedoch politisch kaum aussichtsreich (Baumol / Oates 1988: 82 ff., Endres
2013: 198). Dieses Hindernis kdnnte tber die Verrechnung der Subvention mit der Abgabe
umgangen werden (Ebert 1991-92: 157), zumindest solange der Subventionssatz den
Abgabesatz nicht Ubersteigt.

Der zweite Lésungsansatz stellt eine integrierte Version des Vorschlags von Ebert (1991-
92) dar: Demnach sollte auf die Erganzung der Abgabe durch zuséatzliche Instrumente
verzichtet, der Abgabesatz aber im Hinblick auf das zusatzliche Marktversagen infolge von
Marktmacht angepasst werden. Konkret muss der Abgabesatz dem Grenzschaden im
Optimum abzlglich der Differenz zwischen den Erléskurven auf Wettbewerbs- und
Monopol- bzw. Oligopolmarkt entsprechen (Endres 2013: 195). Sofern Emissionen nicht nur
durch Produktionseinschrankung, sondern auch durch Vermeidungstechnologien
verringert werden kénnen, fuhrt dieser Mechanismus aber zu einer verzerrten Gewichtung
zwischen beiden Optionen, womit das hiermit erzielte Allokationsergebnis nur zweitbester
Natur ist (ebd.: 199).

Die Anpassung des Abgabesatzes gestaltet sich umso herausfordernder, je weiter die
vereinfachten Annahmen der Analyse aufgegeben werden. So demonstriert Barnett (1980),
dass die Preiselastizitat der Nachfrage nach den umweltschadlichen Gultern eines
Monopolisten berlcksichtigt werden muss. Bei Oligopolen kommt eine ganze Reihe
zusatzlicher Variablen wie Produkt- und Produzentlnnenheterogenitat, Marktein- und
Austritte oder strategisches Verhalten zwischen Marktteilnehmern hinzu (Carraro 1999).
Bedacht werden muss auch, dass mit zunehmender Marktmacht die Fahigkeit zur
Manipulation des Abgabesatzes zunimmt: In dieser Situation kann es rational sein, die
Emissionen auszuweiten, um somit Ausweichreaktionen auf Seiten der Betroffenen
auszuldsen, wodurch sich der Schaden und damit auch der Abgabesatz verringert (sofern
letzterer tatséchlich an ersteren gekoppelt ist) (Baumol / Oates 1988: 88 f.). Schliel3lich ist
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zu bertcksichtigen, dass ein GroRteil der Analysen zur Modifizierung von Umweltabgaben
auf Oligopolmarkten vom einfachen Fall eines Cournot-Oligopols ausgehen und andere
Modelle durchaus andere Ergebnisse hervorbringen kdnnen (Ebert 1991-92: 154).

Der Volistandigkeit halber soll erganzt werden, dass Marktmacht auBerdem zu einer
freiwilligen (Teil-)Internalisierung externer Effekte flhren kann. Der Einsatz von
Umweltabgaben wirde dabei obsolet bzw. weniger dringlich. Voraussetzung ist, dass
externe Kosten vollstandig auf ihre physischen Verursacherlnnen zurtckfallen. Parry (2013:
162) fuhrt als Beispiel Fluglinien mit Marktmacht an, die aus eigenem Interesse
MaRnahmen zur Verhinderung der Uberlastung von Drehkreuzen ergreifen, die auch von
anderen Anbietern genutzt werden. Auch ressourcenfkonomische Modelle kommen zum
Schluss, das monopolistische Ressourcenbesitzer die Abbaurate der Ressource gegentber
einer Wettbewerbssituation verringern und somit gewissermaflen ,Freund[e] des
Umweltschiitzers” (Feess / Seeliger 2013: 342) sind. Die praktische Bedeutung solcher
Szenarien durfte im umweltékonomischen Kontext indes begrenzt sein, da in vielen Fallen
externe Effekte auf Dritte zurdckfallen (im hier untersuchten Fall der
Gewasserverschmutzung etwa auf Touristinnen, Wassersportlerinnen, Badegéste etc.).
Allenfalls bei der Beeintrachtigung der kommunalen Trinkwasserversorgung durch
ebenfalls kommunale Klaranlagen kénnte ein Eigeninteresse an der Reduzierung externer
Effekte ausgelst werden.

Was Abgaben mit einem Kosteneffizienzziel betrifft, so ist in Abschnitt 3.2 bereits
angedeutet worden, dass Marktmacht hier fir die Festlegung des Abgabesatzes keine
unmittelbare Rolle spielt. Ursachlich hierfir ist, dass bei der hier angesprochenen
politischen Zielfestlegung kein optimaler Allokationszustand angestrebt wird, womit
Abweichungen hiervon infolge von Externalitaten oder Marktmacht nicht von Belang sind.

Die Folge der ,Exogenisierung’ des Modellelements ,Emissionsmengenziel’ unter
Monopolbedingungen fir die Bestimmung des Abgabesatzes kann wie folgt
veranschaulicht werden: In Abbildung 8a sind zunachst erneut die Konsequenzen eines
monopolistischen Marktes fir die Gestaltung einer Internalisierungsabgabe abgebildet
(Barnett 1980; Endres 2013: 193 - 195): Im Wettbewerbsmarkt entstehen ohne staatliche
Regulierung maximale Emissionen im Umfang von E***. Die optimale Emissionsmenge
betragt E* (Identitat der Grenzvermeidungskosten unter Wettbewerbsbedingungen, GVK,,,
und Grenzschadenskosten, GSK), der optimale Abgabesatz liegt bei t*. Wahlt ein
Monopolist zur Maximierung seiner Produzentinnenrente eine geringere Angebotsmenge
als im Wettbewerbsfall (hier repréasentiert durch die verringerte maximale Emissionsmenge
EJ'%¥), verschiebt sich die Grenzvermeidungs-kostenkurve zum Ursprung. Wird unter
diesen veranderten Bedingungen entsprechend des Grenzkostenausgleichsprinzips der
Abgabesatz gewdéhlt, bei dem die Grenzschadensfunktion die veranderte
Grenzvermeidungskostenfunktion schneidet (t,,), ergibt sich die suboptimale
Emissionsmenge E,,,. Um diesen Effekt zu verhindern und das optimale Emissionsniveau
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Abbildung 8: Auswirkung eines Monopols auf Internalisierungs- und Standard-Preis-Abgaben
(Eigene Darstellung).

E* zu erreichen, muss der Abgabesatz geringer ausfallen als die tatsachlichen Grenzschéden
im Optimum - namlich in Ho6he der Grenzschaden im Optimum eines
Wettbewerbsmarktes (t*).

Im Falle einer Standard-Preis-Abgabe hingegen (Abbildung 8b) bemisst sich der
Abgabesatz nach der Hohe der Grenzvermeidungskosten, die zum Erreichen des
politischen Emissionsziels E? aufgewendet werden mussen. Zu Vergleichszwecken sei hier
angenommen, das politische Emissionsziel entspreche dem Umfang der optimalen
Emissionsmenge im Fall Abbildung 8a. Gegentber der Situation eines
Wettbewerbsmarktes, in der nun entsprechend der Grenzvermeidungskostenfunktion eine
Abgabe in Hohe von # erhoben werden muss, muss der Abgabesatz im Monopolmarkt zwar
auch geringer angesetzt werden. Im hier gewahlten Beispiel fallt die Differenz zum fur
einen Wettbewerbsmarkt erforderlichen Abgabesatz hoéher aus als im Falle der
Internalisierungsabgabe (At in Abbildung 7a und b).

Der Grund hierfir zeigt sich in der grafischen Darstellung: Wahrend
Internalisierungsabgaben in der Gegenwart von Marktmacht auf die Verschiebung sowohl
des Preis- als auch des Mengendatums reagieren mussen, werden die Konsequenzen fur
Standard-Preis-Abgaben allein durch die Verschiebung der Grenzvermeidungskostenkurve
bestimmt, da das (Emissions-)Mengenziel politisch fixiert ist. Eine zweite Ursache fur die
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unterschiedlichen Konsequenzen der Modellerweiterung fuir beide Abgabentypen ist, dass
der Internalisierungsansatz auf ein Allokationsergebnis zielt, das nicht nur die optimale
Verringerung der Externalitat, sondern gleichzeitig die Korrektur eines zusatzlichen
Marktversagens einschlie3t. Der Kosteneffizienzansatz (Standard-Preis-Abgabe) muss zwar
den Monopoleffekt ebenfalls berticksichtigen, um das politische Emissionsziel zu erreichen.
Darlber hinaus wird aber keine Korrektur der Angebotsmenge angestrebt, da deren
optimaler Umfang unter den zugrunde gelegten Annahmen (asymmetrische Information
bzgl. der Produktionskosten) nicht bekannt ist.

Noch bedeutsamer als die Feststellung, dass die Differenz des optimalen Abgabesatzes auf
Wettbewerbs- und Monopolmarkten flr beide Abgabetypen unterschiedlich hoch ausfallt,
ist der Umstand, dass diese Differenz bei Standard-Preis-Abgaben keiner besonderen
planerischen Beachtung bedarf: Wahrend der Monopoleffekt beim Internalisierungsansatz
impliziert, dass auf Basis der empirisch vorgefundenen Grenzvermeidungskostenfunktion
ermittelte Abgabesatz im Hinblick auf das theoretische Optimum angepasst werden muss,
stellt der per Versuch-und-Irrtums-Verfahren ermittelte Abgabesatz beim Standard-Preis-
Ansatz bereits das kosteneffiziente Ergebnis im Hinblick auf den politisch erwiinschten
Emissionsumfang dar. Im Zuge der Implementation von Standard-Preis-Abgaben oder
anderer Abgaben mit politischer Zielsetzung kann die Wettbewerbsform des Marktes also
aufler Acht gelassen werden, wéhrend sie bei Internalisierungsabgaben komplizierte
Abgabesatzanpassungen nahelegt, deren Wohlfahrtseffekte zudem unsicher sind.

Fur die qualitatsorientierte Regulierung von Gewasserressourcen ist das Vorliegen
(lokaler) natarlicher Monopole im 6ffentlichen Entwésserungsbereich somit - zumindest
in Bezug auf die Hohe des effektiven Abgabesatzes — unerheblich. Die Existenz dieser
Monopole lasst sich auf hohe Fixkosten (Kanéale, Behandlungsanlagen) und den daraus
resultierenden starken Skaleneffekten zuriickfihren (economies of scale). Auch teils
erhebliche Kostensynergien bei der Behandlung mehrerer Schadstoffe in ein und derselben
Anlage tragen hierzu bei (economies of scope) (Marques / Simdes 2010: 1). Zwar kann
eingewendet werden, dass lediglich die infrastrukturelle Dimension als natlrliches
Monopol einzustufen ist, wohingegen in den Bereichen Vertrieb und Kundenmanagement
durchaus Wettbewerb etabliert werden kann (Byatt et al. 2006: 378). In Deutschland sind in
dieser Hinsicht getrennte Strukturen jedoch nicht anzutreffen. Vielmehr werden
Offentliche Entsorgungsleistungen, die grundsatzlich den Gemeinden obliegen
(kommunale Selbstverwaltung nach Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG sowie den meisten
Landesverfassungen) in aller Regel geblndelt durch diese selbst wahrgenommen (ATT et
al. 2015: 32). Selbst in den wenigen Féllen, in denen die Entsorgungsaufgabe ganz oder
teilweise auf private Akteurlnnen tbertragen wird, geschieht dies lediglich in Form einer
Versteigerung des natirlichen Monopols (zu den verschiedenen Rechtsformen s. Sander
2003: 7-23).
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Eine Modifizierung des Abgabesatzes mit Blick auf Monopolstrukturen im
Abwassersektor wére aber auch bei einer Internalisierungsabgabe insofern nicht
erforderlich, als zumindest in Bezug auf Offentliche Klaranlagen die
Kommunalabgabengesetze  der  Lander  fir  die  Entgeltfestsetzung  das
Kostendeckungsprinzip vorschreiben. Zumindest eine 6ffentliche Klaranlage kann somit
aus einer Manipulation (Verringerung) der Angebotsmenge (Umfang des zur Behandlung
akzeptierten Abwassers bzw. Schadstofffracht) keinen zusatzlichen Profit schopfen.?

Aus institutionendkonomischer Sicht ist das Vorliegen 6ffentlicher Monopole im Kontext
der Abgabenlenkung allerdings aus einem anderen Grund von Interesse: Da
Abwasserentsorgungsentgelte offentlicher Klaranlagen durch die Kommunen festgelegt
werden, besteht das Risiko einer politisch motivierten Einflussnahme auf die
Preisgestaltung.  Insbesondere  bestehen  Anreize, Entgelte unterhalb eines
kostendeckenden Niveaus festzulegen (Kauffmann 2011: 89; Organisation for Economic
Co-operation and Development (OECD) 2012: 83-91), oder gewerbliche und industrielle
Einleiter gegentber privaten Haushalten entgeltstrukturell zu bevorteilen, um sich auf
diese Weise Vorteile im kommunalen Standortwettbewerb zu sichern (Bhansali et al. 1992).
Wahrend ein solches Vorgehen fir das Vermeidungsverhalten zentraler Klaranlagen
unerheblich ist, impliziert es die Verzerrung des Preissignals in Bezug auf die Nutzung
knapper Gewasserressourcen an nachgelagerte Verursacherlnnen. Hierauf wird in der
Betrachtung von Optionen zur Einbeziehung von Indirekteinleitern in ein Abgabenregime
(Abschnitt 5.4) nédher eingegangen.

3.4.4 Unsicherheit

3441 Problemstellung

Im Hinblick auf die Operation mit (Grenz-)Schadenskosten weist das Grundmodell der
Abgabenlenkung aus Abschnitt 3.2 eine der zentralen Schwachstellen auf. Im Abschnitt 4
wurde im Zusammenhang mit der Diskussion verschiedener Abgabekonzepte bereits
angesprochen, dass der Reguliererin keine ausreichenden Informationen hinsichtlich der
aggregierten Grenzschadenskostenfunktion vorliegen, und diese Informationen in aller
Regel auch nicht zu vertretbaren Kosten zu beschaffen sind. Unsicherheiten kénnen sowohl
hinsichtlich des exakten Umfangs der Umweltverdnderung, der daraus resultierenden
Einschrankungen von Nutzungsanspriichen, sowie insbesondere in Bezug auf den
monetédren Wert der resultierenden Nutzeneinbuf3en bestehen. Zuséatzlich ist das soziale
Optimum nicht Uber den gegenwaértigen Grenzschaden, sondern den Grenzschaden im

2 Gewinne sind lediglich in nomineller Hinsicht moglich, insofern das eingesetzte Kapital geman der
Kommunalabgabengesetze der Linder ,angemessen® zu verzinsen ist, um einen inflationsbedingten
Wertverlust zu vermeiden ( ATT et al. 2015: 24).
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Optimum selbst definiert, also in einem gegenwartig nicht beobachtbaren Zustand
(Kemper 1993: 12).

Somit liegen verschiedene Grade und Arten von Unsicherheit vor. Bereits hinsichtlich
verschiedener Grade existiert eine Vielzahl theoretischer Klassifizierungen, die zwischen
den Extremen einfaches Risiko mit bekannten Handlungsfolgen und ihren
Eintrittswahrscheinlichkeiten und radikaler Unsicherheit changieren, wo die Art und
Anzahl zuklnftiger  potenzieller  Zustande und  folglich  auch ihre
Eintrittswahrscheinlichkeiten unbekannt sind (z. B. Riesch 2013; Vatn 2005: 246; Walker et
al. 2013). Zusétzlich zu den Graden der Unsicherheit kdnnen andere Unterscheidungen
gesetzt werden, etwa dahingehend, ob (Handlungs-)Unsicherheit aus fehlenden
Informationen resultiert, oder aus den begrenzten kognitiven Kapazitaten des Individuums
zur Verarbeitung von Informationen (hierzu, sowie zu weiteren Unterscheidungen s.
Dequech 2006: 112 ff.).

Verschiedene Aspekte von Unsicherheit implizieren verschiedene Herausforderungen der
Abgabenlenkung und Reaktionsmdglichkeiten darauf. So werden bspw. in der
neoklassischen Literatur oftmals Unsicherheiten thematisiert, die sich auf prinzipiell
vorhandenes Wissen bzw. Informationen beziehen, die der Reguliererin lediglich (noch)
nicht zuganglich sind und mit den entsprechenden Methoden zugénglich gemacht werden
kénnen. Das betrifft zum einen die potenzielle Informationsasymmetrie hinsichtlich der
individuellen Emissionsmengen, die zwar prinzipiell beobachtbar sind, allerdings nur unter
Aufwendung administrativer Ressourcen (Uberwachung der Emittenten durch die
Vollzugsbehdrden). Angesichts der Begrenztheit dieser Ressourcen stellt die prazise
Erfassung der Emissionsmengen insbesondere in Anwendungsféllen mit einer hohen
Anzahl an Emittenten und/oder hohem Erfassungsaufwand pro Emissionseinheit eine
mafgebliche Restriktion dar. Das trifft auch und besonders flir Schadstoffemissionen in
Gewasser zu. In der Bundesrepublik sind allein im 06ffentlichen Sektor ca. 9.300
Direkteinleiter verzeichnet (Statistisches Bundesamt 2013b: 23). Hinzu kommen
gewerbliche und industrielle Indirekteinleiter, deren Zahl sich allein in Nordrhein-
Westfalen auf 22.000 belauft (MKULNV 2016: 140 ff.). Hiervon wird nur ein Teil behordlich
Uberwacht, und dies oft im Abstand von mehreren Wochen oder gar Monaten (z. B. ebd.:
151). Eine prazise Erfassung wochentagsbezogen oder gar stundlich schwankender
Emissionsmengen (Young / Loomis 2014: 6; Imhoff et al. 2009: 123; Quevauviller et al.
2006: 24) ist somit praktisch ausgeschlossen, zumal im Idealfall zusétzlich die Emissionen
von Millionen privater Haushalte erfasst werden mussten.

Je nach Sachlage konnen in derartigen Fallen unterschiedliche Regulierungsstrategien
angemessen sein. Hierzu zéhlen der Wechsel hin zu kostenginstiger beobachtbaren
Bemessungsgrundlagen (bspw. Dingemitteleinsatz in der Landwirtschaft; zur allgemeinen
Strategie s. z. B. Smulders / Vollebergh 2001 und Smulders / Vollebergh 2015), das Setzen
von Anreizen zur wahrheitsgemaRen Offenlegung privater Informationen (sog. ,self-
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reporting’ Strategie, z. B. Innes 2000, 2001; Pfaff / Sanchirico 2004, Stafford 2006) oder
spezielle Uberwachungs- und Sanktionsmechanismen (z. B. Harrington 1988; s. hierzu
ausfuhrlicher Abschnitt 5.2.7). Auch die Wahl von Bagatellgrenzen bzw. die Beschrankung
auf eine Auswahl weniger, im Hinblick auf den Anteil an der Gesamtemissionsmenge aber
mafRgeblicher  Emittenten kann eine  zweckmallige  Antwort auf hohe
Informationsbeschaffungskosten hinsichtlich der Emissionsmenge darstellen (Cara et al.
2018; Doyle et al. 2014: 7234; Farrow et al. 2005: 198; Sado et al. 2010: 9 f.).

Neben der Erfassung der Emissionsvorgiange stellt die Bewertung der von den
Emissionsmengen ausgehenden Umweltschéden durch die Betroffenen eine maf3gebliche
Quelle von Unsicherheit dar. Zwar existiert hierfur eine Vielzahl vorhandener Methoden
(z. B. Hanley et al. 2006; Kramer / Eisen-Hecht 2002; Lienhoop et al. 2014; Martin-Ortega /
Berbel 2010; Meyerhoff et al. 2014; Nelson et al. 2015; Reddy / Behera 2006; Tait et al. 2012;
van Houtven et al. 2007, 2014; Young / Loomis 2014). Insbesondere bei raumlich und
zeitlich variierenden Knappheiten wird die Erfassung der Schadenskosten Uber grofl3ere
Distanzen und Zeitraume hinweg jedoch derart aufwéndig, dass auf schlie3ende Verfahren,
Indikatoren und Modelle zurtckgegriffen werden muss, die ihrerseits wieder mit
verschiedenen, teils andersartigen Unsicherheiten behaftet sind. So werden im Rahmen der
Erfassung der Schadenskosten von Qualitatsverschlechterungen von Gewasserressourcen
u.a. Zahlungsbereitschaftsanalysen durchgefiihrt, die aufgrund der hohen Anzahl
potenziell Betroffener und somit prohibitiver Kosten der direkten Anwendung
kontingenter Bewertungsverfahren auf Verfahren der Ubertragung von Ergebnissen auf
andere Untersuchungsbereiche zuriickgreifen (,benefits transfer bzw. ,value transfer®, s.
Hirschfeld et al. 2005; Hyytidinen et al. 2015; Jargensen et al. 2013; Meyerhoff et al. 2014;
Young / Loomis 2014). Die Gute des Verfahrens bzw. der hieraus gewonnenen Daten ist
jedoch von einer Vielzahl von Einflussfaktoren abhangig, etwa was die Auswahl der
Untersuchungsgebiete betrifft, die Festlegung der Anzahl der Betroffenen, die Rolle des
Einkommens oder kulturelle Aspekte (Rosenberger / Johnston 2009; Martin-Ortega et al.
2012). Die hiervon ausgehenden Schétzfehler in Bezug auf Schadenskosten sind erheblich
(Martin-Ortega et al. 2012: 23) und fUhren zudem zur Potenzierung von Ungenauigkeiten
bei der urspriinglichen Erfassung der Zahlungsbereitschaften.

Wird am Internalisierungskonzept festgehalten, erscheinen Unsicherheiten somit v.a. als
Kosten- und Modellierungsproblem, das fir die Abgabengestaltung nur insoweit relevant
ist, als dass im Vorfeld ggf. umfangreiche Bewertungsstudien und Modellrechnungen
durchgefiihrt werden mussen. Dabei bleiben allerdings andere Unsicherheiten héherer
Grade bzw. anderer Kategorien hinsichtlich der Grenzschadenskosten im Optimum
unbertcksichtigt. Hierzu zéhlen die Tatsache, dass die relevante Kostengréi3e sich auf den
Schaden im Optimum bezieht und sich somit einer empirischen Erfassung grundsatzlich
entzieht, sowie Probleme bei der 6konomischen Bewertung von Umweltgitern etwa
infolge begrenzter Rationalitdt der Befragten oder der Intangibilitdit von Teilen des
Gegenstands (Wegner / Pascual 2011: 493 - 496). Hinsichtlich der Bewertung von
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Gewasserressourcen zeigte sich bspw. in einer Untersuchung von Hanley et al. (2006), dass
Befragte nicht in der Lage waren, separate Zahlungsbereitschaften fur eine Verbesserung
der verschiedenen, von der Wasserrahmenrichtlinie als malfigeblich eingestuften
Qualitatsaspekte Okologischer Zustand (v.a. Vielfalt der Flora und Fauna), Asthetik
(sichtbarer Verschmutzungsgrad) sowie Zustand des Uferbereichs (Vegetation,
Erosionserscheinungen) anzugeben. Dies legt nahe, dass die Ressource bzw. die damit
verbundenen Dienstleitungen in ihrer Vielschichtigkeit nicht systematisch erfasst werden,
womit u.a. die Ableitung einer widerspruchsfreien Praferenzordnung flir verschiedene
Zustandskombinationen der jeweiligen Qualitdtsdimensionen fraglich erscheint.
Weiterhin zu nennen sind diverse ungeldste methodische Fragen wie bspw. der Umgang
mit unterschiedlichen Ergebnissen von Zahlungs- gegentber Akzeptanzbereitschaften
(Brown / Gregory 1999; Del Saz-Salazar et al. 2009; Young / Loomis 2014: 28) bis hin zu
grundsatzlichen wohlfahrtstheoretischen Inkonsistenzen in Bezug auf die monetére
Bewertung von Umweltgitern (z.B. mangelnde Vergleichbarkeit verschiedener
Nutzenkategorien, s. Kleinewefers 2008: 47-57).

3442 Losungsansatze

Insgesamt mdissen die Unsicherheiten in Bezug auf eine zu vertretbaren Kosten
hinreichend verlassliche Ermittlung von Schadenskosten daher als beachtlich gelten. Ob
unter diesen Voraussetzungen am Internalisierungsansatz, und sei es nur als
Orientierungsgrof3e (s. Endres 2000: 3 f.) festgehalten werden kann, ist stark umstritten (s.
Kapitel 4). Die Umweltokonomik hat hierauf durch den Ubergang zum
Kosteneffizienzparadigma, bzw. den Entwurf alternativer Abgabenkonzepte reagiert
(Standard-Preis-Ansatz, Demeritorisierungsansatz). Diese sind in den Abschnitten 4.2.4 -
4.2.5 bereits ausfuhrlich dargestellt worden, weshalb an dieser Stelle der Verweis auf diese
Ausfuhrungen gentigen soll.

3.4.5 Multiple Schadstoffe

3451 Problemstellung

Neben der potenziellen Interaktion von Emissionsvorgéngen tber den Zeitverlauf hinweg
besteht eine weitere Herausforderung in Bezug auf das Risiko von Interaktionen
verschiedener Schadstoffe, welche zu einer verdnderten Wirkung gegeniiber dem Fall
isoliert wirkender Stoffe fihren konnen. Gerade hinsichtlich der Regulierung der
chemischen Qualitat von Gewasserkorpern ist eine Vielzahl unterschiedlichster Substanzen
relevant (Nahrstoffe, sauerstoffzehrendes organisches Material, Metalle). Das in Abschnitt
3.2 diskutierte Grundmodell der Abgabenlenkung impliziert eine einfache additive
Wirkungsbeziehung zwischen diesen Stoffen, demzufolge der Schaden unabhédngig von
anderen Substanzen ist und der Gesamtschaden sich aus der einfachen Addition der
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Schadensbeitrédge aller Stoffe ergibt (Beavis / Walker 1979: 276). Daneben sind allerdings
auch weitere Interaktionsbeziehungen denkbar, etwa eine gegenseitige Abschwéchung
oder Verstarkung der Wirkung (Antagonismus bzw. Neutralisierung und Potenzierung bzw.
Synergismus, s. Beavis / Walker 1979; Duffus et al. 2009: 18 f.).

Wahrend derartigen Ph&nomenen bisweilen nur eine begrenzte Praxisrelevanz
zugeschrieben wird und pauschal einfach-additive Beziehungen unterstellt werden (z. B.
Kortenkamp et al. 2009: 6-8), ist diese Annahme im Hinblick auf die Nutzung von
Gewasserressourcen zu hinterfragen. So weisen Beavis und Walker (1979: 278 ff.) auf
Untersuchungen hin, denen zufolge die toxische Wirkung diverser Metalle und Phenole
mafgeblich vom Sauerstoffgehalt des aufnehmenden Wassers und somit von parallel
emittierten sauerstoffzehrenden Substanzen abhéngt. Rand (1995: 28) fest, dass in der
aquatischen Toxikologie zwar kaum antagonistische, daflir aber potenzierende Effekte
bekannt sind. Altenburger et al. (2015) sehen in dieser Hinsicht eine relevante Forschungs-
bzw. Regulierungsliicke und kritisieren dabei auch den auf Einzelstoffe abstellenden Ansatz
der Wasserrahmenrichtlinie.

3452 L6sungsansatze

Schadstoffinteraktionen haben Implikationen sowohl fur das Instrumentendesign, als
auch fur die Formulierung umweltpolitischer Ziele. Letztere kénnen nicht mehr als
separate Emissions- bzw. Immissionsgrenzen formuliert werden, sondern sollten die Form
von Kombinationszielen annehmen (Endres 2013: 184). Ein solches Ziel kann mit beliebig
vielen Kombinationen der betreffenden Stoffmengen erreicht werden. Im Hinblick auf das
Ziel eines effizienten Ressourcenmanagements ist dabei jene Kombination interessant, bei
der die Summe der Vermeidungskosten aller Substanzen minimiert wird (ebd.: 184 f.).

Im Hinblick auf Implikationen fur das Design einer Umweltabgabe gelten abermals
unterschiedliche Schlussfolgerungen fur unterschiedliche Annahmen bzgl. der
Verfugbarkeit von Informationen (in diesem Fall zu den emittierten Schadstoffmengen,
ihrem Wirkverhéltnis und ihrem Vermeidungskostenverhaltnis). Im Kontext vollstandiger
Information und zweier Schadstoffe entspricht bei einem einfachen additiven
Wirkungsverhdltnis das effiziente Verhaltnis der stoffspezifischen Abgabesiatze dem
Wirkverhaltnis der Schadstoffe, sofern die Vermeidungskosten identisch sind (Michaelis
1996b: 135). Bei unterschiedlichen Vermeidungskosten pro Schadstoff muss der
stoffspezifische Abgabesatz zusatzlich das Verhéltnis der Vermeidungskosten
berlcksichtigen, wobei im Optimum die Grenzrate der Schadstoffsubstitution
(Wirkungsrelation) der Grenzrate der Schadstofftransformation
(Vermeidungskostenverhaltnis) entspricht (Endres 2013: 187). Bei antagonistischen oder
synergistischen Wirkbeziehungen kénnen hingegen Randlésungen optimal sein, d.h. die
Reguliererin kann sich hier auf den Schadstoff beschranken, der den relativ knapperen
Faktor im Wirkungsgeflge darstellt (Kuosmanen / Laukkanen 2011; Michaelis 1996b: 136 f.).
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Ist aufgrund unvollstandiger oder asymmetrischer Information eine derartige Losung
nicht moglich und wird dann etwa auf das Standard-Preis-Verfahren zurtckgegriffen,
bedeuten Schadstoffinteraktionen eine weitere Verkomplizierung der Abgabenlenkung: Da
nunmehr der in Bezug auf die Ansteuerung eines politisch gesetzten 6kologischen Ziels
erforderliche Abgabesatz fir Emissionen eines bestimmten Schadstoffs nicht nur von den
(unbekannten) Grenzvermeidungskosten abhangt, sondern auch von den (ebenfalls
unbekannten) Wirkungsbeziehungen zu anderen Schadstoffen, muss nicht nur das
allgemeine Niveau der Abgabesatze fir eine kostenminimale Zielerreichung variiert
werden, sondern auch das Verhaltnis der Abgabesétze untereinander (Endres 2013: 189 f.).
Die praktische Anwendbarkeit einer Standard-Preis-Abgabe wird hierdurch mit
zunehmender Anzahl interagierender Stoffe stark verringert (ebd.).

Die hier genannten Schlussfolgerungen basieren allerdings auf dem Zweischadstofffall.
Im Hinblick auf Emissionen aus Abwassereinleitungen ist jedoch wie erwédhnt eine Vielzahl
von Substanzen regulierungsrelevant, die u.U. eine Kombination verschiedener
Wirkverhaltnisse aufweisen kdnnen. Eine kosteneffiziente Regulierung per Abgabe (oder
anderen Instrumenten) ist hier kaum mdglich (Endres 2013: 192), zumal sich die genauen
Interaktionen bereits in 6kotoxikologischer Hinsicht kaum bestimmen lassen (Altenburger
et al. 2015). Angesichts dieser Herausforderung wird fur eine Fokussierung der Regulierung
auf eine Auswabhl einiger weniger besonders vorrangiger Schadstoffinteraktionen pladiert
(ebd.: 547). Im Hinblick auf die von Beavis und Walker (1979) genannte herausgehobene
Bedeutung sauerstoffzehrender Substanzen fur die Wirkung einer Vielzahl anderer
Gewasserschadstoffe ~ konnte etwa erwogen werden, den entsprechenden
Steuerungsparameter (CSB: chemischer Sauerstoffbedarf) starker zu gewichten als bisher.
Angesichts der zeitlichen und rdumlichen Heterogenitat der Schadstoffwirkungen, sowie
der lokal unterschiedlichen Zusammensetzung von Abwassern, dirfte die Bemessung eines
oder mehrerer konkreter Gewichte jedoch eine besondere Herausforderung darstellen.

3.5 Zusammenfassung

Zur effizienten und 6kologisch effektiven Bewéltigung von Umweltproblemen schldgt die
Umweltokonomik u.a. den Einsatz von Lenkungsabgaben vor. Der konzeptionelle
Ausgangspunkt der neoklassischen Theorietradition in Form einer Pigou-Steuer steht dabei
mit seiner analytischen Reduktion auf die Aspekte Grenzschadens- und
Grenzvermeidungskosten in starkem Kontrast zu den komplexen 0Okonomischen,
institutionellen und 0©kologischen Herausforderungen der Abgabenlenkung in der
umweltpolitischen Praxis. Eine Auswahl wesentlicher Herausforderungen wurde im
vorliegenden Kapitel im Hinblick auf die Implikationen fur den Einsatz dieses
Instrumententyps diskutiert. Zu diesem Zweck erfolgten zundchst eine Darstellung des
neoklassischen Modells der Pigou-Steuer und eine Diskussion der zahlreichen, darin
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enthaltenen impliziten Annahmen. Dabei zeigte sich, dass die analytische Zuspitzung des
Umweltproblems auf das Verhaltnis von (marginalen) Schadens- und Vermeidungskosten
kaum hilfreiche Schlussfolgerungen fir die Bewéltigung von Umweltproblemen zulésst.
Weder hilft das Kriterium des Ausgleichs von Grenzvermeidungs- und -Schadenskosten bei
der Wahl geeigneter Instrumente (erst recht nicht in der zugrunde gelegten Coase’schen
Welt ohne Transaktionskosten), noch ergeben sich Anhaltspunkte fur ein effizientes und
wirkungsvolles Design bspw. von Umweltabgaben. Wird das schadenskostenbasierte
Internalisierungsziel zugunsten des Kriteriums institutioneller Effizienz (s. Abschnitt 1.2.2)
aufgegeben, hangt die Eignung eines Instruments und auch seine optimale Ausgestaltung
vielmehr von den Eigenschaften der betroffenen Mérkte (Anzahl der Akteurinnen,
verwendete Technologien), den verfligbaren Informationen, dem Ausmal} von
Transaktionskosten und den 6kologischen Eigenschaften der Schadstoffe bzw. der
betroffenen Umweltmedien ab. Die exakten Ausmafle marginaler Kosten spielen hierbei
praktisch keine Rolle mehr. Relevant ist stattdessen die Fahigkeit des Instruments, unter
bestimmten institutionellen Bedingungen kosteneffiziente Beitrdge zur Umsetzung eines
politisch formulierten Umweltziels zu liefern. Das schlie3t die Nutzbarmachung privater
Kosteninformationen, aber auch ein gilnstiges Verhdltnis zwischen 6kologischen
Zielbeitragen und Transaktionskosten ein. Insofern als sich ein Allokationsoptimum nicht
zuverlassig lokalisieren lasst, ist auch die Einschatzung von Endres und Martiensen (2007:
898 f.) zuriickzuweisen, das Kriterium des sozialen Optimums biete trotz seiner Schwéchen
immerhin eine Orientierungsfunktion in dem Sinne, dass sich verschiedene
Politikoptionen ,nach dem Grad ihrer Unvollkommenheit ordnen® lassen (ebd.: 899).

Gleichwohl kann die umfangreiche Literatur zur Pigou-Steuer - insbesondere die
Bemuhungen zur Modifizierung des Modells - Orientierung bieten im Hinblick auf die zu
beachtenden Herausforderungen, die sich auch bei anderen, praxisnédheren Instrumenten
ergeben. Hier zu nennen sind zum Ersten grundlegende ékonomische und institutionelle
Voraussetzungen, die vorliegen mussen, damit Umweltlenkungsabgaben Uberhaupt
Effizienzvorteile gegentiber anderen staatlichen Handlungsoptionen bzw. gegeniiber dem
Status quo generieren koénnen. Hierzu zahlt die VerhéltnismaRigkeit von
Transaktionskosten im Hinblick auf die zu erwartenden Effizienzvorteile, womit auch das
Vorliegen substanzieller externer Effekte vorausgesetzt ist. Auch darf der Einsatz des
Abgabeninstruments nicht nur zu einer Verlagerung des Schadens in andere
Umweltmedien  fahren. Eine dritte wichtige Voraussetzung betrifft die
Vermeidungskostenstruktur des regulierten Sektors, die ein Mindestmal? an Heterogenitét
aufweisen muss, da ansonsten die Effizienzvorteile marktférmiger Steuerung gegeniber
ordnungsrechtlichen Anséatzen zwar nicht annulliert werden, aber doch deutlich geringer
ausfallen kénnen. Schlie3lich kénnen fallende Grenzvermeidungskostenfunktionen bei
zunehmendem Vermeidungsumfang, sowie das Risiko gesellschaftlich als prohibitiv
beurteilter Schadenskosten das Effizienzpotenzial von Umweltabgaben infrage stellen.
Demgegeniber unbeachtlich sind die bisweilen gegen Abgaben ins Feld gefihrte
Bedingungen wie das Fehlen kostengtinstiger Vermeidungsoptionen sowie nicht-stetige

97



3 Voraussetzungen und Restriktionen fir Umweltlenkungsabgaben im Gewésserschutz

Grenzvermeidungskostenfunktionen. In Bezug auf den in der vorliegenden Untersuchung
betrachteten Abwassersektor ist insgesamt von einem Vorliegen geeigneter Bedingungen
auszugehen. Als kritisch ist am ehesten der Aspekt verhaltnismaliiger Transaktionskosten
zu bewerten, zu dem allerdings keine pauschalen Aussagen getroffen werden kdnnen.
Stattdessen verweist diese Voraussetzung eher auf das Erfordernis, Transaktionskosten bei
der Abgabengestaltung stets im Blick zu behalten.

Hinsichtlich der Bericksichtigung okonomischer, institutioneller und o6kologischer
Anwendungsbedingungen bzw. Restriktionen wurden sowohl Vermeidungskosten- als
auch Schadenskosten-bezogene Aspekte betrachtet. Vermeidungskostenspezifische
Restriktionen ergeben sich zundchst aus der Informationsasymmetrie zwischen
Emittenten und Reguliererin. Diese Asymmetrie begrindet zwar Uberhaupt erst die
potenzielle Uberlegenheit marktformiger Instrumente gegentiber ordnungsrechtlichen
Ansatzen, ist aber andererseits ein Grund fur die mangelnde Praxistauglichkeit des
herkémmlichen Internalisierungsansatzes. Von den drei vorgestellten Strategieklassen zum
Umgang mit dieser Art von asymmetrischer Information - schrittweise Anpassung der
Abgabe im Versuch-und-Irrtum-Verfahren, instrumentelle Mischlésungen und dezentrale
Eigenregulierung durch die Emittenten - erscheint die erste am ehesten praktikabel, die bei
Vorliegen punktférmiger Umweltziele auf den Standard-Preis-Ansatz verweist. Das ist
letztlich auch damit zu begriinden, dass der Haupteinwand hoher Transaktionskosten zwar
zutreffend ist, die anderen Strategieklassen aufgrund der Dynamik des
Anwendungskontexts hiervon aber ebenfalls betroffen sind, und dartiber hinaus zusétzliche
Schwachstellen aufweisen. Die mangelnde Verbreitung instrumenteller Mischlésungen
nach den theoretischen Vorbildern sowie von Selbstregulierungsmechanismen stellt ein
zuséatzliches Indiz fur deren untergeordnete institutionelle Effizienz dar.

In Bezug auf Transaktionskosten lassen sich kaum kontextunabhéngige Strategien
erkennen, es sei denn, der Verzicht auf eine endogene, schadensbasierte Zielformulierung
zugunsten politischer Vorgaben wirde unter diesen Begriff gefasst. Die vorhandene
Literatur demonstriert allerdings eindrtcklich den Stellenwert dieser Restriktion, wie etwa
die weitgehende Abwesenheit funktionierender Handelssysteme zu qualitatsbezogenen
Nutzungsrechten im Wassersektor illustriert. Im Zusammenhang mit dem Transfer von
Eigentumsrechten zwischen Markt und Staat, der im Falle einer Abgabenlésung im
Vordergrund steht, sind allerdings weniger die hiermit angesprochenen privaten
Transaktionskosten, sondern vielmehr legislative und administrative Kosten von
Bedeutung. Deren Verringerung durfte in vielen Fallen allerdings mit einer parallelen
Verringerung der Kosteneffizienz einer Abgabe i.e.S. einhergehen. Dort wo beide Grolien
nicht zu vertretbaren Kosten beziffert werden konnen, kann entsprechend des
Akzeptanzaspekts des Kriteriums der institutionellen Effizienz das ebenfalls nur grob
abzuschatzende Kriterium der politischen Akzeptanz bspw. zusétzlichen Vollzugsaufwands
Orientierung bieten.
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Der Aspekt Marktmacht nimmt in der neoklassischen Okonomik einen breiten Raum ein
und hat auch bei der Betrachtung externer Effekte Bertcksichtigung gefunden. In der
Abwasserproblematik konnte dieser Aspekt als relevant erscheinen, da insbesondere der
kommunale Bereich stark durch Monopolstrukturen gekennzeichnet ist. Unter den
gegebenen institutionellen Bedingungen ist die zentrale Implikation von Marktmacht -
Verschiebung des sozialen Optimums jenseits des Schnittpunktes von (verzerrter)
Grenzvermeidungskosten- und -Schadenskostenkurve - allerdings hinfallig, da das soziale
Optimum nicht bekannt ist. Im Rahmen etwa einer Standard-Preis-Abgabe, d.h. bei
politischer Zielsetzung haben Monopoleffekte somit keine herausragende Bedeutung.
Relevant erscheinen (6ffentliche) Monopolstrukturen in diesem Sektor lediglich im
Hinblick auf mégliche politische Einflussnahmen auf die Entgeltgestaltung, die zu einer
Verzerrung nachgelagerter Markt- und Preiseffekte fihren kénnen.

Im Bereich schadenskostenbezogener Anwendungsprobleme ist als erstes das
grundlegende Problem Unsicherheit zu nennen. Dieses zerféllt in verschiedene Formen,
die wiederum unterschiedliche Konsequenzen flr die Abgabenlenkung haben. So besteht
erstens radikale Unsicherheit in Bezug auf die GroRRe des sozialen Optimumes, die aufgrund
ihres Verweises auf einen zukinftigen Zustand nicht anhand gegenwartiger Daten
ermittelt werden kann. Zuséatzlich wird ihr wohlfahrtstheoretisches Fundament durch
Unsicherheiten bzgl. der Verarbeitung komplexer Informationen durch begrenzt rationale
Menschen infrage gestellt. Zweitens besteht Unsicherheit in Form von asymmetrischer
Information hinsichtlich der exakten individuellen Emissionsmenge, die bei einer hohen
Anzahl von Emittenten oftmals nicht zu vertretbaren Kosten ermittelt werden kann. Eine
dritte Form von Unsicherheit liegt bzgl. der exakten Schadenswirkungen dieser Emissionen
vor, insbesondere wenn, wie im Fall von Abwasseremissionen, das aufnehmende Medium
Schadstoffe raum- und zeitspezifisch wirksam werden lasst. Konsequenzen dieser
Unsicherheiten fur die Abgabenlenkung sind abermals der Schwenk hin zu politischen
Zielsetzungen. Darlber hinaus kénnen je nach Anwendungskontext Strategien zur
Reduzierung der mit Informationsasymmetrien verbundenen Transaktionskosten
eingesetzt werden (z.B. Wechsel der Bemessungsgrundlage, self-reporting-Strategien,
Anpassung von Uberwachungs- und Sanktionsmechanismen, Verwendung von
Bagatellgrenzen).

Weitere schadenskostenbezogene Anwendungsprobleme sind persistente Schadstoffe
und Interaktionen multipler Schadstoffe. Die effiziente Bewadltigung beider
Herausforderungen wird durch Unsicherheit und Transaktionskosten erschwert. Im Fall
persistenter Schadstoffe konnen unter diesen Bedingungen im Extremfall Stoffverbote in
Erwégung gezogen werden. Ansonsten erscheint  eine pragmatische,
transaktionskostenarme Behandlung etwa im Rahmen eines Versuch-und-Irrtum
Verfahrens (bei Vorliegen eines Punktziels) denkbar. Nicht-additive
Schadstoffinteraktionen legen hingegen die Formulierung von Kombinationszielen nahe
und kénnen die Beschrankung der Abgabenlenkung auf bestimmte vorrangige Substanzen
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sinnvoll machen. Allerdings beziehen sich diese Aussagen auf den theoretischen Zwei-
Schadstoff-Fall.  Wie  angesichts des komplexen  Schadstoffgemisches in
Abwassereinleitungen verfahren werden kann, bedarf weiterer Forschung.

Insgesamt zeigt sich, dass die dargestellten 6kologischen, 6konomischen und
institutionellen Bedingungen der Abgabenlenkung allem voran die grundsétzliche
Abgabenkonzeption betreffen und auf eine zu modifizierende Zielsetzung gegeniiber dem
ursprunglichen Internalisierungsansatz verweisen. Schlussfolgerungen fur das konkrete
Abgabendesign ergeben sich in erster Linie aus den Restriktionen Transaktionskosten und
Unsicherheit, wobei geeignete Strategien zum Umgang hiermit stark vom betrachteten
Problem, sowie dem jeweiligen institutionellen Kontext abhdangen. Im néchsten Kapitel
wird daher der Abstraktionsgrad der Untersuchung verringert und eine Auswahl konkreter
Anwendungsprobleme der Abgabenlenkung im Abwassersektor betrachtet.
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4.1 Einleitung

Die in Kapitel O dargelegten Restriktionen fur den Einsatz von Umweltlenkungsabgaben
stellen nicht nur Herausforderungen hinsichtlich des Abgabendesigns, die im néachsten
Kapitel néaher erortert werden. Mit der Abkehr vom Pareto-Optimum als Ziel- oder
zumindest OrientierungsgrofRe stellt sich auch die Frage, wie Abgabeneingriffe zu
rechtfertigen sind. Diese Frage ist nicht nur von wohlfahrtstheoretischem Interesse. Sie ist
mafgeblich fur das politische Gewicht abgabenbasierter Korrekturvorschlage und berihrt
zudem die verfassungsrechtliche Zuléssigkeit dieses Instruments. Da, wie unten naher
ausgefuhrt wird, Abgaben potenzielle Eingriffe in Freiheits- und Gleichheitsrechte des
Individuums darstellen, bedtrfen sie nachvollziehbarer und theoretisch fundierter
Begriindungsmuster, die derartige Eingriffe rechtfertigen.

In diesem Kapitel wird zunadchst erdrtert, zu welchen gesellschaftlichen Zielen
Umweltlenkungsabgaben aus oOkonomischer Perspektive Beitrage leisten kodnnen
(Abschnitt 4.2.1). AnschlieRend werden verschiedene Varianten von
Umweltlenkungsabgaben in Bezug auf ihre Beitrdage zu diesen Zielen kritisch diskutiert
(Abschnitte 4.2.2 - 4.2.6). Erganzend wird beleuchtet, wie sich diese Zielbeitrdge dndern,
wenn Abgaben in einen Policy-Mix eingebettet werden (Abschnitt 4.2.7). Abschnitt 4.3 stellt
dem aus rechtswissenschaftlicher Perspektive Rechtfertigungsbedarf und daraus
abgeleitete Begrindungsansatze fur den Abgabeneinsatz vor. In Abschnitt 4.4 werden
o6konomische und juristische Rechtfertigungsmuster gegentibergestellt und insbesondere
gefragt, ob die unterschiedlichen Sichtweisen auf Lenkungsabgaben verfassungsrechtliche
Barrieren implizieren, die es beim Einsatz des Instruments zu bertcksichtigen gilt.

4.2  Okonomische Rechtfertigung von Umweltabgaben

4.2.1 Okonomische Bewertungskriterien

Im Vordergrund einer 6konomischen Betrachtung von Umweltlenkungsabgaben steht
das Effizienzkriterium (Kemper 1993: 85f.). In der Volkswirtschaftslehre existieren dabei
unterschiedliche Effizienzkonzepte. Das dominierende neoklassische Paradigma orientiert
sich auf Grundlage der Wohlfahrtstheorie am Leitbild der Beseitigung oder zumindest
Abmilderung ineffizienter Ressourcenallokationszustédnde (z. B. Kleinewefers 2008: 29 f.).
Seit A.C. Pigou geht damit die Einnahme einer Totalanalyse einher, also der Anspruch auf
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die Bewertung bzw. Optimierung des Allokationszustands samtlicher Ressourcen bzw.
Akteurlnnen einer Volkswirtschaft, anstelle der Betrachtung einzelner Markte (zur
historischen Entwicklung der Wohlfahrtstheorie s. Sollner 2001: 125 ff.). Die neuere,
Paretianische Wohlfahrtsékonomik beschrinkt sich dabei auf ,die optimale Allokation bei
gegebenen Ressourcen und gegebener Ausgangsverteilung® (Kleinewefers 2008: 43),
bericksichtigt also den Ausgangszustand der Ressourcenverteilung und gibt das frihere
Ziel der Herstellung des utilitaristisch begriindeten Zustands der maximalen sozialen
Wohlfahrt aufgrund methodologischer Probleme auf (ebd.: 42 ff.).

Das Kriterium der Allokationseffizienz verweist somit nicht auf den Bentham’schen
Zustand des groitmdaglichen Glucks der groRtmoglichen Zahl von Akteurlnnen, sondern
auf eine unendliche Anzahl verschiedener Nutzenmaxima, die je nach Ausgangszustand der
Allokation variieren kénnen (ebd.: 43). Damit ist ein ,Wohlstandsverinderungskriterium®
(ebd.: 45) angesprochen, das wiederum in mehrere Varianten zerfallt (ebd.: 45 ff). Hierzu
zahlt zunéchst das Kriterium der Pareto-Effizienz, welches eine Reallokationsmalinahme
kennzeichnet, bei der mindestens ein Individuum im Vergleich zum Ausgangszustand
besser gestellt wird, ohne dass ein anderes Individuum Nutzeneinbuf3en erleidet (z. B.
Gawel 2009: 494). Da hierbei allerdings Verteilungsfragen ausgeklammert werden und
seine Anwendung flr die praktische kurz- und mittelfristige Politik schon deshalb nicht in
Frage kommt (S6llner 2001: 131 f.), kann in dieser Beziehung auf Kriterien Bezug genommen
werden, bei denen auch Zustédnde als effizient bewertet werden, die lediglich die
hypothetische  Mdoglichkeit der Herstellung eines Pareto-Optimums  mittels
UmverteilungsmaRnahmen ermdglichen (sog. Kompensationskriterien, s. ebd.: 140 oder
auch Kleinewefers 2008: 45f.): Ein solches Kriterium ist das Kaldor-Hicks-Kriterium,
demzufolge ein verschwendungsfreier Zustand vorliegt, wenn Gewinner einer allokativen
MalRnahme die Verlierer potenziell kompensieren kénnen und selbst in diesem Fall
gegeniiber dem Ausgangszustand besser gestellt bleiben. Nach Ansicht von Posner (2007:
15) ist dieses das in der Okonomik am haufigsten verwendete Beurteilungskriterium,
ungeachtet der Tatsache, dass oftmals weiterhin der Begriff der Pareto-Optimalitat
verwendet wird.

Das Erreichen eines Pareto- oder Kaldor-Hicks-effizienten Zustands ist allerdings an
hohe informationelle Voraussetzungen gebunden, die in der Realitéat selten vorliegen (s.
hierzu ausfihrlicher die Abschnitte 3.4.1, 3.4.4 sowie im Weiteren 4.2.2.2 und 4.2.3.2). Aus
diesem Grund wird der Umweltdkonomik, insbesondere in anwendungsbezogenen
Untersuchungen, hdufig das konzeptionell und in Bezug auf den
Informationsbeschaffungsaufwand weniger herausfordernde Kriterium der
Kosteneffizienz verwendet (z. B. Endres 2000: 125 f.; Hader 1997: 1997: 51; Kemper 1993:
1993: 88). Hiermit wird im Kontext der Umweltpolitik auf die F&higkeit eines Instruments
verwiesen, ein politisch gesetztes Ziel zu minimalen Kosten zu erreichen.
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Die Verwendung des Kosteneffizienzkriteriums in der Umweltokonomik geht auf eine
Studie von Baumol und Oates (1971) zuriick, die aufgrund von Informationsrestriktionen
fiir umweltpolitische Ansitze plidierten, die dem Leitbild einer efficiency without
optimality“ entsprechen (so die spéatere Formulierung in Baumol / Oates 1988: Kap. 11). Der
Anspruch auf eine Totalanalyse, d.h. die vollstandige Erfassung samtlicher Auswirkungen
einer Malinahme auf alle Méarkte einschlie3lich deren Riickwirkungen, wird dabei oftmals
implizit oder explizit als Uberkomplex zurlickgewiesen und stattdessen eine Fokussierung
auf gesellschaftlich relevante Teilbereiche der Okonomie empfohlen (explizit bei Davies /
Winston 1967; Gawel 1996c¢: 63 f.).

Das Kriterium der Allokationseffizienz wird oftmals unterteilt in die Aspekte statische
Effizienz, bei der es um Kostenminimierung unter den zu einem bestimmten Zeitpunkt
gegebenen Bedingungen geht, sowie dynamische Effizienz, welche die Eignung eines
Instruments zur Forderung des technischen Fortschritts und damit auf mittel- und
langfristige Beitrdge Kostensenkung bezeichnet (Endres 2000: 133 - 138; Hader 1997: 52).
Wahrend in vielen (umwelt-)6konomischen Untersuchungen statische
Effizienzeigenschaften im Vordergrund stehen, wird den dynamischen Effizienzwirkungen
vereinzelt auch vorrangiges Gewicht zugeschrieben (Ring 1997: 239; Russel / Powell 1995:
vii). In jedem Fall sind stets beide Dimensionen zu betrachten, wenn es um die Beurteilung
der Effizienzeigenschaften eines umweltpolitischen Instruments geht.

Insbesondere aus institutionenékonomischer Sicht ist hervorzuheben, dass eine
Beurteilung der Kosteneffizienz nicht allein anhand einer Betrachtung von Produktions-
und Vertriebskosten erfolgen kann. Stattdessen sind im Rahmen des Kriteriums der
sinstitutionellen Effizienz“ (s. Abschnitt 1.2.2) zum einen Transaktionskosten
(Informationsbeschaffungs-kosten, Anpassungskosten, Uberwachungs- und
Kontrollkosten) zu bertcksichtigen (Hader 1997: 183 f.; Kemper 1993: 86 f.). Zum anderen
werden oftmals Effektivitatsaspekte insoweit mit einbezogen, als dass nur eine
vergleichende Bewertung von solchen Politikoptionen als lohnenswert erachtet wird, die
Aussichten auf ihre Umsetzung in der politischen Praxis haben. In Betracht kommen dabei
eine (ausreichende) Akzeptanz bei Unternehmen, Administration und Bevolkerung
(Kemper 1993: 94 - 102; Stehling 1999: 9), die praktische Handhabbarkeit der MalRnahme
durch Administration und MaRnahmeadressatinnen (ebd.), aber auch das Ausmald zu
erwartender Vollzugsdefizite (Hansmeyer / Schneider 1992: 22 f.; 40). Damit kann ein
Instrument als institutionendkonomisch effizient gelten, wenn ein politisch gesetztes
Okologisches Ziels zu minimalen Produktions- und Transaktionskosten auf den
betrachteten Markten unter den gegebenen institutionellen Rahmenbedingungen erreicht
wird. Unter Bedingungen, die das Ansteuern eines Kostenminimums unwahrscheinlich
werden lassen (v.a. Informationsrestriktionen), kann zudem eine L6sung als institutionell
effizient gelten, wenn sie ein politisches Ziel zu geringeren Kosten realisiert als alternative
Steuerungsoptionen.
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Zusatzlich zum Effizienzkriterium koénnen weitere Zielaspekte zur ganzheitlichen
Beurteilung der Eignung eines Instruments zur LoOsung eines bestimmten
umweltpolitischen Auftrags angefuhrt werden. Hervorzuheben ist hier insbesondere die
Okologische Effektivitat einer MalRnahme. Diese kann unterschiedliche Formen
annehmen. Oftmals wird hierbei auf die Genauigkeit Bezug genommen, mit der das
Instrument das 6kologische Ziel anzusteuern in der Lage ist (z. B. Endres 2000: 144 - 152;
Héader 1997: 1997: 47 - 49; Stehling 1999: 8). Wird allerdings aus politischen Grinden kein
prazises 6kologisches Ziel definiert (Gawel 2011a: 220), oder kann ein solches Ziel infolge
von Unsicherheit Uber Wirkungszusammenhange nicht prazise definiert werden (Cansier
1996: 46 - 52) und wird deshalb eine vorsorgende bzw. praventive Umweltpolitik betrieben,
rickt die Fahigkeit eines Instruments in den Vordergrund, maximale o6kologische
Fortschritte zu erzielen (ebd.: 56; Hansjurgens 1992: 48 ff.; Hansmeyer / Schneider 1992: 39).
Relevant ist hierbei das Setzen mdglichst dauerhafter Anreize zur Suche nach
kostenguinstigen  VermeidungsmalBnahmen, die Initiierung ressourcenschonender
Produktions- und Konsummuster, sowie die Vermeidung einer Schadstoffverlagerung in
andere Umweltmedien (Cansier 1996: 56; Hansjurgens 1992: 49 f.). Im Grunde wird dabei
auf Facetten der dynamischen Effizienz abgestellt, allerdings mit dem Unterschied, dass
nunmehr nicht die Einsparung von Kosten, sondern die Verminderung der
Umweltbelastung als eigenstandiges Ziel in den Blick gerat. Das ist insbesondere dort
sinnvoll, wo aus dem Effizienzkriterium keine eindeutigen Schlussfolgerungen abzuleiten
sind, etwa aufgrund zu hoher Unsicherheiten hinsichtlich des Umfangs von
Transaktionskosten oder zu erwartenden Vollzugsdefiziten.

Daruber hinaus lassen sich der umweltékonomischen Literatur eine Vielzahl weiterer
Kriterien zur Bewertung der Leistungsfahigkeit eines Instruments entnehmen. Diese
konnen oftmals dem Effizienz- oder Effektivitatszielen im weiteren (insbesondere
institutionendékonomischen) Sinne zugeordnet werden. Hierzu zahlen etwa

- der Zeitaufwand einer Anpassung von Instrumenten an verdnderte
Rahmenbedingungen (Endres 2000: 148);

- die Fahigkeit eines Instruments zur ,Konservierung’ von Emissionsriickgingen, die
nicht auf die umweltpolitische MaRnahme selbst zuriickgehen (ebd.: 150 f.);

- wettbewerbs- und  strukturpolitische ~ Wirkungen:  Auswirkungen  auf
Machtpositionen in Markten, bspw. Monopolbildungseffekte,
Wettbewerbsverzerrungen zwischen Alt- und Neuemittenten, internationalen
Wettbewerbsfahigkeit, Erschwerung von Markteintritten, Anreize flr einen
strukturellen Wandel hin zu umweltfreundlicheren Produktions- und
Konsummustern, s. Kemper 1993: 93 f.; Stehling 1999: 9);

- die Sicherung der 6kologischen Stabilitat (Kemper 1993: 86);
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- die Konformitéat mit bestehendem Recht (Stehling 1999: 8 f.);

- die Ubereinstimmung mit zentralen umweltpolitischen Prinzipien (Vorsorgeprinzip,
Verursacherprinzip, Kooperationsprinzip) (Hansjirgens 1992: 47);

- die Flexibilitat eines Instruments bzgl. neuerer Entwicklungen (Stehling 1999: 9 1)),
oder

- die Unterstutzung des Vollzugs weiterer umweltpolitischer Instrumente im Rahmen
eines Instrumentenmixes (Hansmeyer / Schneider 1992: 65).

SchlieBlich lassen sich umweltpolitische Instrumente auch anhand von Kriterien
bewerten, die auf Ziele jenseits des Feldes der Umweltpolitik verweisen, etwa die Férderung
des allgemeinen Wirtschaftswachstums oder Beitrdge zur Erfillung politischer
Beschéftigungsziele (Stehling 1999: 9f.). Aus ©6konomischer Sicht werden hierauf
basierende Beurteilungen nicht immer zielfihrend erscheinen, insbesondere wenn dies
zulasten der Effizienzwirkungen und okologischen Beitrége einer politischen Strategie
geht. Gleichwohl illustriert die Debatte um die doppelte Dividende von Umweltsteuern, bei
der u.a. positive Effekte auf den Grad der Verzerrung des allgemeinen Steuersystems oder
die Verringerung der Arbeitslosigkeit thematisiert werden (Endres 2000: 183-196; Jaeger
2012), dass ein Herantragen solcher erweiterter Zielstellungen keineswegs abwegig sein
muss. In der vorliegenden Arbeit werden diese weiterfihrenden Gesichtspunkte allerdings
ausgeklammert, auch da zur Begrenzung des Gegenstands eine Uberwiegend
partialanalytische Herangehensweise gewahlt wird. Im Vordergrund stehen daher die
erweiterten Effizienzwirkungen der Abgabenlenkung im institutionellen Kontext, sowie
ergianzend Beitrage von Umweltabgaben zur Verbesserung des 6kologischen Zustands von
Gewassern.

4.2.2 Pigou-Steuer

4221 Rechtfertigungsmuster
Allokationseffizienz

Wie bereits beschrieben, werden Umweltabgaben des Typs Pigou-Steuer mit einer
optimalen, d. h. Kaldor-Hicks-effizienten Internalisierung externer Effekte in Verbindung
gebracht. In diesem Sinne ist das Ziel und das zentrale Rechtfertigungsmuster der Pigou-
Steuer eine optimale Ressourcenallokation im Rahmen der gegebenen Verteilung von
Verfugungsrechten. Hierbei konnen mehrere Teilaspekte hervorgehoben werden: Erstens
bedeutet eine optimale  Ressourcenallokation  die  Beseitigung  jeglicher
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Ressourcenverschwendung? im gegenwartigen Zustand (statische Perspektive) und damit
die Madoglichkeit, den gesellschaftlichen Wohistand zu vergroRern, ohne daflir die
wissenschaftlich  kaum  lésbare Frage der optimalen Einkommens- und
Vermogensverteilung adressieren zu missen (Sollner 2001: 131 f). Zweitens setzt der Einsatz
marktformiger Instrumente gegentber ordnungsrechtlichen Alternativen starkere Anreize
far technologische Innovationen und damit langfristige Effizienzgewinne in dynamischer
Perspektive: Wahrend Auflagen nach ihrer Erflllung keine Anreize mehr zur Entwicklung
kostenguinstigerer  Vermeidungsmalinahmen  setzen, initiiert der permanente
Einkommensentzug einer Abgabe dauerhafte Suchprozesse nach effizienteren
UmweltschutzmaBnahmen (Endres 2000: 148-155). Drittens stellt das Kriterium der
optimalen Ressourcenallokation Uberhaupt eine gesellschaftlich vergleichsweise
konsensfahige Zielmarke zur Verfigung, wohingegen eine naturwissenschaftliche bzw.
Okologische Zieldefinition auf erhebliche theoretische und praktische Probleme stéRit
(Cansier 1996: 50-60). Viertens verankert das Zielkriterium die gesellschaftliche
Entscheidung Uber das gewilnschte MaRR des Umweltschutzes (bzw. spiegelbildlich das
akzeptable MalR der Umweltzerstérung) in den individuellen Praferenzen und schitzt auf
diese Weise vor einer paternalistischen Willkurentscheidung (Larrue 1995: 40; Rabl et al.
2014: 3). Auf diese Weise soll nicht nur eine Ubernutzung natirlicher Ressourcen verhindert
werden, sondern auch der GbermaRige Einsatz von Ressourcen zu Umweltschutzzwecken,
die an anderer Stelle einen héheren Nutzen erzielen konnten.

Weitere Begriindungsmuster

Das Motiv einer optimalen Ressourcenallokation ist das dominierende theoretische
Begriindungsmuster im Kontext der Pigou-Steuer. Darliber hinaus kénnen jedoch auch
wettbewerbspolitische Beweggrinde ins Feld gefiihrt werden: Unter der Bedingung durch
externe Effekte verzerrter Preise erhalten ressourcenintensiv produzierende Unternehmen
einen Wettbewerbsvorteil gegeniiber Akteurlnnen, die fur ihre Produktionsfaktoren den
vollstandigen Knappheitspreis entrichten mussen (Reichmann 1994: 31). Wahrend die
hieraus  resultierenden  Wohlfahrtsgewinne  Teil  des  effizienzorientierten
Begriindungsmusters  der  optimalen  Ressourcenallokation  sind, ist eine
wettbewerbspolitisch motivierte Argumentation fur eine Pigou-Steuer gleichwohl auch als
eigenstandiges Begrindungsmuster denkbar. Zusatzlich zu Effizienz- und Wettbewerbs-
Aspekten kann schlielilich die Verringerung von Umweltschéden bzw. die Vermeidung der
vollstdndigen Degradation einer nattrlichen Ressource und damit ein ©kologisches
Rechtfertigungsmuster zugunsten der Pigou-Steuer genannt werden. Obwohl dieses

2 Hierbei ausgeblendet werden X-Ineffizienzen i.S. des ineffizienten Einsatzes von Produktionsinputs im
Anschluss an den Allokationsprozess (Leibenstein 1966). Diese spielen in der Diskussion um
Umweltabgaben jedoch keine nennenswerte Rolle und werden daher in dieser Arbeit nicht weiter
betrachtet.
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bisweilen als priméres Ziel 6konomisch fundierter Umweltpolitik klassifiziert wird (Heyes
/ Liston: 256), steht es Ublicherweise hinter dem Effizienzmotiv zurick.

4222 Kritik

Insbesondere aus institutionendkonomischer Sicht wird infrage gestellt, ob die
Rechtfertigung von Umweltabgaben tber das Motiv einer optimalen Ressourcenallokation
moglich oder auch nur sinnvoll ist (Hader 1997: 32; Hansmeyer / Schneider 1992: 21f.;
Kemper 1993: 12; Weigel 2003: 95; Richter / Furubotn 2010: 117 f.). Die seit den 1960ern
intensiv geflhrte Auseinandersetzung zu Pigou-Steuern soll hier in aller Kiirze noch einmal
zusammengefasst werden.

Erstens fuhren unter den Modellannahmen vollstdndiger Information, der Abwesenheit
von Transaktionskosten sowie eines von externen Effekten abgesehen vollkommen
Marktes nicht nur Abgaben sondern auch andere Instrumente zu einem optimalen
Allokationsergebnis. So koénnte eine Regulierungsinstanz, welche Kenntnis Gber die
Schadensbeitrdge jedes Emittenten hat, auch Uber die Zuweisung individueller
Emissionsnormen eine optimale Internalisierung externer Effekte realisieren (Roberts
1976: 184). Lediglich das Argument der Uberlegenen dynamischen Effizienz und damit von
zusatzlichen Wohlfahrtsgewinnen in langfristiger Perspektive bleibt dabei unberiihrt. Noch
weiterfihrender ist die Kritik, dass externe Effekte unter den angenommen Bedingungen
gar nicht auftreten wirden, da sie bei Abwesenheit von Transaktionskosten im Zuge
freiwilliger ~ Verhandlungen zwischen  Nutzniefern und  Geschadigten  der
Umweltzerstérung ebenfalls optimal internalisiert wiirden (Bonus 1996: 28; Coase 1960). In
einer Welt, in der eine Pigou-Steuer mdoglich ware, ware sie also gleichzeitig nicht
erforderlich.

Sobald jedoch die restriktiven Modellannahmen gelockert und die Existenz von
Transaktionskosten, die Problematik unvollstandige Information und zuséatzliche
Marktverzerrungen eingeraumt werden, ist das Begrindungsmuster der Herbeiflihrung
einer optimalen Ressourcenallokation nicht mehr haltbar. Hierflr spricht eine ganze Reihe
von Erwagungen:

Erstens ist die marginalanalytische Bestimmung des optimalen Steuersatzes anhand des
Grenzschadens, der dem Grenznutzen der zuletzt genutzten Ressourceneinheit entspricht,
in der Praxis nicht moglich, da hierftr erforderliche Informationen tber den Verlauf der
aggregierten Grenzschadens- und Grenznutzenkurven bzw. Gber den Umweltschaden im
Optimum fehlen (Fees 2013: 75).

Zweitens entsprache ein derart bewerteter Emissionsumfang nicht dem tatséchlichen
Optimum, wenn zusétzliche Marktverzerrungen oder Wechselwirkungen mit anderen
Markten (z. B. dem Arbeitsmarkt) vorliegen. In der Praxis ist dies der Normalfall, etwa
infolge weiterer externer Effekte im Zusammenhang mit Ressourcen, die nicht von der
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Steuer erfasst werden, in Féllen von Marktmacht (Monopole, Oligopole), bei staatlichen
Eingriffen in den betreffenden Markt durch zusatzliche Instrumente wie etwa
Einkommensteuern, sowie durch die Existenz von Transaktionskosten (z. B. Parry 2013
anhand des Beispiels einer Benzinsteuer; in Bezug auf den Wassersektor s. Massarutto
2007: 607).

Drittens konnen die im Modell vernachlassigten Transaktionskosten derart umfangreich
ausfallen, dass sie den gesamten Nutzengewinn der Pigou-Steuer Gberkompensieren und
der Einsatz des Instruments daher zusatzliche WohlfahrtseinbuRen gegentiber einem
Szenario mit unbeschrankten externen Effekten zur Folge hat (Andersen 1994: 37; Lehmann
2008: 21). Hierbei ist insbesondere an die Herausforderung raumlich und zeitlich
variierender Schaden zu denken, bei deren Vorliegen eine optimale Internalisierung
externer Effekte individuelle Steuersétze erforderlich werden l&sst, um dem von Emittent
zu Emittent variierenden Grenzschaden im Optimum zu entsprechen (Tietenberg 2006: 32
ff; s. auch Abschnitt 5.3; anschaulich am Beispiel des Klimaschutzes Hartmann 2005: 164-
173). Substanzielle Transaktionskosten traten dariber hinaus auch bei der permanent
erforderlichen Anpassung der Steuersatze an das mit Inflation und Wirtschaftswachstum
variierende Optimum auf, sowie bereits im Zusammenhang mit der Beschaffung der
hierfur erforderlichen Informationen.

Viertens besteht im Zusammenhang mit der Nutzung natirlicher Ressourcen u.U. die
Problematik, dass aufgrund oftmals nicht-konvexer Grenzschadensfunktionen gar kein
eindeutiges Allokationsoptimum existiert (Endres 1976: 170 - 172): Im Gegensatz zum Fall
einer stetig steigenden (konvexen) Grenzschadensfunktion, die lediglich einen
Schnittpunkt mit der korrespondierenden Grenznutzenfunktion aufweist, kénnen etwa bei
glockenférmigen Schadenskurven durchaus zwei Schnittpunkte und damit zwei Optima
auftreten. Hierbei ist etwa an Kippunkte in 6kologischen Systemen zu denken, bei deren
Uberschreitung der Grenzschaden zusétzlicher Emissionen abnimmt und im Extremfall auf
null sinken kann (abgestorbenes Okosystem). Aber auch die Standortverlagerung eines
Emittenten infolge einer zu hohen regionalspezifischen Steuerbelastung kann den
Grenzschaden ab einem gewissen Emissionsniveau stark fallen lassen. In der Folge ist es
beispielsweise denkbar, dass eine steuerliche Emissionsregulierung oder aber die
Umsiedlung von Betroffenen, deren Betroffenheit Voraussetzung fir die Entstehung von
Schadenskosten bilden, gleichermalien effizient erscheinen, allerdings bei unterschiedlich
hohen Emissionsniveaus bzw. unterschiedlichen Steuersatzen (Helfand et al. 2003: 272 f).

Die Moglichkeit einer Rechtfertigung von Umweltabgaben Uber die theoretische
Leistungsféhigkeit des Modells der Pigou-Steuer entféllt jedoch nicht nur aufgrund der
unrealistischen Modellannahmen. Das Pigou-Konzept weist zusatzlich erhebliche
theoretische Schwachstellen auf. Solche finden sich etwa im Hinblick den Widerspruch der
Steuerlésung mit der Verankerung der modernen Wohlfahrtsokonomik in der ordinalen
Nutzentheorie. Diese lehnt eine kardinale Messung und damit eine exakte Quantifizierung
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individueller Nutzengewinne etwa in Form von Zahlungsbereitschaften ab, da eine solche
Vorgehensweise stets nur einen Ausschnitt des Nutzens eines Gutes abzubilden vermag
(Kleinewefers 2008: 277). Diese Pramisse leuchtet insbesondere bei Entscheidungen im
Zusammenhang mit der Nutzung von UmweltgUtern ein: So ist beispielsweise nicht
anzunehmen, dass Individuen in der Lage sind, den Nutzen aus einem Waldspaziergang,
einem Badeerlebnis oder dem Atmen sauberer Luft vollstandig in Geldeinheiten
anzugeben. Vor allem &sthetische und psychische Nutzenaspekte entziehen sich einer
validen und reliablen kardinalen Erfassung (Reichmann 1994: 39 f.; Wegner / Pascual 2011:
496). Gleichwohl ist der Pigou-Steuersatz kardinal definiert und auch nur auf diese Weise
(theoretisch) operationalisierbar, namlich Gber die Erfassung des marginalen
Umweltschadens in dem Zustand, in dem er mit dem marginalen Nutzen der
Umweltnutzung tbereinstimmt. Schon allein aus diesem Grund wird eine optimale Pigou-
Steuer immer Fiktion bleiben.

Weitere theoretische Probleme der Pigou Steuer betreffen zum einen den Umstand, dass
zur Bestimmung des optimalen Steuersatzes die Aggregation der individuellen
Nutzenbeitrdge bzw. NutzeneinbuRen erforderlich ist, welche das betreffende Umweltgut
bzw. dessen Degradation den Nutzerlnnen stiftet bzw. zumutet. Die Aggregation
individueller Nutzenfunktionen wird in der Wohlfahrtsékonomik jedoch ebenfalls kritisch
gesehen. So ist es fraglich, inwieweit eine solch subjektive Grolie Uberhaupt vergleichbar
und damit mathematischen Operationen wie einer Addition zugénglich ist (Helfand et al.
2003: 62). Zum anderen ergibt sich als weiteres Problem, dass eine Aggregation nur dann
zulassig ist, wenn die individuellen Nutzenfunktionen voneinander unabhéngig sind und
keine Wechselwirkungen aufweisen. Da aber gerade Wertvorstellungen stark kulturell
gepragt sind und somit beispielsweise die individuelle Bewertung des Nutzens eines
Waldspaziergangs kaum unabhéangig davon erlernt und erfahren wird, welchen Nutzen
dieser Aktivitat durch die Gesellschaft bzw. das eigene Umwelt zugeschrieben wird, ist auch
die Gultigkeit dieser Annahme zweifelhaft (Wegner / Pascual 2011: 498).

Zusatzlich zur Diskussion um Praktikabilitdit und theoretische Konsistenz mit
wohlfahrtsokonomischen Pramissen sieht sich die Pigou-Steuer mit starker normativer
Kritik konfrontiert, also der Frage, ob dieser umweltpolitische Ansatz Uberhaupt
wuinschenswert ist. So lasst sich allem voran bezweifeln, ob eine ausschliefl3lich oder
zumindest vorrangig am Kriterium der Allokationseffizienz ausgerichtete Umweltpolitik
Uberhaupt die Stabilitat der nattrlichen Lebensgrundlagen der Menschheit gewahrleisten
kann (Bonus 1996: 32 f.; Kemper 1993: 86; Rogall 2012: 109-119). Schon allein, weil die
komplexe Bedeutung funktionierender Okosysteme fiir das menschliche Wohlergehen
nicht ohne Weiteres fiir jeden vollumfanglich ersichtlich ist, kann nicht davon ausgegangen
werden, dass eine gesellschaftliche Entscheidung Uber das optimale Ausmald der
Umweltnutzung auf Basis individueller Nutzenerwagungen bzw. Préferenzen dkologische
Stabilitatskriterien ausreichend bertcksichtigt. So entscheiden sich etwa Kommunen im
Kontext hoher Arbeitslosigkeit selbst dann h&ufig fir Umweltbelastungen im Zuge der
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Ansiedelung neuer, emissionsintensiver Arbeitgeber, wenn 6kologische Belastungsgrenzen
bereits Uberschritten sind bzw. inakzeptable Gesundheitsrisiken sichtbar werden (Bullard
1990).

Weitere  fragwurdige Konsequenzen praferenzbasierter  umweltpolitischer
Entscheidungen ergeben sich auch im Hinblick auf zukinftige Generationen, die ihre
Interessen hinsichtlich der gewlnschten Umweltqualitéat nicht duBern kénnen. Eine in
intergenerationaler Hinsicht optimale Ressourcenallokation erfordert jedoch die
Berucksichtigung der Préaferenzen kommender Generationen, was eine enorme
Herausforderung darstellt (z. B. Arrow et al. 2014; Paque 2008; kritisch Bithas 2011: 1705 f,;
Newell / Pizer 2004 sowie Wegner / Pascual 2011: 499 f.): Hierbei wird der Nutzen von in
der Zukunft verwendeten Gutern diskontiert, um die positive Zeitpraferenzrate der
Individuen abzubilden, also die Tendenz, Gegenwartskonsum einen hoheren Wert
zuzuschreiben als zuktinftigem Konsum. Im Kontext der Nutzung von UmweltgUtern tber
lange Zeitraume, insbesondere bei nicht erneuerbaren Ressourcen, kann die Diskontierung
zukinftigen Nutzens jedoch zu Allokationsentscheidungen fiihren, die eine weitgehende
Aufzehrung des Naturkapitals im Zeitraum der jetzt lebenden Generationen bedeuten.
Unter Bertcksichtigung der begrenzten Substituierbarkeit nattrlicher Ressourcen, die als
Lebensgrundlage unverzichtbar sind (Drupp 2018), kann somit keine intergenerationell
optimale Allokation erreicht werden. Da die Diskontierung theoretisch u.a. mit dem
zunehmenden Sterblichkeitsrisiko des Individuums im Zeitverlauf begriindet wird, die
intergenerationale Perspektive aber die Betrachtung einer gewissermafien ewig lebenden
Gesellschaft nahe legt, wird die Diskontierung in diesem Kontext teilweise grundlegend
infrage gestellt (z. B. Schwerd 2008: 48). Andererseits fuhrt der véllige Verzicht auf eine
Diskontierung zukinftiger Nutzen bei Umweltressourcen zu einer weitgehenden Blockade
der gegenwartigen Wirtschaft, da etwa die Nutzung nicht erneuerbarer Ressourcen unter
dieser Pramisse unendlich hohe Kosten verursachen und diese somit als
Produktionsfaktoren ausscheiden. Eine mdgliche Lésung sind nichtlineare, Uber den
Zeitverlauf absinkende Diskontraten, deren Gestaltung und Begrindung im Detail
kompliziert und letztlich kaum objektiv begrindbar ist (Bithas 2011: 1705; fur eine
ausfuhrlichere Diskussion s. Arrow et al. 2014; Beckerman / Hepburn 2007 sowie Paque
2008). Der Anspruch einer optimalen Ressourcenallokation ist damit also insbesondere in
intergenerationaler Hinsicht praktisch nicht einldsbar.

4223 Bedeutung fir die praktische Umweltpolitik

Vor dem Hintergrund der aufgezeigten Probleme des Konzepts der Pigou-Steuer mag es
verwundern, dass dieses Konzept in umweltdkonomischen Darstellungen immer noch
einen héufig selbstverstandlichen Platz einnimmt. Dabei ist es weitgehend unstrittig, dass
es eine idealtypische Pigou-Steuer niemals geben wird und der Anspruch der
Allokationseffizienz nicht vollstandig einzuldsen ist. Schon Pigou war sich vieler der
genannten Restriktionen bewusst und hatte bei der EinfiUhrung dieses Vorschlags weit
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weniger rigorose Vorstellungen als heute unter seinem Namen Uberliefert wird (Andersen
1994. 35-38). Die neoklassische Umweltokonomie verweist jedoch darauf, dass die
wesentliche Leistung des Modells in der Bereitstellung einer Zielkoordinate bzw. eines
Mafstabs zur Beurteilung des Einsatzes umweltpolitischer Instrumente liegt: ,Um
Alternativen nach dem Grad ihrer Unvollkommenheit ordnen zu kénnen, bendtigen wir
eine Vorstellung von Vollkommenheit* (Endres 2007: 899, dhnlich Fees 2013: 3). Dieser
Sichtweise zufolge kann der Einsatz von Umweltabgaben zwar nicht mit der Herstellung
einer optimalen Allokation begriindet werden, wohl aber - was im folgenden Abschnitt zu
prifen sein wird - mit der Fahigkeit, diesen Ideal ndher zu kommen als es mit anderen
Instrumenten der Fall ist. Dabei soll zuerst untersucht werden, wie sich die
Rechtfertigungsmuster fur den Einsatz von Umweltabgaben verdndern, wenn die Pigou-
Steuer Aspekte wie Transaktionskosten, unvollkommene Markte etc. bertcksichtigt, und
welche Plausibilitat diese veranderten Begrindungen fur sich in Anspruch nehmen
konnen.

4.2.3 Second-best Internalisierungsabgaben

4231 Rechtfertigungsmuster
Effizienz

Ungeachtet des Konsenses, dass eine Pigou-Steuer im idealtypischen Sinne nicht
realisierbar ist, hat in vielen neoklassischen Analysen zu Umweltabgaben das Leitbild einer
optimalen Ressourcenallokation weiterhin Bestand (z. B. Jensen / Traeger 2014; Gahvari
2014; Kampas / Horan 2016; Ng 2004; Ren et al. 2011; Sandmo 1975; van der Ploeg 2015).
Hierbei wird unter Rickgriff auf die Theorie des Zweitbesten (Lipsey / Lancaster 1956-57)
versucht, aus den in der Realitdt anzutreffenden Restriktionen Implikationen fur die
optimale Hohe des Abgabesatzes abzuleiten. Im Vordergrund stehen dabei Aspekte wie
eigennitziges Verhalten auch politischer und administrativer Akteurlnnen,
Verteilungseffekte und Transaktionskosten (s. die Ubersicht bei Kampas / Horan 2016). Der
Theorie des Zweitbesten zufolge fihren derartige Restriktionen dazu, dass einzelne oder
mehrere Bedingungen flr ein optimales Allokationsergebnis im erstbesten Sinn nicht
erfullt werden. Die Erfillung anderer Optimalitatsbedingungen fiihrt dann nicht nur zu
einer Verfehlung des first-best Optimums, sondern kann sogar zu Wohlfahrtseinbul3en
gegeniiber des status quo fuhren (Lipsey / Lancaster 1956-57: 11f). Wahrend eine
Schlussfolgerung aus dieser Tatsache ist, zusétzliche Instrumente zur Adressierung der
Restriktionen einzusetzen (s. Abschnitt 0), wird in der Literatur zu Abgabenlosungen im
Zweitbesten oftmals die Notwendigkeit einer Modifikation des Abgabesatzes gesehen und
diese auch als hinreichend betrachtet. Beispielsweise féallt aus dieser Sicht der optimale
Abgabesatz im Zweitbesten bei Berlcksichtigung der Existenz eines verzerrenden
Steuersystems je nach Ausprégung der Preiselastizitat der Nachfrage nach den betrachteten
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Umweltgltern hoher oder geringer aus als der (erstbeste) Pigou-Steuersatz (Kampas /
Horan 2016: 579 f.).

Der Anspruch einer optimalen Ressourcenallokation wird also angesichts der
Unvollkommenheit von Mérkten bzw. institutioneller Restriktionen nicht aufgegeben,
sondern modifiziert. Optimalitdt im erstbesten Sinne wird dabei nicht mehr als zu
erreichende ZielgroRe verstanden, sondern wandelt sich in einen Bewertungsmal3stab, also
Kriterium zur vergleichenden Beurteilung unterschiedlicher umweltpolitischer Optionen
in einer Welt, in der es lediglich zweitbeste Losungen geben kann. Die Entscheidung, ob
eine Umweltabgabe oder ein ordnungsrechtliches Instrument zur Verringerung von
Umweltschaden eingesetzt werden soll, richtet sich m.a.W. nicht danach, welches
Instrument das erstbeste Allokationsoptimum realisiert, sondern welches diesem Ideal am
nachsten kommt. Das Kriterium der optimalen Ressourcenallokation ist aus diesem
Blickwinkel Voraussetzung dafiir, iiberhaupt umweltpolitische ,Alternativen nach dem
Grad ihrer Unvollkommenheit ordnen zu kénnen® (Endres / Martiensen 2007: 899).

Die Herausforderungen der bestmdglichen Annaherung an ein Allokationsoptimum sind
jedoch enorm und oftmals sehr kontextspezifisch. An dieser Stelle sollen drei Aspekte kurz
skizziert werden, die in der theoretischen und empirischen Debatte einen prominenten
Stellenwert einnehmen und den Umfang dieser Herausforderung besonders illustrieren.

Eine erste Herausforderung bei der Annaherung an ein Allokationsoptimum mithilfe von
Umweltabgaben besteht im Hinblick auf die Unsicherheit in Bezug auf die Hohe des
erforderlichen Abgabesatzes. Dieser bemisst sich am Umfang der externen Kosten im
Optimum. Es ist bereits ausgefuihrt worden, dass diese GroRe empirisch nicht exakt
ermittelt werden kann, da dies u.a. die vollstaindige Kenntnis Gber die aggregierten
Grenzschadens- und Grenzvermeidungskostenfunktionen voraussetzt. Das bedeutet
konkret, dass die Gesetzgeberin nicht nur Informationen zu aktuellen Grenzschaden und
Grenzvermeidungskosten bendétigt, sondern die Auspragung dieser Variablen auch in
hypothetischen Zustanden der Wirtschaft bzw. Gesellschaft kennen musste, um die exakte
Hohe der Externalitat im Optimum bestimmen zu kénnen. In der Praxis kann der Umfang
externer Effekte lediglich - néherungsweise — anhand des Grenzschadens in der Gegenwart
bestimmt werden. Hierzu existieren unterschiedliche Methoden: So kénnen etwa (Grenz-
)Vermeidungskosten als Indikator fur den aktuellen Grenzschaden angesehen werden
(Feess / Seeliger 2013: 296-302), aber auch Gewinneinbuf3en und andere Folgekosten der
Umweltverschmutzung (z. B. Behandlungskosten umweltbasierter Gesundheitsschaden, s.
z. B. Muller / Mendelsohn 2009). Alternativ kann die direkte Ermittlung von Préferenzen
der von Umweltschaden betroffenen Personen Aufschlisse tber die Schadenskosten liefern
(z. B. Bockstael / Freeman 2003).

Die Erfassung von Vermeidungs- oder Schadenskosten bedeutet jedoch einen mit der
Grolle des zu untersuchenden Gebiets (z. B. einzelnes Gewasser, Flussgebietseinheit,
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Gesamtheit aller Gewaésser in einem Staat) einen oftmals erheblichen Aufwand: So erfassen
etwa Muller und Mendelsohn (2009) im Rahmen der Ermittlung des Grenzschadens von
sechs Luftschadstoffen in den USA die Emissionen von 10.000 Emittenten, und ermitteln
anhand einer zu diesem Zweck entwickelten Software ihre Wirkung u.a. auf die Gesundheit
der Bevolkerung, die Produktivitat verschiedener landwirtschaftlicher Sektoren oder den
touristischen Erholungswert einzelner Regionen. Diese Aspekte werden in monetére
GroRen Ubersetzt - etwa im Falle der Beeintrachtigung der Gesundheit anhand von
Behandlungskosten oder den Kosten fur ein erhdhtes Sterberisiko -, und zu einem globalen
Grenzschadenswert zusammengefasst. Dass die Kosten von
Gesundheitsbeeintrachtigungen den Gesamtschaden zu 95 % dominieren (ebd.: 1725),
gleichzeitig aber etwa im Hinblick auf die Kosten von Sterbeféllen nicht einmal in ihrer
GroRenordnung verlasslich zu beziffern sind (Aldred 2010: Kap. 6), lasst den betriebenen
Aufwand fraglich erscheinen. Dennoch werden derartige Hindernisse vielfach nicht als
hinreichender Grund fur einen Verzicht auf die Quantifizierung von Umweltschaden
betrachtet, was die hohe Anzahl von Bewertungsstudien im Kontext von Umweltgltern
zeigt (s. bspw. die Ubersicht zur Bewertung der Folgeschaden des Klimawandels bei Tol
2018; s. auch Rabl et al. 2014: 6).

Eine weitere Herausforderung bei der Gestaltung einer naherungsweise optimalen
Umweltabgabe ergibt sich aus den zahlreichen Marktverzerrungen in der Praxis (z. B. Parry
2013). Bspw. impliziert Marktmacht, dass eine erstbeste Pigou-Abgabe nicht zwingend zum
Allokationsoptimum fihrt. Zusétzliche Verzerrungen koénnen in Form weiterer
Umweltexternalitaiten vorliegen, aber auch anderweitiger, z.B. technologischer
Externalitdten, oder aus staatlichen Eingriffen wie Steuern oder anderen
umweltpolitischen Instrumenten resultieren. Die Existenz von Monopolen kann als
anschauliches Beispiel fir diese Problematik angefiihrt werden (Baumol / Oates 1988: 80 -
83; Buchanan 1969): Da Monopole im Gleichgewicht einen suboptimalen Output
generieren, fuhrt die Internalisierung externer Effekte nicht zum Optimum, wenn die
Bemessung des Grenzschadens den Monopoleffekt nicht beriicksichtigt. Der optimale
Steuersatz muss in diesem Fall geringer ausfallen als in einem Markt ohne Monopol. Dies
setzt eine Quantifizierung des Monopoleffekts voraus, die aufgrund von
Informationsasymmetrien zwangslaufig Unscharfen mit sich bringt. Dass in der Realitat
zudem Markte haufig auf vielfache Weise verzerrt sind und manche Verzerrungen mehrere,
u.U. gegenlédufige Implikationen fir die optimale Hohe einer Internalisierungsabgabe
haben, erschwert die Aufgabe der Konstruktion eines solchen Instruments weiter. So
beschreibt Parry (2013), dass etwa im Zuge der optimalen Besteuerung der externen Effekte
von Benzinemissionen vier verschiedene (negative und positive) externe Effekte
berlcksichtigt werden mussen (CO2-Emissionen, lokal wirksame Abgasemissionen,
Staukosten und Kosten durch Verkehrsunfélle). Dartber hinaus sind weitere
Politikinstrumente im Verkehrssektor wie MautgebUhren, Oligopolstrukturen (etwa im
Luftverkehrssektor) sowie schliel3lich auch technologische Externalitaiten (etwa im
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Zusammenhang mit der kostspieligen Entwicklung schadstoffarmer Katalysatoren) in die
Analyse zu integrieren.

Eine dritte Herausforderung bei der Gestaltung einer optimalen Internalisierungsabgabe
unter second-best-Bedingungen sind Wechselwirkungen jenes Marktes, auf dem die
Abgabe eine Externalitat adressiert, mit anderen Markten. Im Zusammenhang mit
Umweltabgaben ist etwa deren Auswirkung auf den Arbeitsmarkt ein umfassend
diskutiertes Thema (eine Ubersicht bietet Jaeger 2012). Inwieweit hier belastbare Aussagen
bzw. quantifizierbare Schlussfolgerungen im Hinblick auf einen optimalen Abgabesatz
maglich sind, ist stark umstritten (Endres 2000: 194 - 196; Helfand et al. 2003: 287; Jaeger
2012: 215 f.). Wie komplex allein diese auf hohem Abstraktionsniveau gefiihrte Debatte ist,
veranschaulicht die Diskussion um den sogenannten tax-interaction-Effekt: In
verschiedenen Aufsdtzen hatten u.a. Bovenberg u. Mooij (1994), Bovenberg und Goulder
(1996) und Parry (1995) die viel beachtete These aufgestellt, dass ungeachtet der potenziellen
positiven Auswirkungen der Verwendung des Aufkommens von Umweltabgaben (v.a. zur
Verringerung der Verzerrungen des Steuersystems, aber auch zur Senkung der
Arbeitslosigkeit) die Summe aller Allokationseffekte negativ im Hinblick auf die
Effizienzeigenschaften des Instruments ausfallen konne. Wie sich jedoch nach jahrelangen
Diskussionen in zahlreichen Artikeln? herausstellte, ist der ,tax-interaction‘-Effekt ein
theoretisches Artefakt, welches auf mathematische und theoretische Fehler, sowie auf
fehlerhafte empirische Annahmen zurtckgeht (Jaeger 2012: 217 - 221).

Diese genannten drei Aspekte illustrieren exemplarisch die Herkulesaufgabe der
Gestaltung einer Internalisierungsabgabe in einer institutionell komplexen Umgebung. Ob
der Anspruch auf eine (zweitbeste) optimale Internalisierung externer Effekte dabei
aufrechterhalten werden kann, erscheint fraglich. Selbst in diesem Fall verdndern sich
jedoch die Leistungsfahigkeit und damit die Rechtfertigungsmuster von Umweltabgaben:

Erstens entféllt die Begriindung der Herstellung eines optimalen Allokationszustandes im
erstbesten Sinne. Stattdessen kann der Einsatz von Internalisierungsabgaben, wenn
Uberhaupt, anhand ihrer Féhigkeit rechtfertigt werden, diesem Zustand naher zu kommen
als etwa im Zuge des Einsatzes ordnungsrechtlicher Instrumente. Diese Fahigkeit besteht
allerdings nicht generell, da unter bestimmten Bedingungen ordnungsrechtliche
Instrumente hdhere Effizienzbeitrage leisten kdnnen als 6konomische Steuerungsansatze
(z. B. Boyd 2003: 17; Russel / Powell 1995; Tietenberg 1995).

Als weitere Teilaspekte des Rechtfertigungsmusters der optimalen Ressourcenallokation
wurden im Zusammenhang mit der idealtypischen Pigou-Steuer eine im Vergleich zum
Ordnungsrecht hohere dynamische Effizienz, die Orientierungsfunktion sowie der Schutz

2 Allein der erste Aufsatz von Bovenberg / Mooij 1994 weist bei Web of Science mehr als 300 Zitationen auf,
bei Google Scholar sind es weit mehr als 1.000.
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vor paternalistischen Willkirentscheidungen im Hinblick auf die Festlegung des Umfangs
von UmweltschutzmaBnahmen genannt. Diese drei Begrindungsmuster bleiben im
second-best-Setting unverandert bestehen, bzw. erhalten eine gegeniiber dem Aspekt der
Vermeidung von Ressourcenverschwendung eine Aufwertung: Wahrend im second-best-
Modell der Internalisierungsabgabe das Begriindungsmuster der Verschwendungsfreiheit
nicht vollstandig gewahrleistet werden kann und damit angreifbar wird, bleibt etwa die
wohlfahrtstheoretische Fundierung der Zielsetzung selbst unverandert. Der Blick auf die
Zielmarke mag demnach durch die Unkenntnis Giber den wahren bzw. optimalen Umfang
der externen Effekte getrubt sein, ihre wohlfahrtstheoretische Legitimation infolge ihrer
Ableitung aus individuellen Praferenzen gilt jedoch unveréndert. Das trifft freilich nur
insoweit zu, wie angenommen werden kann, dass zur Lokalisierung des Optimums unter
diesen Bedingungen keine Annahmen getroffen werden missen, deren Formulierung
anfallig fur Werturteile ist. Hierauf wird im Rahmen der Bewertung des second-best-
Ansatzes noch zurtickzukommen sein.

Weitere Begriindungsmuster

Die Rechtfertigungsmuster der Beseitigung von Wettbewerbsverzerrungen sowie das
Okologische Argument der Begrenzung des Umweltschadens bleiben ebenfalls im Kern
erhalten. Das wettbewerbspolitische Argument wird dabei aber analog zum
Rechtfertigungsmuster der optimalen Ressourcenallokation abgeschwacht, was bedeutet,
dass es nicht mehr um die vollstandige Beseitigung verzerrter Wettbewerbsbedingungen,
sondern um deren Minimierung geht. Die wettbewerbspolitische Uberlegenheit von
Umweltabgaben bezieht sich im second-best-Setting zudem nicht mehr nur auf den
Vergleich zwischen den Situationen mit und ohne Internalisierung externer Effekte. Auch
im Vergleich zwischen Abgabe und (einheitlichen) Emissionsgrenzwerten stellen sich
Wettbewerbsvorteile der Abgabenldsung ein, da infolge der héheren Freiheitsgrade des
Abgaberegimes Akteurlnnen mit Gberdurchschnittlich hohen Grenzvermeidungskosten
keinen Malus mehr erhalten. Dieser ist ohne Weiteres ersichtlich, da unter einem
uniformen Emissionsstandard diese Akteurlnnen deutlich hdhere Vermeidungskosten
tragen als vergleichbare Wettbewerber, die ihre identische Vermeidungsauflage zu
geringeren Kosten erfillen kénnen.

Der Aspekt der Allokationseffizienz bleibt weiterhin das dominierende
Rechtfertigungsmuster flr den Einsatz von Umweltabgaben. Geht man dabei davon aus,
dass die Unsicherheit sowie weitere second-best Restriktionen beim Ansteuern dieser
Zielmarke beherrschbar bzw. die daraus resultierenden Kosten vernachléssigbar gering
sind, kann in der politischen Argumentation der Einsatz von Umweltabgaben durchaus
weiterhin mit der Herstellung eines optimalen Allokationsergebnisses begrtindet werden.
Daran, dass in einer second-best Welt eine Giberzeugende Anné&herung an das theoretische
Ideal mdglich ist, ist jedoch zu zweifeln. Im Weiteren werden entsprechende Kritikpunkte
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vorgestellt und anschlieBend ein Blick auf die in der Literatur zu dieser Frage vertretenen
Meinungen geworfen.

4232 Kritik

Obwohl bei Bertcksichtigung von  Unsicherheit, Marktverzerrungen und
Wechselwirkungen mit anderen Markten eine Internalisierungsabgabe deutlich
realitatsgetreuer gestaltet werden kann und damit einige zentrale Kritikpunkte entfallen,
bleiben andere Schwachen erhalten, die das Rechtfertigungsmuster der nunmehr
naherungsweisen optimalen Internalisierung untergraben.

So bleiben die genannten theoretischen und normativen Probleme bestehen: Die
erforderliche kardinale Erfassung und Aggregation individueller Praferenzen lasst
Umweltabgaben dieses Typus als schwerlich vereinbar mit den Axiomen der modernen
Wohlfahrtsékonomik erscheinen. Auch an der Angreifbarkeit einer praferenzbasierten
Zielsetzung andert sich nichts, die Sicherung 6kologischer Stabilitdtsminima bleibt zudem
fraglich.

Hinzu kommt, dass die Behauptung der Mdglichkeit einer weitestgehenden Annéherung
an das Ziel der optimalen Allokation kaum belegt werden kann. Die mit dem Versuch der
Annadherung an ein optimales Internalisierungsinstrument verbundenen Probleme und
Unsicherheiten sind vielféltig und gravierend: Eine erste, uniberwindbare Unsicherheit
ergibt sich bereits aus der kardinalen Erfassung individueller Nutzen. Hierbei handelt es
sich nicht nur um Bewertungsnuancen in dem Sinne, dass etwa der monetare Wert der
asthetischen Komponente eines Umweltgutes leicht um einen vermeintlich wahren Wert
schwankt. Vielmehr lauft die Gbliche monetdre Nutzenbewertung Gefahr, lediglich einen
Teilbereich der vielschichtigen Praferenzordnung eines Individuums zu erfassen und
andere weitgehend auszublenden. Beispielsweise duBern Akteurlnnen in ihrer Rolle als
Konsumentinnen andere Praferenzen als wenn sie in ihrer Rolle als Staatsbirgerinnen
angesprochen werden (Nyborg 2000; s. auch Buchanan / Musgrave 1999: 95). Es ist fraglich,
ob diese unterschiedlichen und potenziell widersprichlichen Préaferenzen Uberhaupt
mittels einer einheitlichen Skala erfasst und wenn ja, inwieweit sie selbst dann aggregiert
werden kénne (ebd.).

Selbst wenn sich fur dieses Problem theoretisch bzw. methodisch zufriedenstellende
Ldsungen fanden, bleibt die Frage, inwieweit sich die hierbei erforderlichen aufwéndigen
deliberativen Methoden in Zusammenhdngen mit einer groRen Zahl betroffener
Akteurlnnen praktikabel sind. In der Praxis werden daher ohnehin haufig Ersatzmethoden
zur Nutzenermittlung herangezogen wie etwa der Vermeidungskostenansatz. Solche
Alternativen fihren nicht nur zur volligen Abstraktion von den beschriebenen
Préferenzunscharfen. Sie bringen vielmehr weitere Unscharfen mit sich, wie sich am
Vermeidungskostenansatz anschaulich zeigen l&sst: Die Erfassung der Kosten von
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VermeidungsmaBnahmen sind zum einen im Detail duf3erst schwierig und mit hohem
Aufwand sowie unvermeidbarer Restunsicherheit verbunden, etwa was die Erfassung
makrookonomischer Nebeneffekte wie Auswirkungen der Umweltabgabe bzw. der dadurch
initiierten MalRnahmen auf den Arbeitsmarkt betrifft (Feess / Seeliger 2013: 297-302).
Darlber hinaus sind vielen Unternehmen die genauen Vermeidungskosten haufig nicht
bekannt bzw. wird oft aufgrund mangelnder Information tber alle Vermeidungsoptionen
und deren Kosten gar nicht die optimale Vermeidungsstrategie gewéhlt (Reichmann 1994:
75). Noch schwerwiegender sind die Unscharfen die daraus resultieren, dass nicht nur die
Vermeidungskosten der regulierten Emittenten, sondern auch die Kosten der
Anpassungsreaktionen nachgelagerter Akteurlnnen (etwa Konsumenten) bertcksichtigt
werden mussten (Helfand et al. 2003: 266 f.), sowie die Tatsache, dass eigentlich die
Vermeidungskosten im optimalen Allokationszustand erfasst werden mussten anstatt im
Ausgangszustand.

Das letztgenannte Problem beschreibt eine besondere Unscharfe, die allen Ansatzen zur
Erfassung der externen Effekte und damit zur Festlegung eines optimalen Abgabesatzes zu
eigen ist: Richtet sich der Abgabesatz nach aktuellen PraferenzduRerungen,
Vermeidungskosten oder Schadenskosten, fallt er in den ersten beiden Fallen zu hoch, im
Falle der Schadenskosten zu gering aus, da eine optimale Internalisierung die Orientierung
an GroRen im Zustand des Optimums erfordert. Maier-Rigaud (1994) bemerkt hierzu:

»Da alle Marktpreise [infolge von externen Effekten, der Verf.] falsch sind, miissen
auch alle Analysen, die diese Preise als Argument aufnehmen, zu falschen Ergebnissen
fiihren*(zit. nach Bruns 1995: 88).

Fur viele stellt bereits dieser eine Aspekt ein uniberbriickbares Hindernis auf dem Weg
zu einer am Ziel der optimalen Allokation orientierten Umweltpolitik dar:

LIfthere is little hope of estimating the damage that is currently generated, how much
less likely it is that we can evaluate the damage that would occur in an optimal world
which we have never experienced or even described in quantitative terms” (Baumol /
Oates 1971: 43).

Tatsachlich stellt sich die Frage, wie der bisweilen betriebene enorme Aufwand zur
Abschatzung der externen Kosten (s. exemplarisch Hyytidinen et al. 2015; Meyerhoff et al.
2014; Muller / Mendelsohn 2009) gerechtfertigt werden kann, wenn die dabei erfasste
Grolie ohnehin potenziell weit abseits des Optimums liegt.

Eine dritte, kaum leichter zu Uberwindende Hurde bei der Anndherung an einen
optimalen Abgabesatz besteht im Hinblick auf die erforderliche Berticksichtigung weiterer
Marktverzerrungen im second-best-Setting. Wie bereits erwédhnt, erfordert etwa eine
monopolistische Marktstruktur eine Anpassung des Abgabesatzes, um den verminderten
Marktoutput und damit den verringerten Umfang externer Effekte zu bericksichtigen.
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Hierzu ist eine exakte Quantifizierung der Monopoleffekte erforderlich, die in der Praxis
kaum zu leisten sein wird, zumal mehrere Monopoleffekte auftreten kdnnen, die
unabhangig voneinander betrachtet werden mussen. So kann zusétzlich zum verringerten
Output auch der Umstand einen geringeren Abgabesatz erfordern, dass Monopole aus
eigenem Interesse eine Teilinternalisierung externer Effekte betreiben, wenn ein groler
Teil der daraus resultierenden Kosten auf sie zurtckféllt und sie gleichzeitig auch eine
ausreichende Marktmacht zur Internalisierung besitzen (Parry 2013: 165).

Selbst wenn es maoglich wére, zu vertretbaren Kosten die exakten KostengréfRen zu
ermitteln, wirden diese nur eine scheinbare Genauigkeit besitzen, da Analysen zur
Anpassung des optimalen Abgabesatzes an eine second-best-Restriktion an anderer Stelle
stets auf idealisierten (first-best) Annahmen beruhen dirften. So wird etwa die optimale
Anpassung des Abgabesatzes an eine Monopolstruktur im Umfang unterschiedlich
ausfallen, je nachdem ob die dabei anfallen Transaktionskosten oder weitere
Marktverzerrungen etwa infolge der Unternehmensbesteuerung mitbericksichtigt werden
oder nicht. Das Problem der Unschérfe durch Abstraktion von second-best-Bedingungen
kann daher immer nur an der Oberflache beseitigt werden, kaum aber vollstdndig im
gesamten Modell. Wird zusatzlich bertcksichtigt, dass Markte in aller Regel nicht nur durch
eine einzelne Abweichung vom Idealmodell verzerrt sind, sondern neben
Vermachtungsproblemen wie Monopolen auch Verzerrungen bestehen durch das
allgemeine Steuersystem, durch weitere externe Effekte etwa im Zusammenhang mit
anderen Umweltmedien und nicht selten auch noch durch zusatzliche umweltpolitische
Steuerungsinstrumente (bspw. Emissionsgrenzwerte), sowie dass diese Verzerrungen sich
jeweils gegenseitig beeinflussen, erweist sich spatestens hier der Anspruch einer optimalen
Losung im second-best Setting als untiberwindbare Sisyphos-Aufgabe (Blankart 2012: 568;
Tresch 2015: 53; s. auch bereits Roberts 1976).

Eine vierte gravierende Unscharfe ergibt sich im Hinblick auf die Anforderung einer
intertemporal, d.h. langfristig und insbesondere generationenubergreifend optimalen
Allokation. Im Zusammenhang mit der Kritik an der Pigou-Steuer ist auf die hieraus
resultierende Problematik der Diskontierung bereits eingegangen worden. Die
Berucksichtigung des zukinftigen Nutzens von Umweltressourcen ist insbesondere bei
langfristigen Umweltproblemen wie dem Klimawandel von Bedeutung, bei denen sich
Kosten und Nutzen einer umweltpolitischen Regelung auf verschiedene Generationen
verteilen (z. B. Davidson 2015; Newell / Pizer 2004). Im Grunde erfordert aber jeder Ansatz
mit dem Ziel einer (ndherungsweise) optimalen Ressourcenallokation die Beantwortung
der Frage nach dem langfristig optimalen Nutzungspfad. Die Unmdglichkeit, die effiziente
Diskontrate aus den Préferenzen aller (zukinftig) betroffenen Individuen abzuleiten, bzw.
Uberhaupt die theoretische Fragwirdigkeit einer Diskontierung im intergenerationalen
Zusammenhang bedeuten aber nichts anderes, als dass eine objektive, werturteilsfreie
Entscheidung in dieser Sache kaum mdoglich ist (Davidson 2015; Paque 2008). Dieses Urteil
wiegt umso schwerer, als die Wahl der Diskontrate abermals keine Frage des Verfehlens des
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Ziels der optimalen Allokation um wenige Prozentpunkte ist, sondern dartber entscheiden
kann, ob tUberhaupt in der Gegenwart UmweltschutzmafRnahmen getroffen werden sollten
oder nicht (Paque 2008; Schwerd 2008: 48).

Als fuinftes Problem im Kontext von second-best Ansétzen ist schlief3lich zu nennen, dass
der formale Modellierungsansatz die Ableitung von Optimalitatsbedingungen im
Zweitbesten (d.h. unter zuséatzlichen Restriktionen) erfordert, diese Bedingungen aber
oftmals kaum mehr sinnvoll (d.h. handlungsanleitend) interpretierbar sind (Gawel
1996¢: 63; s. auch Roberts 1976: 164 f.). Im Hinblick auf die komplexe Wirklichkeit mit einer
Vielzahl an Restriktionen sto3t der Ansatz des Zweitbesten somit bereits in methodischer
Hinsicht an seine Grenzen.

4233 Positionen in der Literatur

Ungeachtet der genannten Probleme im Zusammenhang mit der Annaherung an das Ziel
der optimalen Ressourcennutzung im second-best-Setting wird dieser Anspruch weiterhin
vielfach aufrechterhalten (z. B. Jensen / Traeger 2014; Gahvari 2014; Kampas / Horan 2016;
Ng 2004; Ren et al. 2011; Sandmo 1975; van der Ploeg 2015). Tatséchlich sind
Optimierungsbestrebungen in der Literatur zu Umweltabgaben und anderen
o6konomischen Instrumenten weit verbreitet (wenn auch nicht dominant, so die
Einschitzung bei Horan 2001: 373). Ein Ubersichtsartikel von Tol (2013) zu Vorschlagen fir
den optimalen Abgabesatz einer CO2-Steuer etwa verweist auf 75 Studien mit insgesamt
588 entsprechenden Empfehlungen (ebd.: 913). Obwohl anerkannt wird, dass die Ergebnisse
stark variieren, je nachdem welche Annahmen getroffenen werden u.a. hinsichtlich des
Diskontsatzes, der zukidnftigen Entwicklung der Emissionen, der physikalischen
Diffusionsprozesse, den verwendeten 6konomischen Modellen und
Aggregationsmethoden, wird die daraus resultierende Unsicherheit weiterhin als
Uberwindbar bzw. ihre Beherrschung lediglich als eine Frage der Zeit angesehen (ebd., 922).
Einigen Autorinnen wie Holland und Yates (2015), Muller und Mendelsohn (2009) oder
Rabl et al. (2014: 2) sehen sogar die Zeit bereits gekommen, in der die 6konomischen
Methoden soweit ausgereift sind, dass von pragmatischeren Abgabeformen (siehe hierzu
die folgenden Abschnitte) abgesehen und die Gestaltung second-best-optimaler
Steuerungsinstrumente mittlerweile auf Uberzeugende Weise mdglich ist. Wéahrend dabei
einige Formulierungen durchaus noch Vorsicht erkennen lassen, etwa wenn Tol (2013: 922)
einrdumt, dass von einem optimalen Allokationsergebnis im Grunde nur unter Abstraktion
von zusétzlichen Marktverzerrungen gesprochen werden kann, herrscht gleichzeitig die
klare Uberzeugung der Uberlegenheit dieses Ansatzes unter Effizienzgesichtspunkten vor:
Alle Alternativen - konkret: die politische Festlegung eines Abgabesatzes -, héatten
demnach potenziell enorme Wohlfahrtsverluste zur Folge und seien daher wahrscheinlich
wesentlich ineffizienter und damit teurer als Optimierungsansétze (Rabl et al. 2014: 2 f.; Tol
2013: 915, 922). Empirische Belege flir diese Aussagen finden sich freilich nicht und kénnen
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aufgrund der geschilderten Probleme bei der Bestimmung eines first-best-optimalen
Abgabesatzes als Vergleichsmalistab auch nicht gefunden werden.

Neben der Position, dass second-best-optimale Umweltabgaben aktuell oder zumindest
zukinftig (mit verbesserter Informationsverarbeitungstechnologie) realisierbar sind,
existiert auch die Ansicht, dass solche Abgaben zwar nicht tberall, aber doch in geeigneten
Kontexten anwendbar sind (Preiss 2012: 152). Welche Kontexte dies sein sollen, bleibt dabei
jedoch offen. Field und Field (2006: 181) sowie Segerson (2013: 188) weisen ebenfalls darauf
hin, dass der Umfang externer Effekte ,oftmals“ nicht genau bezifferbar sei und
unterstellen dementsprechend fir Einzelfalle auch das Gegenteil, ohne jedoch hierflr
weiterfihrende Belege anzuftihren. Hartmann (2005: 67 FN 146, 175 FN 354) sowie Turner
und Opschoor (1994: 35) scheinen das Kriterium flr einen geeigneten Umsetzungskontext
in der Komplexitat makrodkonomischer Wechselwirkungen und den damit verbunden
Erfassungsaufwand bzw. die entsprechenden Unscharfen zu sehen, die je nach Fall variieren
wiurden. Wie schon bei Tol (2013) wird also die Anwendbarkeit des Ansatzes der second-
best-Optimalitait von der Komplexitdt der Situation und dem damit verbunden
Modellierungs- und Datenerfassungsaufwand abhéngig gemacht (so explizit bei Hartmann
2005: 131 FN 280).

Ordnet man die unterschiedlichen Positionen auf einer Skala der zunehmenden Skepsis
gegentiber einer second-best-optimalen Umweltabgabe, so folgt nach den Uberzeugungen
der aktuellen bzw. baldigen Machbarkeit sowie der Kontextabhangigkeit als dritte Ansicht,
dass eine second-best-optimale Umweltpolitik zumindest ,auf lange Zeit“ nicht absehbar
ist (z. B. Zimmermann et al. 2009: 467). Diese vorsichtige Formulierung legt nahe, dass man
trotz Kenntnisnahme der schwerwiegenden Probleme des praferenzbasierten Ansatzes
nicht ganz ausschlieBen mochte, dass zukinftig verbesserte ékonomische Methoden,
Datengrundlagen und Datenverarbeitungssysteme eine (berzeugende quantitative
Bestimmung der externen Kosten im theoretischen Optimum maglich werden lassen.

Die am weitesten skeptische Position betont schlieflich, dass selbst unter héchstem
Aufwand ein rechnerisch ermittelter second-best-optimaler Steuersatz derart stark von den
dabei gewéhlten Methoden bzw. den zu treffenden Annahmen abhéngt, dass sich die auf
diese Weise kein objektives, praferenzbasiertes Ergebnis formulieren lasst (z. B. Baumol /
Oates 1971; Gawel 2014b; Hansmeyer / Schneider 1992: 21 f.; Metcalf / Weisbach 2013: 10;
Sollner 2001: 139). Stattdessen erlange man auf diese Weise lediglich eine ,scheingenaue®
(Gawel 2014b: 40) Grol3e, die aufgrund des Wissens aller beteiligten Akteurlnnen um diese
Scheingenauigkeit auch keine politisch tberzeugende Wirkung entfalten kénne (ebd.:
42 f.).
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4234 Bewertung

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass ein grolRer Teil der (neoklassischen)
UmweltékonomlInnen ungeachtet der bekannten Schwachen an einer préaferenzbasierten
Begriindung von Abgabesatzen festhalt. Dabei kann als vorsichtige These formuliert
werden, dass mit zunehmender Befassung mit umweltpolitischen Herausforderungen in
der Praxis eher Abstand vom Optimalitats-Konzept genommen wird. Allerdings finden sich
auch immer wieder Beitrage, die im hochsten Mal3e von der Realitat abstrahieren, um dann
durch Hinzufiigen einer weiteren Verfeinerung im Modell dessen Praxistauglichkeit zu
behaupten. Beispielsweise nennen Conrad und Wang (1994) als Ziel ihrer Untersuchung,
,to derive [...] some simple instruments which could be implemented in environmental
policy” (ebd., 69), nur um dann in ihrer auf die Bestimmung des optimalen
Anreizinstruments gerichteten Analyse die Betrachtung von Transaktionskosten, die
raumliche Variation von Schéden sowie intertemporale Aspekte auszuschliefen und
zusatzlich auch noch die vollstdndige Kenntnis der Grenzschadens- bzw.
Grenzvermeidungskostenfunktionen auf Seiten der Umweltbehdrde bzw. des Emittenten
anzunehmen.

Es ist jedoch zweifelhaft, inwieweit die Unsicherheiten bei der Bestimmung des second-
best-optimalen Abgabesatzes jemals Uberwunden werden kénnen. Die hohe Komplexitat
eines realistischen second-best-Settings, die umfangreichen methodischen Probleme im
Zusammenhang mit der Ermittlung individueller Praferenzen, die Unkenntnis des
theoretischen Optimums sowie die kaum zufriedenstellend losbare Aufgabe einer
intergenerationalen Nutzenmaximierung lassen dies auch in ferner Zukunft wenig
realistisch erscheinen, selbst wenn man den dabei anfallenden Umsetzungsaufwand aul3er
Betracht liel3e. Dabei ist bisweilen zu beobachten, dass das Festhalten an praferenzbasierten
Ansatzen in der neoklassischen Umweltékonomik vor allem der Sorge vor einem Abgleiten
hin zu Null-Emissionsstrategien mit unverhaltnisméaRigen Kosten entspringt (so etwa bei
Hanley et al. 2007: 83; Rabl et al. 2014).

Am Ende bleibt die Frage, ob die genannten Unsicherheiten im Zuge des Ansteuerns eines
Allokationsoptimums in ihrer Summe derart gravierend sind, dass das Risiko theoretisch
vermeidbarer Wohlfahrtsverluste genauso hoch oder gar hoher ist als bei einer politischen
Festlegung des Abgabesatzes. Aus institutionentkonomischer Perspektive ist zusatzlich zu
fragen, inwieweit die Transaktionskosten einer solchen Vorgehensweise im Vergleich zu
den dadurch realisierten Effizienzgewinnen vertretbar sind. Im Hinblick auf die letztlich
nicht wegzudiskutierenden gravierenden Unsicherheiten bzw. kontingenten
Entscheidungen im Zusammenhang mit den zahlreichen zu treffenden Annahmen
empfehlen Rabl et al. (2014: 483), dass diese Aspekte den politischen
Entscheidungstragerinnen eben entsprechend kommuniziert werden mussten. Hierin
kann das Eingestandnis gesehen werden, trotz umfangreicher Analysen auf Grundlage
stetig verbesserter Datengrundlagen letztlich doch auf eine politische Entscheidung
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hinsichtlich des Zielniveaus angewiesen zu sein. Angesichts des hohen Umfangs der
Unsicherheit Uber optimale Abgabesatze - die Vorschlage im Kontext von CO2-Steuern
schwanken um GroRenordnungen (Metcalf / Weisbach 2013: 10; Tol 2018; van den Bergh /
Botzen 2015) - lasst sich dabei kaum ein verengender Entscheidungskorridor erkennen,
welcher vor einer immer wieder heraufbeschworenen politischen Willkir-entscheidung
zugunsten exzessiver Umweltmalinahmen Schutz bieten kénnte. Wenn aber second-best-
optimale Politikempfehlungen derart unsicher und angreifbar sind, ist nicht ersichtlich, wie
sich der damit verbundene hohe Aufwand in Form von Modellierung und Datenerfassung
gegeniber einer politischen Zielsetzung rechtfertigen liel3e.

4.2.4 Standard-Preis-Ansatz

Ausgehend von den Schwierigkeiten im Zuge der Ermittlung eines optimalen
Steuersatzes wurde bereits in den frihen 1970er Jahren ein alternatives Konzept fur die
Gestaltung von Umweltabgaben entwickelt: In einem wegweisenden Artikel von 1971
schlagen Baumol und Oates einen Ansatz vor, ,[that] represents what we consider to be as
close an approximation as one can generally achieve in practice to the spirit of the Pigouvian
tradition® (1971: 42). In Abgrenzung zur Bestimmung des Abgabesatzes anhand einer ,fairly
esoteric marginal net damage calculation® (ebd., 44) schlugen die Autoren vor, Abgaben
sollten so ausgestaltet werden, dass ein zuvor auf politischem Wege definiertes
okologisches Ziel (,Standard®) realisiert werde. Das mangelnde Wissen iiber
Grenzvermeidungskosten wirde zwar ebenfalls dazu fuhren, dass das Ziel verfehlt werde.
Da dieses Ziel aber nunmehr bekannt und beobachtbar sei, konne letztlich der Abgabesatz
in einem Versuch-und-Irrtum-Prozess so lange angepasst werden, bis sich die gewtinschte
Umweltqualitat eingestellt hatte (ebd., 45). Auch dieser als Standard-Preis-Ansatz bekannt
gewordene Abgabentyp kann als second-best-optimale Losung interpretiert werden, im
Sinne einer optimalen LAsung unter der Pramisse unaufhebbarer Unsicherheit Gber den
Umfang externer Effekte im Optimum. Tatsachlich stellt der Standard-Preis-Ansatz im
Verstdndnis von Baumol und Oates 1971 nicht zwingend eine radikale Abkehr von der
Pigou-Steuer dar, da auch hier die prinzipielle Orientierung an den individuellen
Praferenzen der Individuen und damit die wohlfahrtstheoretische Verankerung
aufrechterhalten bleiben kann. So erwdhnen Baumol und Oates, dass das politische Ziel im
Falle einer offenkundigen Kluft zum theoretischen Effizienzziel soweit wie moglich daran
angepasst werden koénnte:

“In this way the pricing and standards approach might be adapted to approximate the
Pigouvian ideal. If the standards were revised upward whenever there was reason to
believe that the marginal benefits exceeded the marginal costs, and if these judgments
were reasonably accurate, the two would arrive at the same end product, at least if the
optimal solution were unique” (Baumol / Oates 1971: 45 Fn. 3).
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Gleichwohl kann aus dem Einschub ,,if these judgments were reasonably accurate® auch
eine gewisse Skepsis hinsichtlich der Mdglichkeit der Annéherung an die Pigou-Steuer
herausgelesen werden. Tatsachlich findet sich der hier (auch nur am Rande) formulierte
Gedanke eines Herantastens an das theoretische Optimum in der spateren Literatur kaum
wieder. Stattdessen wird der Standard-Preis-Ansatz in aller Regel als Abkehr von (direkt)
praferenzbasierten Anséatzen hin zu einer politischen Zielsetzung gesehen. So urteilt bspw.
Hansjurgens (2011), der Standard-Preis-Ansatz sei

sbereinigt ~vom  Ballast der Findung von  Optimalldsungen. Der
Internalisierungsansatz wird durch eine politische Meritorisierungsentscheidung
ersetzt“(ebd.: 117).

Hiermit ist der im Hinblick auf die Rechtfertigung von Umweltabgaben wesentliche
Aspekt angesprochen: Standard-Preis-Abgaben sind - trotz des Bemiihens von Baumol und
Oates um eine Verankerung ihres Ansatzes in der neoklassischen Wohlfahrtstheorie und
hiermit in den individuellen Praferenzen der Mitglieder einer Gesellschaft (Baumol / Oates
1971: 47 - 50) durch eine politische Zielsetzung gekennzeichnet. Das bedeutet im Extremfall
- wie hier die Bezugnahme auf das Konzept der Meritorisierung belegt (s. hierzu Abschnitt
4.2.5) - eine bewusste Absetzung von einer in den Préaferenzen der Individuen verankerten
Zielbestimmung. Inwieweit unter diesen Voraussetzungen von einer Internalisierung
externer Effekte gesprochen werden und somit auch auf entsprechende
Rechtfertigungsmuster Bezug genommen werden kann, ist dabei fraglich (ablehnend
hierzu Bruns 1995: 84).

4241 Rechtfertigungsmuster
Effizienz

Der Einsatz von Standard-Preis-Abgaben kann somit nicht mehr mit der optimalen
Internalisierung externer Effekte, nicht einmal mit der bestméglichen Anndherung an
dieses Ziel begrindet werden. Gleichwohl bleibt das grundsatzliche Effizienzmotiv
erhalten: Anstelle eines Kaldor-Hicks-effizienten Zustandes wird nunmehr nur ein
Teilaspekt effizienter Ressourcenallokation adressiert, der als Kosteneffizienz bzw. im
englischsprachigen Raum als ,cost-effectiveness®, seltener als ,cost-efficiency® bezeichnet
wird (z. B. Balana et al. 2015; Goulder et al. 1998; Konrad et al. 2014; McSweeney / Shortle
1990). Standard-Preis-Abgaben sind demnach dadurch gekennzeichnet, dass sie ein
vorgegebenes politisches Ziel zu minimalen Kosten realisieren. In  der
umweltokonomischen Literatur stellt das Kosteneffizienzkriterium den am weitesten
verbreiteten Untersuchungsmalstab dar (so Horan 2001: 373).

Der Schwenk vom Optimalitatsanspruch hin zum weniger anspruchsvollen
Kosteneffizienzziel bedeutet fur die Rechtfertigung von Umweltabgaben vor allem, dass
diese Effizienzvorteile gegeniber alternativen Instrumenten wie bspw. Emissionsstandards
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aufweisen, wobei diese Vorteile sich unabhangig von der Denkfigur der optimalen
Ressourcenallokation begriinden lassen (missen). Wahrend wie bereits erwdhnt nicht
pauschal davon ausgegangen werden kann, dass Abgaben gegentiber ordnungsrechtlichen
Steuerungsansatzen Effizienzvorteile aufweisen, lasst sich die tendenzielle Uberlegenheit
preissteuernder Instrumente dennoch theoretisch Uberzeugend begrinden: Anders als
Emissionsgrenzwerte, die in aller Regel jeden Emittenten in gleichem Umfang zu
Emissionsminderungsanstrengungen anhalten und damit keine Riicksicht auf individuelle
Vermeidungskostenprofile nehmen, lassen Umweltabgaben dem Emittenten die Wahl
zwischen dem Zahlen der Abgabe oder der Investition in
Emissionsvermeidungsmalinahmen. Dieser zusatzliche Handlungsspielraum ist der
wesentliche Vorteil marktformiger Instrumente, da er dazu fihrt, dass Emissionen in
raumlicher  (unternehmensspezifische  Grenzvermeidungskosten) und sachlicher
Dimension (maRnahmenspezifische Grenzvermeidungskosten) kostenginstiger vermieden
werden kdnnen, als wenn in dieser Hinsicht einschrankende Vorgaben bestehen. Wéhrend
einheitliche Emissionsgrenzwerte auch jene Emittenten zu u.U. erheblichen
Emissionsminderungsanstrengungen zwingen, denen hierbei besonders hohe Kosten
entstehen, werden diese Akteurlnnen unter einem Abgabenregime die ginstigere
Alternative der Abgabenzahlung wahlen, ohne dass hiermit in der Summe geringere
Vermeidungsbeitrage geleistet wirden. Vielmehr werden die insgesamt erforderlichen
Emissionsminderungen unter Bertcksichtigung individueller Grenzvermeidungskosten
auf die einzelnen Emittenten verteilt und somit die kostengtinstigen Minderungspotenziale
ausgeschopft. Auf diese Weise lassen sich die volkswirtschaftlichen Gesamtkosten der
Umweltpolitik erheblich verringern (Endres 2013: 148-155).

Der auf diese Weise realisierte Effizienzvorteil nimmt dabei umso gréBere Ausmalie an,
wie infolge der mit steigendem Einkommen tendenziell steigenden Praferenzen zugunsten
einer intakten Umwelt die gesellschaftlichen Umweltziele immer weiter verscharft werden:
Da die marginalen Vermeidungskosten mit jeder zusatzlich vermiedenen Emissionseinheit
im Allgemeinen zunehmen und dadurch auch die Gesamtkosten des Umweltschutzes stark
ansteigen, fallen Effizienzvorteile hierbei umso starker ins Gewicht (Hansmeyer / Schneider
1992: 39 f.; Zimmermann et al. 2009: 463).

Da im Zuge des Standard-Preis-Ansatzes die Zielsetzung nunmehr politisch getroffen
wird, entfallt im Weiteren das Rechtfertigungsmuster einer wohlfahrtstheoretisch
fundierten und damit willkUrfreien Bestimmung des gesellschaftlich wiinschenswerten
Umweltschutzniveaus. Ein  solcher Anspruch muss zusammen mit dem
Optimalitatsanspruch der Pigou-Steuer in seiner urspringlichen Rigorositat als
uneinldsbar betrachtet werden. Die Aufgabe der Zielsetzung fallt stattdessen an die Politik
und damit an Institutionen kollektiver Entscheidungsfindung zurck.

124



4.2 Okonomische Rechtfertigung von Umweltabgaben

Weitere Rechtfertigungsmuster

Ob Standard-Preis-Abgaben eine héhere 6kologische Effektivitdt im Vergleich zu Pigou-
Steuern zugeschrieben werden kann, lasst sich nicht pauschal beantworten. U.U. kdnnen
mit Standard-Preis-Abgaben insofern eher 6kologische Fortschritte realisiert werden, als
dass im Rahmen einer politischen Zielsetzung gesellschaftliche Widerstdnde gegen
Abgabenldsungen besser bertcksichtigt werden kdnnen. Wéhrend ein Zielniveau, das sich
an individuellen Praferenzen orientiert, zum politischen Scheitern einer Abgabenlésung
beitragen kann - etwa aufgrund der hoheren politischen Organisationsfahigkeit
industrieller Interessen gegeniiber Anliegen der allgemeinen Offentlichkeit (z. B. Dal Bo
2006; Kirchgassner / Schneider 2003) - kann eine politische Zielformulierung
Umsetzungschancen durch die Wahl eines weniger restriktiven Zielniveaus begrenzen.
Andererseits kann die politische Zielsetzung des Standard-Preis-Ansatzes auch dazu
fuhren, dass eben gerade aufgrund der politischen Zielfestlegung geringere dkologische
Fortschritte erzielt werden.

Das Rechtfertigungsmuster der Verringerung von Wettbewerbsverzerrungen, die sich aus
Kostenvorteilen ergeben, welche Unternehmen aus der kostenfreien bzw. kostenglinstigen
(Abbaukosten) Nutzung von Umweltressourcen gegeniiber Wettbewerbern erhalten, bleibt
bestehen, allerdings in leicht verdnderter Weise. Anders als ein optimales
Internalisierungsinstrument geht mit dem Konzept der Standard-Preis-Abgabe nicht
zwingend ein totalanalytischer Ansatz einher: Wahrend der Abgabesatz einer
(nédherungsweise) optimalen Internalisierungsabgabe im second-best-Setting Effekte auf
anderen Markten bertcksichtigt und somit Wettbewerbsverzerrungen (theoretisch) nicht
nur innerhalb des Marktes der zu regulierenden Externalitat, sondern auch zwischen den
Markten beseitigt, kann eine Standard-Preis-Abgabe einem partialanalytischen Kalkl
folgen. Ob im Rahmen der politischen Zielsetzung makrookonomische Effekte mit
bertcksichtigt werden - beispielsweise Wettbewerbsnachteile von Produzentlnnen eines
Marktes mit Iluftverschmutzungsintensiv  hergestellten Konsumgitern, auf dem
Externalitdten der Luftverschmutzung durch eine Umweltabgabe adressiert werden,
gegendber Produzentlnnen eines anderen Marktes mit wasserschadstoffintensiven
Konsumgutern, auf dem Externalitaten der Wassernutzung nicht reguliert werden -, ist
aufgrund der zusammen mit dem Optimalitatsanspruch aufgegebenen Totalperspektive
nicht aus dem Konzept der Standard-Preis-Abgabe ableitbar. Innerhalb des betrachteten
Marktes hat das Argument der Beseitigung von Wettbewerbsverzerrungen jedoch
weiterhin Bestand.

Bis hierhin kann also nochmals festgehalten werden, dass sich die Rechtfertigung des
Einsatzes von Umweltabgaben beim Ubergang vom praferenzbasierten Konzept der
second-best-Optimalitat hin zum Standard-Preis-Ansatz mit politischer Zielbestimmung
dahingehend &ndert, dass das Internalisierungsmotiv entfallt und das Argument der
Kosteneffizienz in den Vordergrund rickt. Eine weitere wesentliche Verdnderung des
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Begriindungskomplexes erfahrt die Standard-Peis-Abgabe damit aber auch in normativer
Hinsicht: Die Abkehr von einer praferenzbasierten Zielbestimmung bedeutet, dass die
hiermit verbundenen Widerspriiche zum Ziel der Bewahrung der Stabilitdt von
Okosystemen entfallen kénnen. Eine Beruicksichtigung 6kologischer Stabilitatskriterien ist
im Rahmen der politischen Zielsetzung mdglich, ohne dass dies einen konzeptionellen
Widerspruch zum Einsatz von Umweltabgaben bedeuten wirde.

4242 Kritik

Der Standard-Preis-Ansatz wird tberwiegend als Abgrenzung zum préaferenzbasierten
Typus der Pigou-Steuer verstanden. Dabei stehen z. T. normative (6kologische) Erwégungen
im  Vordergrund, insbesondere aber die mangelnde Praktikabilitit einer
Internalisierungsabgabe (so schon Baumol / Oates 1971: 42). Die Abrustung des Standard-
Preis-Ansatzes in Sachen Effizienzanspruch (Kosteneffizienz anstelle von ndherungsweiser
Kaldor-Hicks-Effizienz) legitimiert sich konzeptionell denn auch Uber die verbesserte
Praktikabilitit und die damit einhergehende erhdhte Chance der Realisierung von
Effizienzvorteilen. Eine zentrale Kritik am Standard-Preis-Ansatz setzt an diesem Aspekt
an: Vor allem angesichts der hohen Transaktionskosten des politischen Prozesses wird das
Versuch-und-Irrtum-Verfahren zur schrittweisen Annaherung des Abgabesatzes an die im
Hinblick auf das politisch gesetzte Ziel als wenig realistisch bzw. zu kostspielig betrachtet
(Bonus 1996: 40; Kwerel 1977: 600; Roberts / Spence 1976: 193; Segerson 2013: 189). Russel
und Powell (1995) sprechen mit Bezug auf das iterative Verfahren des Standard-Preis-
Ansatzes gar von einem ,administrative nightmare® (ebd.: vii). Hansjirgens (1992: 32 f.)
vermerkt hierzu, dass das Problem der Unkenntnis der Grenzvermeidungskosten lediglich
von der Wissenschaft auf die Politik verlagert werde. Bereits in den 1970ern wurde von
Weitzman (1978: 684) zudem auf das Problem verwiesen, dass der Prozess einer mehrfachen
Anderung der Satzhthe einer Umweltabgabe ein enormes Risiko irreversibler Kosten mit
sich bringt: Da Investitionen in UmweltschutzmaRnahmen héufig langfristiger Natur und
daher nicht ohne Weiteres kostenfrei revidierbar seien, kénnten Unternehmen nicht ohne
Weiteres auf eine kurzfristige Verdnderung von Abgabesatzen reagieren (s. hierzu auch
Héader 1997: 73 - 75). Field und Field (2006: 244 f.) sehen hingegen in Transaktionskosten
kein pauschales Argument fr eine mangelnde Praktikabilitat. Vielmehr schlussfolgern sie
daraus, dass sich Standard-Preis-Abgaben durchaus einsetzen lassen, allerdings nur beim
Vorliegen steiler Grenzvermeidungskostenkurven, da in diesem Fall Schatzfehler
hinsichtlich des geeigneten Abgabesatzes kaum ins Gewicht fallen und demzufolge keine
Satzanpassungen erforderlich sind.

Roberts (1976: 188) gibt weiterhin zu bedenken, dass der Versuch-und-Irrtum Prozess
strategisches Verhalten der Emittenten hervorrufen kann. Dies bedeutet, dass aus den
Verhaltensreaktionen der Emittenten nicht zwingend auf ihre Grenzvermeidungskosten
bzw. das Ausmafll der korrekten Abbildung mithilfe des gewéhlten Abgabesatzes
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geschlossen werden kann. Der Anpassungsprozess wird hierdurch noch weiter
verkompliziert:

L1t would be foolish to assume that they [firms, Anm. d. Verf] would act as if each
price schedule were permanent, when they knew very well it was not. A complex
Strategic situation would result, which would make it difficult to interpret the
response of waste sources to each set of fees in order to specify policy for the next
iteration” (ebd.).

In der Realitat wird die Anwendung des Standard-Preis-Ansatzes zudem héufig dadurch
erschwert, dass sich aus Grinden hoher Transaktionskosten oftmals nicht alle relevanten
Emissionsquellen in das Abgabenregime einbinden lassen (s. hierzu Abschnitt 5.4). In
diesem Fall gibt die Zielverfehlung keinerlei Aufschluss dartiber, ob der Abgabesatz eine
kosteneffiziente Hohe aufweist oder nicht, da selbst unter dieser Bedingung eine
Zielverfehlung durch nicht erfasste Emissionsquellen herbeigefiihrt werden kann.

4243 Positionen in der Literatur

Die Bewertung des Effizienzbeitrages von Standard-Preis-Abgaben fallt spiegelbildlich
zur Bewertung der second-best-optimalen Umweltabgabe aus. Vertreter praferenzbasierter
Ansatze sehen in der Wahl von Standard-Preis-Abgaben die unnétige Preisgabe
substanzieller Wohlfahrtsgewinne. Die Entscheidung zugunsten eines solchen Abgabetyps
wird folglich als Notlosung fur Falle interpretiert, in denen Optimalitat aufgrund
ungunstiger 6konomischer Rahmenbedingungen nicht ansteuerbar sei, oder aber generell
als Politikversagen in dem Sinne, dass das Effizienzziel zugunsten verteilungspolitischer
Erwéagungen und anderer Kriterien zuriickgestellt werde (Hackett 2006: 81; Helfand et al.
2003: 274).

Bonus (1996: 40) und Rabl et al. (2014: 2) sehen den Standard-Preis-Ansatz ebenfalls als in
vielen Kontexten nicht anwendbar, da sich flir viele Ressourcen keine objektiven Standards
definieren lieen. Konkret wird auf die Gesundheitsauswirkungen von Schadstoffen
verwiesen, bei denen sich aufgrund stochastischer Wirkungszusammenhange haufig keine
Konzentrationsgrenze bestimmen lassen, unterhalb derer Gesundheitsrisiken mit
Sicherheit ausgeschlossen werden konnten.

Noch weitergehende Bedenken finden sich in heterodoxen wirtschaftswissenschaftlichen
Ansatzen wie der 6kologischen Okonomik (Russel und Powell 1995: vii; Ring 1997: 239) oder
der Komplexitatsokonomik (Arthur 2015; Foxon et al. 2013: 193 f.). Sie heben hervor, dass
das Ziel der kosteneffizienten Umsetzung eines Standards den Fokus einseitig auf den
Aspekt der statischen Effizienz lege, also die Féhigkeit von Abgaben, unter unverédnderten
Rahmenbedingungen Effizienzgewinne zu realisieren. In einer dynamischen Welt stetigen
technologischen, Okonomischen und Okologischen Wandels verlore das Ziel der
kostenminimalen Umsetzung eines fixen 6kologischen Standards jedoch an Bedeutung
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gegendiber dynamischen Effizienzbeitrdgen. Aufgrund der groRen Probleme im
Zusammenhang mit der Modellierung dieser Effekte wirden dies systematisch
vernachlassigt. Infolge dieses falschen Fokus wirden die wesentlichen, sprich:
dynamischen Effizienzbeitréage bzw. -potenziale von Umweltabgaben verkannt:

» 10 a large extent economists, in their relation to static efficiency, are in something
of the same position as the drunk who looks for his car keys under a street light
because only there does he have a chance of seeing them” (Russel / Powell 1996: vii).

4244 Bewertung

Die oben aufgefiihrte Meinungsvielfalt zeigt, dass die Rechtfertigung einer Standard-
Preis-Abgabe zum einen Zweifel an der Praktikabilitat des Ansatzes ausraumen und zum
anderen ihren Effizienzbeitrag plausibilisieren muss gegeniiber den Einwéanden, es wirden
ohne Not Effizienzgewinne verschenkt oder aber falsche Akzente auf statische
Effizienzbeitrage gesetzt.

Was die Praktikabilitat des Standard-Preis-Ansatzes betrifft, ist zunachst der wenig
beachtete Hinweis von Baumol und Oates (1971: 50) interessant, dass das Versuch-und-
Irrtum-Verfahren derart praxisfern nicht sein kénne, da es bereits in einer Vielzahl von
Politikfeldern zur Anwendung komme, etwa bei der Steuerung der Inflations- oder
Arbeitslosenrate durch Geld- bzw. Fiskalpolitik. Tatséchlich ist diese Analogie nicht vollig
von der Hand zu weisen. In Bezug auf Umweltabgaben kénnen Parallelen zu den Beispielen
der Geld- und Fiskalpolitik darin gesehen werden, dass es um mittel- und langfristige
Steuerungsprozesse in einem komplexen und dynamischen System geht, anstatt um die
Aufgabe der schnellstmoglichen Ansteuerung einer Zielmarke unter groBtmoglicher
Prazision. Zur Abwendung akuter 6kologischer Gefahren durch Umweltschaden sowie zur
prazisen Absicherung eines kritischen Grenzwertes sind Umweltabgaben ohnehin nicht
geeignet, da die Reaktion der Wirtschaftssubjekte auf Preissignale und folglich der Umfang
der Einschrankung der Ressourceninanspruchnahme nicht vollstandig vorhersehbar sind
(Endres 2013: 169-171). Stattdessen bewahren sich Umweltabgaben eher bei der dauerhaften
Sicherstellung eines bestimmten 0©kologischen Niveaus, bei dem eine malige
Unterschreitung zwar als verbesserungsbedurftig eingestuft wird, aber kurzfristig keine
inakzeptablen Kosten etwa durch Gesundheitsschaden verursacht.

Im Fall einer langerfristigen Zielansteuerung konnen die Transaktionskosten des
Anpassungsverfahrens auf einen grofieren Zeitraum verteilt und damit tragbar werden.
Zudem wurde bereits darauf verwiesen, dass umweltpolitische Instrumente infolge der
Dynamik der Rahmenbedingungen ohnehin in regelméliigen Abstdénden neu verhandelt
werden, um institutionellen (z.B. verédnderte Rechtsnormen), Okologischen (neue
Schadstoffe), technologischen (neue Vermeidungstechnologien), 6konomischen (Inflation)
und gesellschaftlichen (verstarkte Praferenzen fir eine intakte Umwelt) Verdnderungen
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Rechnung zu tragen. Das Erfordernis der regelmaRigen Anpassung und damit das
Entstehen nicht unerheblicher Transaktionskosten sind damit ohnehin gegeben und
darften alle Instrumente betreffen, wodurch folglich kein spezifischer Nachteil von
Standard-Preis-Abgaben begriindet werden kann (s. bspw. Garrick et al. 2013b: 196).2* Auch
die von Weitzman (1978) angesprochene Problematik irreversibler Kosten fir
UmweltschutzmaBnahmen kann bei einer zeitlichen Streckung des Anpassungsprozesses
vermindert werden. Insgesamt kann also unter geeigneten Bedingungen durchaus von
einer ausreichenden Praktikabilitat des Standard-Preis-Ansatzes ausgegangen werden (So
auch die Einschatzung durch Gawel 2011a: 220 f.). Tatséchlich l&sst sich die Anwendung des
Versuch- und Irrtum-Verfahrens auch in der umweltpolitischen Praxis beobachten, etwa
im Rahmen der staatlichen Gewaésserschutzpolitik einzelner US-Bundesstaaten (Rose 2013:
237).

Im Hinblick auf die Debatte um die Effizienz-Beitrage von Standard-Preis-Abgaben ist
erstens festzuhalten, dass die mangelnde Plausibilisierung der Position einer second-best-
optimalen Umweltabgabe bedeutet, dass der Standard-Preis-Ansatz hieran nicht gemessen
werden kann. Konkret bleiben Vertreter der These, dass infolge einer politischen
Zielsetzung gegentber einer praferenzbasiert abgeleiteten ZielgréfRe substanzielle
vermeidbare Wohlfahrtsverluste entstehen, Uberzeugende Belege hierfur schuldig. So
fihren zwar beispielsweise Rabl et al. (2014: 443-496) im Kontext der Abschatzung der
Schadenskosten von CO2 an, dass Abweichungen der geschatzten von den tatséchlichen
Schadenskosten um den Faktor 3 lediglich zu einer Abweichung von den optimalen Kosten
far KlimaschutzmaRnahmen um 15 % fahren und damit ein aus der Quantifizierung von
Schadenskosten abgeleitetes Ziel einer (willktrlichen) politischen Zielsetzung mit hoher
Wahrscheinlichkeit unter Effizienzgesichtspunkten tberlegen sei. Dabei beziehen sie sich
aber lediglich auf Messschwierigkeiten in Bezug auf den gegenwartigen Schaden, nicht aber
auf den eigentlich relevanten Schaden im Optimum. Zudem zeigen die um ganze
GroéRenordnungen variierenden Schatzungen zu CO2-Schadenskosten (Metcalf / Weisbach
2013: 10; Tol 2018; van den Bergh / Botzen 2015), dass keineswegs pauschal davon
ausgegangen werden kann, dass sich Schatzfehler in dem von Rabl et al. betrachteten
Bereich bewegen.

Letztlich wird die Praktikabilitat einer Standard-Preis-Abgabe vom jeweiligen Kontext
abhé&ngen. Dabei ist vor allem an versunkene Kosten spezifischer Investitionen zu denken.
Je umfangreicher diese Kosten ausfallen, desto problematischer ist eine iterative Versuch-

2 Zwar kann argumentiert werden, dass die Neuverhandlung von Umweltabgaben aufwéandiger ist als die
Anpassung ordnungsrechtlicher Vorgaben, da erstere einer gesetzlichen Verankerung und deren
Anderung parlamentarischer Verhandlungsprozesse bediirfen, wohingegen letztere tiblicherweise in
leichter zu &ndernden Verwaltungsvorschriften festgelegt sind (Cansier 1996: 215). Allerdings ist ein
Mythos, dass in der Exekutive keine umfangreichen und langwierigen Verhandlungsprozesse stattfinden,
wenn es um die Verdnderung von Verwaltungsvorschriften mit weitreichender Bedeutung etwa fur
Unternehmen geht.
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und-Irrtum Strategie. Pauschal ist jedoch nicht ersichtlich, weshalb das Erfordernis einer
regelmafiigen Anpassung beispielsweise im 5- oder 10- Jahresrhythmus die Politik vor
unlosbare Herausforderungen stellen sollte, zumal regelméRige Anpassungen auch
aufgrund der Dynamik der Rahmenbedingungen oftmals erforderlich sein werden.

4.2.5 Demeritorisierungsansatz

Auch in Fallen, in denen sich kein sinnvoller Standard definieren l&sst, eine effiziente
Begrenzung des Nutzungsumfangs aber gleichwohl erwinscht ist, kann auf
Umweltabgaben zurtickgegriffen werden. Eine entsprechende, preislich vermittelte
Verhaltenslenkung abseits einer standardformigen Zielformulierung wird von Gawel
(2011a: 220f.) als Demeritorisierungsabgabe bezeichnet. Damit wird auf das Konzept
meritorischer Guter verwiesen (Musgrave 1957), bei denen ein Allokationsergebnis trotz
Erfullung des Pareto- bzw. Kaldor-Hicks-Kriteriums in klarem Widerspruch zur
gesellschaftlich wiinschenswerten Angebotsmenge eines bestimmten Gutes steht (Besley
1988). Dahinter steht zum einen die Annahme, dass in besonderen Fallen individuelle
Praferenzen etwa durch fehlende oder falsche Informationen, Irrationalitdt oder andere
Ursachen derart verzerrt sind, dass ein staatlicher Eingriff in wirtschaftliche
Entscheidungen gerechtfertigt ist (Sandmo 1983). Zum anderen werden meritorische Guter
auch dahingehend begriindet, individuelle Praferenzen kdnnten selbst bei vollstandiger
Information den kulturellen bzw. sozialen Wert gewisser Guter nicht vollstandig abbilden,
da dieser Wert zusatzlich zu seiner Abbildung in den individuellen Praferenzen direkt in die
soziale Wohlfahrtsfunktion eingehe (Pazner 1972; Buchanan / Musgrave 1999: 95). In beiden
Fallen bewirkt der Staat entweder eine Meritorisierung, also MaRnahmen zur Forderung
von Produktion bzw. Konsum eines Gutes Uber das aus den individuellen Préaferenzen
ableitbare optimale Niveau hinaus, oder eine Demeritorisierung, die auf eine diesbzgl.
Nutzungseinschrankung zielt.

Das Konzept meritorischer Guter wird im neoklassischen Paradigma der
Wirtschaftswissenschaften  oftmals mit  Skepsis  betrachtet, da es dem
wohlfahrtstheoretischen Axiom widerspricht, allein das Individuum kenne seine
Praferenzen und konne daher individuell nutzenmaximierende Entscheidungen treffen,
was wiederum Voraussetzung fur eine gesamtwirtschaftlich optimale Ressourcenallokation
ist. Jedes Abweichen von diesem Grundsatz wird daher oftmals als wohlfahrtsmindernder
Paternalismus gebrandmarkt (kritisch dazu Kleinewefers 2008: 278f.; s. auch die
Diskussion bei Besley 1988: 372 1.). Seit der formalen Analyse meritorischer Guter durch
Besley hat dieses Konzept jedoch auch Eingang in finanzwissenschaftliche Analysen
gefunden (z. B. Schroyen 2005). Staatliche Eingriffe zum Schutz von Umweltgttern bzw.
naturlicher Ressourcen werden allerdings, wie in Abschnitt 2.2 beschrieben, h&ufig mit
institutionellen  Defiziten (fehlende Eigentumsrechte an Umweltgltern) bzw.
Marktversagen (externe Effekte) und den daraus resultierenden sozialen Dilemmata
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(Trittbrettfahrerverhalten) gerechtfertigt. Zweifeln an der Féhigkeit von Individuen,
angesichts zeitlicher, raumlicher und sachlicher Komplexitat von Umweltgttern bzw.
Okosystemdienstleistungen deren Nutzen vollstandig erfassen zu konnen, sowie die
Ablehnung der Idee der (vollstdndigen) Substituierbarkeit natirlicher Ressourcen im
Zusammenhang mit der mangelnden Berilcksichtigung der Interessen zukinftiger
Generationen durch rationale Akteurlnnen haben jedoch zunehmend zu einer
Klassifizierung von Umweltressourcen als meritorische Guter gefihrt (Hader 1997: 32;
Opschoor / Turner 1994; Rogall 2012: 105 - 107). Staatliche Eingriffe bzw. ihr konkreter
Umfang werden somit nicht mit Politik- oder Marktversagen i.e.S., sondern mit der
begrenzten Rationalitat des Individuums gerechtfertigt.

Der Meritorisierungsgedanke wird von Hansmeyer und Schneider (1992: 22) sowie von
Hansjurgens (1992: 31, 2011: 117) bereits im Standard-Preis-Konzept erkannt, da bereits hier
eine Abkehr von einer praferenzbasierten Zielsetzung stattfindet. Wie bereits erwahnt,
wurde der Standard-Preis-Ansatz urspriinglich jedoch nicht mit verzerrten Praferenzen
oder einem Widerspruch zwischen individueller und kollektiver Rationalitat begrindet,
sondern mit Problemen bei der Ermittlung des optimalen Abgabesatzes (Baumol / Oates
1971). In der Rezeption Ansatzes ist das tatsachlich das Praktikabilitdtsmotiv dominant (z. B.
Barde / Godard 2012: 35; Baumol / Oates 1988: 165; Field / Field 2006: 181; Turner / Opschoor
1994: 15), wohingegen Meritorisierungserwéagungen nur vereinzelt Erwahnung finden.

Im Zusammenhang mit Demeritorisierungsabgaben nimmt Gawel (201la) zwar
begrifflichen Bezug auf das Meritorisierungskonzept von Musgrave, vermeidet es jedoch
wie Baumol und Oates, den Einsatz dieses Abgabetyps mit der meritorischen Eigenschaft
von UmweltgUtern zu begriinden. Ihm zufolge gehen derartige Umweltabgaben weniger
auf politisch bewusste Meritorisierungsentscheidungen zurtick, als vielmehr auf die
Weigerung der Politik, sich mit einem klar definierten Punktziel einer politischen
Erfolgskontrolle auszusetzen (ebd.: S. 220 f.). Ein weiteres Motiv sieht er in den weiterhin
hohen Informationsanforderungen des Standard-Preis-Ansatzes, der — zwecks Begrenzung
der Anpassungskosten des iterativen Anpassungsprozesses — eine weitgehende Kenntnis
der Grenzvermeidungskosten im zu regulierenden Markt erfordert. Angesichts dessen
wurden durch die Politik lediglich Richtungsziele definiert, also eine im Ausmal
unbestimmte Einschrankung der Ressourcennutzung bzw. Verbesserung der
Umweltqualitdt. Dementsprechend kann fir derartige Abgaben in Analogie zum Standard-
Preis-Ansatz, bei dem die kostenminimale Realisierung eines okologischen Standards
bezweckt wird, auch der Begriff des Richtungs-Preis-Ansatzesverwendet werden.
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4251 Rechtfertigungsmuster
Effizienz

Auch bei Demeritorisierungsabgaben bleibt das Ziel einer effizienten Ressourcennutzung
bzw. der effizienten Gestaltung des Prozesses der Mindernutzung einer Ressource erhalten:
Die Setzung eines einheitlichen Preises zur Nutzung der Ressource fuhrt abermals zur
Angleichung der individuellen Grenzvermeidungskosten aller Nutzungsinteressenten. Im
Falle einer Emissionsabgabe findet also abermals eine Verteilung der
Umweltschutzmalinahmen in der Art statt, dass Emissionen dort vermieden werden, wo
die geringsten Kosten fur diese Aktivitat anfallen.

Der Unterschied zum Standard-Preis-Ansatz ist lediglich, dass die Hohe des Abgabesatzes
nun nicht mehr aus einem Punktziel abgeleitet wird, welches vermittelt tber politische
Prozesse zumindest indirekt auf Praferenzen der Bevolkerung abstellt. Stattdessen verweist
der Abgabesatz auf ein  ©kologisches Ziel, dem eine paternalistische
Meritorisierungsentscheidung zugrunde liegt. Wird ein Punktziel gesetzt, kann abermals
das Versuch-und-Irrtum-Verfahren des Standard-Preis-Ansatzes zur Anwendung kommen.
In dem Falle, in dem ein Richtungsziel gewahlt wird, muss der Abgabesatz - zumindest im
Hinblick auf statische Effizienzgewinne durch Substitutionseffekte - so hoch ausfallen,
dass die Abgabe in der Lage ist, zusatzliche Vermeidungsaktivitdten anzureizen (Scholl 1998:
24). Konkret muss er mindestens die im Markt anzutreffenden geringsten individuellen
Grenzvermeidungskosten tbersteigen. Andernfalls werden alle Emittenten die Zahlung der
Abgabe vorziehen, womit lediglich unsichere Einkommenseffekte zu verzeichnen sein
werden (Ewringmann / Schafhausen 1985: 60 - 63). Im Kontext einer Ressource mit geringer
Preiselastizitat, deren Verzicht bzw. verminderter Konsum durch die Nutzerlnnen nur in
sehr geringem Malie erwogen wird, erléschen die allokativen Wirkungen der Abgabe
weitgehend. Eine solchermaflen allokativ unwirksame ,opportunistische Abgabe® (Gawel
1995: 53 - 65) vermag dann lediglich noch das Bedurfnis der Politik nach symbolischem
Handeln zu befriedigen. Im Idealfall orientiert sich der Abgabesatz also an den
betriebswirtschaftlichen Kosten vorhandener Vermeidungsoptionen in dem Sinne, dass
diese eine Untergrenze fur die Wirksamkeit der Abgabe ziehen (Bergmann / Werry 1989:
42 1)

Bei ausreichend hohem Abgabesatz hingegen kann eine Demeritorisierungsabgabe mit
Richtungsziel auch insofern als analog zu einer Standard-Preis-Abgabe gesehen werden,
dass lediglich das 6kologische Ergebnis im Vorfeld nicht bekannt bzw. exakt quantifizierbar
ist, aber ex-ante in einem politisch erwlnschten Bereich (,bessere Umweltqualitit als
gegenwirtig“) verortet wird. Alternativ kann darin auch der Ubergang vom
Kostenminimierungs- zum Effektmaximierungsprinzip gesehen werden: Aufgabe der
Umweltabgabe ist demnach nicht mehr die Realisierung eines ékologischen Standards zu
minimalen Kosten, sondern die maximale Verbesserung der Umweltqualitat auf Grundlage
der dafur politisch als akzeptabel erachteten Kosten bzw. Ressourcen.
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In beiden Féllen - kostenminimale Umsetzung eines nicht quantifizierbaren Ziels bzw.
Maximierung des Nutzens der fuir den Umweltschutz bereitgestellten Mittel - bedarf die
Demeritorisierungsabgabe einer verédnderten Rechtfertigung gegentiber dem Standard-
Preis-Ansatz. Dabei bendtigt weniger das Instrument an sich, als vielmehr sein Ziel eine
Rechtfertigung, da es anders als das Kriterium der Pareto- bzw. Kaldor-Hicks-Effizienz oder
ein auf der Entscheidung von Waéhlern beruhendes Politikziel nicht mehr aus den
individuellen Praferenzen abgeleitet werden kann. Der anschlieBende Einsatz der
Umweltabgabe selbst rechtfertigt sich hingegen weiterhin durch die kosteneffiziente
Durchsetzung des Ziels.

Im ersten Fall des Kostenminimierungsauftrages missen Kriterien genannt werden, die
bei der Festlegung des Richtungsziels bzw. des Zielbereiches angelegt werden (Hansmeyer
/ Schneider 1992: 39-42). Andernfalls ist die Zielsetzung nicht nur wohlfahrtstheoretisch,
sondern auch politisch  willkdrlich. Ein typischer Anwendungsfall fiar ein
konkretisierungsbeduirftiges Richtungsziel ist das Vorsorgeprinzip, welches die
Zurlckdrangung einer Ressourcennutzung auch in einem Bereich legitimiert, in dem sich
keine eindeutigen Schaden (bspw. durch Gesundheitsgefahren) nachweisen lassen (ebd.: 45-
48). Das kann sich jedoch als schwierig erweisen: So schlussfolgern etwa Gollier und Treich
(2013) aus einer formalen Untersuchung des Vorsorgeprinzips aus Sicht der
Optionswerttheorie, dass hieraus keinerlei generelle, also einzelfallibergreifende
Handlungsempfehlung abgeleitet werden koénne. Die empirische Erfassung von
Optionswerten wiederum sei extrem aufwandig und kompliziert. Dementsprechend dirfte
sich die Definition eines Uber den Bereich bekannter und als kritisch bewerteter
Umweltschaden hinausgehenden 6kologischen Niveaus, auf das die Ressourcennutzung
zurlckgedrangt werden misse, schwierig gestalten, und zudem von Fall zu Fall variieren.
Wird unter dem pauschalen Verweis auf ein nicht weiter konkretisiertes VVorsorgeprinzip
irgendein Abgabesatz festgelegt, wie dies etwa bei der deutschen Abwasserabgabe der Fall
ist, leidet die Akzeptanz des Instruments erheblich (s. die entsprechend scharfen Kritiken
etwa bei Nisipeanu 2006, 2013 und Bode 2011).

Im zweiten Fall einer umweltnutzenmaximierenden Demeritorisierungsabgabe besteht
die Notwendigkeit der Konkretisierung eines Zielbereichs nicht bzw. nicht in gleichem
MaRe. Insofern als etwa aus Sicht der 6kologischen Okonomie das Ziel der neueren
Umweltpolitik darin besteht, “to encourage innovations over a long period of time, heading
for the reconciliation of economic activities with ecological principles” (Ring 1997: 244),
entféallt auch die Notwendigkeit, das Politikziel Gber die Richtung hinaus zu konkretisieren.
Abgaben dieser Art setzen allerdings voraus, dass die Politik und mithin die Gesellschaft
sich auf ein derartiges Richtungsziel einigt.

Als Zwischenfazit lasst sich festhalten, dass wie auch beim Standard-Preis-Ansatz die
Rechtfertigung des Einsatzes einer Demeritorisierungsabgabe Uber das Motiv der
Kosteneffizienz erfolgt, wobei hierbei nicht nur der Kostenminimierungs- sondern auch
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der Effektmaximierungsaspekt im Vordergrund stehen kann. Das 6kologische Ziel und
damit der Abgabesatz kdnnen hingegen nur aufl’er6konomisch begrtindet werden. Offen
bleibt, inwieweit ©6konomische Aspekte wie Zahlungsbereitschaften  oder
Vermeidungskosten weiterhin Bertcksichtigung finden sollten jenseits des Ziehens von
Wirkungs- oder Akzeptanzgrenzen. Im Hinblick auf die gesellschaftliche Akzeptanz einer
Abgabe kann argumentiert werden, dass auch eine Meritorisierungsentscheidung nicht
vollkommen losgeldst von der Auspréagung individueller Praferenzen getroffen werden
sollte.

Weitere Begriindungsmuster

Hinsichtlich der ©kologischen Effektivitat des Demeritorisierungsansatzes kann als
Vorteil gegentiber dem Standard-Preis-Ansatz gewertet werden, dass eine Abgabe dieses
Typs nicht auf Anwendungsfelder beschrénkt ist, in denen die Formulierung eines
Okologischen Punktziels mdglich ist. Ob ansonsten die Umgehung der mit einem Punktziel
verbundenen politischen Erfolgskontrolle systematisch zu héheren oder geringeren
Anreizwirkungen fuhrt, ist unklar und bedtrfte einer empirischen Analyse.

4252 Kritik

Ein wesentlicher Unterschied zwischen dem Standard-Preis- sowie dem
Demeritorisierungsansatz kann dann ausgemacht werden, wenn auf ein Punktziel
zugunsten eines Richtungsziels verzichtet wird. Es ist also naheliegend, den wesentlichen
Vorteil einer Demeritorisierungsabgabe darin zu sehen, dass hiermit auch dann noch
effizienter Umweltschutz moglich ist, wenn sich kein Standard als Ziel formulieren lasst,
oder die Politik eine Festlegung dieser Art zu vermeiden sucht.

Ob hiermit jedoch eine Entlastung der Politik im Hinblick auf die
Informationsanforderungen bei der Zielformulierung verbunden ist, ist fraglich: Ebenso
wie bei der Formulierung eines Punktziels muss auch ein Richtungsziel konturiert werden,
um politisch belastbar zu sein und die Zielsetzung nicht dem Vorwurf der Willkirlichkeit
auszusetzen. So sollte bei Verweis auf das Vorsorgeprinzip ein 6kologischer Zielkorridor
festgelegt werden, in dem der Einsatz gesellschaftlicher Ressourcen zur Verringerung
unbekannter Risiken gerechtfertigt erscheint.

Ob dies die politischen Akteurinnen vor eine leichtere Aufgabe stellt als die Formulierung
Okologischer Standards erscheint fraglich. Wird lediglich eine in ihrem Ausmal
unbestimmte Mindernutzung der betreffenden 6kologischen Ressource als Begriindung fur
die Wahl des Abgabesatzes angefuihrt, ohne eine solchen Zielkorridor abzustecken, sind
Legitimationsprobleme absehbar. Es ist nicht auszuschlieRen, dass der Anspruch auf eine
kontinuierliche Mindernutzung mit dem politisch aussichtslosen und 6konomisch
fragwirdigen Ziel eines vollstandigen Verzichts auf die Ressource (Nullemissionszustand)
assoziiert wird.
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Bleibt eine Konkretisierung des Richtungsziels aus, wird es zunehmend herausfordernder,
den Vorwurf zu entkréften, das umweltpolitische Ziel der Abgabe sei nur vorgeschoben und
verschleiere dahinterliegende Finanzierungsmotive. Aus 6kologischer Sicht mag hieraus
kurzfristig kein Nachteil erwachsen. Langfristig fuhrt diese Situation aber zur
Untergrabung der Legitimitat einer Abgabe und somit dem Risiko ihrer Demontage.

4253 Positionen in der Literatur

Anders als second-best Pigou-Steuern oder Standard-Preis-Abgaben erfahren
Demeritorisierungsabgaben wenig Aufmerksamkeit in der Literatur, obwohl der
Meritorisierungsgedanke in der institutionenékonomisch gepragten Umweltdkonomik
prominent vertreten ist (Hader 1997: 32; Hansmeyer / Schneider 1992: 21 f.; Kemper 1993:
12; Weigel 2003: 95). Zunachst kann aber die Kritik am Standard-Preis-Ansatz Gbertragen
werden, Abgaben mit politischer Zielsetzung bedeuteten vermeidbare Wohlfahrtsverluste
und 6ffneten der Verschwendung offentlicher Mittel durch exzessiven Umweltschutz Tur
und Tor. Darlber hinaus ist die Tendenz erkennbar, Abweichungen von den etablierten
Abgabekonzepten als politisch bedingte Deformationen zu interpretieren (Helfand et al.
2003: 270, 274). Insbesondere das Motiv einer ©kologisch verbramten Generierung
zusatzlicher Finanzmittel fr den Staatshaushalt wird hier erkannt (Larrue 1995: 53; Herrera
Molina 2012: 93).

Im deutschen Sprachraum finden sich in den Debatten um Wasserentnahmeentgelte und
Abwasserabgabe vereinzelt explizite Meinungen zu effizienzorientierten Umweltabgaben
jenseits des Standard-Preis-Ansatzes. Bergmann und Werry (1989:42f) lehnen
Demeritorisierungsabgaben pauschal unter dem Hinweis ab, diese liefen Gefahr, zu viele
gesellschaftliche Ressourcen zu binden. Benkert (1995: 19) hingegen fordert eine
Meritorisierungsentscheidung des Staates im Hinblick auf das Fehlen gesellschaftlich
systematisch formulierter Praferenzen. Der Staat konne vor diesem Hintergrund mithin gar
nicht anders, als das anzustrebende Mal3 des Angebots eines (quasi-)offentlichen Gutes in
gewissem Umfang unabhédngig vom tatsachlichen Bedarf festzulegen. Gawel (2011a: 220-
223) wiederum erkennt in der Formulierung von Richtungszielen eine gleichermal3en
effiziente und damit legitime Steuerungsform wie im Falle der Standard-Preis-Abgabe. In
einem Kontext, in dem die Politik die Festlegung leicht tGberprufbarer Ziele scheue, stelle
die so verstandene Demeritorisierungsabgabe durchaus einen probaten Weg zur
effizienzorientierten Bewirtschaftung natiirlicher Ressourcen dar. Ahnlich urteilt
Huckestein (1993), der allerdings weniger polittkonomische Grinde als vielmehr
Informationsrestriktionen als Legitimationsgrund fur die Anwendung von Richtungszielen
anerkennt.  Demnach  seien  Grenzwerte im  Sinne von  Okologischen
Mindestqualitatsstandards

»aus Griinden der Vorsorge [...] moglichst weit zu unterschreiten. Diese Sichtweise
entbindet die Umweltpolitik von der schwierigen Aufgabe, umweltpolitische

135



4 Rechtfertigung des Abgabeneingriffs unter Restriktionen

Zielwerte zu konkretisieren, an denen sie sich und ihren Erfolg messen lassen mus.
Die anzustrebende Umweltqualitédt ist nicht Resultat einer rationalen, auf die
Erreichung okologischer Ziele ausgerichteten Umweltpolitik, sondern ergibt sich
(nahezu zuféllig) aus solchen Sachverhalten, die weitgehend aulSerhalb der
umweltpolitischen  Steuerbarkeit  liegen.  Aufgrund  der nur  geringen
EinfluBmdglichkeiten auf die wesentlichen Determinanten der Umweltqualitat ist
die Umweltpolitik nicht in der Lage, aus sich selbst heraus Umweltziele zu
formulieren und durchzusetzen. Vielmehr verkommt die sich ergebende
Umweltqualitidt zu einer ResidualgrolSe, die lediglich punktuell veréndert werden
kann.*”(ebd.: 355).

4254 Bewertung

Werden Demeritorisierungsabgaben als Mittel zur Umsetzung eines nicht exakt
quantifizierbaren Umweltziels innerhalb eines definierten Zielkorridors angesehen, sind
die Effizienzeigenschaften des Standard-Preis-Ansatzes im Wesentlichen Ubertragbar:
Durch die Freiheit der Abgabepflichtigen, sich zwischen dem Zahlen der Abgabe und der
Mindernutzung einer Ressource zu entscheiden, findet eine Angleichung individueller
Grenzvermeidungskosten und auf diese Weise eine kosteneffiziente Zielverwirklichung
statt. Die zusatzlichen dynamischen Anreizeffekte durch die Anlastung von Kosten zu jeder
genutzten Ressourceneinheit vergroBern den tendenziellen Effizienzvorteil gegeniber
klassischen ordnungsrechtlichen Steuerungsanséatzen nochmals.

Allerdings sind diese Effizienzgewinne - neben den institutionellen Rahmenbedingungen
- abhangig vom politischen Konsens im Hinblick auf die 6kologische Zielsetzung. Teilen
substanzielle Bereiche der Politik bzw. Gesellschaft das formulierte Ziel nicht, fuhrt dies zu
konkurrierenden Bewertungen der durch eine Demeritorisierungsabgabe ausgeldsten
Substitutions- und Einkommenseffekte. Diese erscheinen dann entweder als
Effizienzgewinne oder aber als unnétige Verzichtskosten und damit Wohlfahrtsverluste.
Schwierigkeiten im Zusammenhang mit der Zielkonturierung einer vorsorgenden
Umweltpolitik, sowie die entsprechenden hohen Informationsanforderungen (Gollier /
Treich 2013) mindern die politische Attraktivitdit des Ansatzes, sofern dieser nicht
Finanzierungsinteressen verbergen soll, sondern tatsachlich dem Vorsorgegedanken
entspringt.

4.2.6 Finanzierungsansatz

Bei den bislang vorgestellten Abgabekonzepten spielt die Finanzierungsfunktion bzw. die
Frage der Verwendung des Abgabeaufkommens eine nachgeordnete Rolle, findet aber
durchaus Beachtung. Vor allem in der Debatte um eine mogliche doppelte Dividende von
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Umweltsteuern existieren etwa Hoffnungen, mit einer gezielten Verwendung des
Aufkommens im Sinne der Verringerung anderer Steuern die verzerrende Wirkung des
Steuersystems zu verringern, was zusatzliche Effizienzgewinne erméglicht (Endres 2000:
183 - 196; Jaeger 2012). Im Wesentlichen entscheidet aber die Lenkungsfunktion tber die
Effizienzerfolge des Abgabeeingriffes, weshalb die Finanzierungsfunktion oft auch als
nebensachlich betrachtet wird (z. B. Bongaerts et al. 1988: 27; Ewringmann / Schafhausen
1985: 11).

Empirische  Untersuchungen nadhren allerdings den Verdacht, dass die
Aufkommensgenerierung oftmals primares Ziel des Einsatzes marktformiger Instrumente
im Umweltschutz ist (Ciocirlan 2003; Hartmann 2005: 119f; so auch schon die
Einschdtzung bei Andersen 1994: 49, Ewringmann / Schafhausen 1985: 363 und Lago et al.
2015: 6). Abgaben, bei denen die Finanzierungsfunktion im Vordergrund steht, also das
Generieren von Finanzmitteln fur UmweltschutzmaBnahmen, werden aus Sicht der
Umweltékonomik jedoch Uberwiegend als ungeeignet fur effizienzorientierter
Bewaltigung dieser Aufgabe betrachtet (Ewringmann / Schafhausen 1985: 393 ff.).
Ursachlich hierfur ist der Funktionskonflikt zwischen Lenkung und Finanzierung
(Ewringmann 1988): Verfolgt eine Abgabe vorrangig Finanzierungszwecke und ist auf die
Beschaffung eines bestimmten  Geldbetrags angelegt, der fir bestimmte
UmweltschutzmaRnahmen fir erforderlich erachtet wird, muss der Abgabesatz auch im
Hinblick auf dieses Ziel formuliert werden, womit Lenkungszwecke unweigerlich in den
Hintergrund ricken.  Verringert sich infolge der Abgabenerhebung die
Bemessungsgrundlage, verringert sich auch das Abgabeaufkommen, was bei konstantem
Finanzierungsziel die Anhebung des Abgabesatzes erfordert, unabhangig davon, ob dies
weitere Effizienzgewinne erwarten lasst oder nicht. Bei Lenkungsabgaben hingegen ist
zumindest in den ersten Jahren nach ihrer Einfihrung und den daraufhin folgenden
wirtschaftlichen Anpassungsprozessen kein konstantes, sondern ein sinkendes
Aufkommen zu erwarten, da mehr und mehr Abgabepflichtige ihre Bemessungsgrundlage
reduzieren, um damit auch die Abgabelast zu verringern. Eine kurz- bis mittelfristig stabile
Finanzierungsldsung fur UmweltschutzmaRnahmen ist also auf diese Weise nicht méglich
(ebd.).

In einer Studie zu Lenkungsabgaben im européischen Abwassersektor hat Andersen
(1994) diese dichotome Betrachtungsweise allerdings zurtickgewiesen. Weder seien in der
Praxis reine Lenkungsabgaben anzutreffen, noch kdnne Finanzierungsabgaben jeglicher
Lenkungseffekt abgesprochen werden (ebd.: 8). Ebenso wie die Vertreter des Standard-
Preis- oder Demeritorisierungsansatzes betont Andersen, dass Méarkte durch politische
Eingriffe derart stark verzerrt seien, dass eine neoklassische Internalisierungsstrategie nicht
maoglich sei (ebd.). Insbesondere die Weigerung der Politik, fir Abgabenlésungen auf
ordnungsrechtliche Steuerungsinstrumente zu verzichten, mache
Internalisierungsbestrebungen von Vornherein zunichte.
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Daraus zieht er allerdings nicht den Schluss, alternative Lenkungskonzepte zu entwerfen.
Die hieraus resultierenden komplizierten umweltokonomischen Empfehlungen
Uberforderten den Staat und fuhrten regelmaRig dazu, dass die Politik Lenkungsabgaben
als nicht praktikabel zurtickweise. Um nicht nur das Marktversagen durch externe Effekte,
sondern auch das hiermit benannte Staatsversagen bewaltigen zu koénnen, musse
stattdessen der umweltokonomische Fokus stérker auf die Finanzierungsfunktion von
Umweltabgaben gerichtet werden (ebd.: 3 f., 8). Auf diese Weise lieRen sich nicht nur auf
effiziente Weise Finanzmittel fur Umweltschutzmalinahmen akquirieren. Vielmehr sei nun
der Weg frei, ,to design effective, yet simple, schemes of pollution control that combine
economic and administrative instruments® (ebd.: 7).

426.1 Rechtfertigungsmuster
Effizienz

Der Ansatz von Andersen greift das Dilemma der 6kologischen Steuerreform auf: Aus
herkémmlicher umweltokonomischer Sicht erscheint das Verfolgen von Allokationszielen
Uber fiskalisch motivierte Instrumente als nicht zielfihrend (Ewringmann 1988). Andersen
betont hingegen, dass sich das Paradox zu weiten Teilen auflése, wenn anerkannt werde,
dass die Abgabenkonzepte der neoklassischen Umweltokonomie aufgrund ihrer
Praxisferne keinen legitimen Bewertungsmalstab darstellten und zudem auch mit
Finanzierungsabgaben gesellschaftliche Vorteile, sowohl in 6kologischer aber auch in
o6konomischer Hinsicht realisiert werden konnten. Der Effizienzvorteil resultiere daraus,
dass die Finanzierung von Umweltschutzmalinahmen tber Abgaben effizienter sei als eine
Finanzierung Uber allgemeine Steuermittel (Andersen 1994: 206). Hiermit wird auf
Substitutions- oder Einkommenseffekte abgestellt, die gezielt die als Verursacherlnnen
identifizierten Abgabepflichtigen treffen und diese zum Ausweichen auf weniger
umweltschadliches Verhalten anreizen. Ein solches Ausweichen ist bei einer Finanzierung
aus dem allgemeinen Steueraufkommen nicht mdglich, da die Bemessungsgrundlage
(Einkommen, allgemeine Wertschopfung etc.) keinen Bezug zum umweltschadlichen
Verhalten aufweist, eine Verhaltensdnderung also keine Reduzierung der Steuerlast
ermoglicht. Selbst wenn Abgabesatze zu gering sind, um Substitutionseffekte beim
Abgabepflichtigen hervorzurufen, kénnen in nachgelagerten preissensiblen Markten
durchaus Verhaltensdnderungen eintreten. Zudem kdnnen Einkommenseffekte Dbei
Abgabepflichtigen Rentabilitatsverluste bewirken, welche die Attraktivitat der
wirtschaftlichen Tatigkeit fur Investitionskapital mindert und damit zu einer
Produktionsverringerung fuhrt. Letztendlich durfte es eine empirische Frage sein, ob
bereits eine moderate Abgabenbelastung einen nennenswerten Lenkungseffekt bewirkt
(z. B. Austritt von Grenzanbietern).

Daruber hinaus schlie3t Andersen aus seiner Analyse der bestehenden Abwasserabgaben
in Europa, dass der Anspruch der Etablierung einer maximal kosteneffizienten
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Lenkungsabgabe erhebliche Transaktionskosten bedeute, welche Effizienzvorteile
weitgehend zunichtemachen wirden. Dagegen liel3en sich Finanzierungsabgaben jenseits
dieses Anspruches transaktionskostenarm ausgestalten (ebd.. 206). Vor allem in
umweltpolitischen Handlungsfeldern, bei denen die Rahmenbedingungen aufwéndige
Instrumentendesigns erforderlich machen - etwa im Fall regional stark variierender
Schadenskosten und der somit fir eine kosteneffiziente Losung erforderlichen
aufwandigen Regionalisierung der Abgabe -, kénnten somit auf einfache Weise
Effizienzgewinne realisiert werden (ebd.).

Weitere Rechtfertigungsmuster

Auch in 06kologischer Hinsicht mussten sich Finanzierungsabgaben nicht hinter
Lenkungsabgaben verstecken. So sei zwar die 0©kologische Performance des
lenkungsstarken niederlandischen Abwasserabgabesystems der Situation in Deutschland
und Frankreich, wo deutlich geringere Abgabesatze erhoben werden, durchaus tberlegen.
Gleichwonhl lieBen sich in den letztgenannten Staaten und insbesondere in Frankreich trotz
sehr geringer Abgabesatze beachtliche 0Okologische Fortschritte beobachten. Der
Zusammenhang mit der durch die Abgabe ermdglichten Finanzierung von
UmweltschutzmalBRnahmen sei besonders in Frankreich offenkundig, wo diese Fortschritte
vor allem in Sektoren erreicht worden seien, in die das Aufkommen gelenkt wurde
(Andersen 1994: 204 f.).

Andersens Rechtfertigungsmuster bemuht daneben vor allem die politische Attraktivitat
des Ansatzes. Die Finanzierungsabgabe widmet sich noch starker als die
Demeritorisierungsabgabe dem Widerspruch zwischen den schwer zu vereinbaren Zielen
der Bewadltigung des Marktversagens und der gleichzeitigen Bewadltigung von
Staatsversagen (ebd.: 10 — 29). Dabei wird auf das Problem Bezug genommen, dass die
Politik zur Einsetzung von Umweltabgaben umso weniger bereit ist, je starker diese dem
umweltokonomischen Ideal entsprechen, da dies mit tendenziell hoheren Abgabesatzen,
héheren Informationsanforderungen und transaktionskostenintensiveren
Abgabekonstruktionen einhergeht. Eine auf das Generieren von Finanzmitteln flir ohnehin
beschlossene und damit irgendwie zu finanzierende UmweltmalRnahmen abzielende
Abgabe, deren geringe Abgabesétze den Widerstand der Betroffenen begrenzen helfen, die
diesen  Widerstand unter Zuhilfenahme von gesellschaftlich  akzeptierten
Umweltschutzmotiven noch weiter abschmelzen lassen, und schlie3lich ein administrativ
leicht handhabbares Instrument bietet, kann somit eine Lésung zum beiderseitigen Vorteil
von Politik und Umwelt darstellen (Andersen 1994: 8; ahnlich auch Turner / Opschoor
1994: 12 sowie Massarutto 2007: 604).
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426.2 Positionen in der Literatur

Ungeachtet der durch Andersen (1994) in seiner Studie aufgezeigten 6kologischen Erfolge
von Finanzierungsabgaben wird dieser Instrumententypus in der Umweltdkonomie
weitgehend abgelehnt. Allem voran wird bezweifelt, dass sich substanzielle Effizienzvorteile
realisieren lassen, wenn Umweltschutzmalinahmen nicht steuer- sondern abgabefinanziert
werden. Ewringmann und Schafhausen bemerken hierzu:

"Die Wahrscheinlichkeit, dass der einzelne Emittent an der Finanzierung des
Offentlichen Ausgabenprogrammes seiner Schadensverursachung oder auch nur den
Kosten seines notwendigen Vermeidungsbeitrages entsprechend beteiligt wird, ist bei
den meisten gegenwiértigen Abgabenregelungen nicht grolBer als bei einer
allgemeinen  Unternehmensbesteuerung, deren Aufkommen  teilweise  fir
umweltpolitische Aufgaben verwendet wird” (1985: 393).

Auch die jangere theoretische und empirische Literatur bestétigt die Einschatzung, dass
Abgaben mit 0©kologischer Bemessungsgrundlage keine effizientere Finanzierung
gewahrleisten als Steuern mit anderen Bemessungsgrundlagen, sofern nicht gleichzeitig
auch relevante Lenkungseffekte vorliegen (Segerson 2013: 189).

Barde und Godard (2012: 41f.) geben weiterhin zu bedenken, dass der vermeintliche
Vorteil einer Verringerung des Steuerwiderstands durch Anfiihrung 6kologischer Zwecke
auch zu einer VergréRerung der Ineffizienz des gesamten Steuersystems fuhren kann, wenn
hohere Steuereinnahmen nicht mit einer adaquaten Zunahme nutzenstiftender
Verwendungszwecke einhergehen. Stattdessen konnten durch Umweltabgaben an anderer
Stelle eingesparte Steuermittel fir Zwecke ausgegeben werden, deren Grenznutzen nicht
den Grenzkosten der Besteuerung entsprache. Dieser Vermutung kann freilich die
spiegelbildliche Annahme entgegengehalten werden, dass der Steuerwiderstand der
Bevolkerung die Préaferenzen hinsichtlich des Umfangs staatlicher Leistungen - etwa die
Bereitstellung offentlicher Guter — nur unzureichend widerspiegelt, wenn es madglich ist,
diesen Widerstand unter Verweis auf konkrete Sachzwecke wie den Umweltschutz
abzubauen.

4263 Bewertung

Der Versuch von Andersen (1994), Finanzierungsabgaben als Instrumente
effizienzorientierten Umweltschutzes zu prasentieren, ist zwiespaltig. Einerseits kann diese
Position fur sich in Anspruch nehmen, die politbkonomische Dimension von
Umweltabgaben stérker zu bertcksichtigen als die herkdmmlichen Ansatze far
Lenkungsabgaben. Die in der Umweltdkonomie immer wieder beklagte mangelnde
Bereitschaft der Politik, die drdngenden Okologischen Herausforderungen mittels
Lenkungsabgaben effizient zu bewaltigen, demonstriert, dass entsprechende
Zugestandnisse an den Effizienzanspruch von Abgaben durchaus erwégenswert sind.
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Zugespitzt lieRRe sich sagen, dass Finanzierungsabgaben mit minimalen Effizienzvorteilen
immer noch besser sind als gar keine Umweltabgaben, also eine rein ordnungsrechtliche
Steuerung der Nachfrage nach UmweltgUtern oder ein rein steuerfinanziertes staatliches
Angebot mittels UmweltschutzmalRnahmen. Unter dem erweiterten Gesichtspunkt der
institutionellen Effizienz kdnnen sie somit in geeigneten Kontexten (hohe politische
Widerstande gegen Umweltabgaben mit spurbarer Lenkungswirkung) also durchaus als
zweckmaRig erachtet werden.

Andererseits mussen sich Beflirworter des Finanzierungsansatzes fragen lassen, ob damit
nicht mittelfristig der politische Druck abgebaut wird, angesichts zunehmender
Okologischer Probleme und enger werdenden Spielraumen in den 6ffentlichen Haushalten
starker auf marktformige Steuerungsinstrumente zu setzen. Entwicklungen wie die
Integration des Grundsatzes der effizienzorientierten Bewirtschaftung von
Gewasserressourcen in die Europaische Wasserranmenrichtlinie (Art. 9) kdnnen als
Zeichen gewertet werden, dass dieser Druck durchaus in eine zunehmende Bereitschaft fur
eine effizienzorientierte Umweltpolitik mindet. Dartber hinaus raumt Andersen im
Hinblick auf die niederlandische Abgabenlenkung im Abwassersektor indirekt selbst ein,
dass ambitionierte Lenkungsabgaben durchaus Chancen auf Verwirklichung haben. Das
gilt umso mehr, als auch Lenkungsabgaben widerstandsarm ausgestaltet werden kénnen,
indem ihr Aufkommen an die Abgabenpflichtigen zurlckerstattet wird (s. Abschnitt 5.5).

Eine abschlieBende Beurteilung ist schwierig, da das Konzept der Finanzierungsabgabe
nicht klar umrissen ist. So deutet Andersen (1994: 206) zwar an, dass der
Finanzierungsfokus in den Verzicht auf die Anpassung des Instruments an 6konomische,
Okologische und institutionelle Restriktionen unter dem Gesichtspunkt der Maximierung
der Lenkungswirkung mundet. Gleichwohl ist es nicht ausgeschlossen, im Rahmen eines
prioritiren Finanzierungsziels auch Lenkungsaspekte mit zu bertcksichtigen. Hinzu
kommt, dass, anders als in den Fallstudien von Andersen beschrieben, Abgaben mit
vorrangigem Finanzierungsmotiv keineswegs zwangslaufig ein geringeres Anreizniveau
gegeniber einer Lenkungsabgabe aufweisen mussen. So halten etwa Rékosi et al. (2015) im
Zusammenhang mit der ungarischen Abwasserabgabe fest, dass deren Anreizniveau
deutlich oberhalb des urspringlich vom Umweltministerium vorgeschlagenen Niveaus
festgelegt wurde, nachdem das Finanzministerium die Planung der Abgabe tibernahm und
den Zweck der Aufkommensgenerierung in den Vordergrund stellte (ebd.: 48 f.). Esist nicht
auszuschlielBen, dass eine nach Finanzierungskriterien entworfene, d.h. im Hinblick auf
Okologische Effekte nicht prazise (verursachergerecht) ausgestaltete aber im Hinblick auf
das Anreizniveau kraftvolle Abgabe einen 6kologisch effektiveren Beitrag leistet als eine
nach Kostenminimierungserwégungen austarierte Lenkungsabgabe mit einem geringeren
Anreizniveau. In Bereichen, in denen politische Widerstdnde die malgebliche
institutionelle Restriktion darstellen und sich durch das Hervorheben des
Finanzierungszwecks entscheidend verringern lassen, kdnnten Finanzierungsabgaben
somit als institutionell effiziente Instrumente angesehen werden.
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4.2.7 Modifizierte Begrindungsmuster im Policy-Mix

Die bisherigen Betrachtungen erfolgten unter der Annahme, dass die Lenkungswirkung
von Umweltabgaben sich frei entfalten kann und nicht durch andere politische
Umweltschutzinstrumente eingeschréankt wird. Lediglich der Finanzierungsansatz von
Andersen (1994) bertcksichtigt diese Restriktion bereits vom Ansatz her (ebd.: 8). In der
Praxis ist der isolierte Einsatz von Umweltabgaben allerdings selten: Die historisch
gewachsene Umweltpolitik hat seit den 1970er Jahren ein dichtes Geflecht aus
ordnungsrechtlichen Regulierungen etabliert, die in der Regel auch im Zuge der
Verabschiedung von Umweltabgaben oder anderen marktsteuernden Instrumenten
bestehen bleiben (Andersen 1994: 45 ff.; Braathen 2007: 190 ff.; Bennear / Stavins 2007: 112;
Fankhauser et al. 2011: 4 1.).

Die im Vordergrund dieser Arbeit stehende Abwasserabgabe stellt ein Beispiel fur dieses
Phanomen dar: Ungeachtet der 1976 beschlossenen und 1981 in Kraft getretenen Abgabe
wurde die bereits im Vorfeld geltenden ordnungsrechtlichen Anforderungen beibehalten
(Karl / Ranné 1995: 33-39; Sprenger 1994: 128). Das parallele Bestehen von Abgabe und
Emissionsstandard fuhrt dazu, dass eine Angleichung der Grenzvermeidungskosten aller
Emittenten verhindert wird: Alle Abwassereinleiter mussen ungeachtet ihrer individuellen
Kostensituation ihre Emissionen bis zum ordnungsrechtlich vorgeschriebenen Niveau
vermindern, auch wenn dies vergleichsweise hohe Grenzvermeidungskosten impliziert
(Gawel 1996¢: 90). Damit ist die Féhigkeit der Abwasserabgabe, durch die Aufteilung von
Vermeidungsmaflnahmen unter Berucksichtigung der individuellen
Grenzvermeidungskosten eine kosteneffiziente Emissionsverringerung durchzusetzen, auf
den ,Restverschmutzungsbereich® unterhalb des Emissionsstandards beschrinkt.

In der Folge kann die Abgabe nur begrenzt eine kosteneffiziente Umstrukturierung der
Ressourcennutzung bewirken, womit dieses Begrindungsmuster an Gewicht verliert.
Insbesondere im Hinblick auf statische Effizienzbeitrage, also die Kostenminimierung
unter gegebenen Kostenstrukturen, sind demnach Abstriche zu machen, wohingegen
Innovationsanreize infolge der dauerhaften finanziellen Belastung der Emissionen im
Restverschmutzungsbereich bestehen bleiben. Restverschmutzungsabgaben fihren somit
unter Effizienzgesichtspunkten zu einer Schwerpunktverlagerung von statischen hin zu
dynamischen Effizienzbeitragen (Hansjlrgens 1992: 67).

Dem geschwachten, starker auf dynamische Effizienzbeitrdge fuRenden
Leistungsvermdogen der Abgabe kdnnen allerdings neue, Policy-Mix spezifische Funktionen
gegeniberstehen, die sich als zusétzliche Rechtfertigungsmuster betrachten lassen. Der
typische Fall der Kombination von Abgabe und Emissionsstandard etwa fuhrt zu einem
»Beschleunigungseffekt“ (Zimmermann et al. 2009: 472) im Sinne einer zlgigeren
Umsetzung der ordnungsrechtlichen Anforderungen. Gerade im Politikfeld Umweltschutz,
dass seit seinen Anfangen mit massiven Implementationsdefiziten zu k&mpfen hat
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(Hansmeyer et al. 1978; Winter 1975; auf Europaischer Ebene s. z. B. Demmke 1994;
Engelsberger 1998; Lubbe-Wolff 1996), kann die zusatzliche finanzielle Belastung durch
Umweltabgaben oder die mit der Abgabenerhebung einhergehende zusétzliche
Aufmerksamkeit, sprich, intensivere behordliche Kontrolle diese Problematik sptrbar
einddmmen (Berendes / Winters 1995: 141). Das gilt nicht nur in Bezug auf die nachtrégliche
Einflhrung einer Umweltabgabe bei bestehenden Emissionsstandards, sondern erweist
sich bei der zeitnahen Umsetzung nachtraglich verschéarfter Standards als hilfreich. Dies gilt
umso mehr, wenn die Abgabe die Uberschreitung eines Standards mit einer erhéhten
Zahllast belegt, wie dies bei der Abwasserabgabe der Fall ist (s. Abschnitt 7.2).

Auch in Kombination mit anderen Instrumenten kdnnen Lenkungsabgaben
Zusatzfunktionen entfalten: Im Kontext von Zertifikatehandelssystemen verringern
Abgaben (auf Emissionen, fur die der Emittent keine Zertifikate vorweisen kann) ebenfalls
RegelverstdRe und kdnnen sogar unerwinschte Mitnahmeeffekte im Zusammenhang mit
der Ausgabe der Zertifikate abschdpfen helfen (Johnston et al. 2003: 14-19). Roberts und
Spence (1976) haben dartber hinaus gezeigt, dass Abgaben (neben Subventionen) die aus
der Unsicherheit Uber den Umfang externer Effekte entstehenden Effizienzverluste von
Zertifikatehandelssystemen reduzieren kénnen.

Bislang ist die Praxisrelevanz solch diffiziler Instrumentenverbiinde jedoch begrenzt
(Holland / Yates 2015: 17). Stattdessen dominieren inkrementelle und in der Folge haufig
dysfunktionale Mischlésungen, die mit den ékonomischen Lehrbuchvorschlagen wenig
gemein haben (s. z. B. Braathen 2007; auf diesen Punkt wird im Abschnitt O néher
eingegangen). Insgesamt kann daher insbesondere die vollzugsunterstiitzende Funktion
von Abgaben im Policy-Mix mit Emissionsstandards als bedeutend fir die Rechtfertigung
von Umweltabgaben angesehen werden. Zwar bedeutet die Kombination mit
Emissionsstandards oftmals eine Einschrdnkung der Lenkungswirkung einer
Umweltabgabe. Angesichts der Weigerung des Staates, auf ordnungsrechtliche
Steuerungsinstrumente zur Absicherung 6kologischer Mindeststandards zu verzichten,
kobnnen  Abgaben  oftmals nur entsprechend ihrer  Ausgestaltung als
,Restverschmutzungsabgabe‘ wirken und dementsprechend auch begriindet werden. Die
Vollzugsunterstitzungsfunktion kann in solchen Kontexten ein gewichtiges Argument
darstellen, um wenigstens dynamische Effizienzbeitrége zu sichern, wenn diese ansonsten
in der politischen Debatte keine ausreichende Uberzeugungskraft entfalten.

4.2.8 Zusammenfassung

Die Begrindung des Einsatzes von Umweltabgaben dkonomischer Sicht verweist auf
verschiedene Zielbeitrage, unter denen das Kriterium der Effizienz herausragt. Je weiter
sich der Abgabentyp vom idealen Referenzpunkt einer Kaldor-Hicks-effizienten
Internalisierung externer Effekte entfernt, desto stérker riicken ergdnzend zusétzliche
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Funktionen in den Vordergrund. Bedeutsam kdnnen neben 6kologischen Zielbeitragen
bzw. der Gewahrleistung der Stabilitat von Okosystemen auch weitere Funktionen im
Rahmen von instrumentellen Mischlosungen sein, etwa die Beseitigung von
Vollzugsdefiziten parallel bestehenden Ordnungsrechts. Die Aufgabe der Zielsetzung eines
optimalen Allokationszustands im neoklassischen Sinn wird aus Sicht der neoklassischen
Umweltékonomik oftmals als politisch motiviert kritisiert, worin eine leichtfertige
Preisgabe von Wohlfahrtsgewinnen gesehen wird. Aus institutionenékonomischer Sicht
hingegen stellt die Bertcksichtigung politischer Widerstande und weiterer institutioneller
Restriktionen (Unsicherheit, Transaktionskosten) einen integralen und unvermeidbaren
Bestandteil des erweiterten Zielkriteriums institutioneller Effizienz dar. Hierbei sind
kosteneffiziente Steuerungslésungen angesprochen, die sich im Rahmen der gegebenen
institutionellen Bedingungen durch Uberlegene Zielbeitrédge (v.a. Effizienz, und 6kologische
Effektivitat) auszeichnen und deren Leistung nicht sinnvoll durch Gegentberstellung mit
idealisierten, in der Realitat nicht umsetzbaren Abgabetypen (Pigou-Steuer, second-best
optimale Abgaben) beurteilt werden kann.

Im vorliegenden Abschnitt sind die verschiedenen Abgabentypen vorgestellt und
eingeordnet worden. Das neoklassische Ausgangsmodell einer Pigou-Steuer betrachtet
okologische Verbesserungen ausschlief3lich im Hinblick auf ihren Beitrag zur Umsetzung
eines Kaldor-Hicks-effizienten Allokationszustands. Dessen exakte Ansteuerung
verhindern allerdings Informationsrestriktionen und Transaktionskosten. Als Alternative
zur Pigou-Steuer werden in der Literatur vorrangig wahlweise Né&herungslésungen
empfohlen, die sich der mdglichst exakten Bezifferung externer Effekte verschreiben
(second-best Instrumente), oder aber Abgaben zur kosteneffizienten Realisierung politisch
festgesetzter Umweltziele. Auf Kosteneffizienz abzielende Abgaben lassen sich wiederum
danach unterscheiden, ob sie dem Standard-Preis-Ansatz (Baumol / Oates 1971) folgen, der
einen 6kologischen Standard als Zielmarke setzt, oder aber dem Demeritorisierungsansatz,
der auch auf ein Richtungsziel hin angewendet werden kann. Wahrend
Naherungslésungen beanspruchen, unter den Bedingungen unvollkommener Information,
Transaktionskosten und  vielfaltiger Marktverzerrungen ein zweitbestes
Allokationsoptimum auf Grundlage individueller Praferenzen zu verwirklichen, wird dieses
Ziel bei Abgaben mit politischer Zielsetzung oftmals als unrealistisch aufgegeben und ein
(lediglich) kosteneffizienter Umweltschutz angestrebt. Finanzierungsabgaben (Andersen
1994) und Restverschmutzungsabgaben im Policy-Mix schlie3lich gehen noch
weitergehende Zugestdndnisse an politische Widerstdnde bzw. institutionelle
Gegebenheiten (bestehende Steuerungsinstrumente) ein und rechtfertigen sich mal3geblich
Uber ihren Beitrag zur Finanzierung von UmweltschutzmaRnahmen (6kologische
Effektivitat) bzw. Gber ihre Anreize zum technischen Fortschritt (dynamische Effizienz).

Eine eindeutige Mehrheitsmeinung in der umweltbezogenen 6konomischen Literatur
hinsichtlich der widerstreitenden Paradigmen eines praferenzbasierten
Internalisierungsansatzes gegentiber Abgaben mit politischen Zielsetzungen, die ggf.
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Meritorisierungsentscheidungen einschlief3en, ist nicht erkennbar. Aus der in dieser Arbeit
eingenommenen institutionenkonomischen Perspektive kann der Ansatz der Pigou-
Steuer, auch in seiner erweiterten zweitbesten Variante, nicht tiberzeugen. Kritisch ist u.a.
zu sehen, dass bei der Berucksichtigung einer bestimmten Restriktion, etwa Unsicherheit
Uber Grenzvermeidungskosten, andere nicht minder wahrscheinliche Restriktionen, etwa
Transaktionskosten oder Regelverstolie, ausgeblendet werden mussen, um die Komplexitat
des Modells beherrschbar zu halten. So entwickelt etwa Berglann (2012) einen Vorschlag zur
kombinierten Internalisierung durch Steuer und Zertifikate, der das Problem der
Unsicherheit des Staates in Bezug auf die Grenzvermeidungskosten der Emittenten
dadurch ,lost, dass die Steuerkalkulation dezentral durch die Emittenten selbst
vorgenommen wird. Dass die dabei erforderliche Optimierung der kombinierten
Zahlungspflicht aus Steuerlast und Zertifikatekosten vor allem kleinere Emittenten
Uberfordern durfte und zudem in hohem Male anféllig fur Manipulationen der Emittenten
zwecks Verringerung ihrer Zahlungspflicht sein durfte, wird dabei ignoriert. Gleiches gilt
fur Fragen, inwieweit die betriebswirtschaftlich feststellbaren Grenzvermeidungskosten
Uberhaupt dem Grenzschaden im Optimum entsprechen, ob im Markt vollstandiger
Wettbewerb herrscht, zusatzliche Externalitaten vorliegen, verzerrende politische Eingriffe
vorliegen usw.

Aus institutionenékonomischer Sicht fuhrt auch noch so umfangreicher Modellierungs-
und Datenerfassungsaufwand lediglich dazu, dass eine (im Hinblick auf das Verhéltnis von
Kosten und Nutzen) potenziell willktrliche politische Zielsetzung durch eine scheingenaue
und damit pseudowissenschaftliche Zielsetzung ersetzt wird (Gawel 2014b: 31f).
Demgegeniber wird die Fahigkeit von Abgaben, ungeachtet der Unsicherheit in Bezug auf
die Anndherung an eine optimale Ressourcenallokation den staatlichen Umweltschutz
erheblich kostenglnstiger zu gestalten, in der vorliegenden Untersuchung im Einklang mit
den institutionenkonomischem Paradigma als ausreichende Rechtfertigungsgrundlage
angesehen (Hader 1997: 37 - 39; Karl 2000: 84; Richter / Furubotn 2010: 118). Mit der
Beschrankung auf das Ziel eines kosteneffizienten Umweltschutzes erhalten Abgaben
zudem potenziell eine starkere Okologische Legitimationsgrundlage, da die
Berucksichtigung von Kriterien 6kologischer Nachhaltigkeit Rahmenwerte im Rahmen der
politischen Zielsetzung als wahrscheinlicher gelten kann als im Zuge einer strikt
praferenzbasierten Zielsetzung.

In Uberblicks- bzw. Lehrbuchdarstellungen zu Umweltabgaben fallt auf, dass eine klare
Positionierung zugunsten eines dieser Paradigmen oftmals vermieden wird. Eine mdgliche
Ursache hierfir ist, dass beide Sichtweisen hdufig nicht als konkurrierend, sondern als
Alternativen verstanden werden (z. B. Field / Field 2006: 181; Hackett 2006: 81; Helfand et
al. 2003). Dabei bleibt jedoch offen, unter welchen Bedingungen ein praferenzbasierter
Ansatz praktikabel ist und wann nicht. Stattdessen muss sich der Leser mit der
sybillinischen Formulierung begniigen, dass diese Entscheidung ,kontextspezifisch® (Preiss
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2012: 152) zu erfolgen hat. Das Wagnis der Formulierung eines konkreten Kriterienkataloges
zur ldentifikation geeigneter Kontexte wird dabei anderen Uberlassen.

Die in diesem Abschnitt angesprochen Unwégbarkeiten und Hindernisse auf dem Weg
zur Bestimmung eines auch nur ndherungsweise optimalen Abgabesatzes im Sinne Pigous
legen nahe, dass Internalisierungsabgaben am ehesten auf solchen Méarkten ein vertretbares
Steuerungskonzept darstellen, die eine raumlich, zeitlich und stofflich homogene
Umweltexternalitat, minimale politische Eingriffe bzw. rechtliche Konturierung, geringe
Wechselwirkungen mit anderen Méarkten, keine anderen substanziellen Externalitaten und
auch keine Vermachtungsstrukturen durch Oligopole oder Monopole aufweisen, oder aber
in denen zusatzliche Restriktionen effizient durch weitere Instrumente adressiert werden.
Zusatzlich sollten leicht zu bewertende (tangible) Umweltgtter betroffen sein, keine sich
Uber mehrere Generationen erstreckende Allokationsproblematik vorliegen, sowie leicht zu
erfassende Emissions-Immissions-Beziehungen. In den allermeisten Anwendungsfallen
durften diese Voraussetzungen und damit die Zweckmal3igkeit der prézisen Bestimmung
des Umfangs externer Kosten nicht gegeben sein. Stattdessen muss bei komplexen
Umweltproblemen, einem stark regulierten Markt mit einer Vielzahl von
Steuerungseingriffen, relevanter Interdependenz zu anderen Markten, multiplen
Externalitdten und starker Entfernung vom Ideal eines vollstandigen Wettbewerbs, also bei
Abwesenheit einer ,Pigou’schen griinen Wiese', auf pragmatischere Abgabekonzepte wie
dem Standard-Preis-Ansatz oder der Demeritorisierung zurtickgegriffen werden. Sind
starke politische Vorbehalte gegeniiber den damit verbundenen finanziellen Belastungen
bzw. die mangelnde Bereitschaft zur Gestaltung eines fur eine Abgabenlenkung
geeigneteren institutionellen Kontextes - vor allem durch Abschaffung oder Modifikation
bestehender Steuerungsinstrumente - absehbar, liegt insgesamt der Ruckgriff auf das
Kriterium der institutionellen Effizienz nahe (Abschnitt 1.2.2).

Das bedeutet, dass beim Entwurf einer Umweltabgabe zur Ldsung einer konkreten
umweltpolitischen Herausforderung zwischen den Extremen einer idealtypischen
Internalisierungsabgabe und einer unter Effizienzgesichtspunkten pragmatischeren
Finanzierungs- oder Restverschmutzungsabgabe navigiert werden muss. Neben den
herkémmlichen umweltokonomischen Kompetenzen setzt dies zumindest grundlegende
naturwissenschaftliche Kenntnisse tber die Beschaffenheit des Umweltproblems ebenso
voraus wie eine realistische Einschdatzung der Form und Veranderbarkeit des
institutionellen Rahmens. Empfehlungen fir Abgabenldsungen sollten ausgehend von
einer entsprechenden Analyse so anspruchsvoll wie méglich, aber auch so realistisch wie
notig sein. Um Abgabel6sungen auch bei vermindertem Potenzial fur Effizienzbeitrage
politisch attraktiv zu machen, kann zudem erwogen werden, neben einer rein
effizienzbasierten Argumentation auch eine Rechtfertigung anhand der Kriterien
Okologischer Effektivitat, Vollzugsunterstitzung oder im Hinblick auf Beitrdge zur
Finanzierung von UmweltschutzmalRnahmen starker in den Vordergrund zu stellen.
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4.3 Juristische Rechtfertigung von Umweltabgaben

Die Darstellung der rechtswissenschaftlichen Rechtfertigung des Einsatzes von
Umweltabgaben beginnt mit einer kurzen Einordnung von Umweltabgaben in der
juristischen Literatur (4.3.1). AnschlieRend wird ein Blick auf die grundsétzliche
Herangehensweise der rechtswissenschaftlichen Betrachtung von Umweltabgaben
geworfen, um ein besseres Verstdndnis der daraufhin vorgestellten unterschiedlichen
Rechtfertigungsansatze zu ermdglichen (4.3.2). Die Erorterung der einzelnen
Rechtfertigungsmuster beginnt mit der allgemeinen Begrindung des Einsatzes von
Umweltabgaben (4.3.3) und nimmt dann Bezug auf spezifische Begrindungsmuster
einzelner Unterformen (Lenkungssteuern, Gebuihren, Sonderabgaben) (4.3.4).

4.3.1 Rechtliche Einordnung von 6kologisch motivierten Abgaben

Auch in der Rechtswissenschaft wird zwischen einer Vielzahl unterschiedlicher
Abgabevarianten unterschieden, denen verschiedene Begrindungmuster zugeordnet
werden kdnnen. Die in Abschnitt 2.4 vorgestellte finanzwissenschaftliche Klassifizierung
von Umweltabgaben anhand des Aquivalenzprinzips (Steuern, Gebiihren, Beitrage,
Sonderabgaben) spiegelt bereits die juristische Typologie weitgehend wider. Diese wird
lediglich um die zusitzliche Kategorie der ,sonstigen Abgaben’ erginzt (Erbguth / Schlacke
2014: 112-116; Kirchhof 2007a, 2007b). Die grundlegende Abgrenzung erfolgt dabei auf der
einen Seite zwischen Steuern, welche vorrangig die Funktion der allgemeinen Finanzierung
von Staatsaufgaben tUbernehmen und deshalb nicht-zweckgebunden in den Haushalt
eingestellt werden (z.B. Einkommen- oder Umsatzsteuer), sowie nicht-steuerlichen
Abgaben auf der anderen Seite (Gebuhren, Beitrage, Sonderabgaben, sonstige Abgaben)
(ebd.). Letztere kbnnen sowohl eine besondere Finanzierungsaufgabe aufweisen, als auch
die Lenkungsfunktion in den Vordergrund stellen. Sie werden daher teilweise auch
auflerhalb offentlicher Haushalte in gesonderten Fonds verwaltet. Nicht-steuerliche
Abgaben kdénnen weiter danach gegliedert werden, ob ihre Funktion im gezielten Ausgleich
individuell zurechenbarer staatlicher Leistungen oder Kosten besteht (Gebuhren, z. B.
Abfallentsorgungsgebiihren), im gezielten Ausgleich staatlicher Leistungen bzw. Kosten,
die nicht individuell zurechenbar sind, sondern die Mdglichkeit der Inanspruchnahme
durch Gruppen erdffnen (Beitrage, z. B. Studienbeitrag), oder in anderen Finanzierungs-
oder Lenkungszwecken, die keiner dieser speziellen Aufgaben zuzuordnen sind
(Sonderabgaben, sonstige Abgaben, z. B. Sozialversicherungsbeitrag).

Bis auf Beitrdge werden alle diese Abgabeformen als geeignet angesehen,
umweltpolitische Lenkungszwecken zu verfolgen (Erbguth / Schlacke 2014: 112 ff.). Selbst
Steuern kénnen in Form von Zweck- bzw. Lenkungssteuern sogar vorrangig Lenkungsziele
verfolgen, ohne dass sie ihre juristische Klassifizierung als Steuer einbif3en (Wernsmann
2005). lhrer Funktion bzw. ihrem Zweck entsprechend werden diesen Abgaben
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unterschiedliche Legitimations-anforderungen und damit auch unterschiedliche
Rechtfertigungsmuster zugeschrieben. Die Erfassung und Systematisierung dieser
Begriindungsmuster werden dabei nicht nur durch die Gblichen disziplindren Kontroversen
erschwert. Unubersichtlich werden die Begrindungslinien auch, weil die genannten
Abgabeformen z.T. selbst wieder unterschiedliche Unterformen mit jeweils eigener
Rechtfertigung aufweisen. Hinzu kommt, dass teilweise wenig Einigkeit in Bezug auf
Terminologie und Typologie dieser Unterformen besteht, was in einer unibersichtlichen
Fulle von Abgabeformen bzw. -begriffen resultiert. Das gilt vor allem fir die Kategorie der
Sonderabgaben: Wahrend etwa Fischer (2011: 150f) unterscheidet zwischen
Finanzierungssonderabgaben, Ausgleichsabgaben und Vorteilsabschdpfungsabgaben, und
Erbguth / Schlacke (2014: 115) diese Trias um einen vierten Typ der ANutzungs- und
Entsorgungs-(Sonder-)Abgaben erganzen, spricht Kirchhof (2007b) von /enkenden
Sonderabgaben und Verursacherabgaben, wohingegen Staudacher (2004) Sonderabgaben
mit primérer Antriebs- und Ausgleichsfunktion, rechtspflichtbezogene Sonderabgaben,
marktordnungsbezogene Sonderabgaben, wirtschaftsverwaltungsrechtliche
Ausgleichsabgaben sowie strukturbezogene Sonderabgaben benennt.

Vor diesem Hintergrund verwundert es nicht, dass die Einordnung konkreter Abgaben
aus der Praxis nicht selten Schwierigkeiten bereitet und dementsprechend um ihre
RechtméaRigkeit bzw. ihre Rechtfertigung gerungen wird. Das prominenteste
umweltpolitische Beispiel dirfte das Wasserentnahmeentgelt des Landes Baden-
Wirttemberg sein, das in der juristischen Literatur wahlweise als Verbrauchssteuer,
Sonderabgabe, Benutzungsgebihr oder Ressourcennutzungs-gebihr eingestuft und je
nachdem in seiner Zuléssigkeit bzw. RechtméaRigkeit unterschiedlich beurteilt wurde
(Staudacher 2004: 140). Das Urteil von Murswiek (1994) aus den 1990er Jahren, dass ,die
Durchfiihrung einer im Ansatz einfachen umweltpolitischen Idee - die Realisierung des
Verursacherprinzips durch Abgaben - [..] ohne komplizierte verfassungs- und

finanzrechtliche Uberlegungen nicht aus[kommt]“ (ebd.: 176), kann auch heute noch
Gultigkeit beanspruchen.

Es kann im Weiteren nicht der Versuch unternommen werden, alle juristischen
Feinheiten der Debatte nachzuzeichnen und die bereits heute schon umfangreichen
Abgrenzungs- und Rechtfertigungsdebatten zu erweitern. Stattdessen werden wesentliche
Rechtfertigungsstrange freigelegt und nur soweit einer bestimmten juristischen Kategorie
von (Umwelt-)Abgabe zugeordnet, wie dies dem Verstandnis dienlich ist. Als Grundlage
hierfur wird im n&chsten Abschnitt zunéchst die von der 6konomischen abweichende
juristische  Methodik grob  skizziert, um ein  besseres Verstandnis der
rechtswissenschaftlichen Rechtfertigung von Umweltabgaben zu ermdglichen.
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4.3.2 Herangehensweise der juristischen Rechtfertigung

Wahrend die 6konomische Rechtfertigung von Umweltabgaben wohlfahrtstheoretisch
fundiert ist bzw. Kosteneffizienz- und 6kologische Effektivitatsziele in den Vordergrund
stellt (Meritorisierungsansatz), geht die Rechtswissenschaft einen anderen Weg. Dabei
werden nicht nur andere Rechtfertigungsmuster bemuiht. Schon der Bedarf der
Rechtfertigung wird anders gesehen. Aus juristischer Sicht missen Umweltabgaben vor
Gerechtigkeits- und Freiheitsprinzipien sowie tUbergeordnetem Recht bestehen (kritisch
hierzu Aufderheide 2000: 155 ff.). Umweltabgaben sind demnach rechtfertigungsbeddrftig,
weil sie verfassungsrechtlichen Grundséatzen widersprechen koénnen bzw. in die
Freiheitsrechte der Individuen eingreifen und in eine Ungleichbehandlung
unterschiedlicher Individuen bzw. Personengruppen minden kdénnen (Erbguth / Schlacke
2014: 59 - 62).

Die Idee der Rechtfertigungsbedurftigkeit von Eingriffen des Staates in die individuelle
Freiheit ist auch der Okonomik nicht fremd, leitet sich aber aus wohlfahrtstheoretischen
Erwéagungen ab: Demnach resultieren Wohlfahrtssteigerungen langfristig vor allem aus
freiwilligen Tauschaktivitaten von Individuen nach Mal3gabe ihrer jeweiligen Praferenzen.
Tauschvorgange finden dabei mithilfe von Preisen statt, welche auf vollkommenen
Mérkten die Knappheit des betreffenden Gutes anzeigen. Staatliche Abgabeneingriffe in die
Preisbildungsmechanismen des Marktes bergen die Gefahr einer Verzerrung dieser
Signalfunktion der Preise und damit einer ineffizienten Ressourcenallokation, schon allein
da der Staat keine genaue Kenntnis Gber die Auspragung der individuellen Praferenzen hat
(Coase 1946: 171 f.; Hayek 1945). Die Unvollkommenheit von Markten, etwa aufgrund des
Vorliegens externer Effekte, kann demgegeniber staatliche Eingriffe rechtfertigen,
insoweit als hierdurch ein effizienteres Allokationsergebnis ermoglicht wird.

Im  rechtswissenschaftlichen  Ansatz  hingegen  spielen  Effizienz-  bzw.
Wohlfahrtserwagungen keine prominente Rolle (z. B. Gawel 1999c: 257; 267 f). Auch
Eingriffe zur Beseitigung externer Effekte sind rechtfertigungsbedurftig, selbst wenn dabei
ein Kaldor-Hicks-effizienter Zustand erreicht wuirde. Stattdessen gilt es, die
verfassungsrechtliche Ordnung sowie Freiheit und Gleichheit der Birgerinnen als
eigenstandige und von Wohlfahrtserwdgungen unabhéngige Werte zu sichern,
insbesondere vor den Eingriffen des (Steuer-)Staates (Kirchhof 2007a: 968 f.). Lediglich an
einzelnen Stellen des Rechtssystems lassen sich ansatzweise Effizienzerwégungen
ausmachen, etwa im Rechtsgrundsatz der Wirtschaftlichkeit des Staatshandelns (Art. 114
Abs. 2 GG) oder im Verhéltnismaéligkeitsprinzip (Wernsmann 2005: 10).

Wahrend Ublicherweise in der materiellen rechtswissenschaftlichen RechtsmaRigkeits-
prifung der Aspekt der Freiheitsbeschrankung Vorrang geniel3t, steht im Steuerrecht der
Gleichheitssatz im Vordergrund (Wernsmann 2005: 210 f.). Dieser ist tber Art. 3 GG
verfassungsrechtlich verankert und gilt als ,Magna Charta des Steuerrechts® (ebd.: 2). Der
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Sicherung der Freiheit des Individuums wird gleichwohl ebenfalls hohe Bedeutung im
Kontext von Abgaben beigemessen, da sowohl der Geldentzug als auch die Alternative der
Verhaltensanderung zur Verringerung der Bemessungsgrundlage als Freiheitseingriffe
betrachtet werden (ebd.: 345-393). Haufig erhalten jedoch diese materiellen Kriterien
weniger Aufmerksamkeit als die formelle Prifung auf die Vereinbarkeit eines
Abgabeneingriffes mit Rechtsprinzipien (ebd.: 3).

Eine weitere Besonderheit der juristischen Vorgehensweise bei der Rechtfertigung von
Umweltabgaben liegt darin, diese im GroRen und Ganzen in negativer Form vorzunehmen.
Demnach werden Abgaben als gerechtfertigt ausgewiesen, solange sie sich innerhalb eines
durch Grundrechte, Kompetenzen und Rechtsprinzipien definierten
,Rechtfertigungskorridors’ bewegen, also unter Beriicksichtigung dieser Aspekte nicht
ungerechtfertigt sind. Warum aber MalRBnahmen gerechtfertigt sind, solange sie die
Grenzen des Zulassigen nicht Gberschreiten, wie sie sich also positiv rechtfertigen lassen,
wird im Kontext der Prifung der Rechtfertigung von Umweltabgaben kaum thematisiert
(s. dazu den folgenden Abschnitt).

Rechtliche Grunde, warum der Einsatz von Umweltabgaben auch gebotensein kann, sind
hingegen schwer zu finden. Dazu trigt erstens bei, dass der ,juristische Sensor fiir
marginale Effekte blind ist und mit deutlich groberen Kategorien wie dem
VerhéltnismaRigkeitsgrundsatz arbeitet. Dagegen wird aus 6konomischer Perspektive, die
sich dem Optimierungsprinzip verschrieben hat, jeder noch so geringe externe Effekt als
tendenziell rechtfertigungsbedurftige — da zur Abweichung vom Kaldor-Hicks- oder
Kosteneffizienz-Optimum fihrende - Einwirkung auf Dritte identifiziert. Aus juristischer
Sicht wird hingegen trotz des zunehmenden Bewusstseins hinsichtlich der Knappheit von
Umweltressourcen deren ,Gemeingebrauch®, also eine im Umfang als ,normal® betrachtete
bzw. ,in Randbereichen® (Fehling 2003: 246) stattfindende Ressourcennutzung nicht als
erlaubnispflichtig und damit nicht als problematisierungsbedirftig eingestuft, da bzw.
solange hier keine relevante Nutzungskonkurrenz zu erkennen sei (ebd.: 247).

Ein zweiter Grund fiar die fehlende positive Legitimation staatlicher
UmweltschutzmaRnahmen kann in der - aus der historischen Entwicklung des modernen
Verfassungsrechts als Schutzinstrument der Birgerin gegeniiber dem Staat resultierende -
Tatsache gesehen werden, dass der Grundrechtsschutz malRgeblich gegentiber staatlichem
Handeln besteht. Umweltverschmutzungen gehen jedoch Uberwiegend auf privates
Handeln zuriick und werden insofern nicht als Grundrechtsverletzungen eingestuft, was zu
einer weitgehenden L&hmung hinsichtlich der Begrenzung 6kologischer Eingriffe in
Eigentum oder Gesundheit fuhrt (Bruch 2012: 22 f.; Erbguth / Schlacke 2014: 62 f.). Diese
»2Asymmetrie des grundrechtlichen Status® (Bruch 2012 22) kann auch nicht indirekt durch
das Recht bzw. den legitimen Anspruch der Burgerln auf staatlichen Schutz vor
Beeintrachtigung seiner Grundrechte durch Dritte kompensiert werden, da ein solcher
Schutzanspruch erst ab einer kritischen Schwelle besteht, etwa bei klar erkennbaren
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Gesundheitsgefahren (Erbguth / Schlacke 2014: 64 f.). Dass diese kritische Schwelle durch
den gegenwaértigen, in vielen Bereichen bereits bedenklichen Umfang der
Ressourcennutzung Uberschritten und der Staat folglich seiner Pflicht zum ,6kologischem
Rechtsschutz® (ebd.) durch den Verzicht auf den Einsatz von Umweltabgaben oder auch
andere Instrumente nicht in ausreichendem Mal3e nachgekommen sei, ist bislang jedenfalls
gerichtlich noch nicht festgestellt worden (ebd.).

Insgesamt stellt sich der juristische Rechtfertigungsansatz fir Umweltabgaben also als ein
stark formalisiertes Prifraster aus Uberwiegend negativen Kriterien dar. Diesem Raster
zufolge sind Abgaben immer bzw. nur dann gerechtfertigt, solange sie den Korridor
rechtlich zuléssiger Staatseingriffe in die Grundrechte der Burgerlnnen nicht verlassen. Nur
vereinzelt und dann wenig systematisch werden auch positive materielle
Rechtfertigungsgriinde thematisiert. Beide Strategien werden im Folgenden erortert,
zunéchst grundlegend im Hinblick auf den allgemeinen staatlichen Abgabeneingriff zu
Lenkungszwecken, sowie anschlieRend anhand besonderer Abgabeformen.

4.3.3 Allgemeine Rechtfertigung von (Umwelt-)Abgaben

4331 Rechtfertigungsbedarf

Sowohl (fiskalisch motivierte) Steuern als auch Lenkungsabgaben greifen aus juristischer
Sicht in die Grundrechte der Burgerinnen ein. Entscheidet sich der Abgabenpflichtige zur
Zahlung anstatt zur Reduzierung der Bemessungsgrundlage (sofern moglich), greift der
Staat potenziell in die Eigentumsfreiheit des Individuums ein (Art. 14 Abs. 1 GG) (Erbguth /
Schlacke 2014: 61). Allerdings ist strittig, ab wann eine steuerliche Zahlungspflicht
tatsachlich einen Eingriff in die Eigentumsfreiheit bedeutet, bzw. ob dieser erst dann
vorliegt, wenn sich das Individuum genotigt sieht, zur Begleichung der Abgabenschuld
Vermdgen zu verduBern (Wernsmann 2005 346f). Sofern hier keine
Grundrechtsverletzung erkannt wird, kann der staatliche Eingriff auch nach MafRgabe des
sog. Auffanggrundrechts nach Art. 2 Abs. 2 GG rechtfertigungsbedirftig sein, weil der
Zahlungsbefehl die allgemeine Handlungsfreiheit beschrankt (ebd.). Zusétzlich zur
Eigentums- oder allgemeinen Handlungsfreiheit kann auch das Grundrecht auf freie
Berufswahl eingeschrankt sein, wenn die Abgabenzahlung die Ausiibung einer beruflichen
Téatigkeit erschwert oder gar verhindert (Erbguth / Schlacke 2014: 62). Abgaben, die zudem
nur eine bestimmte Gruppe betreffen und daher eine Sonderbelastung etablieren, sind
weiterhin  gegentber dem  Gleichheitsgrundsatz ~ (Art. 3 Abs. 1 GG) insofern
rechtfertigungsbedurftig, als dass die Sonderbelastung in eine verfassungswidrige
Ungleichbehandlung minden kann (Kirchhof 2007a: 984f). Die juristischen
Rechtfertigungsansatze nicht-steuerlicher Abgaben stellen insbesondere auf diesen Aspekt
der moglichen Ungleichbehandlung ab, wohingegen die Eigentums- und Berufsfreiheit den
wesentlichen Rechtfertigungsbedarf von Steuern darstellt.
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Neben mdglichen Grundrechtseingriffen einer Zahlungspflicht ergibt sich bei
nichtsteuerlichen Abgaben zusétzlicher Rechtfertigungsbedarf aus der Tatsache, dass diese
Instrumente nicht auf Grundlage der Finanzverfassung (Art. 104a ff. GG), sondern auf Basis
von Sachkompetenzen des Bundes oder der Lander (Art. 70 ff. GG) erlassen werden. Da die
Regeln der Finanzverfassung die Birgerin vor willkirlichen fiskalischen Eingriffen und
insbesondere vor Uberméfiger Besteuerung schiitzen sollen und die politisch
ausgehandelte Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landern reflektieren, missen
auflerhalb dieser Rechtsgrundlage erlassene Abgaben zusatzliche Anforderungen erftillen,
um dieses Schutzniveau bzw. diese Kompetenzordnung nicht zu unterlaufen (BVerfGE 93,
319: 342 f.; Fischer 2011: 155; Kirchhof 2007b: 1111 ).

Vereinzelt wird nicht nur die Abgabezahlung, sondern auch die ggf. zusétzlich erfolgende
Reduzierung der Bemessungsgrundlage als gesonderter rechtfertigungsbedurftiger Aspekt
gesehen. Hierbei verschwimmt jedoch der Rechtfertigungsbedarf (Wernsmann 2005: 353-
357). Auch nicht-zwingende staatliche Eingriffe, hier verstanden als Anreize zur
Verhaltensdnderung, kdnnten freiheitsbeschrankend wirken, wobei ein solch weitgefasster
Eingriffsbegriff aber juristisch als konturlos betrachtet wird und Rechtfertigungsbedarf erst
bei Uberschreitung einer bestimmten ,Eingriffsschwelle” (ebd.: 354) gegeben sei. Diese
Schwelle wére erst bei fiskalischen Anreizen tberschritten, deren Intensitat zum Verzicht
auf die Ausiibung von Grundrechten bzw. zu einer diskriminierenden Wirkung hinsichtlich
des Grundrechtsgebrauchs fihren wirde (ebd.: 356 f.).

Die hier ertffnete Unterscheidung zwischen einem Rechtfertigungsbedarf der Zahllast
und einem Rechtfertigungsbedarf der Lenkungslast erscheint aus 6konomischer Sicht
wenig zielfihrend, da auch die Verhaltensanderung, also die Reduzierung der
Bemessungsgrundlage, mit Kosten einhergeht und somit einen mit der Abgabenzahlung
vergleichbaren Grundrechtseingriff impliziert. Im Weiteren wird daher die Differenzierung
zwischen Zahllast und Lenkungslast als gesondert zu rechtfertigende Aspekte von
Lenkungsabgaben nicht weiter beachtet.

4332 Rechtfertigung von Umweltabgaben

Es ist bereits erwédhnt worden, dass eine positive Rechtfertigung lenkender Abgaben zu
Umweltzwecken rechtlich schwierig ist. Es lasst sich also nach h. M. nicht ohne Weiteres
begriinden, dass der Staat verpflichtet ist, zum Schutz der individuellen Grundrechte (etwa
das Recht auf koérperliche Unversehrtheit) Umweltbelastungen tber ein Mindestmaf3
hinaus zu reduzieren (Erbguth / Schlacke 20142014: 64 f.). Lediglich die Erhebung von
Steuern zu fiskalischen Zwecken wird positiv legitimiert, n&mlich (ber die
Sozialpflichtigkeit des Einkommens:

sAllein eine wertvolle [privatwirtschaftliche Leistung] ... fiihrt noch nicht zu einem
Einkommen, Einkommen entsteht erst, wenn die Rechtsgemeinschaft eine Leistung
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aurch Entgelt anerkannt hat. Ebenso begrtindet allein die Kaufkraft - wenn sie in der
Wiiste eingesetzt werden sollte — noch keinen Umsatz; erst die Infrastruktur eines
umfassenden und allgemeinen Leistungsangebotes des Marktes erlaubt es dem
Nachfrager, seine Kaufkraft in Gegenleistungen einzutauschen. Deshalb rechtfertigt
sich die ,voraussetzungslose® Steuer als Teilhabe am jeweiligen individuellen Erfolg
privatnditzigen Wirtschaftens, der sich seinerseits auf die von der Rechtsgemeinschaft
bereitgestellte Freiheitsstruktur von Marktordnung, Frieden, Rechtssystem, Schul-
und Ausbildungswesen stiitzt” (Kirchhof 2007a: 1000).

An dieser Stelle wird darauf Bezug genommen, dass die staatliche Ordnung Eigentum und
marktwirtschaftliches Handeln erst mdéglich macht. Das wird als staatliche Leistung
betrachtet, die eine teilweise Abschopfung des individuell geschaffenen Wohlstands
rechtfertigt. Dass staatlicher Umweltschutz eine analoge Leistung im Sinne der Sicherung
von Freiheit und wirtschaftlichem Handeln darstellt, weil dadurch natirliche
Lebensgrundlagen gesichert und Wettbewerbsverzerrungen sowie Eigentumseingriffe
durch externe Effekte minimiert werden, dass also Einkommen nicht nur sozialpflichtig
sondern auch ,umweltpflichtig” (Bruch 2012) sei, wird zwar in den Rechtswissenschaften
durchaus thematisiert (ebd.), hat sich aber bisher nicht als Begriindungsmuster innerhalb
der Rechtsprechung zu Umweltabgaben durchsetzen kénnen.

Umweltlenkungsabgaben erbringen demnach keine Leistung, die eine positive
Rechtfertigung analog zu (Finanzierungs-)Steuern begrindet. Sie werden stattdessen
vorrangig Uber die Einhaltung (verfassungs-)rechtlicher Grundsatze und Prinzipien
gerechtfertigt, die einen Korridor legitimer Grundrechtseingriffe abstecken. Je nachdem ob
Umweltabgaben auf der Finanzverfassung basieren (Lenkungssteuern) oder alternativ aus
einer Sachkompetenz heraus geschaffen werden (GebUhren, Sonderabgaben, sonstige
Abgaben), fallt dabei der Rechtfertigungsbedarf unterschiedlich hoch aus. Das Umgehen
der Finanzverfassung durch nicht-steuerliche Abgaben hebelt u.a. den darin angelegten
Schutz der BurgerIn vor tberméaRiger Besteuerung aus, weshalb zusatzliche Anforderungen
gestellt werden, um auch hier ein vergleichbares Schutzniveau zu gewéhrleisten. Diese
Anforderungen dienen nicht zuletzt der Wahrung des Grundsatzes der
Belastungsgleichheit, der sich aus dem Gleichheitsgrundsatz nach Art. 3 GG ergibt und vor
einer willkarlichen ungleichen finanziellen Gesamtbelastung unterschiedlicher
gesellschaftlicher Gruppen schitzen soll (Fischer 2011: 155; Kirchhof 2007b: 1144,
Staudacher 2004: 31).

Die grundséatzliche (negative) Rechtfertigung erfolgt also im Kern tGiber den Nachweis, dass
die mit der Abgabe verbundene Freiheitsbeschrankung vertretbar ist, und dass auch das
Gleichheitsprinzip und die bestehende Kompetenzverteilung zwischen den
Verfassungsorganen nicht verletzt werden. Im folgenden Abschnitt wird dargestellt, wie
dies anhand der einzelnen Abgabetypen operationalisiert wird, wie also Lenkungssteuern
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sowie Okologisch motivierte Gebuhren und Sonderabgaben im Einzelnen juristisch
gerechtfertigt werden.

4.3.4 Rechtfertigung spezieller Abgabeformen

4341 Lenkungssteuern

Umweltlenkungssteuern bewegen sich im Rahmen der Finanzverfassung. lhre
Rechtfertigung erfolgt positiv in Bezug auf die Sozialpflichtigkeit des Eigentums, sowie
gleichzeitig negativ Gber die Einhaltung einschldgiger verfassungsrechtlicher Grundsatze
(Erbguth / Schlacke 2014: 61f.), die allerdings im Hinblick auf den verfolgten
Lenkungszweck teilweise eine spezifische Operationalisierung erfahren.

Zu diesen verfassungsrechtlichen Grundsatzen zahlt erstens, dass der Umfang des
Eigentumseingriffs der Sozialpflichtigkeit des Eigentums entspricht, also einen
yordnungsgemiflen Ausgleich® (ebd., 61) zwischen dem berechtigten Anspruch des Staates
auf Teilhabe am privaten Eigentum und dem Recht des Individuums auf freie Verfuigung
Uber sein Eigentum gewahrleistet. Sodann darf die Umweltabgabe keinen Verstol? gegen
den Gleichheitsgrundsatz darstellen, indem bestimmte Individuen oder Gruppen ohne
sachlichen Grund eine hohere fiskalische Gesamtbelastung tragen als der Rest der
Gesellschaft. Schliel3lich muss das VerhaltnismaRigkeitsprinzip gewahrt sein, womit besagt
ist, dass die staatliche MalRnahme zur Erreichung ihres Ziels (hier: der Lenkungszweck)
geeignet, erforderlich und angemessen sein muss.

Im Hinblick auf Lenkungsabgaben prazisiert Kirchhof (2007b: 1170-1175) die genannten
Anforderungen des Verhaltnismaligkeitsprinzips wie folgt: Lenkungssteuern (und andere
lenkende Abgaben) mussen 1) effektiv sein, was einen spurbaren Lenkungsanreiz,
Reaktionsmoglichkeiten  der  Abgabepflichtigen und die  Abwesenheit von
konterkarierenden Instrumenten voraussetzt; 2) geeignet, insofern als das 6kologische Ziel
nicht durch den vergleichsweise langsamen Wirkmechanismus von marktférmigen
Instrumenten verfehlt wird (damit sind etwa an akute Gefahren ausgeschlossen, die ein
schnelles Eingreifen erfordern); sowie 3) sachlich begrindet, was ein plausibles
Lenkungsziel sowie einen deutlichen Vorrang der Lenkungsfunktion gegentber der
Finanzierungsfunktion erfordert.

Die hiermit formulierten Anforderungen gelten fur alle Arten von Lenkungsabgaben und
stellen damit gewissermafien den grundlegenden ,Rechtfertigungskomplex® dar. Bei nicht-
steuerlichen Abgaben wird dieser Komplex um weitere Aspekte erganzt, da hier infolge des
Verlassens der Finanzverfassung zusatzlicher Rechtfertigungsbedarf entsteht. Aufféllig ist,
wie einleitend bereits erwéhnt, dass die Rechtfertigung in diesem Fall weitgehend negativ
erfolgt: Solange der Aspekt der Sozialpflichtigkeit des Einkommens nicht Uberstrapaziert
und nicht gegen die Gleichheits- und Verhaltnismaliigkeitsgrundsatze verstoRen wird, sind
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Abgabeneingriffe  grundsatzlich  legitim. Auch die  Operationalisierung des
VerhéltnismaRigkeitsprinzips erweist sich als inhaltsleer: Solange die Umstéande
(Substitutionsmaoglichkeiten, institutionelle Rahmenbedingungen) eine Abgabenlenkung
nicht im Keim ersticken, also solange eine Lenkung mdglich ist, erscheint sie auch
gerechtfertigt.

Die eigentliche inhaltliche Rechtfertigung als ein Aspekt des
VerhéltnismaRigkeitsprinzips wird zwar angemahnt aber nicht weiter ausgefiihrt. Am Ende
mindet sie in eine schlichte Plausibilitatsprifung: Erscheint dem Gericht (oder einem
anderen juristischen Betrachter) der von der Politik vorgetragene Lenkungszweck als
plausibel, ist die sachliche Rechtfertigung gegeben. Kirchhof (2000: 1173) verweist hier auf
das Bundesverfassungsgericht, welches fur Lenkungsabgaben von der Gesetzgeberin die
Angabe eines klaren Lenkungszwecks verlangt hat. Anhand welcher Verfahren oder
Kriterien dieser angegebene Zweck auf Plausibilitat geprtft werden kann oder soll, bleibt
jedoch offen, ebenso wie die Frage, wie vorzugehen ist, wenn eine Sachlage fir
unterschiedliche Beobachterlnnen unterschiedlich plausibel erscheint. Bei der
Entscheidung zum Baden-Wiirttembergischen ,Wasserpfennig” etwa hat das BVerfG den
von der Politik vorgetragenen Lenkungszweck bzw. die Begrindungsfigur der
Vorteilsabschépfung etwa als nachvollziehbar anerkannt (BVerfG, Beschl. v. 7.11.1995 - 2
BVR 413/88, 2 BVR 1300/93 (Wasserpfennig), BVerfGE 93, 319 (342 ff.): 345), wohingegen
Kirchhof (2000) von einer ,irrationale[n] Diagnose ohne Rechtfertigungsqualitit® spricht
(ebd.: 1173). Kirchhofs Urteil beruht auf der Einschdtzung, dass eine Bepreisung der
Entnahme von Wasser in einem Land wie Deutschland, welches ,riesige
Wassertiberschiisse® (ebd., 1173) aufweise, nicht nachvollziehbar sei. Aus 6konomischer
Perspektive hingegen ist eine Bepreisung der knappen Ressource Wasser folgerichtig, da
auch im wasserreichen Deutschland Nutzungskonkurrenzen bestehen, die nur tber Preise
effizient bewéltigt werden kdnnen (Gawel 2013).

Sacksofsky (2000: 2626) verweist mit Blick auf die sachliche Rechtfertigung von
Lenkungsabgaben darauf, dass die Rechtswissenschaft hierbei auf den Wissensstand
anderer Disziplinen zuriickgreifen miisse, etwa der Okonomie (dhnlich Wernsmann 2005:
116). Damit wird eingestanden, dass die Rechtswissenschaft letztlich gar nicht die Mittel fur
eine inhaltliche Rechtfertigung von umweltpolitisch motivierten Lenkungsabgaben
bereithélt. Das methodische Rustzeug der Rechtswissenschaft ist vorrangig auf die Prifung
der Vereinbarkeit mit dem Verfassungsrecht einschlieBlich der darin genannten
Grundrechte ausgelegt. Die eigentliche Legitimation von Grundrechtseingriffen durch
Abgaben erfolgt aber durch die Politik, wobei die juristische Prifung der Plausibilitat des
politisch dargereichten Begriindungsmusters nur einen von vielen Prufschritten darstellt
und zudem wissenschaftlich systematisch nur unter Riickgriff auf thematisch ,zustindige’
Disziplinen erfolgen kann. Die juristische Rechtfertigung von Umweltabgaben beschrankt
sich demnach auf die Eingrenzung eines Zulassigkeitsbereichs fir Lenkungsabgaben, um
zu weitgehende staatliche Eingriffe in die Grundrechte der Individuen zu unterbinden:
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,Denn unter pauschaler Bezugnahme auf ,Lenkungszwecke’ konnte nahezu jede
steuerliche Ungleichbehandlung und jede Durchbrechung steuerlicher Prinzipien
gerechtfertigt werden® (Wernsmann 2005: 3 1.).

43472 Geblihren

Neben Lenkungssteuern lassen sich aus juristischer Sicht auch GebUhren flr
umweltpolitische Zwecke einsetzen (Erbguth / Schlacke 2014: 113). So kann der Staat etwa
die ihm entstehenden Kosten im Zuge der privaten Benutzung einer oOffentlich
bewirtschafteten und bereitgestellten Ressource (ber Nutzungsgebihren der
Ressourcennutzerin in Rechnung stellen (Kirchhof 2007b: 1124). Typische Beispiele flr
derartige Benutzungsgebihren sind (Ab-)Wasser und Abfallentsorgungsgebihren. Auf
diese Weise erhalten diese Guter aus Sicht der Nutzerin einen Preis, der zur sparsamen
Verwendung anregt. Aus juristischer Sicht steht dabei der Gedanke des Ausgleichs eines
vom Staate empfangenen Vorteils im Vordergrund, da der Empfénger einer staatlichen
Leistung ohne einen solchen Vorteilsausgleich gegentiber jenen Blrgerinnen besser gestellt
wiurde, die diese Leistung nicht erhalten bzw. in Anspruch nehmen (Murswiek 1994: 173).
Die Vorteilsabschépfung erfullt dabei den zusatzlichen Rechtfertigungsbedarf nicht-
steuerlicher Abgaben, die sich aul3erhalb der - staatliche Begehrlichkeiten begrenzenden -
Finanzverfassung bewegen, die bundesstaatliche Kompetenzverteilung infrage stellen und
u.U. das Budgetkontrollrecht des Parlaments unterlaufen (Staudacher 2004: 31).%

Der Uber Geblhren etablierte Preis fiir die Nutzung einer Ressource richtet sich allerdings
nicht direkt nach ihrer Knappheit, sondern spiegelt den offentlichen Aufwand der
Bereitstellung und somit lediglich betriebswirtschaftliche Kosten wider. Diese KostengrofRe
ist nur insofern an die volkswirtschaftlich relevante Grol3e der Ressourcenknappheit
gebunden, als dass bei steigender Knappheit fir gewdhnlich auch die Bereitstellungskosten
steigen, etwa infolge der Notwendigkeit der Aufbereitung von verschmutztem Wasser zu
Trinkwasserzwecken. Eine direkte, d.h. unmittelbar am Umfang externer Effekte oder nach
MaRgabe der politischen Préaferenzen bzgl. des erwinschten Nutzungsumfangs einer
Ressource orientierte Knappheitsbewirtschaftung ist aber mithilfe der klassischen Gebuhr
kaum zu realisieren (Gawel et al. 2014: 123 ff.). Gebuhren werden folglich in der
o6konomischen Debatte um Umweltabgaben Ublicherweise ausgeschlossen (Milne /
Andersen 2012: 20 f.). Auch in der juristischen Diskussion wird die Verwendung des

% Zusatzlich kdnnen Gebihren auch insofern als besonders rechtfertigungsbedurftig betrachtet werden, als
dass sie die Gewahrung einer staatlichen Leistung an die Zahlungsféhigkeit bzw. Zahlungswilligkeit des
Burgers knuipfen (Kirchhof 2007b: 1124). Bei staatlichen Leistungen wie der Bereitstellung der 6ffentlichen
Sicherheit ist dies offenkundig nicht wiinschenswert, so dass diese tiber Steuern finanziert werden muissen
(Kirchhof 2007b: 1104 f.). Die Vorteilsabschdpfungsfunktion der Gebiihr adressiert diesen
Rechtfertigungsbedarf jedoch nicht und steht daher dem Ausschluss der Nicht-Zahlungsfahigen von einer
gebuhrenpflichtigen staatlichen Leistung ebenso gleichguiltig gegentiber wie die
Wirtschaftswissenschaften dem Ausschluss von Nicht-Zahlungsfédhigen von der Nutzung einer Ressource.

156



43 Juristische Rechtfertigung von Umweltabgaben

Gebuhreninstruments als  generelles Instrument zur  knappheitsorientierten
Bewirtschaftung von Umweltgitern kritisch gesehen, da die Einordnung der staatlichen
Duldung der Ressourcennutzung als gebUhrenféhige Leistung zu einer Entgrenzung des
historisch gewachsenen Gebuhrenbegriffs fihren wirde (Fehling 2003: 249).

Gleichwonhl liegt der Gedanke nicht fern, das Gebuhrenkonzept der Vorteilsabschépfung
auch auf Umweltgiter anzuwenden: So wie die staatliche Leistung bzw. staatliche Kosten
als Maldstab fir den Umfang des Vorteils angesehen werden kénnen, kann auch die
Nutzung einer staatlich verwalteten Ressource durch Private als Sondervorteil aufgefasst
werden, den es unter Gleichheitsgesichtspunkten abzuschopfen gilt. Murswiek (1994) hat
in diesem Sinne das Konzept einer ,Ressourcennutzungsgebiihr’ entworfen, das
unmittelbar am umweltokonomischen Gedanken der Internalisierung externer Effekte
anknupft (ebd.: 170). Ungeachtet der oben ausgefiihrten Schwierigkeiten, den Umfang
externer Effekte exakt zu beziffern, er6ffnet dieser Gebuhrentyp die Mdglichkeit, mithilfe
des Gebuhreninstruments volkswirtschaftlich orientierte KostengrofRen (d. h. auch die
Kosten des Verzehrs 6kologischer Ressourcen) anzulasten und damit eine unmittelbar
knappheitsorientierte Abgabenlenkung zu realisieren.

Mit dem Urteil zum Baden-Wiirttembergischen ,Wasserpfennig“ ist das
Bundesverfassungsgericht Murswieks Konzept der Ressourcennutzungsgebihr gefolgt,
ohne dabei die Frage zu beantworten, ob es sich dabei tatséchlich um eine neue Form der
Gebuhr oder einen anderen Abgabentypus handelt (BVerfGE 93, 319 (342 ff.): 344 f). Als
sachlichen Rechtfertigungsgrund hat es die Abschdpfung des aus der Ressourcennutzung
erwachsenen Sondervorteils angefuhrt, der in diesem Falle die Erhebung einer Abgabe
jenseits der Finanzverfassung legitimiere. Ebenso wie im Zusammenhang mit
Lenkungssteuern bereits ausgefuhrt, erfolgt auch hier keine tiefergehende Rechtfertigung
jenseits des klassischen Aspekts der Vorteilsabschépfung im GebUhrenrecht und damit des
auf das Gerechtigkeitsprinzip verweisenden ,Ausgleichsgedankens® (ebd.: 345 f.). Verweise
auf Lenkungszwecke ,ausweislich der Gesetzesbegriindungen® (ebd.: 339) sowie auf das Ziel
des ,sparsamen Einsatzes dieser natiirlichen Ressource® (ebd.: 340) sprechen abermals
dafur, dass hier lediglich eine Plausibilitatsprifung der von der Gesetzgeberin angefuihrten
Rechtfertigungsgriinde vorgenommen wurde. Warum lenkende Gebihren hingegen aus
juristischer Perspektive zweckmaéRig sind, ist mit dem Verweis auf die Vereinbarkeit mit
dem Grundsatz der Belastungsgleichheit nicht beantwortet.

4343 Sonderabgaben

Ebenso wie Geblhren sind Sonderabgaben gegentber Steuern zusatzlich
rechtfertigungsbedurftig, weil sie das ,Prinzip des Steuerstaats® (Fischer 2011: 155)
unterlaufen. Im Unterschied zu Gebuhren wird ihr Aufkommen nicht in den allgemeinen
Haushalt eingestellt, sondern in einem gesonderten Fonds bzw. Haushaltstitel verwaltet.
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Hieraus resultiert ein nochmals erhéhter Rechtfertigungsbedarf, da diese Mittel so der
regelmaliigen parlamentarischen Kontrolle entzogen werden (Kirchhof 2007b: 1112).

Entsprechend der drei Aspekte, die einen Rechtfertigungsbedarf auslosen -
Durchbrechung der staatlichen Machtbalance durch Umgehung der Finanzverfassung,
moglicher VerstoR gegen das Prinzip der Belastungsgleichheit, Durchbrechung des
Grundsatzes der Vollstdndigkeit des Haushaltsplans (Staudacher 2004: 31) wurden drei
Rechtfertigungsmuster fur Sonderabgaben entworfen, die im Laufe der Zeit durch die
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu sechs Anforderungen weiterentwickelt
wurden (s. Fischer 2011: 157-159 mit Verweisen auf die entsprechenden Urteile): Erstens
muss die Gesetzgeberin mit der Abgabe einen besonderen Sachzweck verfolgen, der Uber
die reine Mittelbeschaffung fur den allgemeinen Staatshaushalt (die durch Steuern
bewerkstelligt werden soll) hinausgeht. Zweitens darf eine Sonderabgabe nicht der
Allgemeinheit, sondern muss einer homogenen, also von der Allgemeinheit etwa durch eine
gemeinsame Interessenlage abgrenzbare Gruppe auferlegt werden (Gruppenhomogenitat).
Diese homogene Gruppe muss drittens infolge einer besonderen Nahe zum
Erhebungszweck eine besondere Gruppenverantwortung erkennen lassen, was sich auch
als Verursacherprinzip bzw. ,Finanzierungsverantwortlichkeit® (Kirchhof 2007b: 1155)
interpretieren lasst. Das Aufkommen aus der Sonderabgabe muss viertens einer
gruppennutzigen Verwendung zugefuhrt werden, so dass der Gruppe als Ganzes durch die
Abgabe keine Sonderbelastung entsteht. Schliefilich ist eine Sonderabgabe flinftens durch
die Gesetzgeberin periodisch zu Uberprifen bzw. zeitlich zu begrenzen und sechstens in
einer Anlage zum Haushaltsplan zu dokumentieren. In seiner weiteren Rechtsprechung hat
das Bundesverfassungsgericht allerdings festgestellt, dass bei Sonderabgaben, die nicht
vorrangig eine Finanzierungs- sondern eine Lenkungsaufgabe wahrnehmen, die
Anforderungen der Gruppenverantwortung sowie der gruppennitzigen Verwendung
entfallen (BVerfG, Beschluss vom 26.05.1981 - 1 BvL 56, 57, 58/78, BVerfGE 57, 139 ff.: 167f,
169).

Im Gegensatz zu den Rechtfertigungsmustern von Lenkungssteuern und Gebuhren
verliert das komplizierte Rechtfertigungsgeflecht von Sonderabgaben bei néherer
Betrachtung jedoch an Kontur und Substanz. Das zeigt schon die erste Anforderung des zu
benennenden Sachzwecks: In der Rechtsprechung bzw. der kommentierenden Literatur ist
versucht worden, diesem Sachzweck konzeptionell habhaft zu werden, indem mehrere
Typen von Sonderabgaben unterschieden wurden: Neben primar der Generierung von
Finanzmitteln dienenden Sonderabgaben mit Finanzierungsfunktion wurden etwa
Vorteilsabschopfungsabgaben identifiziert, die der bereits erwahnten
Ressourcennutzungsgebiihr entsprechen, teilweise aber als Sonderabgabe eingeordnet
werden (Dammert / Brickner 2013: 194; Fischer 2011). Alternativ zum Sachzweck in Form
der Abschopfung eines Sondervorteils wird als legitimer Zweck von Sonderabgaben auch
die Verteuerung einer Ressource und daraus folgend ihrer sparsameren Verwendung
gesehen, was im Begriff der /enkenden Sonderabgabe zum Ausdruck kommt (Dammert /
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Briuckner 2013: 194). Fischer (2011: 149) benennt dartber hinaus Ausgleichsabgaben, die ihre
sachliche Rechtfertigung Gber den Ausgleich eines Vorteils erhalten, der - im Unterschied
zur Vorteilsabschopfungsabgabe - aus einer ,Nichterfiillung einer konkreten 6ffentlich-
rechtlichen Verhaltenspflicht resultiert (ebd.). Sowohl die Frage, inwieweit es fiir die
Abschdpfung eines Sondervorteils relevant sein sollte, ob dieser aus dem VerstoR3 gegen eine
staatliche Vorgabe resultiert oder nicht, als auch die Tatsache, dass aus 6konomischer Sicht
der Unterschied zwischen einer Vorteilsabschopfungsabgabe und einer Lenkungsabgabe
schwer erkennbar ist, lasst diese Systematisierung sachlicher Rechtfertigungsgrinde
fragwurdig erscheinen. Auch der Hinweis von Dammert und Brtckner (2013: 194 f.), dass
etwa bei Wasserentnahmeentgelten mehrere dieser Begrindungsmuster gleichzeitig
vorliegen, l&sst erkennen, dass die rechtliche Systematisierung der legitimierenden
Sachzwecke von Sonderabgaben wenig zielfihrend ist.

Konturlos sind aber auch andere Anforderungen im Rechtfertigungsgeflecht fir
Sonderabgaben: So weist Staudacher (2004: 12-20) im Hinblick auf das Kriterium der
Gruppenverantwortung darauf hin, dass diese weitgehend Interpretationssache sei. Der
»Kohlepfennig® etwa, einer Sonderabgabe zum Zwecke der Subvention der international
nicht wettbewerbsféhigen deutschen Kohleindustrie, wurde fir verfassungswidrig erklart,
da von einer Gruppenverantwortung der abgabepflichtigen Energieunternehmen nicht
gesprochen werden kdnnte, wenn letztlich die Allgemeinheit (der Energieverbraucher) die
Ressource nutze und auch tber Strompreise die weitergewalzte Abgabe trage. Der Baden-
Wiirttembergische ,Wasserpfennig” hingegen war fiir verfassungskonform erklirt worden,
obwohl auch hier Ressourcennutzung und Abgabenlast am Ende nicht bei der
abgabepflichtigen Gruppe (v.a. kommunale Wasserversorger) verbleiben, sondern der
Allgemeinheit (private Haushalte, Industrie, Gewerbe) zuzuordnen sind. Analog zur
Gruppenverantwortung konne zudem auch das Kriterium einer homogenen Gruppe derart
unterschiedlich ausgelegt werden, dass es im Einzelfall je nach Belieben zutreffe oder nicht
(ebd.: 53 - 58).

Noch schwerwiegender als die mangelnde Kontur der Rechtfertigung von Sonderabgaben
ist die Tatsache, dass die genannten Anforderungen nur einen Teilbereich des dreifachen
Rechtfertigungsbedarfs abdecken. So verweist Staudacher (2004: 66 - 71) darauf, dass
Sachzweck, Gruppenverantwortung und Gruppennudtzigkeit zwar die Gefahr eines
VerstoRes gegen das Prinzip der Belastungsgleichheit minimieren. Die Umgehung des
Budgetrechts des Parlaments sowie der Eingriff in die Machtbalance zwischen Bundes- und
Gliedstaaten wirden durch die Anforderungen an Sonderabgaben hingegen nicht
adressiert:

,Die vorrangige Frage, ob die Grundrechte iiberhaupt die Erhebung einer
Sonderabgabe zulassen, welcher Individualschutz also gegeniiber Sonderabgaben
besteht, wurde nicht gestellt. [Damit wird] die erste Ebene einer Priifung der
Zuléssigkeit der Erhebung von Sonderabgaben lbersprungen’ (ebd.: 112).
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Wahrend wohlmeinendere Stimmen vor diesem Hintergrund lediglich davon sprechen,
dass sich ,die rechtfertigenden Griinde fiir eine Sonderabgabe [...] nicht abschliefend
systematisieren® (Kirchhof 2007b: 1156; s. auch Kirchhof 2000) lieRBen, stehen andere
Rechtswissenschaftler der Kategorie der Sonderabgabe deutlich skeptischer gegentiber. So
urteilt etwa Sacksofsky (2000) analog zu Staudachers Analyse:

»Die Rechtsfigur der Sonderabgabe geniigt den Anforderungen an Rechtssicherheit
nicht und mindert in manchem das Schutzniveau fiir den Biirger”(ebd.: 2625).

Insgesamt kommt hier zum Ausdruck, dass die im Zusammenhang mit Lenkungssteuern
und Ressourcennutzungsgebtihren angesprochene Uberwiegend negative
Rechtfertigungsmethodik, die sich auf eine reine Zuléssigkeitsprifung beschrankt, auch
aus juristischer Sicht als unbefriedigend empfunden wird.

4.3.5 Zusammenfassung: Juristische Rechtfertigung von Umweltabgaben

Von den im deutschen Verfassungsrecht genannten bzw. fur zul&ssig erachteten
Abgabeformen kdnnen vor allem Lenkungssteuern, Ressourcennutzungsgebihren sowie
Sonderabgaben als Instrumente betrachtet werden, mit denen sich allokative Ziele im
Umweltbereich verfolgen lassen. Je nachdem, fir welches Instrument sich die
Gesetzgeberin entscheidet, entsteht dabei unterschiedlicher Rechtfertigungsbedarf, dem
auch  unterschiedliche  Rechtfertigungsmuster  zugeordnet  werden  konnen.
Umweltpolitisch motivierte Lenkungssteuern sind gerechtfertigt, solange sie die Balance
zwischen dem Recht des Staates auf Abschopfung eines Teils des Einkommens einerseits
und dem Recht des Individuums auf freie Verfligung tber sein Eigentum andererseits
wahren, keiner gesellschaftlichen Gruppe eine ungerechtfertigte Sonderbelastung
zumuten, sowie zur Lenkung geeignet und von der Gesetzgeberin mit einem plausiblen
Lenkungsauftrag ausgestattet sind.

Die von Murswiek (1994) konzeptionell entwickelte und von der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts aufgegriffene Ressourcennutzungsgebihr ist dartber hinaus
rechtfertigungsbedurftig, da sie die kompetenzverteilungswahrende und Abgabenlast-
beschrénkende Finanzverfassung verlésst und zudem eine Sonderbelastung darstellt, die
den Grundsatz der Belastungsgleichheit bedroht. Gerechtfertigt ist sie, wenn die
Belastungsgleichheit gewahrt wird, indem die Abgabenbelastung lediglich einen
Sondervorteil abschopft, der aus der Nutzung einer staatlich bewirtschafteten (Umwelt-
JRessource erwachst.

Bei Sonderabgaben entsteht ein nochmals erhohter Rechtfertigungsbedarf, da sie nicht
nur die Finanzverfassung umgehen, sondern zudem die (periodische) Budgetkontrolle des
Parlaments unterlaufen, indem ihr Aufkommen auf3erhalb des Haushalts verwaltet wird.
Der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zufolge sind derartige Abgaben
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gerechtfertigt, wenn sie sich durch einen besonderen Sachzweck auszeichnen, eine
homogene Gruppe mit besonderer Finanzierungsverantwortung betreffen, das
Abgabeaufkommen gruppennitzig verwendet wird, die Abgabe durch die Gesetzgeberin
periodisch Gberpruft wird bzw. zeitlich begrenzt ist und in einer Anlage zum Haushaltsplan
dokumentiert wird. Sofern nicht Finanzierungszwecke im Vordergrund stehen, entfallen
die Anforderungen der Finanzierungsverantwortung und der gruppennitzigen
Verwendung.

Mit Ausnahme des Motivs der Sozialpflichtigkeit des Einkommens im Zusammenhang
mit (Lenkungs-)Steuern werden Lenkungsabgaben weitgehend negativ gerechtfertigt. Die
aus dem Verfassungsrecht abgeleiteten Rechtfertigungsmuster liefern keine inhaltliche
Begriindung fur den Einsatz von Abgaben, sondern definieren einen Korridor des rechtlich
zulassigen: Jegliche Abgabe, die sich innerhalb dieses Korridors bewegt, wird als legitim
erachtet, solange die Politik einen nachvollziehbaren Sachgrund anfihrt. Zur Prifung der
Plausibilitat dieses Sachgrunds halt die Rechtswissenschaft keine Methodik bereit und
greift stattdessen auf das allgemeine Urteilsvermogen der Richter und Kommentatoren
zurlck, was zu unterschiedlichen Ansichten zur Zulassigkeit bestehender ©6kologisch
motivierter Abgaben gefiihrt hat. Genuin juristische sachliche Rechtfertigungsmuster wie
etwa die Figur der Umweltpflichtigkeit des Einkommens sind in Ansédtzen vorhanden. Ein
Niederschlag ist in der bisherigen Rechtsprechung aber nicht erkennbar.

4.4 Okonomische und juristische Rechtfertigungsmuster im Vergleich

4.4.1 Rechtfertigungsbedarf und Bewertungsmal3stabe

Aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht sind staatliche Eingriffe in die Freiheit des
Individuums - aber auch das Unterlassen staatlichen Handelns - im Hinblick auf das Ziel
der Verschwendungsfreiheit rechtfertigungsbedirftig. Insoweit Umweltabgaben eine
effizientere Bewaltigung von Umweltproblemen versprechen als andere Instrumente oder
staatliche Untatigkeit, ist aber nicht der Abgabeneinsatz, sondern vielmehr der Verzicht
darauf rechtfertigungsbedurftig (z. B. Gawel 2014b: 45 - 47). Aus juristischer Sicht erwachst
Rechtfertigungsbedarf hingegen aus den potenziellen Eingriffen des Abgabeninstruments
in die Freiheit des Individuums (Eigentums- und Berufsfreiheit), bzw. im Fall der hier
betrachteten Sonderabgaben insbesondere aus der Mdoglichkeit eines Verstol3es gegen den
Gleichheitsgrundsatz (Kirchhof 2007a: 984 f.) sowie der Umgehung der Finanzverfassung,
welche den Burger vor UbermaRigen Eingriffen des Staates in seine Freiheit schitzen soll
(Fischer 2011: 155; Kirchhof 2007b: 1111 f.).
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Warum Eingriffe in das Marktgeschehen bzw. in Eigentumsrechte in Form von
Lenkungsabgaben gerechtfertigt sein konnen, wird dementsprechend unterschiedlich
begrindet. Aus umwelt- und institutionenékonomischer Sicht rechtfertigt das Vorliegen
externer Effekte und damit ein ineffizienter Allokationszustand staatliche Eingriffe. Diese
korrigieren Marktversagen bzw. etablieren geeignete Verfligungsrechte und flihren somit
zu einer effizienteren Ressourcenallokation, die sich in einer héheren gesellschaftlichen
Wohlfahrt niederschlégt. Aus rechtswissenschaftlicher Sicht sind hingegen Marktversagen,
Effizienzsteigerungen bzw. Wohlfahrtsgewinne kein ausreichender Rechtfertigungsgrund
fir den abgabenrechtlichen Eingriff in Grundrechte oder den VerstolR gegen
Rechtsprinzipien. Sofern Kostenaspekte in die Uberlegungen eingehen, werden sie
vorrangig unter Ausgleichserwagungen betrachtet.

Der Kostendeckungsgrundsatz im Gebuhrenrecht wird etwa nicht im Hinblick auf die
Konfrontation der Ressourcennutzerin mit den Knappheitskosten bspw. eines
Umweltgutes als Voraussetzung fir dessen effiziente Allokation begriindet. Stattdessen
sollen mithilfe der Kostendeckung ungerechtfertigte Sondervorteile unterbunden, also
VerstolRe gegen das Gleichheitsprinzip beseitigt werden. Auch das von Murswiek 1994
formulierte Konzept einer Ressourcennutzungsgebuhr, die explizit mit dem Gedanken der
Internalisierung externer Effekte und damit mit Effizienzerwégungen in Verbindung
gebracht wurde (ebd.: 170), ist in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
(BVerfGE 93, 319 (342ff). 345f) sowie in der kommentierenden Literatur
(Dammert/Brickner 2013: 195; Fischer 2011: 161) gegeniber dem Aspekt des
Vorteilsausgleichs in den Hintergrund gedrangt worden. So hélt etwa das BVerfG im
»Wasserpfennig“-Beschluss fest:

»Es kann dahinstehen, ob dies [die Legitimation von Wasserentnahmeentgelten; der
Verf] bereits aus der Lenkungsfunktion dieser Abgaben folgt. Jedenfalls ergibt sich die
sachliche Legitimation aus ihrem Charakter als Vorteilsabschdpfungsabgaben im
Rahmen einer Offentlich-rechtlichen Nutzungsregelung. Knappe natdrliche
Ressourcen, wie etwa das Wasser, sind Gliter der Allgemeinheit. Wird Einzelnen die
Nutzung einer solchen, der Bewirtschaftung unterliegenden Ressource [...] eréffnet,
wird ihnen die Teilhabe an einem Gut der Allgemeinheit verschafft (vgl. Murswiek,
NUR 1994, 170 [175]). Sie erhalten einen Sondervorteil gegentiber all denen, die das
betreffende Gut nicht oder nicht in gleichem Umifang nutzen dtirfen. Es ist sachlich
gerechtfertigt, diesen Vorteil ganz oder teilweise abzuschépfen® (BVerfGE 93, 319
(342 ff.): 345 1)).

Obwohl auch die Motive der sparsamen Verwendung knapper Guter (ebd.: 340) sowie in
Ansatzen des Managements von Nutzungskonkurrenzen (ebd.: 339; Fehling 2003: 247;
Staudacher 2004: 144) Uberdauert haben, ist eine konsistente Anwendung der daraus
ableitbaren Idee einer effizienzorientierten Bewirtschaftung von Umweltglitern nicht
erkennbar. So akzeptiert Staudacher (2004) in seiner umfangreichen Untersuchung zu
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Sonderabgaben etwa die Bewirtschaftung der Ressource Wasser mithilfe dieses
Instruments, weist ein &hnliches Vorgehen in Bezug auf andere Umweltgtiter wie Luft oder
Boden aber entschieden zurick (ebd.: 149). Seer (2013: 41) widerspricht sogar der vom
Bundesverfassungsgericht festgestellten Zulassigkeit von Wasserentnahmeentgelten mit
der analogen Begriindung, dass man dann auch gleich eine Ressourcennutzungsgebihr fur
den Gebrauch der Luft (Atmosphére) erheben kdnne, was offenkundig als absurd erachtet
wird. Hintergrund dieser Sichtweisen ist, dass das Problem der Nutzungskonkurrenz bei
knappen Gutern nicht vollstandig bzw. systematisch erfasst wird: Als problematisch und
rechtfertigungsbedurftig erscheinen erst exzessive individuelle Nutzungen, also ein
»Sondergebrauch®, der iiber einen ,Gemeingebrauch® hinausgeht (Fehling 2003). Dass
Nutzungskonkurrenz aber bei jeder Ressourceneinheit von knappen Gutern vorliegt, wird
nicht erkannt bzw. problematisiert.

Das ist insofern bemerkenswert, als dass im Recht durchaus nicht nur grobe
Ausgleichsprinzipien gelten, sondern auch Optimierungsbestrebungen erkennbar sind, die
auch die im Gemeingebrauch bestehende Knappheitsproblematik erfassen kénnten. Als
Teil des Verhaltnismaliigkeitsgrundsatzes besagt etwa das Erforderlichkeitsgebot, dass der
Staat bei der Umsetzung seiner Ziele auf Mittel zurtickgreifen soll, die den Eingriff in die
Grundrechte der Birgerlnnen so weit wie mdglich reduzieren. Dieses Gebot des staatlichen
Jnterventionsminimum(s]“ (Erbguth / Schlacke 2014: 70) kénnte Umweltabgaben positiv
legitimieren, da kosteneffiziente Abgabenlésungen unter geeigneten Voraussetzungen das
Potenzial® besitzen, die Gesamtheit der Umweltnutzerinnen deutlich geringer finanziell zu
belasten als ordnungsrechtliche Steuerungsansétze. Eine geringere finanzielle Belastung
bedeutet auch geringere Grundrechtseingrif